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Kurzzusammenfassung

Sowohl bei Katastrophen als auch bei anderen besonderen und ausserordentli-
chen Lagen sind die zur Verfiigung stehenden sachlichen und personellen Mittel
regelmaissig ungeniigend. Gleichzeitig besteht eine zeitliche Dringlichkeit. Um
diesen Problemen zu begegnen sicht das Recht einerseits besondere und ausser-
ordentliche Rechtssetzungsverfahren vor, andererseits finden sich bereits im
ordentlichen Recht Normen, welche speziell fiir die Anwendung in besonderen

und ausserordentlichen Lagen erlassen wurden.

So sind die fiir die Katastrophenbewiltigung zum Einsatz kommenden Organisati-
onen bereits im ordentlichen Recht geregelt. Neben den Blaulichtorganisationen
(Polizei, Feuerwehr und Gesundheitswesen) und den technischen Betrieben, wel-
che fiir normale Lagen konzipiert sind, werden Katastrophen durch den Zivil-
schutz und die Armee, teilweise sogar durch den Zivildienst, bewéltigt. Daneben
sieht das Recht vieler Kantone vor, dass die Kantonsbevdlkerung, private Fach-
krifte und Organisationen sowie das Staatspersonal mittels Dienst- und Betriebs-
pflichten zur Katastrophenbewiltigung beigezogen werden kdnnen. Auch gewisse
Massnahmen zur Katastrophenbewéltigung, wie Requisitionen und Evakuationen,
sind bereits gesetzlich vorgesehen, andere konnen im Einzelfall gestiitzt auf die
polizeiliche Generalklausel sowie auf weitere Generalklauseln in den Bevolke-
rungsschutz- und Katastrophengesetzen der Kantone angeordnet werden.

Wo eine gesetzliche Regelung fehlt und nicht nur einzelne Massnahmen ange-
ordnet werden miissen, konnen Erlasse mittels dringlicher Rechtssetzung be-
schlossen werden. Dazu gehoren neben dem dringlichen (Bundes-)Gesetz insbe-
sondere auch von der Art des Erlasses unabhidngige Massnahmen zur Verfah-
rensbeschleunigung. Bei erhohter zeitlicher Dringlichkeit kann die Exekutive zur
Katastrophenbewiltigung Notverordnungen und Notverfiigungen erlassen, mit
welchen voriibergehend auch von ungeniigendem Gesetzesrecht abgewichen
werden darf. Sollte eine Katastrophe ein derartiges Ausmass haben, dass sogar
die Existenz des Staates bedroht ist, kann sogar extrakonstitutionelles Notrecht
erlassen werden. Dieses darf zwar gegen die Verfassung, nicht jedoch gegen die
grundrechtlichen Kerngehalte sowie die Voraussetzungen fiir eine Derogation

von menschenrechtlichen Garantien verstossen.
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Abstract

The available personnel and material resources are normally insufficient for
special and exceptional situations. Simultaneously the situation is urgent. To
address the problems of urgency and insufficient resources, the law provides
special and exceptional legislative procedures. Additionally, the current law
already contains certain provisions, designed to be applied to special and excep-

tional situations.

The organisations which are employed for disaster response are regulated by
current law. Aside from the emergency organisations (police, fire and health
care) and the technical services, which are designed for normal situations, disas-
ters are dealt with by the protection and support service, the army, and to some
extent the civilian service. Additionally the law of many cantons contains official
duties for the general population, private specialised personnel and state employ-
ees to participate in disaster response. Certain disaster response measures like
requisitions and evacuations are also provided for by current law. Other
measures can be based on the general police powers clause or other general
clauses, which can be found in the civil protection and disaster laws of the can-

tons.

If there is no legal basis and more than individual measures are required, enact-
ments can be passed by emergency legislation. The emergency legislation con-
tains, among others things, emergency (federal) acts and notably measures to
speed up procedures for any kind of legislation. In cases of increased urgency,
the executive is allowed to issue emergency ordinances and decrees for the pur-
pose of disaster response. Such emergency ordinances and decrees can temporar-
ily depart from inadequate acts. If a disaster is of such intensity that it threatens
the life of the nation, it is even allowed to enact extraconstitutional law. This law
may violate constitutional provisions, but has to respect the essence of funda-

mental rights and the requirements for the derogation of human rights.
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Résumé succinct

Aussi bien lors de catastrophes que d’autres situations particuliéres et exception-
nelles, les moyens en matériel et en personnel a disposition sont réguliérement
insuffisants. En méme temps, la situation est urgente. Pour résoudre ces problémes,
la loi prévoit d’une part des procédures législatives particuliéres et exceptionnelles,
et d’autre part, il y a déja dans le droit ordinaire des normes adoptées spécialement
pour étre appliquées dans des situations particuliéres et exceptionnelles.

Ainsi, les organisations qui interviennent dans le cadre de la gestion des catas-
trophes sont déja réglementées dans le droit ordinaire. Outre les organisations a
feu bleu (services de police, du feu et santé publique) et les services techniques
congus pour des situations normales, les catastrophes sont gérées par la protection
civile et ’armée, en partiec méme par le service civil. A coté de cela, le droit de
beaucoup de cantons prévoit que la population civile, des professionnels et orga-
nisations privés ainsi que le personnel administratif peuvent étre mis a contribu-
tion pour gérer les catastrophes, ceci par voie d’obligations de service et
d’exploitation. Certaines mesures visant a gérer les catastrophes, telles que des
réquisitions et des évacuations, sont également déja prévues par la loi, d’autres
peuvent étre ordonnées dans des cas particuliers dans les lois cantonales de pro-
tection de la population et des catastrophes, sur la base de la clause générale de
police ainsi que d’autres clauses générales.

Laouil n’y a pas de réglementation 1égale et qu’il ne faille pas décréter seulement
des mesures spécifiques, des décrets peuvent étre décidés par voie de législation
urgente. En font partie, outre la loi (fédérale) urgente, notamment aussi des me-
sures visant a ’accélération des procédures indépendantes du genre de décret. En
cas d’urgence élevée, I’exécutif peut décréter des ordonnances et des dispositions
d’urgence en vue de gérer les catastrophes; celles-ci permettent provisoirement de
s’écarter d’une législation insuffisante. Si une catastrophe avait une ampleur telle
qu’elle menace méme Dexistence de I’Etat, il est méme possible de décréter un
droit de nécessité extraconstitutionnel. Celui-ci peut certes toucher a la constitu-
tion, mais doit respecter le noyau central des droits fondamentaux ainsi que les
conditions pour une dérogation de la garantie des droits humains.

XXI






Literaturverzeichnis

AEBERHARD ROBERT, Zivilschutz in der Schweiz, Frauenfeld 1978. (zit. Zivilschutz)

AEBERHARD ROBERT, Zivilschutz und Katastrophenhilfe, in: Nussbaumer Stephan (Hrsg.),
Katastrophe, was tun?, Vorbeugen, Schiitzen, Retten, Uberleben, Ein Handbuch zur Kata-
strophenbewiltigung, Lugano 1983, S. 43-46. (zit. Katastrophenhilfe)

ANDEREGG MIRCO, Der Ersatz von Schadenabwehrkosten, Eine Analyse zum Recht der
unerlaubten Handlungen, Diss. Freiburg, Ziirich/Basel/Genf 2014. (zit. Schadenabwehr-
kosten)

ARPAGAUS REMO, Zollrecht, unter Einschluss der volkerrechtlichen Grundlagen im Rah-
men der WTO, der WCO, der UNECE, der EFTA und der Abkommen mit der EU, SBVR
Bd. XII, 2. Aufl., Basel 2007. (zit. Zollrecht)

AUBERT JEAN-FRANCOIS, Bundesstaatsrecht der Schweiz, Fassung von 1967 und bearbei-
teter Nachtrag, Band I mit Nachtrag bis 1990, Band II mit Nachtrag bis 1994, Basel/
Frankfurt a.M. 1991 und 1995. (zit. Bundesstaatsrecht I bzw. II)

AUBERT JEAN-FRANCOIS/EICHENBERGER KURT/MULLER JORG PAUL/RHINOW RENE A./
SCHINDLER DIETRICH (Hrsg.), Kommentar zur Bundesverfassung der schweizerischen
Eidgenossenschaft vom 29. Mai 1874, Basel/Ziirich/Bern, 1987-1996. (zit. AUTOR,
Kommentar BV 1874)

AUBERT JEAN-FRANCOIS/MAHON PASCAL (éd.), Petit commentaire de la Constitution
fédérale de la Confédération suisse du 18 avril 1999, Zurich 2003. (zit. AUTOR, Petit
commentaire)

AUER ANDREAS, Les détours du «retour a la démocratie directe»: Le droit fédéral
d’urgence 1971-1975, in: Mélanges offerts a la Société suisse des Juristes, Genéve 1976,
S. 1-39. (zit. Urgence)

AUER ANDREAS/MALINVERNI GIORGIO/HOTTELIER MICHEL, Droit constitutionnel suisse,
Volume I: L’état, Volume II: Les droits fondamentaux, 3™ éd., Berne 2013. (zit. Droit
constitutionnel I bzw. II)

AUER CHRISTOPH/MULLER MARKUS/SCHINDLER BENJAMIN (Hrsg.), Kommentar zum
Bundesgesetz iiber das Verwaltungsverfahren (VwWVG), Ziirich 2008. (zit. AUTOR, in:
Auer et al. [Hrsg.], Kommentar VWVG)

AYER ARIANE/KIESER UELI/POLEDNA TOMAS/SPRUMONT DOMINIQUE (Hrsg.), Medizinal-
berufegesetz (MedBG)/Loi sur les professions médicales (LPMéd), Kommentar/Commen-
taire, Basel 2009. (zit. AUTOR, in: Ayer et al. [Hrsg.], MedBG/LPMéd Kommentar)

BALLREICH HANS, Das Staatsnotrecht in der Schweiz, in: Mosler Hermann (Hrsg.), Das
Staatsnotrecht in Belgien, Frankreich, Grossbritannien, Italien, den Niederlanden, der
Schweiz und in den Vereinigten Staaten von Amerika, Beitrdge zum auslandischen 6ffent-
lichen Recht und Vélkerrecht, Heft 31, Koln/Berlin 1955, S. 187-208. (zit. Staatsnotrecht)

XXII



Literaturverzeichnis

BAUMANN FELIX, Das Grundrecht der personlichen Freiheit in der Bundesverfassung,
unter besonderer Beriicksichtigung der geistigen Unversehrtheit, Diss. Freiburg, Ziirich/
Basel/Genf 2011. (zit. Personliche Freiheit)

BAUMBERGER XAVER, Aufschiebende Wirkung bundesrechtlicher Rechtsmittel im 6ffent-
lichen Recht, Unter besonderer Beriicksichtigung der Voraussetzungen fiir Entzug und
Erteilung, Diss. Ziirich 2006. (zit. Aufschiebende Wirkung)

BAUMGARTNER URS/BELJEAN TOBIAS/WIDMER MARIANNE, Finanzhaushalt, in: Lienhard
Andreas (Hrsg.), Finanzrecht, SBVR Bd. X, Basel 2011, S. 171-255. (zit. Finanzhaushalt)

BEenNISCH URS R./OPEL ANDREA, Die steuerrechtliche Rechtsprechung des Bundesgerichts
im Jahre 2010, ZBJV 148 (2012), S. 23-100. (zit. Steuerrechtliche Rechtsprechung)

BELLANGER FRANCOIS, Droit de nécessité et état d’exception, in: Thiirer Daniel/Aubert
Jean-Frangois/Miiller Jorg Paul (Hrsg.), Verfassungsrecht der Schweiz, Zirich 2001,
S. 1261-1271. (zit. Nécessité)

BELSER EVA MARIA/WALDMANN BERNHARD/MOLINARI EvA, Grundrechte I, allgemeine
Grundrechtslehren, Ziirich 2012. (zit. Grundrechte I)

BESSON SAMANTHA, Les obligations positives de protection des droit fondamentaux — Un
essai en dogmatique comparative, ZSR 122 (2003) I, S. 49-96. (zit. Les obligations posi-
tives)

BEURIER JEAN-PIERRE, Droit international de I’environnement, 4°™¢ éd., Paris 2010. (zit.
L’environnement)

BEYERLIN ULRICH/MARAUHN THILO, International Environmental Law, Oxford 2011. (zit.
International Environmental Law)

BIAGGINI GIOVANNI, «Ausserordentliche Umstédnde» — oder: Gefangen in der «Notrechts-
Falle»?, ZB1 113 (2012), S. 109-110. (zit. Ausserordentliche Umstédnde)

BIAGGINI GIOVANNI, Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft und Auszii-
ge aus der EMRK, den UNO-Pakten sowie dem BGG, Ziirich 2007. (zit. Kommentar BV)
BIAGGINI GIOVANNI, Der Bundesrat als Regierung des Bundes, in: Biaggini Giovanni/
Gichter Thomas/Kiener Regina (Hrsg.), Staatsrecht, 2. Aufl., Ziirich/St. Gallen 2015,
S. 237-261. (zit. Bundesrat)

BIAGGINI GIOVANNIL, Die «Al-Qaida»-Verordnung, ius.full 2002, S. 22-28. (zit. «Al-Qai-
da»-Verordnung)

BIAGGINI GIOVANNI, Die polizeiliche Generalklausel, ein verkanntes Rechtsinstitut, Bemer-
kungen aus Anlass des Urteils des Bundesgerichts vom 15. Juli 2011 in Sachen FINMA/
UBS (2C_127/2010), ZB1 113 (2012), S. 35-45. (zit. Verkanntes Rechtsinstitut)

BIAGGINI GIOVANNI, Die Vereinigungsfreiheit — Streiflichter auf ein Bundes-Grundrecht
der ersten Stunde, in: Zdch Roger/Breining-Kaufmann Christine/Breitschmid Peter/Ernst
Wolfgang/Oberhammer Paul/Portmann Wolfgang/Thier Andreas (Hrsg.), Individuum und

XXIV



Literaturverzeichnis

Verband, Festgabe zum Schweizerischen Juristentag 2006, Ziirich/Basel/Genf 2006,
S. 415-433. (zit. Vereinigungsfreiheit)

BIAGGINI GIOVANNI, Entwicklungen und Spannungen im Verfassungsrecht, Versuch einer
Standortbestimmung zehn Jahre nach Inkrafttreten der Bundesverfassung vom 18. April
1999, ZBl1 111 (2010), S. 1-41. (zit. Entwicklungen)

BIRNIE PATRICIA/BOYLE ALAN/REDGWELL CATHERINE, International Law & the Environ-
ment, 3" ed., Oxford 2009. (zit. Environment)

BISCHOF WERNER, Rechtsfragen im Zusammenhang mit internationaler Hilfeleistung bei
Katastrophen- und Ungliicksféllen unter besonderer Beriicksichtigung des Atomrechts, in:
Gotz Volkmar/Rauschning Dietrich/Zieger Gottfried (Hrsg.), Wirtschaft und Technik im
Vélkerrecht, Symposium aus Anlass des fiinfzigjdhrigen Jubildums des Institutes, 6.-
7. November 1980, Koln 1982, S. 227-294. (zit. Internationale Hilfeleistung)

BOCKENFORDE ERNST-WOLFGANG, Der verdringte Ausnahmezustand, Zum Handeln der
Staatsgewalt in auBergewdhnlichen Lagen, NJW 31 (1978), S. 1881-1890. (zit. Ausnah-
mezustand)

BoLz URrs, Materialien und Kommentare, in: Kilin Walter/Bolz Urs (Hrsg.), Handbuch
des bernischen Verfassungsrechts, Bern 1995, S. 223-579. (zit. Kommentar KV BE)

BoNDOLFI SIBILLA, Wehrpflicht und Geschlechterdiskriminierung, Verfassungsrechtliche
und volkerrechtliche Anforderungen an die Wehrpflicht im Vergleich zum Modell Israel,
Diss. Ziirich, Ziirich/Basel/Genf 2012. (zit. Wehrpflicht)

BRUHL-MOSER DENISE, Die schweizerische Staatsleitung, im Spannungsfeld von nationa-
ler Konsensfindung, Europdisierung und Internationalisierung, mit Beziigen zu Belgien,
Deutschland, Frankreich, Grossbritannien und Osterreich, Habil. Basel 2006, Bern 2007.
(zit. Staatsleitung)

BUHLER JACQUES, Le droit d’exception de 1’Etat, Etude des droits publics allemand et
suisse de 1871 a nos jours, theése Lausanne 1993, Tolochenaz 1994. (zit. Droit d’exception)

BURCKHARDT WALTHER, Die Krisis der Verfassung, Schweizer Monatshefte 17 (1937/38),
S. 425-438. (zit. Krisis)

BURCKHARDT WALTHER, Kommentar der schweizerischen Bundesverfassung vom 29. Mai
1874, 3. Aufl., Bern 1931. (zit. Kommentar)

BuUSER DENISE, Grosser Rat, Regierungsrat, Verwaltung und Ombudsstelle, in: Buser
Denise (Hrsg.), Neues Handbuch des Staats- und Verwaltungsrechts des Kantons Basel-
Stadt, Festgabe zum 125-jdhrigen Jubildum der Advokatenkammer in Basel, Basel 2008,
S. 347-399. (zit. Grosser Rat)

BUSER DENISE, Kantonales Staatsrecht, Eine Einfiihrung fiir Studium und Praxis, 2. Aufl.,
Basel 2011. (zit. Kantonales Staatsrecht)

XXV



Literaturverzeichnis

BUSS PETER, Das Dringlichkeitsrecht im Bund, eine Untersuchung iiber den dringlichen
Bundesbeschluss nach BV 89 und die Dringlichkeitspraxis der Bundesversammlung
wihrend der Jahre 1960-1980, Diss. Basel 1982. (zit. Dringlichkeitsrecht)

BUTIKOFER HANS, Zivile Fithrung in ausserordentlichen Lagen, Frauenfeld 1979. (zit.
Zivile Fiithrung)

CANDRIAN JEROME, La question du recours au Tribunal administratif fédéral et au Tribu-
nal fédéral dans les affaires relevant des relations extérieures, in: Ehrenzeller Bernhard/
Schweizer Rainer J. (Hrsg.), Das Bundesverwaltungsgericht: Stellung und Aufgaben,
Erste Erfahrungen, grundsitzliche Fragen und Entscheide, St. Gallen 2008, S. 323-358.
(zit. Relations extérieures)

CASANOVA ARTURO, Legale und/oder legitime Diktatur, Die Rezeption von Carl Schmitt
und Hans Kelsen in der schweizerischen Staatsnotrechtslehre zur Zeit des zweiten Welt-
krieges, Diss. Bern 2005, Basel 2006. (zit. Diktatur)

CoTTIER THOMAS, Die Verfassung und das Erfordernis der gesetzlichen Grundlage, 2. Aufl.,
Chur/Ziirich 1991. (zit. Gesetzliche Grundlage)

DESIERTO DIANE A., Necessity and national emergency clauses, sovereignty in modern
treaty interpretation, Leiden 2012. (zit. Emergency clauses)

DUBEY JACQUES/ZUFFEREY JEAN-BAPTISTE, Droit administratif général, Bale 2014. (zit.
Droit administratif général)
DURNER WOLFGANG, Hochwasserschutz im Vélkerrecht, in: Kloepfer Michael (Hrsg.),

Hochwasserschutz, Herausforderung an Recht und Politik, Baden-Baden 2009, S. 67-93.
(zit. Hochwasserschutz)

DURR ROLF ROBERT, Die Polizeiliche Generalklausel, Diss. Ziirich 1967. (zit. Polizeiliche
Generalklausel)

DyzeNHAUS DAVID, The constitution of Law, Legality in a Time of Emergency, Cam-
bridge 2006. (zit. Emergency)

EGLI PATRICIA, Drittwirkung von Grundrechten, Zugleich ein Beitrag zur Dogmatik der
grundrechtlichen Schutzpflichten im Schweizer Recht, Diss. Ziirich, Ziirich/Basel/Genf
2002. (zit. Drittwirkung)

EGLI PATRICIA, Grundrechte, S&R 2012, S. 193-214. (zit. Grundrechte)

EHRENZELLER BERNHARD, Legislative Gewalt und Aussenpolitik, Eine rechtsvergleichen-
de Studie zu den parlamentarischen Entscheidungskompetenzen des deutschen Bundesta-
ges, des amerikanischen Kongresses und der schweizerischen Bundesversammlung im
auswirtigen Bereich, Habil. Basel 1991, Basel 1993. (zit. Legislative Gewalt)

EHRENZELLER BERNHARD/MASTRONARDI PHILIPPE/SCHWEIZER RAINER J./VALLENDER
KLAUS A. (Hrsg.), Die schweizerische Bundesverfassung, Kommentar, 2. Aufl., Ziirich/
St. Gallen 2008. (zit. AUTOR, St. Galler Kommentar [2. Aufl.])

XXVI



Literaturverzeichnis

EHRENZELLER BERNHARD/SCHINDLER BENJAMIN/SCHWEIZER RAINER J./VALLENDER
KLAus A. (Hrsg.), Die schweizerische Bundesverfassung, St. Galler Kommentar, 3. Aufl.,
Zirich/St. Gallen 2014. (zit. AUTOR, St. Galler Kommentar)

EICHENBERGER KURT, Die oberste Gewalt im Bunde, iiber die verfassungsrechtliche Ver-
teilung und die tatséchliche Ausiibung der Rechtssetzungs- und Regierungsfunktionen im
schweizerischen Bundesstaat, Diss. Bern 1948, Ziirich 1949. (zit. Oberste Gewalt)

EICHENBERGER KURT, Die Sorge fiir den inneren Frieden als primére Staatsaufgabe,
ZB1 78 (1977), S. 433-451. (zit. Innerer Frieden)

ELLER KLAAS HENDRIK, Grundrechte im Katastrophenschutz, in: Kloepfer Michael/Messer-
schmidt Klaus (Hrsg.), Anmerkungen zum Katastrophenrecht, Ellwangen/Berlin 2009,
S. 31-37, fzk.rewi.hu-berlin.de/doc/sammelband/Sammelband_Katastrophenrecht.pdf. (zit.
Grundrechte im Katastrophenschutz)

EPINEY ASTRID, Beziechungen zum Ausland, in: Thiirer Daniel/Aubert Jean-Frangois/Miiller
Jorg Paul (Hrsg.), Verfassungsrecht der Schweiz, Ziirich 2001, S. 871-887. (zit. Ausland)

EPINEY ASTRID/SCHEYLI MARTIN, Umweltvolkerrecht, Volkerrechtliche Bezugspunkte des
schweizerischen Umweltvélkerrechts, Bern 2000. (zit. Umweltvolkerrecht)

ETTER BORIS, Medizinalberufegesetz, Bundesgesetz vom 23. Juni 2006 iiber die universi-
tdren Medizinalberufe (MedBG), Stampflis Handkommentar SHK, Bern 2006. (zit. Hand-
kommentar MedBG)

FAINOR MICHAEL, Staatliche Haftung fiir rechtméssig verursachten Schaden, Diss. Ziirich
1987. (zit. Rechtmissig verursachter Schaden)

FAVRE JOHN, Le droit de nécessité de I’état, Etude de droit public fédéral, Les pouvoirs
extraordinaires des autorités fédérales, thése Neuchatel 1937. (zit. Droit de nécessité)
FELLER RETO, Das Prinzip der Einmaligkeit des Rechtsschutzes im Staatshaftungsrecht,
Diss. Bern 2006, Ziirich/St. Gallen 2007. (zit. Einmaligkeit)

FELLMANN WALTER, Berufspflichten der Medizinalpersonen nach Art. 40 MedBG, in:
Schaffhauser René/Kieser Ueli/Poledna Tomas (Hrsg.), Das neue Medizinalberufegesetz
(MedBG), St. Gallen 2008, S. 91-120. (zit. Berufspflichten)

FEUZ ROLAND, Materielle Gesetzesbegriffe, Inhalt und Tragweite, dargestellt insbesonde-
re anhand von Art. 164 Abs. 1 der neuen Bundesverfassung, Diss. Bern 2001, Bern 2002.
(zit. Gesetzesbegriffe)

FISCHER PETER R./SIDLER OLIVER, Fernmelderecht, in: Weber Rolf H. (Hrsg.), Informations-
und Kommunikationsrecht, Teil 1, Allgemeiner Uberblick, Fernmelderecht, Presse- und
Filmverwaltungsrecht, SBVR Bd. V/1, 2. Aufl., Basel 2003, S. 61-257. (zit. Fernmelderecht)
FLEINER FRITZ/GIACOMETTI ZACCARIA, Schweizerisches Bundesstaatsrecht, Ziirich 1949.
(zit. Schweizerisches Bundesstaatsrecht)

XXVII



Literaturverzeichnis

FLINTERMAN CEES, Chapter 34, Derogation from the rights and freedoms in case of a
public emergency (Article 15), in: van Dijk Pieter/van Hoof Fried/van Rijn Arjen/Zwaak
Leo (ed.), Theory and Practice of the European Convention on Human Rights, 4™ ed.,
Antwerp/Oxford 2006, S. 1053-1075. (zit. Derogation)

FROWEIN JOCHEN ABR./PEUKERT WOLFGANG (Hrsg.), Europédische Menschenrechtskon-
vention, EMRK-Kommentar, 3. Aufl.,, Kehl am Rhein 2009. (zit. AUTOR, in: Frowein/
Peukert [Hrsg.], EMRK-Kommentar)

FUGLISTALLER PATRIC, Voraussetzungen der Herausgabe von Bankkundendaten, in: Youssef
Omar Abo/Tondury Andrea (Hrsg.), Der Schutz polizeilicher Giiter, Entwicklungen und
Spannungsfelder, Analysen und Perspektiven von Assistierenden des Rechtswissenschaftli-
chen Instituts der Universitdt Ziirich, Ziirich/St. Gallen 2011, S. 325-347. (zit. Herausgabe)

GACHTER THOMAS, Allgemeine Grundrechtslehren, in: Biaggini Giovanni/Géchter Tho-
mas/Kiener Regina (Hrsg.), Staatsrecht, 2. Aufl., Ziirich/St. Gallen 2015, S. 437-467. (zit.
Grundrechtslehren)

GACHTER THOMAS, Demokratie und Dringlichkeit, Gedanken zu Geschichte und Anwen-
dung des Dringlichkeitsrechts der schweizerischen Bundesverfassung, in: Haner Isabelle
(Hrsg.), Nachdenken iiber den demokratischen Staat und seine Geschichte, Beitrdge fiir
Alfred Kélz, Ziirich 2003. S. 75-104. (zit. Dringlichkeit)

GACHTER THOMAS, Uberblick, in: Biaggini Giovanni/Gichter Thomas/Kiener Regina
(Hrsg.), Staatsrecht, 2. Aufl., Ziirich/St. Gallen 2015, S. 299-307. (zit. Uberblick)
GACHTER THOMAS, Selbstdndiges Verordnungsrecht des Bundesrates und Gesetzesvorbe-
halt fiir Freiheitsstrafen, Anmerkungen zu BGE 123 IV 29 ff., in: Ackermann Jiirg-Beat
(Hrsg.), Strafrecht als Herausforderung, Analysen und Perspektiven von Assistierenden

des Rechtswissenschaftlichen Instituts der Universitit Ziirich, Zur Emeritierung von
Professor Niklaus Schmid, Ziirich 1999, S. 231-247. (zit. Verordnungsrecht)

GACHTER THOMAS/LOPEZ SARA, Entwurf zu einer Totalrevision des Epidemiengesetzes,
S&R 2011, S. 118-121. (zit. Epidemiengesetz)

GACHTER THOMAS/RUTSCHE BERNHARD, Gesundheitsrecht, Ein Grundriss fir Studium
und Praxis, 3. Aufl., Basel 2013. (zit. Gesundheitsrecht)

GIACOMETTI ZACCARIA, Das selbststindige Rechtsverordnungsrecht des Bundesrates,
SJZ 31 (1934/35), S. 257-262. (zit. Selbststindiges Rechtsverordnungsrecht)

GIACOMETTI ZACCARIA, Das Staatsrecht der schweizerischen Kantone, Ziirich 1941. (zit.
Staatsrecht der Kantone)

GIACOMETTI ZACCARIA, Das Vollmachtenregime der Eidgenossenschaft, Ziirich 1945.

(zit. Vollmachtenregime)

GIACOMETTI ZACCARIA, Die Abwertung des Schweizerischen Verfassungsbegriffs, Sonn-
tagsblatt der Basler Nachrichten Nr. 46 vom 15. November 1942, S. 185-189. (zit. Abwer-
tung)

XXV



Literaturverzeichnis

GIACOMETTI ZACCARIA, Die gegenwirtige Verfassungslage der Eidgenossenschaft,
Schweizerische Hochschulzeitung 16 (1942/43), S. 139-154. (zit. Verfassungslage)

GIACOMETTI ZACCARIA, Rechtsstaat und Notrecht, ZB1 51 (1950), S. 209-221. (zit.
Rechtsstaat)

GIACOMETTI ZACCARIA, Uber das Rechtsverordnungsrecht im schweizerischen Bundesstaa-
te, in: Giacometti Zaccaria/Schindler Dietrich (Hrsg.), Festgabe fiir Fritz Fleiner zum
60. Geburtstag, 24. Januar 1927, Tiibingen 1927, S. 360-399. (zit. Rechtsverordnungsrecht)
GIACOMETTI ZACCARIA, Verfassungsrecht und Verfassungspraxis in der schweizerischen
Eidgenossenschaft (Das autoritire Bundesstaatsrecht), in: Festgabe Fritz Fleiner zum sieb-
zigsten Geburtstag am 24. Januar 1937, dargebracht von der rechts- und staatswissenschaft-
lichen Fakultit der Universitét Ziirich, Ziirich 1937, S. 45-84. (zit. Verfassungsrecht)
GIACOMETTI ZACCARIA, Zur Frage der Verfassungsmissigkeit eines selbststindigen Poli-
zeinotverordnungsrechts des Bundesrates, SJZ 31 (1934/35), S. 369-376. (zit. Polizeinot-
verordnungsrecht)

GOVONI MARK, Verbesserung der Warnung vor Naturgefahren — Revision der Alarmie-
rungsverordnung, S&R 2011, S. 45-50. (zit. Warnung)

GRABENWARTER CHRISTOPH/PABEL KATHARINA, Die Europédische Menschenrechtskon-
vention, Ein Studienbuch, 5. Aufl., Miinchen 2012. (zit. EMRK)

GRAF MARTIN/THELER CORNELIA/VON WYSS MORITZ (Hrsg.), Parlamentsrecht und Parla-
mentspraxis der Schweizerischen Bundesversammlung, Kommentar zum Parlamentsge-
setz (ParlG) vom 13. Dezember 2002, Basel 2014. (zit. AUTOR, in: Graf et al. [Hrsg.],
Kommentar ParlG)

GRISEL ETIENNE, Egalité, Les garanties de la Constitution fédérale du 18 avril 1999,
28me &d,, Berne 2009. (zit. Egalité)

GRISEL ETIENNE, Gouvernement suisse, Le Conseil fédéral, Berne 2010. (zit. Gouverne-
ment suisse)

GRISEL ETIENNE, Initiative et référendum populaires, Traité de la démocratie semi-directe
en droit suisse, 3°™ éd., Berne 2004. (zit. Initiative et référendum)

GRISEL ETIENNE, Les droits populaires au niveau fédéral, in: Thiirer Daniel/Aubert Jean-
Frangois/Miiller Jorg Paul (Hrsg.), Verfassungsrecht der Schweiz, Ziirich 2001, S. 383-
396. (zit. Droits populaires)

GROsS JOST, Schweizerisches Staatshaftungsrecht, Stand und Entwicklungstendenzen,
2. Aufl,, Bern 2001. (zit. Staatshaftungsrecht)

GROSS OREN, «Once More unto the Breach», The Systematic Failure of Applying the
ECHR to Entrenched Emergencies, YJIL 23 (1998), S. 437-501. (zit. Emergencies)
GROSS OREN/NI AOLAIN FIONNUALA, Law in Times of Crisis, Emergency Powers in The-
ory and Practice, Cambridge 2006. (zit. Times of Crisis)

XXIX



Literaturverzeichnis

GUNDEL JORG, Beschrinkungsmoglichkeiten, in: Merten Detlef/Papier Hans-Jiirgen
(Hrsg.), Handbuch der Grundrechte in Deutschland und Europa, Band VI/1, Europdische
Grundrechte I, Heidelberg 2010, S. 463-507. (zit. Beschrankungsmoglichkeiten)

HAEFLIGER ARTHUR/SCHURMANN FRANK, Die Europdische Menschenrechtskonvention
und die Schweiz, Die Bedeutung der Konvention fiir die schweizerische Rechtspraxis,
2. Aufl., Bern 1999. (zit. EMRK und die Schweiz)

HAFELIN ULRICH/HALLER WALTER/KELLER HELEN, Schweizerisches Bundesstaatsrecht,
8. Aufl., Ziirich/Basel/Genf 2012. (zit. Bundesstaatsrecht)

HAFELIN ULRICH/MULLER GEORG/UHLMANN FELIX, Allgemeines Verwaltungsrecht,
6. Aufl., Ziirich/St. Gallen 2010. (zit. Verwaltungsrecht)

HANDL GUNTHER, Grenziiberschreitendes nukleares Risiko und volkerrechtlicher Schutz-
anspruch, Berlin 1992. (zit. Schutzanspruch)

HANER ISABELLE/RUSSLI MARKUS/SCHWARZENBACH EvI (Hrsg.), Kommentar zur Ziircher
Kantonsverfassung, Ziirich/Basel/Genf 2007. (zit. AUTOR, in: Héner et al. [Hrsg.], Kom-
mentar KV ZH)

HANGARTNER YVO, Anfechtung von Aufgeboten zum Zivilschutz, unterschiedliche Be-
handlung von Ménnern und Frauen im Zivilschutz, Bemerkungen zu BGE 118 Ia 341,
AJP 2 (1993), S. 845-850. (zit. Bemerkungen zu BGE 118 Ia 341)

HANGARTNER YVO, Grundziige des schweizerischen Staatsrechts, Band I: Organisation,
Band II: Grundrechte, Ziirich 1980/1982. (zit. Staatsrecht I bzw. II)

HANGARTNER YVO/KLEY ANDREAS, Die demokratischen Rechte in Bund und Kantonen
der Schweizerischen Eidgenossenschaft, Ziirich 2000. (zit. Demokratische Rechte)

HALLER WALTER/KOLZ ALFRED/GACHTER THOMAS, Allgemeines Staatsrecht, 5. Aufl.,
Ziirich/Basel/Genf 2013. (zit. Allgemeines Staatsrecht)

HECKEL JOHANNES, Diktatur, Notverordnungsrecht, Verfassungsnotstand, mit besonderer
Riicksicht auf das Budgetrecht, AOR 22 (1932), S. 257-338. (zit. Diktatur)

HEFTI MARKUS, Rechtsstellung und Tétigkeit der Vollmachtenkommissionen der eidg.
Réte im zweiten Weltkrieg und in der Nachkriegszeit, Diss. Ziirich 1950, Aarau 1951.
(zit. Vollmachtenkommissionen)

HEINTZE HANS-JOACHIM, Volkerrechtliche Aspekte des Notstandsrechts, in: Zwitter An-
drej (Hrsg.), Notstand und Recht, Baden-Baden 2012, S. 47-81. (zit. Vdlkerrechtliche
Aspekte)

HELG FELIX, Die schweizerischen Landsgemeinden, Thre staatsrechtliche Ausgestaltung in
den Kantonen Appenzell Ausserrhoden, Appenzell Innerrhoden, Glarus, Nidwalden und
Obwalden, Diss. Ziirich 2006, Ziirich/Basel/Genf 2007. (zit. Landsgemeinden)

XXX



Literaturverzeichnis

HENSLER BEAT, Interkantonale Zusammenarbeit, Konkordate und Konferenz der kantona-
len Polizeikommandantinnen und -kommandanten der Schweiz (KKPKS), LeGes 18
(2008), S. 495-503. (zit. Interkantonale Zusammenarbeit)

HENSLER BEAT, Sicherheitsarchitektur der Schweiz aus der Sicht der Polizei, S&R 2011,
S. 75-88. (zit. Sicherheitsarchitektur)

HERZOG MANUELA/LOOSER MARTIN, Der Einfluss der EMRK im o&ffentlich-rechtlichen
Verfahrensrecht. Eine Analyse der bundesgerichtlichen Rechtsprechung, in: Sutter Pat-
rick/Zelger Ulrich (Hrsg.), 30 Jahre EMRK-Beitritt der Schweiz: Erfahrungen und Per-
spektiven, Bern 2005, S. 131-169. (zit. Einfluss der EMRK)

HETTICH PETER, Kooperative Risikovorsorge, Regulierte Selbstregulierung im Recht der
operationellen und technischen Risiken, Habil. St. Gallen, Ziirich/Basel/Genf 2014. (zit.
Risikovorsorge)

His EDUARD, Zur Frage des staatsrechtlichen Charakters des Bundesbeschlusses vom
3. August 1914 und der bundesrétlichen Notstandsmassnahmen, ZSR 36 (1917), S. 287-
298. (zit. Notstandsmassnahmen)

HoOBE STEPHAN, Einfiihrung in das Volkerrecht, 10. Aufl., Tiibingen 2014. (zit. Vdlkerrecht)

HOERNI ROBERT, De 1’état de nécessité en droit public fédéral suisse, étude juridique sur
les pleins pouvoirs, thése Genéve 1917. (zit. L’état de nécessité)

HUSMANN MARKUS, Zum Handlungsspielraum der Kantone bei ausserordentlichen Um-
stinden — Kantonale Kompetenzen bei Dringlichkeit und Not, in: Waldmann Bernhard/
Héanni Peter/Belser Eva Maria (Hrsg.), Foderalismus 2.0 — Denkanstdsse und Ausblicke,
Bern 2011, S. 247-282. (zit. Handlungsspielraum)

JAAG ToBIAS, Organisationsrecht, Teil 3, Staats- und Beamtenhaftung, SBVR Bd. 1/3,
2. Aufl., Basel 2006. (zit. Staatshaftung)

JAacoBs FRANCIS GEOFFREY/WHITE ROBIN C.A./OVEY CLARE, The European Convention
on Human Rights, 6" ed., Oxford 2014. (zit. ECHR)

JAGMETTI RICCARDO, Energierecht, SBVR Bd. VII, Basel 2005. (zit. Energierecht)

JOSEPH SARAH/CASTAN MELISSA, The International Covenant on Civil and Political
Rights, Cases, Materials, and Commentary, 3" ed., Oxford 2013. (zit. ICCPR)

KALIN WALTER, Das Gesetz im Staatsrecht der Kantone: Ein Uberblick, in: Auer Andreas/
Kailin Walter (Hrsg.), Das Gesetz im Staatsrecht der Kantone/La Loi en droit public can-
tonal, Chur/Ziirich 1991, S. 3-19. (zit. Uberblick)

KALIN WALTER/KUNZLI JORG, Universeller Menschenrechtsschutz, Der Schutz des Indi-
viduums auf globaler und regionaler Ebene, 3. Aufl., Basel 2013. (zit. Menschenrechts-
schutz)

KALIN WALTER/KUNZLI JORG/LIENHARD ANDREAS/TSCHANNEN PIERRE/TSCHENTSCHER
AXEL/WYTTENBACH JUDITH, Die staatsrechtliche Rechtsprechung des Bundesgerichts in

XXXI



Literaturverzeichnis

den Jahren 2011 und 2012, ZBJV 148 (2012), S. 673-757. (zit. Staatsrechtliche Recht-
sprechung 2011/12)

KAPANI MUNCI, Les pouvoirs extraordinaires de 1’exécutif en temps de guerre et de crise
nationale, Etude de droit comparé entre les pouvoirs extraordinaires des gouvernements
de la Suisse, de la Grande-Bretagne et des Etats-Unis d’Amérique, thése Genéve 1949.
(zit. Pouvoirs extraordinaires)

KARL WOLFRAM, Menschenrechte im Staatsnotstand, in: Hagen Johann J./Mader Peter
(Hrsg.), Gewalt und Recht, Ringvorlesung zum 30jdhrigen Bestehen der Rechtswissen-
schaftlichen Fakultdt der Universitdt Salzburg, Frankfurt a.M. 1997, S. 95-122. (zit.
Staatsnotstand)

KARLEN PETER, Bundesgericht, II. 6ffentlich-rechtliche Abteilung, 15. Juli 2011, 2C 127/
2010, ZB1 113 (2012), S. 21-34. (zit. Gegenantrag zu BGE 137 11 431)

KAUFMANN CHRISTINE/GOTZE PATRICK, Geld- und Wihrungsordnung, in: Lienhard An-
dreas (Hrsg.), Finanzrecht, SBVR Bd. X, Basel 2011, S. 79-170. (zit. Geld- und Wéh-
rungsordnung)

KAUFMANN CHRISTINE/UTZ FLORIAN, Entwicklungen im Staatsrecht, SJZ 107 (2011),
S. 573-579. (zit. Entwicklungen)

KAUFMANN MATHIAS/WALTI STEPHANIE, Die polizeiliche Generalklausel — eine schillern-
de Rechtsfigur, in: Youssef Omar Abo/Tondury Andrea (Hrsg.), Der Schutz polizeilicher
Giiter, Entwicklungen und Spannungsfelder, Analysen und Perspektiven von Assistieren-
den des Rechtswissenschaftlichen Instituts der Universitit Ziirich, Ziirich/St. Gallen 2011,
S. 59-85. (zit. Schillernde Rechtsfigur)

KELLER HELEN/BURLI NicOLE, Uberdenken der polizeilichen Generalklausel bei Vorlie-
gen staatlicher Schutzpflichten, AJP 20 (2011), S. 1143-1152. (zit. Uberdenken)

KETTIGER DANIEL/SAGESSER THOMAS (Hrsg.), Kommentar zum Publikationsgesetz des
Bundes, Commentatio, Bern 2011. (zit. AUTOR, in: Kettiger/Sagesser [Hrsg.], Kommentar
PublG)

KIENER REGINA, Bundesritliches «Notrecht» und Unabhéngigkeit der Justiz, in: Riissli
Markus/Hanni Julia/Haggi Furrer Reto (Hrsg.), Staats- und Verwaltungsrecht auf vier
Ebenen, Festschrift fiir Tobias Jaag, Ziirich 2012, S. 459-473. (zit. Bundesrétliches Not-
recht)

KIENER REGINA/KALIN WALTER, Grundrechte, 2. Aufl., Bern 2013. (zit. Grundrechte)
KIENER REGINA/RUTSCHE BERNHARD/KUHN MATHIAS, Offentliches Verfahrensrecht,
2. Aufl., Ziirich/St. Gallen 2015. (zit. Verfahrensrecht)

Kiss ALEXANDRE/SHELTON DINAH, International Environmental Law, 3™ ed., Ardsley
2004. (zit. International Environmental Law)

XXXII



Literaturverzeichnis

Kitz HEINZ-EBERHARD, Die Notstandsklausel des Art. 15 der Europédischen Menschen-
rechtskonvention, Diss. Heidelberg, Berlin 1982. (zit. Notstandsklausel)

KLEIN ECKART, Funktionsstérungen in der Staatsorganisation, in: Isensee Josef/Kirchhof
Paul (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland, Bd. VII, Nor-
mativitdt und Schutz der Verfassung, internationale Beziehungen, Heidelberg 1992,
S. 361-386. (zit. Funktionsstérungen)

KLEY ANDREAS, Demokratisches Instrumentarium, in: Biaggini Giovanni/Géchter Tho-
mas/Kiener Regina (Hrsg.), Staatsrecht, 2. Aufl., Ziirich/St. Gallen 2015, S. 341-368. (zit.
Demokratisches Instrumentarium)

KLEY ANDREAS, Die UBS-Rettung im historischen Kontext des Notrechts, ZSR 130
(2011) 1, S. 123-138. (zit. UBS-Rettung)

KLEY ANDREAS, Geschichte des offentlichen Rechts der Schweiz, 2. Aufl., Ziirich/
St. Gallen 2015. (zit. Geschichte)

KLEY ANDREAS, Grundpflichten Privater im schweizerischen Verfassungsrecht, Diss.
St. Gallen, Wil 1989. (zit. Grundpflichten)

KLEY ANDREAS, Staatsleitende Prozesse ausserhalb der Rechtsetzung, in: Biaggini Giovan-
ni/Géchter Thomas/Kiener Regina (Hrsg.), Staatsrecht, 2. Aufl., Ziirich/St. Gallen 2015,
S. 369-383. (zit. Staatsleitende Prozesse)

KLEY ANDREAS, Verfassungsgeschichte der Neuzeit, Grossbritannien, die USA, Frank-
reich, Deutschland und die Schweiz, 3. Aufl., Bern 2013. (zit. Verfassungsgeschichte)

KLEY ANDREAS/SEFEROVIC GORAN, Die Polizeigeneralklausel als notrechtliches Instru-
ment gegen die Finanzkrise, in: Kiibler Daniel/Koch Philippe (Hrsg.), Finanzkrise und
Demokratie-Herausforderung fiir Politik, Recht und Bildung, Ziirich/Basel/Genf 2011,
S. 43-59. (zit. Polizeigeneralklausel)

KLOEPFER MICHAEL, Katastrophenschutzrecht — Strukturen und Grundfragen, VerwArch
98 (2007), S. 163-198. (zit. Katastrophenschutzrecht)

KLOEPFER MICHAEL, Rechtliche Grundprobleme des Katastrophenschutzes, in: Dolde
Klaus-Peter/Hansmann Klaus/Paetow Stefan/Schmidt-Assmann Eberhard (Hrsg.), Verfas-
sung — Umwelt — Wirtschaft, Festschrift fiir Dieter Sellner zum 75. Geburtstag, Miinchen
2010, S. 391-405. (zit. Grundprobleme)

KLOEPFER MICHAEL, Umweltschutzrecht, 2. Aufl., Miinchen 2011. (zit. Umweltschutzrecht)

KNECHT WILLIAM, Der Begriff der dusseren Sicherheit und der Unabhingigkeit nach der
Schweizerischen Bundesverfassung, Eine Untersuchung iiber die rechtliche Tragweite der
Art. 85 Ziff. 6 und 102 Ziff. 9 BV, Diss. Ziirich 1958, Winterthur 1959. (zit. Aussere
Sicherheit)

KoLz ALFRED, Neuere Schweizerische Verfassungsgeschichte, Ihre Grundlinien in Bund
und Kantonen seit 1848, Bern 2004. (zit. Verfassungsgeschichte)

XXX



Literaturverzeichnis

KOLzZ ALFRED/HANER ISABELLE/BERTSCHI MARTIN, Verwaltungsverfahren und Verwaltungs-
rechtspflege des Bundes, 3. Aufl., Ziirich/Basel/Genf 2013. (zit. Verwaltungsverfahren)

KORINEK KARL/HOLOUBEK MICHAEL (Hrsg.), Osterreichisches Bundesverfassungsrecht,
Textsammlung und Kommentar, Loseblattsammlung, Wien/New York ab 1999, 8. Ergén-
zungslieferung 2007. (zit. AUTOR, in: Korinek/Holoubek [Hrsg.], Bundesverfassungs-
recht)

KRAMER ERNST A., Juristische Methodenlehre, 4. Aufl., Bern 2013. (zit. Methodenlehre)

KRIEGER HEIKE, Notstand, in: D&rr Oliver/Grote Rainer/Marauhn Thilo (Hrsg.),
EMRK/GG, Konkordanzkommentar zum européischen und deutschen Grundrechtsschutz,
2. Aufl,, Tiibingen 2013, S. 417-443. (zit. Notstand)

KuLL CrAuDIUS, Das kantonale Notrecht und seine Stellung im schweizerischen Rechts-
system, Diss. Ziirich 1980. (zit. Kantonales Notrecht)

KuUNz PETER V., Mitbestimmung des Volkes bei kiinftigen Doppelbesteuerungsabkommen
(DBA)?, Ein weiteres Beispiel zur Rechtsstaats-Debatte in der Schweiz, Jusletter vom
10. August 2009. (zit. Doppelbesteuerungsabkommen)

LENDI MARTIN, Staatsfithrung in ausserordentlichen Lagen, in: Haller Walter/Kolz Alfred/
Miiller Georg/Thiirer Daniel (Hrsg.), Im Dienst an der Gemeinschaft, Festschrift fiir
Dietrich Schindler zum 65. Geburtstag, Basel/Frankfurt a.M. 1989, S. 733-746. (zit.
Staatsfiihrung)

LENDI MARTIN, Staatsleitung — im Kontext der Sicherheitspolitik, in: Schweizer Rainer J.
(Hrsg.), Sicherheits- und Ordnungsrecht des Bundes, Teil 1, Allgemeiner Teil, SBVR
Bd. I1I/1, Basel 2008, S. 469-520. (zit. Staatsleitung)

LIENHARD ANDREAS, Innere Sicherheit und Grundrechte, recht 20 (2002), S. 125-136. (zit.
Innere Sicherheit)

LIENHARD ANDREAS, Legalitatsprinzip und Delegationsgrundsitze, ius.full 2005, S. 101-
114. (zit. Legalitatsprinzip)

LIENHARD ANDREAS/HASLER PHILIPP, Verfassungsmissigkeit des Entwicklungsschrittes
2008/11 der Schweizer Armee, Gutachten vom 26. Februar 2007 zuhanden des Eidgends-
sischen Departements fiir Verteidigung, Bevolkerungsschutz und Sport (VBS), VPB
2007.2, S. 9-75. (zit. Verfassungsmassigkeit des Entwicklungsschrittes 2008/11)
LIENHARD ANDREAS/HASLER PHILIPP, Verfassungsrechtliche Grundlagen des Sicherheits-
rechts, in: Schweizer Rainer J. (Hrsg.), Sicherheits- und Ordnungsrecht des Bundes,
Teil 1, Allgemeiner Teil, SBVR Bd. III/1, Basel 2008, S. 95-154. (zit. Verfassungsrechtli-
che Grundlagen)

LIENHARD ANDREAS/ZIELNIEWICZ AGATA, Finanzhilfen wie im Fall UBS bediirfen einer
neuen gesetzlichen Ausgestaltung, NZZ vom 16. Februar 2009, S. 8. (zit. Finanzhilfen)

XXXIV



Literaturverzeichnis

LIENHARD ANDREAS/ZIELNIEWICZ AGATA, Zum Anwendungsbereich des bundesritlichen
Notrechts, ZB1 113 (2012), S. 111-142. (zit. Bundesritliches Notrecht)

LIENHARD ANDREAS/ZIELNIEWICZ AGATA, Zum Legalititsprinzip bei Einzelfallsubventio-
nen, in: Caroni Martina/Heselhaus Sebastian/Mathis Klaus/Norer Roland (Hrsg.), Auf der
Scholle und in lichten Hohen, Verwaltungsrecht — Staatsrecht — Rechtsetzungslehre,
Festschrift fiir Paul Richli zum 65. Geburtstag, Ziirich/St. Gallen 2011, S. 451-467. (zit.
Einzelfallsubventionen)

LoosErR MARTIN E., Verfassungsgerichtliche Rechtskontrolle gegeniiber schweizerischen
Bundesgesetzen, Eine Bestandesaufnahme unter Beriicksichtigung der amerikanischen
und deutschen Verfassungsgerichtsbarkeit, der Geschichte der schweizerischen Verfas-
sungsgerichtsbarkeit sowie der heutigen bundesgerichtlichen Praxis, Diss. St. Gallen
2011. (zit. Verfassungsgerichtliche Rechtskontrolle)

MADER Luzius, Aushohlung des Budgetrechts in Krisenzeiten?, Die Félle Swissair und
UBS, in: Verwaltungsorganisationsrecht — Staatshaftungsrecht — 6ffentliches Dienstrecht,
SVVOR Jahrbuch 2009, Bern 2010, S. 107-116. (zit. Krisenzeiten)

MAHON PASCAL, Droit constitutionnel, Volume I: Institutions, juridiction constitutionnelle
et procédure, Volume II: Droits fondamentaux, 3™ éd., Bale 2014/15. (zit. Droit constitu-
tionnel I bzw. II)

MANUEL ANDRE, Les pleins pouvoirs en droit public fédéral suisse, thése Lausanne 1953.
(zit. Les pleins pouvoirs)

MARKS STEPHEN P., Principles and Norms of Human Rights Applicable in Emergency
Situations: Underdevelopment, Catastrophes and Armed Conflicts, in: Vasak Karel (ed.),
The International Dimensions of Human Rights, Volume 1, Westport 1982, S. 175-212.
(zit. Emergency Situations)

MARTENET VINCENT, L’autonomie constitutionnelle des cantons, thése Genéve, Bale
1999. (zit. L’autonomie)

MARTI HANS, Das Verordnungsrecht des Bundesrates, Habil. Bern, Ziirich 1944. (zit.
Verordnungsrecht)

MARTI HANS, Der Vollmachtenbeschluss vom 30. August 1939, Ziirich 1944. (zit. Voll-
machtenbeschluss)

MARTI MARIO/STRAUB PHILIPP, Arzt und Berufsrecht, in: Kuhn Moritz W./Poledna Tomas
(Hrsg.), Arztrecht in der Praxis, 2. Aufl., Ziirich/Basel/Genf 2007, S. 233-263. (zit. Arzt
und Berufsrecht)

MASLATON MATTHIAS, Notstandsklauseln im regionalen Menschenrechtsschutz, eine
vergleichende Untersuchung der Art. 15 EMRK und Art. 27 AMRK, Frankfurt a.M. 2002.
(zit. Notstandsklauseln)

MASTRONARDI PHILIPPE, Verfassungslehre, Allgemeines Staatsrecht als Lehre vom guten
und gerechten Staat, Bern 2007. (zit. Verfassungslehre)

XXXV



Literaturverzeichnis

MATHYS HANS, Zum Begriff des Storers im Polizeirecht, Diss. Ziirich 1947. (zit. Storer)

McGoLDRICK DoMINIC, The interface between public emergency powers and internation-
al law, iCon 2 (2004), S. 380-429. (zit. Interface)

MEIER FRANZ, Der Notstand des Staates, Diss. Basel 1943. (zit. Notstand des Staates)

MEIER-HAYOZ ARTHUR, Berner Kommentar, Schweizerisches Zivilgesetzbuch, Das Sachen-
recht, 1. Abteilung: Das Eigentum, 1. Teilband: Systematischer Teil und Allgemeine Be-
stimmungen, Artikel 641-654 ZGB, 5. Aufl., Bern 1981. (zit. Berner Kommentar, Art. 641-
654 ZGB)

MEYER HANSJORG, Grundaufgaben des modernen Rechtsstaates, Teil 1I: Grundaufgaben
der Armee und weitere Aufgaben des Staates, in: Schweizer Rainer J. (Hrsg.), Sicherheits-
und Ordnungsrecht des Bundes, Teil 1, Allgemeiner Teil, SBVR Bd. 1II/1, Basel 2008,
S. 211-278. (zit. Grundaufgaben)

MEYER HANSJORG, Rechtliche Liicken bei der Regelung von Armeeeinsitzen?, Bemer-
kungen zur Kritik an den Gesetzesgrundlagen in Sicherheit & Recht 1/2008 und 2/2008,
S&R 2009, S. 87-95. (zit. Rechtliche Liicken)

MEYER ULRICH/ARNOLD PETER, Intertemporales Recht, Eine Bestandesaufnahme anhand
der Rechtsprechung der beiden &ffentlich-rechtlichen Abteilungen des Bundesgerichts
und des Eidgenossischen Versicherungsgerichts, ZSR 124 (2005) I, S. 115-141. (zit.
Intertemporales Recht)

MOERI JACQUELINE BEATRICE, Die Kompetenzen der schweizerischen Bundesversamm-
lung in den auswértigen Angelegenheiten, Diss. St. Gallen 1990. (zit. Auswértige Angele-
genheiten)

MOHLER MARKUS H.F., Die polizeiliche Generalklausel — vom EGMR anerkannt und deren
Anwendbarkeit begrenzt, Jusletter vom 11. Januar 2010. (zit. Polizeiliche Generalklausel)
MOHLER MARKUS H.F., Grundziige des Polizeirechts in der Schweiz, Basel 2012. (zit.
Polizeirecht)

MOHLER MARKUS H.F., Vernetzung von Sicherheit, in: Schweizer Rainer J. (Hrsg.), Si-
cherheits- und Ordnungsrecht des Bundes, Teil 1, Allgemeiner Teil, SBVR Bd. III/1,
Basel 2008, S. 521-624. (zit. Vernetzung von Sicherheit)

MONNIER JEAN, Principes constitutionnels de la politique étrangére suisse, ZSR 105
(1986) 11, S. 109-247. (zit. Politique étrangere)

MOOR PIERRE/FLUCKIGER ALEXANDRE/MARTENET VINCENT, Droit administratif, Volume I:
Les fondements, 3°™ éd., Berne 2012. (zit. Droit administratif I)

MOOR PIERRE/POLTIER ETIENNE, Droit administratif, Volume II: Les actes administratifs
et leur controle, 3™ éd., Berne 2011. (zit. Droit administratif IT)

XXXVI



Literaturverzeichnis

MOSER ANDRE/BEUSCH MICHAEL/KNEUBUHLER LORENZ, Prozessieren vor dem Bundes-
verwaltungsgericht, Handbiicher fiir die Anwaltspraxis, Band X, Basel 2013. (zit. Bun-
desverwaltungsgericht)

MULLER GEORG, Der verfassungswidrige Bundesbeschluss — Nachlese zum Parlamentsge-
setz, LeGes 15 (2004) H. 2, S. 159-163. (zit. Verfassungswidriger Bundesbeschluss)

MULLER GEORG, Rechtssetzung und Staatsvertrdge, in: Thiirer Daniel/Aubert Jean-Fran-
¢ois/Miiller Jorg Paul (Hrsg.), Verfassungsrecht der Schweiz, Ziirich 2001, S. 1101-1117.
(zit. Rechtssetzung)

MULLER GEORG, Schutzwirkung der Grundrechte, in: Merten Detlef/Papier Hans-Jiirgen
(Hrsg.), Handbuch der Grundrechte, in Deutschland und Europa, Band VII/2, Grundrechte
in der Schweiz und in Liechtenstein, Heidelberg 2007, S. 59-78. (zit. Schutzwirkung)

MULLER GEORG/UHLMANN FELIX, Elemente einer Rechtssetzungslehre, 3. Aufl., Ziirich/
Basel/Genf 2013. (zit. Rechtssetzungslehre)

MULLER JORG PAUL, Allgemeine Bemerkungen zu den Grundrechten, in: Thiirer Daniel/
Aubert Jean-Frangois/Miiller Jorg Paul (Hrsg.), Verfassungsrecht der Schweiz, Ziirich
2001, S. 621-645. (zit. Bemerkungen)

MULLER JORG PAUL, Elemente einer schweizerischen Grundrechtstheorie, Bern 1982. (zit.
Elemente)

MULLER JORG PAUL, Funktion der Garantie eines Kerngehalts der Grundrechte in der
Verfassung, recht 11 (1993), S. 33-37. (zit. Kerngehalt)

MULLER JORG PAUL, Gebrauch und Missbrauch des Dringlichkeitsrechts nach Artikel
89%s BV, Bern 1977. (zit. Dringlichkeitsrecht)

MULLER JORG PAUL/SCHEFER MARKUS, Grundrechte in der Schweiz, im Rahmen der Bun-
desverfassung, der EMRK und der UNO-Pakte, 4. Aufl., Bern 2008. (zit. Grundrechte)
MULLER MARKUS, Das besondere Rechtsverhaltnis, Habil. Bern 2003. (zit. Rechtsverhéltnis)
MULLER MARKUS, Legalititsprinzip — Polizeiliche Generalklausel — Besonderes Rechts-
verhéltnis, Gedanken zu einem neuen Bundesgerichtsentscheid betreffend die Frage der
Zwangsmedikation im flirsorgerischen Freiheitsentzug (BGE 126 1 112 ff.), ZBJV 136
(2000), S. 725-755. (zit. Legalititsprinzip)

MULLER MARKUS, Polizeiliche Generalklausel, Kldrende Worte des Bundesgerichts, Eine
kurze Wiirdigung von BGE 137 11431, ZBJV 148 (2012), S. 220-228. (zit. Kldrende Worte)

MULLER MARKUS/JENNI CHRISTOPH, Die polizeiliche Generalklausel, Ein Institut mit
Reformbedarf, S&R 2008, S. 4-18. (zit. Reformbedarf)

MULLER MARKUS/JENNI CHRISTOPH, Notrecht, ...abermals zur polizeilichen Generalklau-
sel, S&R 2010, S. 101-109. (zit. Notrecht)

MULLER RETO PATRICK, Innere Sicherheit Schweiz, Rechtliche und tatsdchliche Entwick-
lungen im Bund seit 1848, Diss. Basel, Egg bei Einsiedeln 2009. (zit. Innere Sicherheit)

XXXV



Literaturverzeichnis

NIGG JOSEF, Die Rechtssetzung im Kanton Obwalden auf der Stufe Verfassung, Gesetz
und Verordnung, Diss. Freiburg, Aarau 1971. (zit. Rechtssetzung im Kanton Obwalden)

NIGGLI MARCEL ALEXANDER/UEBERSAX PETER/WIPRACHTIGER HANS (Hrsg.), Bundesge-
richtsgesetz, Basler Kommentar, 2. Aufl.,, Basel 2011. (zit. AUTOR, in: Niggli et al.
[Hrsg.], Basler Kommentar BGG)

NIGGLI MARCEL ALEXANDER/WIPRACHTIGER HANS (Hrsg.), Strafrecht II, Art. 111-392
StGB, Basler Kommentar, 3. Aufl., Basel 2013. (zit. AUTOR, in: Niggli et al. [Hrsg.],
Basler Kommentar StGB II)

NOBEL PETER, Schweizerisches Finanzmarktrecht und internationale Standards, 3. Aufl.,
Bern 2010. (zit. Finanzmarktrecht)

Nowak MANFRED, U.N. Covenant on Civil and Political Rights, CCPR Commentary,
27 ed., Kehl 2005. (zit. CCPR Commentary)

ODENDAHL KERSTIN, Die Umweltpflichtigkeit der Souverinitit, Reichweite und Schran-
ken territorialer Souverénitétsrechte iiber die Umwelt und die Notwendigkeit eines verin-
derten Verstdndnisses staatlicher Souverdnitdt, Diss. Trier 1997, Berlin 1998. (zit. Um-
weltpflichtigkeit)

ORAA JAIME, Human rights in states of emergency in international law, Oxford 1992. (zit.
States of emergency)

PABEL KATHARINA/SCHMAHL STEFANIE (Hrsg.), Internationaler Kommentar zur Européi-
schen Menschenrechtskonvention, Loseblattsammlung, Kéln/Berlin/Miinchen ab 1986,
17. Ergidnzungslieferung 2014. (zit. AUTOR, in: Pabel/Schmahl [Hrsg.], IntKommEMRK)

PELZER NORBERT, Internationale Zusammenarbeit bei Atomkatastrophen: Die Lehren aus
Tschernobyl und Fukushima, in: Odendahl Kerstin (Hrsg.), Internationales und europii-
sches Atomrecht, Die militdrische und friedliche Nutzung der Atomenergie aus Sicht des
Volker- und Europarechts, Berlin 2013, S. 133-165. (zit. Atomkatastrophen)

PERRON WALTER, Verhaltensregeln im Katastrophenfall, in: Cavallo Angela/Hiestand Eli-
ane/Blocher Felix/Arnold Irene/Késer Beatrice/Caspar Milena/lvic Ingo (Hrsg.), Liber
amicorum fiir Andreas Donatsch, Im Einsatz fiir Wissenschaft, Lehre und Praxis, Zi-
rich/Basel/Genf 2012, S. 189-199. (zit. Katastrophenfall)

PESTALOZZI RICHARD, Die Notgesetzgebung, Diss. Ziirich 1944. (zit. Notgesetzgebung)
PFANDER URS, Garantie Innerer Sicherheit, Diss. Basel, Chur/Ziirich 1991. (zit. Garantie)

PINHEIRO FARINHA JOAO DE DEUS, L’article 15 de la Convention, in: Matscher Franz/Pet-
zold Herbert (Hrsg.), Protecting Human Rights: The European Dimension/Protection des
droits de I’homme: la dimension européenne, Studies in honour of/Mélanges en 1’honneur
de Gérard J. Wiarda, Kéln/Berlin/Bonn/Miinchen 1988, S. 521-529. (zit. L°article 15)

POLEDNA TOMAS/DO CANTO PHILIPP, Staatliche Rettungspakete, Abgeltungen und Finanz-
hilfen, Gemeinsamkeiten und Ungleichheiten, in: Verwaltungsorganisationsrecht — Staats-

XXXVII



Literaturverzeichnis

haftungsrecht — 6ffentliches Dienstrecht, SVVOR Jahrbuch 2008, Bern 2009, S. 159-177.
(zit. Staatliche Rettungspakete)

PROELB ALEXANDER, Raum und Umwelt im Vd&lkerrecht, in: Vitzthum Wolfgang Graf/
Proel Alexander (Hrsg.), Volkerrecht, 6. Aufl., Berlin/Boston 2013, S. 351-438. (zit.
Raum und Umwelt)

REBER KURT, Das Notrecht des Staates, Die schweizerische Verfassungspraxis, Notrecht
und Verfassungsrecht, Die gesetzgebungspolitische Aufgabe, Diss. Bern, Ziirich 1938.
(zit. Notrecht des Staates)

REeIicH DAviD, Direkte Demokratie in der Krise, Die Funktion des Notrechts in der
Schweiz wihrend Weltwirtschaftskrise und Zweitem Weltkrieg dargestellt am Beispiel
des Warenhausbeschlusses 1933-1945, Diss. Basel 2007. (zit. Funktion des Notrechts)

REINHARD HANS, Allgemeines Polizeirecht, Aufgaben, Grundsitze und Handlungen, Bern
1993. (zit. Allgemeines Polizeirecht)

REMY MARC, Droit des mesures policiéres, Principes généraux, cadre juridique et coopé-
ration policiéres, Genéve/Zurich/Béle 2008. (zit. Mesures policieres)

RHINOW RENE/KOLLER HEINRICH/KISS CHRISTINA/THURNHERR DANIELA/BRUHL-MOSER
DENisE, Offentliches Prozessrecht, Grundlagen und Bundesrechtspflege, 3. Aufl., Basel
2014. (zit. Prozessrecht)

RHINOW RENE A./SCHEFER MARKUS, Schweizerisches Verfassungsrecht, 2. Aufl., Basel
20009. (zit. Verfassungsrecht)

RicHLI PAUL, Landesversorgungsrecht, in: Ders. (Hrsg.), Wirtschaftsstrukturrecht, unter
besonderer Beriicksichtigung des Agrar- und Filmwirtschaftsrechts, SBVR Bd. XIII,
Basel 2005, S. 95-130. (zit. Landesversorgungsrecht)

RicHLI PAUL/WICKI FRANZ (Hrsg.), Kommentar der Kantonsverfassung Luzern, Bern
2010. (zit. AUTOR, in: Richli/Wicki [Hrsg.], Kommentar KV LU)

RIEDO CHRISTOF/NIGGLI MARCEL ALEXANDER, Unantastbar?, Bemerkungen zum so ge-
nannten Kerngehalt von Grundrechten oder Much Ado About Nothing, AJP 20 (2011),
S. 762-770. (zit. Unantastbar)

RIETIKER DANIEL, Chronik der Rechtsprechung des Europiischen Gerichtshofs fiir Men-
schenrechte in Fillen gegen die Schweiz im Jahr 2009, AJP 19 (2010), S. 358-375. (zit.
Chronik)

RITTER WERNER, Das Erfordernis der geniligenden Bestimmtheit — dargestellt am Beispiels
des Polizeirechts, Diss. St. Gallen, Chur/Ziirich 1994. (zit. Geniigende Bestimmtheit)

ROTHENFLUH WALTER, Das Notrecht extra constitutionem in der Schweiz und in Frank-
reich seit 1914, Diss. Ziirich, Basel 1961. (zit. Extra constitutionem)

XXXIX



Literaturverzeichnis

RUCH ALEXANDER, Aussere und innere Sicherheit, in: Thiirer Daniel/Aubert Jean-Fran-
cois/Miiller Jorg Paul (Hrsg.), Verfassungsrecht der Schweiz, Ziirich 2001, S. 889-901.
(zit. Sicherheit)

RYTER MARIANNE, Staatshaftungsrecht, in: Biaggini Giovanni/Héner Isabelle/Saxer Urs/
Schott Markus (Hrsg.), Fachhandbuch Verwaltungsrecht, Expertenwissen fiir die Praxis,
Ziirich/Basel/Genf 2015, S. 1211-1259. (zit. Staatshaftungsrecht)

SAGESSER THOMAS, Die amtliche Publikation von Erlassen des Bundes und ihre Wirkun-
gen, in: Kettiger Daniel/Ségesser Thomas (Hrsg.), Kommentar zum Publikationsgesetz
des Bundes, Commentatio, Bern 2011, S. 57-67. (zit. Amtliche Publikation)

SAGESSER THOMAS, Die Bundesbehdrden, Bundesversammlung — Bundesrat — Bundesge-
richt, Kommentar, Bern 2000. (zit. Bundesbehdrden)

SAGESSER THOMAS, Die vorldufige Anwendung voélkerrechtlicher Vertrdge durch den
schweizerischen Bundesrat, recht 21 (2003), S. 85-92. (zit. Vorldufige Anwendung)

SAGESSER THOMAS, Entwicklungen im Regierungs- und Verwaltungsorganisationsrecht
des Bundes fiir das Jahr 2011, in: Verwaltungsorganisationsrecht — Staatshaftungsrecht —
offentliches Dienstrecht, SVVOR Jahrbuch 2011, Bern 2012, S. 285-336. (zit. Entwick-
lungen 2011)

SAGESSER THOMAS, Regierungs- und Verwaltungsorganisationsgesetz (RVOG) vom
21. Mirz 1997, Stampflis Handkommentar SHK, Bern 2007. (zit. Handkommentar
RVOG)

SAGESSER THOMAS, Vernehmlassungsgesetz, Bundesgesetz vom 18. Mérz 2005 {iber das
Vernehmlassungsverfahren, Stimpflis Handkommentar SHK, Bern 2006. (zit. Hand-
kommentar VIG)

SAGESSER THOMAS, Vorauseilender Gehorsam des Bundesrates?, Zur vorldufigen Anwen-
dung voélkerrechtlicher Vertrige, NZZ vom 2. Juli 2003, S. 13. (zit. Vorauseilender Ge-
horsam)

SAHLFELD KONRAD, Die Einzelfallgesetzgebung — ein Streiflicht, in: Caroni Martina/He-
selhaus Sebastian/Mathis Klaus/Norer Roland (Hrsg.), Auf der Scholle und in lichten
Hohen, Verwaltungsrecht — Staatsrecht — Rechtsetzungslehre, Festschrift fiir Paul Richli
zum 65. Geburtstag, Ziirich/St. Gallen 2011, S. 837-855. (zit. Einzelfallgesetzgebung)

SALADIN PETER, Grundrechte im Wandel, Die Rechtsprechung des Schweizerischen Bun-
desgerichts zu den Grundrechten in einer sich dndernden Umwelt, 3. Aufl., Bern 1982.
(zit. Wandel)

SANDS PHILIPPE/PEEL JACQUELINE, Principles of International Environmental Law, 3% ed.,
Cambridge 2012. (zit. Principles of Environmental Law)

SAXER URS/SUTTER PATRICK, Die Voranwendung internationaler Vertrdge durch den
Bundesrat, Dringlichkeit, Rechtsstaat und Demokratie im schweizerischen Staatsvertrags-
recht, AJP 12 (2003), S. 1406-1420. (zit. Voranwendung)

XL



Literaturverzeichnis

SCHAER ALEXANDER, Ausgewihlte Fille von auf Art. 184 Abs. 3 und Art. 185 Abs. 3 BV
gestiitzten Notverordnungen und Notverfiigungen des Bundesrates seit 2000, in: Kiibler
Daniel/Koch Philippe (Hrsg.), Finanzkrise und Demokratie, Herausforderungen fiir Poli-
tik, Recht und Bildung, Ziirich/Basel/Genf 2011, S. 107-110. (zit. Ausgewdhlte Fille)

SCHAUB MARTIN, Konflikt um Kundendaten, Die Situation der UBS vor dem Abkom-
men 09, ZSR 130 (2011) I, S. 209-238. (zit. Kundendaten)

SCHEFER MARKUS, Die Beeintrichtigung von Grundrechten, zur Dogmatik von Art. 36 BV,
Bern 2006. (zit. Beeintrachtigung)

SCHEFER MARKUS, Die Kerngehalte von Grundrechten, Geltung, Dogmatik, inhaltliche
Ausgestaltung, Habil. Bern 2001. (zit. Kerngehalte)

SCHELBERT BEAT, Die rechtliche Bewidltigung ausserordentlicher Lagen im Bund, Diss.
Bern, Griisch 1986. (zit. Bewiltigung)

SCHERRER THOMAS, Geschichte und Auslegung des Massgeblichkeitsgebots von
Art. 190 BV, Diss. St. Gallen 2001. (zit. Massgeblichkeitsgebot)

SCHILLING THEODOR, Internationaler Menschenrechtsschutz, 2. Aufl., Tiibingen 2010. (zit.
Menschenrechtsschutz)

SCHINDLER BENJAMIN, Rechtsschutz im Polizeirecht: Eine Standortbestimmung, S&R 2012,
S. 215-221. (zit. Rechtsschutz)

SCHINDLER DIETRICH JUN., Verfassungsrechtliche Schranken fiir das Projekt «Armee
XXI», Gutachten vom 14. April 1999 zuhanden des Eidgendssischen Departements fiir
Verteidigung, Bevolkerungsschutz und Sport, VPB 65 (2001), Nr. 38. (zit. Verfassungs-
rechtliche Schranken)

SCHINDLER DIETRICH SEN., Die selbststéndige Polizeinotverordnung nach schweizerischen
Staatsrecht, SJZ 31 (1934/35), S. 305-313. (zit. Polizeinotverordnung)

SCHINDLER DIETRICH SEN., Notrecht und Dringlichkeit, Separatabdruck aus der «Neuen
Ziircher Zeitungy», Nr. 1669 vom 19. Oktober, Nr. 1671 vom 20. Oktober und Nr. 1978
vom 6. Dezember 1942, [s.1.] 1942. (zit. Notrecht)

SCHINDLER ROXANE, Die allgemeine Dienstpflicht, Diss. Ziirich 1997. (zit. Dienstpflicht)
ScHLAURI FRANZ, Die Militarversicherung, in: Meyer Ulrich (Hrsg.), Soziale Sicherheit,
SBVR Bd. XIV, 2. Aufl.,, Basel 2007, S. 1041-1166. (zit. Militiarversicherung)

ScHLUEP WALTER R., Uber den Rechtsgehalt von Massnahmegesetzen, in: Kaufmann
Otto K./Koller Arnold/Riklin Alois (Hrsg.), Zur Zukunft von Staat und Wirtschaft in der
Schweiz, Festschrift fiir Bundesrat Dr. Kurt Furgler zum 60. Geburtstag, Ziirich/Kdln
1984, S. 114-129. (zit. Massnahmegesetze)

SCHMAHL STEFANIE, Derogation von Menschenrechtsverpflichtungen in Notstandslagen,
in: Fleck Dietrich (Hrsg.), Rechtsfragen der Terrorismusbekdmpfung durch Streitkréfte,
Baden-Baden 2004. S. 125-146. (zit. Derogation)

XLI



Literaturverzeichnis

ScHMID GERHARD, Grundsitzliche Fragen des Katastrophenschutzes aus rechtlicher Sicht,
URP 4 (1990), S. 1-26. (zit. Grundsétzliche Fragen)

ScHMID GERHARD, Rechtsfragen bei Grossrisiken, ZSR 109 (1990) II, S. 1-71. (zit.
Grossrisiken)

SCHOCH JORG, Leitfaden durch die Ausserrhodische Kantonsverfassung, 30. April 1995,
Herisau 1996. (zit. Ausserrhodische Kantonsverfassung)

SCcHOTT MARKUS, Demokratische Wirtschaftsverfassung und Finanzkrise, in: Kiibler
Daniel/Koch Philippe (Hrsg.), Finanzkrise und Demokratie, Herausforderungen fiir Poli-
tik, Recht und Bildung, Ziirich/Basel/Genf 2011, S. 31-42. (zit. Finanzkrise)

SCHOTT MARKUS/KUHNE DANIELA, An den Grenzen des Rechtsstaats: exekutive Notverord-
nungs- und Notverfiigungsrecht in der Kritik, ZBI 111 (2010), S. 409-450. (zit. Grenzen)

SCHULIN MARKUS, Katastrophenschutz, Grundsétzliche Erwédgungen aus rechtlicher Sicht,
Diss. Basel 1990. (zit. Katastrophenschutz)

SCHURMANN REMO A., Die Requisition als Institut des Volkerrechts sowie des schweizeri-
schen Verwaltungsrechts, Diss. Ziirich 1980. (zit. Requisition)

SCHWEIZER RAINER J., Bundesstaatliche Kompetenzverteilung im Polizei- und Sicher-
heitsrecht, S&R 2012, S. 185-192. (zit. Kompetenzverteilung)

SCHWEIZER RAINER J., Biirgerpflichten im Recht der Kantone, in: Riissli Markus/Hanni
Julia/Héggi Furrer Reto (Hrsg.), Staats- und Verwaltungsrecht auf vier Ebenen, Festschrift
fiir Tobias Jaag, Ziirich 2012, S. 301-319. (zit. Biirgerpflichten)

SCHWEIZER RAINER J., Der Rechtsstaat und die EMRK im Fall der Kunden der UBS AG,
Eine Kritik an der Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts, AJP 20 (2011),
S. 1007-1017. (zit. Rechtsstaat und EMRK)

ScHWEIZER RAINER J., Uber die Rechtssicherheit und ihre Bedeutung fiir die Gesetzge-
bung, Diss. Basel 1974. (zit. Rechtssicherheit)

SCHWEIZER RAINER J., Verfassungsrechtliche und volkerrechtliche Fragen einer allgemei-
nen Dienstpflicht, in: Haltiner Karl W./Wenger Urs/Wiirmli Silvia (Hrsg.), Allgemeine
Dienstpflicht, Leitbild oder Schnee von gestern?, Beilage zur «Allgemeinen Schweizeri-
schen Militédrzeitschrifty ASZM 2007 Nr. 7/8, S. 12-16. (zit. Allgemeine Dienstpflicht)

SCHWEIZER RAINER J., Zur Nachfiihrung des Legalititsprinzips, in: Bovay Benoit/Nguyen
Minh Son (éd.), Mélanges en I'honneur de Pierre Moor, Théorie du droit, Droit adminis-
tratif, Organisation du territoire, Berne 2005, S. 517-529. (zit. Legalitétsprinzip)

SCHWEIZER RAINER J./BISCHOF SEVERIN, Biirgerpflichten — Rechtslage in den Kantonen,
Gutachten im Auftrag des Bundesamts fiir Bevolkerungsschutz (BABS) vom 21. Januar
2013 (nicht ver6ffentlicht). (zit. Gutachten Biirgerpflichten)

SCHWEIZER RAINER J./MULLER LUCIEN, Zwecke, Moglichkeiten und Grenzen der Gesetz-
gebung im Polizeibereich, LeGes 18 (2008), S. 379-399. (zit. Polizeibereich)

XL



Literaturverzeichnis

SCHWEIZER RAINER J./SCHEFFLER JAN, Verfassungs- und volkerrechtliche Anforderungen
an die Verteidigungskompetenz der schweizerischen Armee und an ihr zukiinftiges Leis-
tungsprofil, ZOR 66 (2011), S. 299-365. (zit. Verteidigungskompetenz)

SCHWEIZER RAINER J./SCHEFFLER JAN/VAN SPYK BENEDIKT, Verfassungs- und volkerrecht-
liche Anforderungen an die Verteidigungskompetenz der Armee und das zukiinftige Leis-
tungsprofil sowie die ausgewdhlten Fragen der Militdrpflicht, Gutachten vom 8. Oktober
2010, VPB 2010.10, S. 91-195. (zit. Gutachten Verteidigungskompetenz)

SCHWEIZER RAINER J./SUTTER PATRICK/WIDMER NINA, Grundbegriffe, in: Schweizer
Rainer J. (Hrsg.), Sicherheits- und Ordnungsrecht des Bundes, Teil 1, Allgemeiner Teil,
SBVR Bd. III/1, Basel 2008, S. 53-94. (zit. Grundbegrifte)

SCHWEIZER RAINER J./WIDMER NINA, Demokratie (Partizipation), in: Schweizer Rainer J.
(Hrsg.), Sicherheits- und Ordnungsrecht des Bundes, Teil 1, Allgemeiner Teil, SBVR
Bd. 11I/1, Basel 2008, S. 405-467. (zit. Demokratie)

SEILER HANSJORG/VON WERDT NICOLAS/GUNGERICH ANDREAS, Bundesgerichtsgesetz
(BGG), Bundesgesetz iiber das Bundesgericht, Stdmpflis Handkommentar SHK, Bern
2007. (zit. AUTOR, in: Seiler et al. [Hrsg.], Handkommentar BGG)

SENN HANS, Friede in Unabhéngigkeit, Von der Totalen Landesverteidigung zur Sicher-
heitspolitik, Frauenfeld 1983. (zit. Unabhéingigkeit)

SETHE ROLF, Ein Indianer kennt keinen Schmerz — Reaktionen der Schweiz auf Finanz-
marktkrise und Steuerstreit, ZBB 23 (2011), S. 106-129. (zit. Finanzmarktkrise)

SHAW MALCOLM N., International Law, 7" ed., Cambridge 2014. (zit. International Law)

SIEGENTHALER PAUL, Aufrechterhaltung der Regierungstitigkeit im Notstand, documenta
1975 H. 3, S. 10-13. (zit. Regierungstitigkeit im Notstand)

SPEISER THOMAS M., Vom Notrecht in der Demokratie, Der neue Artikel 89 der
Schweizerischen Bundesverfassung, Diss. Ziirich 1952, Ziirich 1953. (zit. Notrecht in der
Demokratie)

SPUHLER KARL/AEMISEGGER HEINZ/DOLGE ANNETTE/VOCK DOMINIK (Hrsg.), Bundesge-
richtsgesetz (BGG), Praxiskommentar, 2. Aufl., Ziirich/St. Gallen 2013. (zit. AUTOR, in:
Spiihler et al. [Hrsg.], Praxiskommentar BGG)

STADLIN BERNHARD, Die rechtlichen Probleme des Einsatzes der Schweizer Armee und des
Zivilschutzes zur Katastrophenhilfe im Inland, Diss. Basel 1982. (zit. Katastrophenhilfe)

STEIN TORSTEN, Die AuBerkraftsetzung von Garantien menschenrechtlicher Vertrdge, in:
Maier Irene (Hrsg.), Europdischer Menschenrechtsschutz, Schranken und Wirkungen,
Heidelberg 1982, S. 135-145. (zit. AuBBerkraftsetzung)

SUTER WERNER, Notrecht und ausserordentliche Vollmachten im schweizerischen Bun-
desstaat, Diss. Ziirich 1959. (zit. Ausserordentliche Vollmachten)

XLII



Literaturverzeichnis

SUTTER KASPER, Gerichtlicher Rechtsschutz in auswértigen Angelegenheiten, Mit einer
Rechtsvergleichung zum franzosischen «acte de gouvernement», Diss. Bern, Ziirich/
St. Gallen 2012. (zit. Rechtsschutz)

SUTTER Patrick, Die Haftung des Staates fiir Schiden aus Naturgefahren, S&R 2009,
S. 175-192. (zit. Naturgefahren)

SUTTER PATRICK, Staatshaftung fiir polizeiliches Handeln, in: Riitsche Bernhard/Fellmann
Walter (Hrsg.), Aktuelle Fragen des Staatshaftungsrechts, Tagung vom 3. Juli 2014 in
Luzern, Bern 2014, S. 23-45. (zit. Polizeiliches Handeln)

SVENSSON-MCCARTHY ANNA-LENA, The international law of human rights and states of
exception, with special reference to the travaux préparatoires and case-law of the interna-
tional monitoring organs, The Hague 1998. (zit. States of exception)

TANQUEREL THIERRY, Manuel de droit administratif, Genéve/Zurich/Béale 2011. (zit.
Manuel)

TERCIER PIERRE/ROTEN CHRISTIAN, La Loi fédérale sur les recueils du droit fédéral et la
Feuille fédérale, SJIZ 111 (2015), S. 113-121. (zit. Les recueils du droit fédéral)

THURER DANIEL, Das Storerprinzip im Polizeirecht, ZSR 102 (1983) I, S. 463-486. (zit.
Storerprinzip)

THURNHERR DANIELA, Geltung und Tragweite der Verfahrensgarantien bei Realakten —
zum unausgeschopften Potenzial von Art. 29 BV, recht 32 (2014), S. 241-256. (zit. Ver-
fahrensgarantien bei Realakten)

TONDURY ANDREA MARCEL, Bundesstaatliche Einheit und kantonale Demokratie, Die
Gewihrleistung der Kantonsverfassungen nach Art. 51 BV, Diss. Ziirich 2005. (zit. Ge-
wihrleistung)

TONDURY ANDREA/Y OUSSEF OMAR ABO, Polizeiliche Schutzgiiter im Wandel, in: Youssef
Omar Abo/Tondury Andrea (Hrsg.), Der Schutz polizeilicher Giiter, Entwicklungen und
Spannungsfelder, Analysen und Perspektiven von Assistierenden des Rechtswissenschaft-
lichen Instituts der Universitit Ziirich, Ziirich/St. Gallen 2011, S. 7-33. (zit. Polizeiliche
Schutzgiiter)

TONDURY GIAN ROBERT, Der Begriff des Notstandes im Staatsrecht, Diss. Ziirich 1947.
(zit. Begriff des Notstandes)

TRECHSEL STEFAN/PIETH MARK (Hrsg.), Schweizerisches Strafgesetzbuch, Praxiskom-
mentar, 2. Aufl., Ziirich/St. Gallen 2013. (zit. AUTOR, in: Trechsel/Pieth [Hrsg.], Praxis-
kommentar StGB)

TROCHSLER-HUGENTOBLER CARMEN/LOBSIGER ADRIAN, Polizeiliche Befugnisse und Hand-
lungsformen, in: Schweizer Rainer J. (Hrsg.), Sicherheits- und Ordnungsrecht des Bundes,
Teil 1, Allgemeiner Teil, SBVR Bd. 11I/1, Basel 2008, S. 279-336. (zit. Befugnisse)

XLIV



Literaturverzeichnis

TRUMPLER RALPH, Das Bundesgesetz iiber die Wahrung von Demokratie, Rechtsstaat und
Handlungsfahigkeit in ausserordentlichen Lagen — Palliation mit klingendem Namen, SJZ
108 (2012), S. 309-316. (zit. Bundesgesetz)

TRUMPLER RALPH, Notrecht, Eine Taxonomie der Manifestationen und eine Analyse des
intrakonstitutionellen Notrechts de lege lata und de lege ferenda, Diss. Ziirich 2011, Zii-
rich/Basel/Genf 2012. (zit. Notrecht)

TRUTE HANS-HEINRICH, Katastrophengerechtigkeit in der Hochwasserbekdmpfung, in:
Kloepfer Michael (Hrsg.), Hochwasserschutz, Herausforderung an Recht und Politik,
Baden-Baden 2009, S. 31-50. (zit. Katastrophengerechtigkeit)

TSCHANNEN PIERRE, Staatsrecht der Schweizerischen Eidgenossenschaft, 3. Aufl.,, Bern
2011. (zit. Staatsrecht)

TSCHANNEN PIERRE/ZIMMERLI ULRICH/MULLER MARKUS, Allgemeines Verwaltungsrecht,
4. Aufl.,, Bern 2014. (zit. Allgemeines Verwaltungsrecht)

TSCHENTSCHER AXEL/LIENHARD ANDREAS, Offentliches Recht, ein Grundriss, Zirich
2011. (zit. Offentliches Recht)

TSCHUDI HANS MARTIN/SCHINDLER BENJAMIN/RUCH ALEXANDER/JAKOB ERIC/FRIESECKE
MANUEL (Hrsg.), Die Grenziiberschreitende Zusammenarbeit der Schweiz, Juristisches
Handbuch zur Grenziiberschreitenden Zusammenarbeit von Bund und Kantonen, Ziirich/
St. Gallen 2014. (zit. AUTOR, Titel, in: Tschudi et al. [Hrsg.], Grenziiberschreitende Zu-
sammenarbeit)

TWENHOVEN JORG, Die Stellung der Legislative im Staatsnotstand, Eine Untersuchung
iber das Staatsnotrecht in der Demokratie unter besonderer Beriicksichtigung des Rechtes
der Schweizerischen Eidgenossenschaft und der Bundesrepublik Deutschland, Diss. Frei-
burg 1972. (zit. Legislative im Staatsnotstand)

UHLMANN FELIX, Schweiz, in: Dorr Oliver (Hrsg.), Staatshaftung in Europa, Nationales
und Unionsrecht, Berlin 2014, S. 605-642. (zit. Staatshaftung)

USTER HANSPETER, Das Polizeikonkordat Zentralschweiz, S&R 2011, S. 154-162. (zit.
Polizeikonkordat Zentralschweiz)

VALLENDER KLAUS A./HETTICH PETER/LEHNE JENS, Wirtschaftsfreiheit und begrenzte
Staatsverantwortung, 4. Aufl., Bern 2006. (zit. Wirtschaftsfreiheit)

VILLIGER MARK E., Handbuch der Europdischen Menschenrechtskonvention (EMRK),
2. Aufl., Ziirich 1999. (zit. Handbuch EMRK)

VISCHER FRANK, Geld- und Wéhrungsrecht im nationalen und internationalen Kontext,
Basel 2010. (zit. Geld- und Wahrungsrecht)

VON WALDKIRCH EDUARD OTTO, Die Notverordnungen im schweizerischen Bundesstaats-
recht, Diss. Bern 1915. (zit. Notverordnungen)

XLV



Literaturverzeichnis

VON WyYSS MORITZ, Maximen und Prinzipien des parlamentarischen Verfahrens, Eine
Untersuchung iiber die Schweizerische Bundesversammlung, Diss. Ziirich 2000. (zit.
Parlamentarisches Verfahren)

WALDMANN BERNHARD, Materielle Enteignung, in: Biaggini Giovanni/Héner Isabelle/
Saxer Urs/Schott Markus (Hrsg.), Fachhandbuch Verwaltungsrecht, Expertenwissen fiir
die Praxis, Ziirich/Basel/Genf 2015, S. 1115-1163. (zit. Materielle Enteignung)

WALDMANN BERNHARD/BELSER EVA MARIA/EPINEY ASTRID (Hrsg.), Bundesverfassung,
Basler Kommentar, Basel 2015. (zit. AUTOR, in: Waldmann et al. [Hrsg.], Basler Kom-
mentar BV)

WALDMANN BERNHARD/WEISSENBERGER PHILIPPE (Hrsg.), VWVG, Praxiskommentar zum
Bundesgesetz iiber das Verwaltungsverfahren, Ziirich 2009. (zit. AUTOR, in: Wald-
mann/Weissenberger (Hrsg.), Praxiskommentar VwVG)

WEBER KARL, Das Bundesgesetz iiber aussenwirtschaftliche Massnahmen, in: Cottier
Thomas/Oesch Matthias (Hrsg.), Allgemeines Aussenwirtschafts- und Binnenmarktrecht,
SBVR Bd. XI, 2. Aufl., Basel 2007, S. 49-80. (zit. Aussenwirtschaftliche Massnahmen)

WEBER-DURLER BEATRICE, Der Grundsatz des entschddigungslosen Polizeieingriffs, ZB1
85 (1984), S. 289-302. (zit. Polizeieingriff)

WEBER-DURLER BEATRICE, Zur Entschddigungspflicht des Staates fiir rechtmissige Akte,
in: Cagianut Francis/Geiger Willi/Hangartner Yvo/H6hn Ernst (Hrsg.), Aktuelle Probleme
des Staats- und Verwaltungsrechts, Festschrift fiir Otto Kaufmann, Bern 1989, S. 339-
353. (zit. Entschidigungspflicht)

WIEDERKEHR RENE/RICHLI PAUL, Praxis des allgemeinen Verwaltungsrechts, Eine syste-
matische Analyse der Rechtsprechung, Band I und II, Bern 2012 und 2014. (zit. Praxis |
bzw. II)

WIEGANDT MARIUS H.S., Der Einsatz der Armee, unter Beriicksichtigung der subsididren
Sicherungs- und Hilfseinsétze, der internationalen Armeeeinstédtze sowie des militdrischen
Polizeirechts, Diss. Bern 1999. (zit. Armee)

WILDHABER ISABELLE, Die Verantwortung von Experten beim Risikomanagement von
Naturkatastrophen — Lehren aus L’ Aquila fiir die Schweiz, ZSR 134 (2015) I, S. 257-279.
(zit. Verantwortung)

WILDHABER ISABELLE, Rechtsfragen im Zusammenhang mit der Gebdudebeurteilung nach
Erdbeben, Verfassungsgrundlagen, Notrecht, Haftung von Experten, Rechtsgutachten im
Auftrag des Bundesamtes fiir Bevolkerungsschutz, Bern 2014. (zit. Gutachten Gebéude-
beurteilung)

WILDHABER ISABELLE, Von Hochwasserschidden bis zur AKW-Storfallen: Wer ersetzt
Katastrophenschidden?, ZSR 132 (2013) 1, S. 381-417. (zit. Katastrophenschiden)
WILDI-CORTES EVA/BALMER GUIDO, Zusammenarbeit von Polizei und Militdr bei Sport-
grossveranstaltungen, S&R 2008, S. 143-155. (zit. Sportgrossveranstaltungen)

XLVI



Literaturverzeichnis

WYsS MARTIN PHILIPP, Recht zeitig oder rechtzeitig?, Vom Umgang der Rechtsetzung mit
der Zeit, LeGes 16 (2005) H. 3, S. 13-26. (zit. Zeit)

ZELLER FRANZ, WEF 2001: Fehlende Rechtsgrundlage fiir polizeiliche Wegweisung eines
Journalisten — Urteil des EGMR (5. Kammer) «Gsell c. Schweiz» vom 8. Oktober 2009
(N° 12675/05), medialex 14 (2009), S. 221-225. (zit. Gsell)

ZELLWEGER VALENTIN, Die demokratische Legitimation staatsvertraglichen Rechts, in:
Cottier Thomas/Achermann Alberto/Wiiger Daniel/Zellweger Valentin (Hrsg.), Der Staats-
vertrag im schweizerischen Verfassungsrecht, Beitrdge zu Verhéltnis und methodischer
Angleichung von Volkerrecht und Bundesrecht, Bern 2001, S. 251-416. (zit. Staatsvertrag-
liches Recht)

ZEN-RUFFINEN PIERMARCO, Droit administratif, Partie générale et ¢léments de procédure,
2¢éme &4, Neuchatel 2013. (zit. Droit administratif)

ZIEGLER ANDREAS R., Einfiihrung in das Vélkerrecht, 3. Aufl., Bern 2015. (zit. Einfiihrung)

ZIELNIEWICZ AGATA, Zur stirkeren Beteiligung der Bundesversammlung in ausserordent-
lichen Lagen, Parlament 13 (2010) H. 2, S. 24-30. (zit. Stérkere Beteiligung)

ZIHLMANN RUDOLF, Legitimitdt und Legalitét des Notrechts, Diss. Bern 1950. (zit. Legi-
timitdt und Legalitdt)

ZOLLER LiLI, Die Notverordnung und ihre Grundlagen im schweizerischen Staatsrecht
insbesondere, Diss. Ziirich 1927, Affoltern a. A. 1928. (zit. Notverordnung)

ZUND ANDREAS/ERRASS CHRISTOPH, Die polizeiliche Generalklausel, ZBJV 147 (2011),
S. 261-293. (zit. Polizeiliche Generalklausel)

ZWITTER ANDREJ, Rechtsstaat im Notstand. Rechtsstaatliche Gedanken zum Staatsnot-
stand in der liberalen Demokratie, Osterreichisches Studienzentrum fiir Frieden und Kon-
fliktlosung (Hrsg.), Demokratie im globalen Wandel, Eine Welt im demokratischen Auf-
bruch?, Friedensbericht 2010, Ergebnisse der State-of-Peace-Konferenz 2010, Wien 2010,
S. 150-165. (zit. Rechtsstaat im Notstand)

ZWITTER ANDREJ, Rechtstheoretische Erlduterungen zur Begrifflichkeit und Theorie des
Staatsnotstandsrechts, in: Zwitter Andrej (Hrsg.), Notstand und Recht, Baden-Baden
2012, S. 20-46. (zit. Rechtstheoretische Erlduterungen)

ZWYGART ULRICH, Die Gesamtverteidigungskonzeption unter besonderer Beriicksichti-
gung der strategischen Fille, Diss. Bern 1982, Diessenhofen 1983. (zit. Gesamtverteidi-
gungskonzeption)

XLVl






Materialienverzeichnis

Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung iiber ein neues Geschéftsverkehrs-
gesetz vom 25. April 1960, BB1 1960 I 1449 ff. (zit. Botschaft GVG)

Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung iiber die Gewéhrleistung der geén-
derten Verfassungen der Kantone Bern, Uri, Solothurn, Schafthausen, St. Gallen, Grau-
biinden und Thurgau vom 19. April 1972, BB1 1972 1 1269 ff. (zit. Botschaft Gewdhrleis-
tung Katastrophenartikel SO)

Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung iiber die Gewéhrleistung der geén-
derten Verfassungen der Kantone Bern, Schwyz, Nidwalden, Glarus, Freiburg, Basel-
Landschaft, Appenzell A.-Rh., Graubiinden und Neuenburg vom 25. Oktober/1. Novem-
ber 1972, BB1 1972 11 1397 ff. (zit. Botschaft Gewahrleistung Notrechtsartikel GL)

Arbeitsgruppe fiir die Vorbereitung einer Totalrevision der Bundesverfassung, Band IV:
Schlussbericht der Arbeitsgruppe, Bern 1973 (Separatum). (zit. Bericht Wahlen 1973)

Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung iiber die Gewéhrleistung der geén-
derten Verfassungen der Kantone Unterwaiden nid dem Wald, Basel-Landschaft, Appen-
zell-Ausserrhoden, Graubiinden und Wallis vom 23. Oktober 1974, BBI 1974 1I 973 ff.
(zit. Botschaft Gewéhrleistung Notstandsartikel NW)

Expertenkommission fiir die Vorbereitung einer Totalrevision der Bundesverfassung,
Bericht, Bern 1977 (Separatum). (zit. Bericht Furgler 1977)

Verfassungsentwurf 1977 der Expertenkommission fiir die Vorbereitung einer Totalrevi-
sion der Bundesverfassung, Bern 1977 (Separatum sowie spéterer Abdruck in BBI 1985
I 161 ff.). (zit. VE 1977)

Botschaft iiber die Gewihrleistung der Verfassung des kiinftigen Kantons Jura vom
20. April 1977, BB1 1977 11 264 {f. (zit. Botschaft Gewéhrleistung KV JU)

Bericht iiber die Totalrevision der Bundesverfassung (Motionen Obrecht und Diirrenmatt)
vom 6. November 1985, BB1 1985 III 1 ff. (zit. Bericht Bundesrat Totalrevision BV)
Bericht iiber die Totalrevision der Bundesverfassung (Motionen Obrecht und Diirrenmatt)
vom 6. November 1985, Anhang 6: Modell-Studie vom 30. Oktober 1985 des EJPD «So
konnte eine neue Bundesverfassung ausseheny», BBI 1985 111 189 ff. (zit. Model-Studie
EJPD)

The Siracusa Principles on the Limitation and Derogation Provisions in the International
Covenant on Civil and Political Rights, HRQ 7 (1985), S. 3-14. (zit. The Siracusa Principles)
Botschaft iiber die Gewahrleistung der Verfassung des Kantons Solothurn vom 16. Mérz
1987, BBI 1987 1I 642 ff. (zit. Botschaft Gewahrleistung KV SO)

Botschaft betreffend Abkommen mit der Bundesrepublik Deutschland und Frankreich
iber gegenseitige Hilfeleistung bei Katastrophen und schweren Ungliicksfillen vom

XLIX



Materialienverzeichnis

8. April 1987, BBI 1987 1I 765 ff. (zit. Botschaft Katastrophenhilfeabkommen Deutsch-
land und Frankreich)

Mitteilung der Direktion fiir Volkerrecht (EDA) und des Bundesamtes fiir Justiz (EJPD),
Abschluss von Staatsvertrdgen, Abgrenzungen zwischen dem ordentlichen und dem ver-
einfachten Verfahren, nach zustimmender Kenntnisnahme durch den Bundesrat vom
14. Dezember 1987, VPB 51 (1987), Nr. 58. (zit. Mitteilung DV/BJ, Staatsvertrage)

Botschaft zu einem Strahlenschutzgesetz (StSG) vom 17. Februar 1988, BB1 1988 11
181 ff. (zit. Botschaft StSG)

Botschaft iiber die Gewdhrleistung der Verfassung des Kantons Glarus vom 23. August
1989, BBI 1989 III 730 ff. (zit. Botschaft Gewéhrleistung KV GL)

Botschaft iiber die Gewédhrleistung der Verfassung des Kantons Thurgau vom 23. August
1989, BBI 1989 III 873 ff. (zit. Botschaft Gewéhrleistung KV TG)

Botschaft iiber die Gewihrleistung der gednderten Verfassungen der Kantone Zug, Basel-
Stadt, Schaffhausen, Graubiinden, Thurgau und Waadt vom 8. April 1992, BBI 1992 III
647 ff. (zit. Botschaft Gewéahrleistung Notrechtsartikel ZG)

Botschaft betreffend das Bundesgesetz iiber die Armee und die Militdrverwaltung sowie
den Bundesbeschluss iiber die Organisation der Armee vom 8. September 1993, BB1 1993
IV 1 {f. (zit. Botschaft MG)

Botschaft zum Regierungs- und Verwaltungsorganisationsgesetz (RVOG) vom 20. Okto-
ber 1993, BBI 1993 111 997 ff. (zit. Botschaft RVOG)

Erlduterungen zum Verfassungsentwurf vom 26. Juni 1995, Bern 1995 (Separatum). (zit.
Erlduterungen zu VE 1995)

Botschaft betreffend das Abkommen mit der Italienischen Republik iiber die Zusammen-
arbeit im Bereich der Risikovorsorge und -vorbeugung und der gegenseitigen Hilfeleis-
tung bei natiirlichen oder durch menschliche Tatigkeit verursachten Katastrophen vom
13. September 1995, BBI 1995 IV 1057 ff. (zit. Botschaft Katastrophenhilfeabkommen
Italien)

Der Beauftragte des Bundesrates fiir die Vorbereitung des Koordinierten Sanitdtsdienstes,
Konzept 96, Koordinierter Sanititsdienst (KSD), www.lba.admin.ch/internet/lba/de/home/
themen/sanit/koordinierter0/brosch.parsys.0002.downloadList.00021.DownloadFile.tmp/
ksdkonzept96.pdf. (zit. KSD Konzept 96)

Botschaft zum revidierten Fernmeldegesetz (FMG) vom 10. Juni 1996, BBl 1996 III
1405 ff. (zit. Botschaft FMG)

Botschaft iiber eine neue Bundesverfassung vom 20. November 1996, BBI 1997 1 1 ff.
(zit. Botschaft neue Bundesverfassung)

Entwiirfe der Verfassungskommissionen der eidgendssischen Rite, Entwurf der Verfas-
sungskommission des Nationalrates vom 21. November 1997, Entwurf der Verfassungs-



Materialienverzeichnis

kommission des Stdnderates vom 27. November 1997, BB1 1998 1 364 ff. (zit. Entwiirfe
der Verfassungskommissionen)

Amtliches Bulletin der Bundesversammlung 1998, Reform der Bundesverfassung (Sonder-
ausgabe). (zit. Amtl. Bull. N Verfassungsreform bzw. Amtl. Bull. S Verfassungsreform)

Feuerwehr 2000 plus, Konzeption, Regierungskonferenz fiir die Koordination des Feuer-
wehrwesens (RKKF), 12. Februar 1999, Herisau 1999. (zit. RKKF, Feuerwehr 2000 plus)

Sicherheit durch Kooperation, Bericht des Bundesrates an die Bundesversammlung, iiber
die Sicherheitspolitik der Schweiz (SIPOL B 2000) vom 7. Juni 1999, BBI 1999 7657 ff.
(zit. STPOL B 2000)

Botschaft betreffend das Abkommen mit der Republik Osterreich iiber die gegenseitige
Hilfeleistung bei Katastrophen oder schweren Ungliicksféllen vom 23. August 2000, BBI
2000 5819 ff. (zit. Botschaft Katastrophenhilfeabkommen Osterreich)

Botschaft zu den Volksinitiativen «MoratoriumPlus — Fiir die Verldngerung des Atom-
kraftwerk-Baustopps und die Begrenzung des Atomrisikos (MoratoriumPlus)» und
«Strom ohne Atom — Fiir eine Energiewende und die schrittweise Stilllegung der Atom-
kraftwerke (Strom ohne Atom)» sowie zu einem Kernenergiegesetz vom 28. Februar
2001, BB12001 2665 ff. (zit. Botschaft KEG)

Parlamentarische Initiative, 01.401, Parlamentsgesetz (PG), Bericht der Staatspolitischen
Kommission des Nationalrates vom 1. Mérz 2001, BB1 2001 3467 ff. (zit. Bericht SPK-N,
ParlG)

MRA, International covenant on civil and political rights, General Comment No. 29, State
of Emergency (Article 29), 31 August 2001, UN Doc. CCPR/C/21/Rev.1/Add.11. (zit.
MRA, General Comment No. 29)

Botschaft zum Bundesbeschluss iiber die Schweizer Beteiligung an der multinationalen
Kosovo Force (KFOR) vom 12. September 2001, BBl 2001 6068 ff. (zit. Botschaft
KFOR-Beteiligung)

USIS, Uberpriifung des Systems der inneren Sicherheit der Schweiz, Teil II, Grobe Soll-
Varianten, Sofortmassnahmen, 12. September 2001. (zit. USIS II)

Botschaft zur Anderung des Bundesgesetzes iiber den zivilen Ersatzdienst vom 21. Sep-
tember 2001, BB1 2001 6127 ff. (zit. Botschaft Teilrevision ZDG)

Botschaft zur Totalrevision der Zivilschutzgesetzgebung vom 17. Oktober 2001, BBI
2002 1685 ff. (zit. Botschaft Totalrevision Zivilschutzgesetzgebung)

Bericht des Bundesrates an die Bundesversammlung iiber die Konzeption des Bevolke-
rungsschutzes (Leitbild Bevolkerungsschutz, LBBS) vom 17. Oktober 2001, BBI 2002
1745 ff. (zit. Leitbild Bevolkerungsschutz)

Bericht des Bundesrates an die Bundesversammlung iiber die Konzeption der Armee XXI
(Armeeleitbild XXI) vom 24. Oktober 2001, BB1 2002 967 ff. (zit. Armeeleitbild XXI)

LI



Materialienverzeichnis

Botschaft iiber die Finanzierung des Redimensionierungskonzeptes fiir die nationale
Zivilluftfahrt vom 7. November 2001, BBI 2001 6439 ff. (zit. Botschaft Redimensionie-
rungskonzept Zivilluftfahrt)

Parlamentarische Initiative, 02.401, Verfassungsartikel iiber den Schutz vor Naturgefah-
ren, Bericht der Subkommission Erdbeben der UREK-N vom 13. November 2001, www.
parlament.ch/d/dokumentation/berichte/vernehmlassungen/1998-2007/Documents/ed-pa-
berichte-pa-vernehml-02-401-naturgefahren.pdf. (zit. Bericht UREK-N, Subkommission
Erdbeben)

ILC, Draft Articles on Responsibility of States for International Wrongful Acts with
commentaries, 2001, YB ILC (2001), Vol. II, Part Two, S. 20-143 sowie UN Doc.
A/56/10 S. 59-365. (zit. ILC, state responsibility)

Botschaft zur Totalrevision des Bundesgesetzes iiber Radio und Fernsehen (RTVG) vom
18. Dezember 2002, BB1 2003 1569 ff. (zit. Botschaft RTVG)

Botschaft zum Bundesgesetz iiber die Sammlungen des Bundesrechts und das Bundesblatt
(Publikationsgesetz, PublG) vom 22. Oktober 2003, BBI 2003 7711 ff. (zit. Botschaft
PublG)

Parlamentarische Initiative, 03.459, Vorldufige Anwendung von vdlkerrechtlichen Ver-
trigen, Bericht der Staatspolitischen Kommission des Stinderates vom 18. November
2003, BB12004 761 ff. (zit. Bericht SPK-S, Vorldufige Anwendung)

Parlamentarische Initiative, 03.459, Vorldufige Anwendung von volkerrechtlichen Ver-
trigen, Bericht der Staatspolitischen Kommission des Stinderates vom 18. November
2003, Stellungnahme des Bundesrates vom 18. Februar 2004, BBI 2004 1017 ff. (zit.
Stellungnahme BR, Vorldufige Anwendung)

Gutachten des Bundesamtes fiir Justiz vom 6. Januar 2004 zuhanden der aussenpoliti-
schen und staatspolitischen Kommissionen von National- und Stinderat, liberarbeitet im
Mai 2004, Verfassungsrechtliche Fragen im Zusammenhang mit Staatsvertrigen, VPB 68
(2004), Nr. 83. (zit. Gutachten BJ, Staatsvertrage)

Gesetz liber den Bevolkerungsschutz und den Zivilschutz (Kanton Schwyz), Bericht und
Vorlage an den Kantonsrat, RR Beschluss Nr. 1641/2004 vom 30. November 2004. (zit.
Botschaft BZG SZ)

Botschaft zum Bundesgesetz iiber die universitdren Medizinalberufe (Medizinalberufege-
setz, MedBG) vom 3. Dezember 2004, BB1 2005 173 ff. (zit. Botschaft MedBG)

Botschaft {iber das Abkommen mit dem Fiirstentum Liechtenstein iiber die gegenseitige
Hilfeleistung bei Katastrophen oder schweren Ungliicksfdllen vom 2. November 2005,
BBI 2005 6675 ff. (zit. Botschaft Katastrophenhilfeabkommen Liechtenstein)

Parlamentarische Initiative, 07.400, Parlamentsrecht, Verschiedene Anderungen, Bericht
der Staatspolitischen Kommission des Nationalrates vom 21. Februar 2008, BB1 2008
1869 ff. (zit. Bericht SPK-N, Anderungen Parlamentsrecht)

LI



Materialienverzeichnis

Parlamentarische Initiative, 07.400, Parlamentsrecht, Verschiedene Anderungen, Bericht
vom 21. Februar 2008 der Staatspolitischen Kommission des Nationalrates, Stellungnah-
me des Bundesrates vom 16. April 2008, BBI 2008 3177 ff. (zit. Stellungnahme BR,
Anderungen Parlamentsrecht)

Botschaft zu einem Massnahmenpaket zur Stirkung des schweizerischen Finanzsystems
vom 5. November 2008, BB1 2008 8943 ff. (zit. Botschaft Stirkung Finanzsystem)

Fall Tinner: Rechtmaéssigkeit der Beschliisse des Bundesrats und Zweckmassigkeit seiner
Fiihrung, Bericht der Geschiftspriifungsdelegation der Eidgendssischen Rite vom
19. Januar 2009, BB1 2009 5007 ff. (zit. Bericht GPDel, Fall Tinner)

Botschaft zum Postgesetz (PG) vom 20. Mai 2009, BBI 2009 5181 ff. (zit. Botschaft
Postgesetz)

Feuerwehr 2015, Konzeption der FKS, Beschluss der Regierungskonferenz der Feuerwehr
Koordination Schweiz FKS vom 5. Juni 2009, Bern 2009. (zit. FKS, Feuerwehr 2015)

Fall Tinner: Rechtméssigkeit der Beschliisse des Bundesrats und Zweckméssigkeit seiner
Fiithrung, Bericht vom 19. Januar 2009 der Geschéftspriifungsdelegation der Eidgendssi-
schen Rite, Stellungnahme des Bundesrates vom 17. Juni 2009, BBI 2009 5063 ff. (zit.
Stellungnahme BR, Fall Tinner)

Jahresbericht 2009 der Geschiéftspriifungskommissionen und der Geschéftspriifungsdele-
gation der eidgendssischen Rite vom 22. Januar 2010, BBl 2010 2671 ff. (zit. GPKs/
GPDel, Jahresbericht 2009)

Parlamentarische Initiative, 09.402, Wahrung von Demokratie, Rechtsstaat und Hand-
lungsfihigkeit in ausserordentlichen Lagen, Bericht der Staatspolitischen Kommission des
Nationalrates vom 5. Februar 2010, BBI 2010 1563 ff. (zit. Bericht SPK-N, Wahrung von
Demokratie, Rechtsstaat und Handlungsfahigkeit)

Das Verhéltnis von Voélkerrecht und Landesrecht, Bericht des Bundesrates, in Erfiillung
des Postulats 07.3764 der Kommission fiir Rechtsfragen des Sténderates vom 16. Oktober
2007 und des Postulats 08.3765 der Staatspolitischen Kommission des Nationalrates vom
20. November 2008, vom 5. Mirz 2010, BB1 2010 2263 ff. (zit. Bericht Volkerrecht und
Landesrecht)

Parlamentarische Initiative, 09.402, Wahrung von Demokratie, Rechtsstaat und Hand-
lungsfahigkeit in ausserordentlichen Lagen, Bericht vom 5. Februar 2010 der Staatspoliti-
schen Kommission des Nationalrates, Stellungnahme des Bundesrates vom 21. April
2010, BBI 2010 2803 ff. (zit. Stellungnahme BR, Wahrung von Demokratie, Rechtsstaat
und Handlungsféhigkeit)

Bericht des Bundesrates an die Bundesversammlung iiber die Sicherheitspolitik der
Schweiz vom 23. Juni 2010, BB1 2010 5133 ff. (zit. SIPOL B 2010)

LI



Materialienverzeichnis

Botschaft zur Teilrevision des Bevolkerungs- und Zivilschutzgesetzes (BZG) vom 8. Sep-
tember 2010, BB1 2010 6055 ff. (zit. Botschaft Teilrevision BZG)

Armeebericht 2010 vom 1. Oktober 2010, BB1 2010 8871 ff. (zit. Armeebericht 2010)

Botschaft zur Revision des Bundesgesetzes iiber die Bekdmpfung iibertragbarer Krankhei-
ten des Menschen (Epidemiengesetz, EpG) vom 3. Dezember 2010, BB1 2011 311 ff. (zit.
Botschaft EpG 2010)

Zusatzbericht des Bundesrats zu seinem Bericht vom 5. Mérz 2010 {iber das Verhéltnis
von Volkerrecht und Landesrecht vom 30. Mérz 2011, BB1 2011 3613 ff. (zit. Zusatzbe-
richt Volkerrecht und Landesrecht)

Botschaft zur Verordnung der Bundesversammlung iiber das Verbot der Gruppierung Al-
Qaida und verwandter Organisationen vom 18. Mai 2011, BBI 2011 4495 ff. (zit. Bot-
schaft Al-Qaida-Verordnung)

Parlamentarische Initiative, 10.440, Verbesserungen der Organisation und der Verfahren
des Parlaments, Bericht der Staatspolitischen Kommission des Sténderates vom 29. Au-
gust 2011, BB12011 6793 ff. (zit. Bericht SPK-S, Parlamentsverfahren)

Bericht des Bundesrates in Erfiillung des Postulats Malama 10.3045 vom 3. Mérz 2010,
Innere Sicherheit, Klarung der Kompetenzen, vom 2. Mérz 2012, BBI 2012 4459 {f. (zit.
Bericht Postulat Malama)

Strategie Bevolkerungsschutz und Zivilschutz 2015+, Bericht des Bundesrates vom 9. Mai
2012, BB12012 5503 ff. (zit. Strategie Bevolkerungsschutz und Zivilschutz 2015+)

Nationale Strategie zum Schutz kritischer Infrastrukturen vom 27. Juni 2012, BBI 2012
7715 ff. (zit. Nationale Strategie kritische Infrastrukturen)

Botschaft zum Bundesgesetz iiber die Kompetenz zum Abschluss volkerrechtlicher Ver-
trdge von beschrinkter Tragweite und iiber die vorldufige Anwendung volkerrechtlicher
Vertridge (Anderung des Regierungs- und Verwaltungsorganisationsgesetzes und des Par-
lamentsgesetzes) vom 4. Juli 2012, BB1 2012 7465 ff. (zit. Botschaft Volkerrechtliche
Vertréige)

Botschaft zur Anderung des Publikationsgesetzes (Primatwechsel von der gedruckten zur
elektronischen Version der amtlichen Verdffentlichungen) vom 28. August 2013, BBI
2013 7057 ff. (zit. Botschaft Anderung PublG)

Botschaft zur Totalrevision des Bundesgesetzes iiber den Schutz der Kulturgiiter bei
bewaffneten Konflikten vom 13. November 2013, BBI 2013 8987 ff. (zit. Botschaft
KGSG)

Vortrag des Regierungsrates des Kantons Bern an den Grossen Rat zum Kantonalen
Bevolkerungsschutz- und Zivilschutzgesetz (KBZG BE), Geschifts-Nr. 2012.POM.9106,
13. November 2013. (zit. Vortrag Regierungsrat KBZG BE)

LIV



Materialienverzeichnis

Bedarf an Einsétzen von Zivildienstleistenden bei Katastrophen und Notlagen, Schlussbe-
richt der Ernst Basler + Partner AG, 6. Dezember 2013. (zit. Schlussbericht Zivildienst
bei Katastrophen)

Botschaft zu einem dringlichen Bundesgesetz iiber das Verbot der Gruppierung Al-Qaida
und verwandter Organisationen sowie der Gruppierung «Islamischer Staat» und verwand-
ter Organisationen vom 12. November 2014, BBI 2014 8925 ff. (zit. Botschaft Al-Qaida-
Gesetz)

LV






Abkiirzungsverzeichnis

Die Bundeserlasse werden grundsétzlich mit ihren offiziellen Abkiirzungen zitiert. Nicht

offizielle Abkiirzungen werden im Abkiirzungsverzeichnis kenntlich gemacht.

Bei den kantonalen Erlassen wird jeweils das Kantonskiirzel an die offizielle oder nicht

offizielle Abkiirzung angefiigt, weswegen es sich bei den kantonalen Erlassen nie um

offizielle Abkiirzungen handelt.

a.E.
a.M.
ABBS OW

ABL
Abs.
AG
AGVE
Al
AJIL
AJP
AMRK

Amtl. Bull.
AOR

AR

Art.

AS

ASZM
Aufl.

AV

AV AG

AWG

am Ende
anderer Meinung

Ausfiihrungsbestimmungen {iber den Bevolkerungsschutz vom
7. Dezember 2004, GDB 540.111 (Kanton Obwalden)

Amtsblatt der Europdischen Union

Absatz

Kanton Aargau/Aktiengesellschaft

Aargauische Gerichts- und Verwaltungsentscheide (Aarau)
Kanton Appenzell Innerrhoden

American Journal of International Law (Washington DC)
Aktuelle juristische Praxis (Lachen)

Amerikanische Menschenrechtskonvention vom 22. November 1969,
1144 UNTS 144 (nicht offizielle Abkiirzung)

Amtliches Bulletin der Bundesversammlung

Archiv des dffentlichen Rechts (Tiibingen)

Kanton Appenzell Ausserrhoden

Artikel

Amtliche Sammlung des Bundesrechts

Allgemeine Schweizerische Militérzeitschrift (Volketswil)
Auflage

Verordnung vom 18. August 2010 iiber die Warnung und Alarmierung
(Alarmierungsverordnung), SR 520.12

Verordnung iiber die Warnung und Alarmierung im Kanton Aargau
(Alarmierungsverordnung) vom 22. November 2006, SAR 515.215
(Kanton Aargau)

Bundesgesetz vom 25. Juni 1982 iiber aussenwirtschaftliche Mass-
nahmen, SR 946.201 (nicht offizielle Abkiirzung)

Lvia



Abkiirzungsverzeichnis

BAKOM
BAL TG

BankG

BBI
Bd.
BE
BevG GL

BevSG FR

BGBI
BGE

BGer
BGG

bGS AR
BGS SO
BGS Z2G
BJ

BL

BR

BR GR
BS

BSG
BSG AR

BSG GL

BSG LU

LvII

Bundesamt fiir Kommunikation

Gesetz iiber die Bewiltigung von ausserordentlichen Lagen vom 27.
September 2004, RB TG 530.1 (Kanton Thurgau)

Bundesgesetz vom 8. November 1934 iiber die Banken und Sparkassen
(Bankengesetz), SR 952.0

Bundesblatt der Schweizerischen Eidgenossenschaft
Band
Kanton Bern

Gesetz iiber den Bevdlkerungsschutz (Bevolkerungsschutzgesetz) vom
6. Mai 2012, GS GL V G/1 (Kanton Glarus)

Gesetz vom 13. Dezember 2007 iiber den Bevdlkerungsschutz/Loi du
13 décembre 2007 sur la protection de la population, SGF 52.2 (Kan-
ton Freiburg)

Bundesgesetzblatt (Deutschland)

Entscheidungen des Schweizerischen Bundesgerichts (Amtliche
Sammlung)

Bundesgericht

Bundesgesetz vom 17. Juni 2005 iiber das Bundesgericht (Bundesge-
richtsgesetz), SR 173.110

Bereinigte Gesetzessammlung des Kantons Appenzell Ausserrhoden
Bereinigte Gesetzessammlung des Kantons Solothurn

Bereinigte Gesetzessammlung des Kantons Zug

Bundesamt fiir Justiz

Kanton Basel-Landschaft

Bundesrat

Biindner Rechtsbuch

Kanton Basel-Stadt

Bernische Systematische Gesetzessammlung

Bevolkerungsschutzgesetz vom 13. September 2004, bGS AR 511.1
(Kanton Appenzell Ausserrhoden)

Gesetz iiber den Brandschutz und die Feuerwehr (Brandschutzgesetz)
vom 7. Mai 1995, GS GL V C/1/1 (Kanton Glarus)

Gesetz iiber den Bevolkerungsschutz vom 19. Juni 2007, SRL 370
(Kanton Luzern)



Abkiirzungsverzeichnis

BSG OW

BevSG SG

BSG UR

BSG ZH

bspw.
Bst.
BStGer
BStP

BV

BV 1848

BV 1874

BVerfG
BVGE
BVGer
BVR
BWIS

BZG

BZG AG

BZG BL

BZG Sz

Bevdlkerungsschutzgesetz vom 22. Oktober 2004, GDB 540.1 (Kanton
Obwalden)

Bevdlkerungsschutzgesetz vom 29. Juni 2004, sGS SG 421.1 (Kanton
St. Gallen)

Gesetz liber den Bevolkerungsschutz im Kanton Uri (Bevolkerungs-
schutzgesetz) vom 25. September 2005, RB UR 3.6201 (Kanton Uri)

Bevdlkerungsschutzgesetz vom 4. Februar 2008, LS ZH 520 (Kanton
Ziirich)

beispielsweise

Buchstabe

Bundesstrafgericht

Bundesgesetz vom 15. Juni 1934 iiber die Bundesstrafrechtspflege,
AS 50 685 (nicht offizielle Abkiirzung, ausser Kraft)

Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft vom 18. April
1999, SR 101

Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft vom
12. Herbstmonat 1848, BBl 1849 I 3 ff. (nicht offizielle Abkiirzung,
ausser Kraft)

Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft vom 29. Mai
1874, AS 1875 1 (nicht offizielle Abkiirzung, ausser Kraft)

Bundesverfassungsgericht (Deutschland)

Entscheidungen des Bundesverwaltungsgerichts (Amtliche Sammlung)
Bundesverwaltungsgericht

Bernische Verwaltungsrechtsprechung (Bern)

Bundesgesetz vom 21. Mirz 1997 iiber Massnahmen zur Wahrung der
inneren Sicherheit, SR 120

Bundesgesetz vom 4. Oktober 2002 iiber den Bevolkerungsschutz und
den Zivilschutz (Bevolkerungs- und Zivilschutzgesetz), SR 520.1

Gesetz liber den Bevolkerungsschutz und den Zivilschutz im Kanton
Aargau (Bevolkerungs- und Zivilschutzgesetz Aargau) vom 4. Juli
2006, SAR 515.200 (Kanton Aargau)

Gesetz iiber den Bevolkerungsschutz und den Zivilschutz im Kanton
Basel-Landschaft vom 5. Februar 2004, SG BL 731 (Kanton Basel-
Landschaft)

Gesetz iliber den Bevdlkerungsschutz und den Zivilschutz vom 16. Mérz
2005, SRSZ 512.100 (Kanton Schwyz)

LIX



Abkiirzungsverzeichnis

bzw.
c.

C.1.J. Recueil

CCPR
d.h.
Der Staat

Ders.
Dies.
Diss.
DV
E-

E.
EBG
ed.

éd.
EDA
EFTA
EG
EG BZG Al

EG BZG SO

EG ZS BS

EG ZS SG

EGZS TG

EGMR

LX

bezichungsweise
contre (gegen)

Cour internationale de justice, recueil des arréts, avis consultatifs et
ordonnances (Amtliche Sammlung der Entscheidungen des Internatio-
nalen Gerichtshofs) (Den Haag)

U.N. Covenant on Civil and Political Rights (= UNO-Pakt IT)
das heisst

Zeitschrift fiir Staatslehre und Verfassungsgeschichte, deutsches und
europdisches offentliches Recht (Berlin)

Derselbe

Dieselbe/Dieselben

Dissertation

Direktion fiir Volkerrecht

Entwurf

Erwigung

Eisenbahngesetz vom 20. Dezember 1957, SR 742.101

editor, editors/edition (Herausgeber/Auflage)

éditeur, éditrice, éditeurs, éditrices/édition (Herausgeber/Auflage)
Eidgendssisches Departement fiir auswértige Angelegenheiten
European Free Trade Association (Europédische Freihandelsassoziation)
Einflihrungsgesetz

Einflihrungsgesetz zum Bundesgesetz iiber den Bevolkerungsschutz und
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tern bei bewaffneten Konflikten vom 24. April 2005, GS Al 520.000
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Einfiihrungsgesetz zur eidgendssischen Bevodlkerungsschutz- und
Zivilschutzgesetzgebung vom 2. Februar 2005, BGS SO 531.1 (Kanton
Solothurn)

Gesetz betreffend Einfiihrung des Bundesgesetzes iiber den Zivilschutz
vom 23. Mirz 1962, SG BS 576.100 (Kanton Basel-Stadt)

Einfithrungsgesetz zur Bundesgesetzgebung iiber den Zivilschutz vom
20. Juni 1996, sGS SG 413.1 (Kanton St. Gallen)
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8. Juli 1998, RB TG 520.1 (Kanton Thurgau)

Europdischer Gerichtshof fiir Menschenrechte



Abkiirzungsverzeichnis

EJIL
EJPD
EKMR
EMRK

EpG

etal.
EuGH
EuGRZ
EU
EURATOM
EURO 08
EV

EVG
f/Af.
FDV
FFG ZH

FHG

FinDel
FINMA
FKS
FMG
Fn.

FP Nr. 2 zum
UNO-Pakt 11

FR
Fr.
FSG SG

The European Journal of International Law (Oxford)
Eidgendssisches Justiz- und Polizeidepartement
Européische Kommission fiir Menschenrechte

Konvention vom 4. November 1950 zum Schutze der Menschenrechte
und Grundfreiheiten, SR 0.101

Bundesgesetz vom 28. September 2012 iiber die Bekdmpfung iiber-
tragbarer Krankheiten des Menschen (Epidemiengesetz, EpG),
SR 818.101
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Européischer Gerichtshof

Europiische Grundrechte Zeitschrift (Kehl am Rhein)

Européische Union
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Einflihrungsverordnung

Eidgendssisches Versicherungsgericht

und folgende (Seite/Seiten)

Verordnung vom 9. Mérz 2007 iiber Fernmeldedienste, SR 784.101.1

Gesetz iiber die Feuerpolizei und das Feuerwehrwesen vom
24. September 1978, LS 861.1 (Kanton Ziirich)

Bundesgesetz vom 7. Oktober 2005 iiber den eidgendssischen Finanz-
haushalt (Finanzhaushaltgesetz), SR 611.0
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Eidgendssische Finanzmarktaufsicht

Feuerwehr Koordination Schweiz (frither RKKF)
Fernmeldegesetz vom 30. April 1997, SR 784.10
Fussnote(n)
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nalen Pakt iiber biirgerliche und politische Rechte zur Abschaffung der
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Gesetz iiber den Feuerschutz vom 1. Dezember 1996, RB UR 30.3111
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Feuerwehrverordnung vom 22. April 2009, LS 861.2 (Kanton Ziirich)
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tection civile du 10 septembre 2010, SGS VS 520.1 (Kanton Wallis)
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Haftung und Versicherung (Ziirich)
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International Legal Materials (Washington D.C.)

im Sinne von

in Verbindung mit

International Covenant on Civil and Political Rights (= UNO-Pakt II)
International Journal of Constitutional Law (Oxford)
Internationaler Gerichtshof
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Draft Articles on Responsibility of States for Internationally Wrongful
Acts (Artikelentwiirfe {iber die Verantwortlichkeit der Staaten fiir vol-
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S. 20-30 sowie UN Doc. A/56/10 S. 43-59 (nicht offizielle Abkiirzung)

International Labour Organisation (Internationale Arbeitsorganisation)

Ubereinkommen Nr. 29 vom 28. Juni 1930 iiber Zwangs- oder Pflicht-
arbeit, SR 0.822.713.9 (nicht offizielle Abkiirzung)

Ubereinkommen Nr. 105 vom 25. Juni 1957 iiber die Abschaffung der
Zwangsarbeit, SR 0.822.720.5 (nicht offizielle Abkiirzung)

insbesondere

International Tribunal for the Law of the Sea (Internationaler Seege-
richtshof)

ius.full, Forum fiir juristische Bildung (Ziirich)
Journal of International Human Rights (Chicago)
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Kapitel

Gesetz iliber den Katastropheneinsatz (Katastropheneinsatzgesetz) vom
26. April 1987, NG 911.0 (Kanton Nidwalden)

Kompetenzzentrum Amtliche Verdffentlichungen

Kantonale Verordnung iiber den Bevolkerungsschutz (Kantonale Be-
volkerungsschutzverordnung) vom 22. Oktober 2014/Ordonnance can-
tonale sur la protection de la population du 22 octobre 2014, BSG
521.10 (Kanton Bern)

Kantonales Bevdlkerungsschutz- und Zivilschutzgesetz vom 19. Mérz
2014/Loi cantonale sur la protection de la population et sur la protec-
tion civile du 19 mars 2014, BSG 521.1 (Kanton Bern)
Kernenergiegesetz vom 21. Mérz 2003, SR 732.1

Kosovo Force (Kosovo Truppe)

Kantonaler Fithrungsstab

Gesetz liber Massnahmen fiir den Fall von Katastrophen und kriegeri-
schen Ereignissen (Katastrophengesetz) vom 5. Mérz 1972, BGS SO
122.151 (Kanton Solothurn)

Bundesgesetz vom 20. Juni 2014 iiber den Schutz der Kulturgiiter bei
bewaffneten Konflikten, bei Katastrophen und in Notlagen, SR 520.3
Gesetz iiber die Katastrophenhilfe vom 4. Juni 1989/Lescha davart
l'agid en cas da catastrofas dal 4. da zercladur 1989/Legge sull'aiuto in
caso di catastrofi del 4 giugno 1989, BR GR 630.100 (Kanton Grau-
biinden)

Verordnung iiber die Kantonale Krisenorganisation vom 24. Mirz
2015, SG BS 153.200 (Kanton Basel-Stadt)

Gesetz iiber Organisation und Schutzmassnahmen bei ausserordentli-
chen FEreignissen (Katastrophen- und Nothilfegesetz) vom 26. Juni
1995, SHR 500.100 (Kanton Schafthausen)

Verordnung iiber die Organisation und Schutzmassnahmen bei ausser-
ordentlichen Ereignissen (Katastrophen- und Nothilfeverordnung) vom
28. Oktober 1997, SHR 500.101 (Kanton Schaffhausen)

Kritische Justiz, Vierteljahresschrift fiir Recht und Politik (Baden-
Baden)

Koordinierter Sanitéitsdienst
Kantonsverfassung

Verfassung des Kantons Aargau vom 25. Juni 1980, SAR 110.000
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Verfassung fiir den Eidgendssischen Stand Appenzell I. Rh. vom
24. Wintermonat 1872, GS AI 101.000

Verfassung des Kantons Appenzell A.Rh. vom 30. April 1995, bGS
AR 111.1

Verfassung des Kantons Bern vom 6. Juni 1993/Constitution du canton
de Berne du 6 juin 1993, BSG 101.1

Verfassung des Kantons Basel-Landschaft vom 17. Mai 1984, SG BL
100

Verfassung des Kantons Basel-Stadt vom 23. Mirz 2005, SG BS
111.100

Verfassung des Kantons Freiburg vom 16. Mai 2004/
Constitution du canton de Fribourg du 16 mai 2004, SGF 10.1

Constitution de la République et canton de Genéve du 14 octobre 2012,
RSG A 200

Verfassung des Kantons Glarus vom 1. Mai 1988, GS GL 1 A/1/1

Verfassung des Kantons Graubiinden vom 18. Mai 2003/
Constituziun dal chantun Grischun dal 18. da matg 2003/
Costituzione del Cantone dei Grigioni del 18. maggio 2003, BR GR
110.100

Constitution de la République et Canton du Jura du 20 mars 1977,
RSJU 101

Verfassung des Kantons Luzern vom 17. Juni 2007, SRL 1

Constitution de la République et Canton de Neuchatel du 24 septembre
2000, RSN 101

Verfassung des Kantons Nidwalden vom 10. Oktober 1965, NG 111

Verfassung des Kantons Obwalden (Kantonsverfassung) vom 19. Mai
1968, GDB 101

Verfassung des Kantons St. Gallen vom 10. Juni 2001, sGS SG 111.1

Verfassung des Kantons Schaffhausen vom 17. Juni 2002, SHR
101.000

Verfassung des Kantons Solothurn vom 8. Juni 1986, BGS SO 111.1

Verfassung des Kantons Schwyz vom 24. November 2010, SRSZ
100.100

Verfassung des Kantons Thurgau vom 16. Mérz 1987, RB TG 101

Costituzione della Repubblica e Cantone Ticino del 14 dicembre 1997,
RLTI 1.1.1.1
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Verfassung des Kantons Uri vom 28. Oktober 1984, RB UR 1.1101
Constitution du Canton de Vaud du 14 avril 2003, RSV 101.01

Verfassung des Kantons Wallis vom 8. Mérz 1907/Constitution du
canton du Valais du 8 mars 1907, SGS VS 101.1

Verfassung des Kantons Zug vom 31. Januar 1894, BGS ZG 111.1
Verfassung des Kantons Ziirich vom 27. Februar 2005, LS ZH 101

Bundesgesetz vom 18. Mérz 1994 iiber die Krankenversicherung,
SR 832.10

Loi d'application de la 1égislation fédérale sur la protection de la popu-
lation et sur la protection civile du 28 septembre 2004, RSN 521.1
(Kanton Neuenburg)

Leitbild Bevolkerungsschutz

Loi sur le service de défense contre l’incendie et de secours du
18 octobre 2000, RSJU 875.1 (Kanton Jura)

Gesetzgebung & Evaluation, Mitteilungsblatt der Schweizerischen
Gesellschaft fiir Gesetzgebung (SGG) und der Schweizerischen Evalu-
ationsgesellschaft (SEVAL) (Bern)

Luzerner Gerichts- und Verwaltungsentscheide (Luzern)

litera (Buchstabe)

Legge sull'organizzazione della lotta contro gli incendi, gli inquina-

menti e i danni della natura del 5 febbraio 1996, RLTI 9.2.2.1 (Kanton
Tessin)

Loi sur la procédure administrative du 28 octobre 2008, RSV 173.36
(Kanton Waadt)

Legge sulla protezione civile del 26 febbraio 2007, RLTI 1.5.4.1 (Kan-
ton Tessin)

Loi sur la protection de la population et la protection civile du
13 décembre 2006, RSJU 521.1 (Kanton Jura)

Loi sur la police du 4 novembre 2014, RSN 561.1 (Kanton Neuenburg)

Legge sulla protezione della popolazione del 26 febbraio 2007, RLTI
1.5.4.2 (Kanton Tessin)

Loi d’application des dispositions fédérales en matiére de protection
civile du 9 octobre 2008, RSG G 2 05 (Kanton Genf)

Loi sur la protection de la population du 23 novembre 2004, RSV
510.11 (Kanton Waadt)
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Loi d'application des dispositions fédérales en matiére de protection de
la population du 23 mai 2008, RSG G 3 03 (Kanton Genf)

Loi sur la santé du 7 avril 2006, RSG K 1 03 (Kanton Genf)

Legge sulla promozione della salute e il coordinamento sanitario (Leg-
ge sanitaria) del 18 aprile 1989, RLTI 6.1.1.1 (Kanton Tessin)

Loseblattsammlung des Kantons Ziirich

Loi sur le service de défense contre I'incendie et de secours du 2 mars
2010, RSV 963.15 (Kanton Waadt)

Loi sur la santé publique du 29 mai 1985, RSV 800.01 (Kanton Waadt)
Kanton Luzern

Bundesgesetz vom 8. Oktober 1982 iiber die wirtschaftliche Landes-
versorgung (Landesversorgungsgesetz), SR 531

Loi d'exécution de la législation fédérale sur la protection civile du 11
septembre 1995, RSV 520.11 (Kanton Waadt)

mit Hinweisen, mit weiteren Hinweisen

Bundesgesetz vom 23. Juni 2006 iiber die universitdren Medizinalberu-
fe (Medizinalberufegesetz), SR 811.11

Zeitschrift fiir Medienrecht (Bern)

Bundesgesetz vom 3. Februar 1995 iiber die Armee und die Militér-
verwaltung (Militdrgesetz), SR 510.10

Million, Millionen

Modell-Studie vom 30. Oktober 1985 des EJPD «So konnte eine neue
Bundesverfassung aussehen», BBI 1985 111 189 ff.

Menschenrechtsausschuss der Vereinten Nationen
Milliarde, Milliarden

Nationalrat

Nationale Alarmzentrale

Kanton Neuenburg

Nidwaldner Gesetzessammlung

Neue Juristische Wochenschrift (Miinchen)
numéro (Nummer)

Gesetz betreffend Massnahmen fiir Notlagen (Notorganisationsgesetz)
vom 22. Dezember 1983, BGS ZG 541.1 (Kanton Zug)

Nummer
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Gesetz fiir den Fall von Katastrophen und kriegerischen Ereignissen
(Notstandsgesetz) vom 28. April 1974, NG 152.5 (Kanton Nidwalden)

Kanton Nidwalden
Neue Ziircher Zeitung (Ziirich)

Standeskommissionsbeschluss iiber die Organisation in ausserordentli-
chen Lagen vom 15. Mai 2001, GS AI 501.001 (Kanton Appenzell In-
nerrhoden)

Kanton Obwalden

Mitteilungsblatt der Schweizerischen Gesellschaft fiir Parlamentsfra-
gen (Bern)

Bundesgesetz vom 13. Dezember 2002 iiber die Bundesversammlung
(Parlamentsgesetz), SR 171.10

Bundesgesetz vom 20. Mérz 2009 iiber die Personenbeforderung (Per-
sonenbeforderungsgesetz), SR 745.1

Postgesetz vom 17. Dezember 2010, SR 783.0
plddoyer, Magazin fiir Recht und Politik (Ziirich)

Polizeigesetz vom 8. Juni 1997/Loi sur la police du 8 juin 1997, BSG
551.1 (Kanton Bern)

Polizeigesetz vom 10. April 1980, sGS SG 451.1 (Kanton St. Gallen)
Polizeigesetz vom 30. November 2008, RB UR 3.8111 (Kanton Uri)
Polizeigesetz vom 23. April 2007, LS ZH 550.1 (Kanton Ziirich)

Entscheidungen des Schweizerischen Bundesgerichts und des Europdi-
schen Gerichtshofes fiir Menschenrechte (Basel)

Bundesgesetz vom 18. Juni 2004 iiber die Sammlungen des Bundes-
rechts und das Bundesblatt (Publikationsgesetz), SR 170.512

Verordnung vom 7. Oktober 2015 iiber die Sammlungen des Bundes-
rechts und das Bundesblatt (Publikationsverordnung), SR 170.512.1

Praxis des Verwaltungsgerichtes (des Kantons Graubiinden) (Chur)
Rechtsbuch des Kantons Thurgau

Rechtsbuch des Kantons Uri

Recueil de décisions/Collection of decisions (Entscheide der EKMR)
Zeitschrift fiir juristische Weiterbildung und Praxis (Bern)

Reports of International Arbitral Awards (New York)

Regierungskonferenz fiir die Koordination des Feuerwehrwesens (spa-
ter FKS)
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sGS SG
SGS VS
SH
SHK

Kranken- und Unfallversicherung, Rechtsprechung und Verwaltungs-
praxis (Bern)

Raccolta leggi Ticino

Regierungsrat

Recueil systématique genevois

Recueil systématique de la législation République et Canton du Jura
Recueil systématique de la 1égislation neuchateloise

Recueil systématique de la 1égislation vaudoise

Bundesgesetz vom 24. Mérz 2006 {iiber Radio und Fernsehen,
SR 784.40

Regierungs- und Verwaltungsorganisationsgesetz vom 21. Mérz 1997,
SR 172.010

Randziffer(n)

Sténderat

Sicherheit & Recht (Ziirich)

Seite(n)

sine loco (ohne Ort)

Systematische Sammlung des Aargauischen Rechts
Schweizerische Bundesbahnen

Schweizerisches Bundesverwaltungsrecht

Schweizer Monatshefte fiir Politik und Kultur (Ziirich)

senior
Sammlung der Européischen Vertrige

Reglement iiber die Stiitzpunktfeuerwehren (Stiitzpunktfeuerwehrreg-
lement) vom 15. Dezember 2009, RB UR 30.3117 (Kanton Uri)

Kanton St. Gallen

Systematische Gesetzessammlung Basel-Landschaft
Systematische Gesetzessammlung Basel-Stadt
Systematische Gesetzessammlung des Kantons Freiburg
Systematische Gesetzessammlung des Kantons St. Gallen
Systematische Gesetzessammlung des Kantons Wallis
Kanton Schaffhausen

Stampflis Handkommentar
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Schafthauser Rechtsbuch

Sicherheitspolitischer Bericht

Schweizerische Juristen-Zeitung (Ziirich)

Sammlung

Kanton Solothurn

so genannt

Staatspolitische Kommission

Systematische Sammlung des Bundesrechts
Systematische Rechtssammlung des Kantons Luzern
Systematische Gesetzsammlung des Kantons Schwyz

Bundesgesetz vom 1. Oktober 2010 iiber die Stauanlagen (Stauanla-
gengesetz), 721.101

Schweizerisches Strafgesetzbuch vom 21. Dezember 1937, SR 311.0
Strahlenschutzgesetz vom 22. Mérz 1991, SR 814.50
Strahlenschutzverordnung vom 22. Juni 1994, 814.501
Schweizerische Vereinigung fiir Verwaltungsorganisationsrecht
Kanton Schwyz

Kanton Thurgau

Kanton Tessin

unter anderem

United Nations (= UNO)

United Kingdom House of Lords (published decisions) (Veroftentlich-
te Entscheide des House of Lords des Vereinigten Konigreichs)

United Nations Documents (Dokumente der Vereinten Nationen)
United Nations Organisation (Vereinte Nationen)

Charta der Vereinten Nationen vom 26. Juni 1945, SR 0.120 (nicht
offizielle Abkiirzung)

Internationaler Pakt vom 16. Dezember 1966 iiber wirtschaftliche,
soziale und kulturelle Rechte, SR 0.103.1 (nicht offizielle Abkiirzung)

Internationaler Pakt vom 16. Dezember 1966 iiber biirgerliche und
politische Rechte, SR 0.103.2 (nicht offizielle Abkiirzung)

United Nations Treaty Series (Vertragssammlung der Vereinten Natio-
nen)

Kanton Uri



Abkiirzungsverzeichnis

UREK
URP
USA
USIS
UVEK

V.

V Stab BR NAZ

VBBAL VS

VBS
VD

VE 1977

VE 1995
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Kommissionen fiir Umwelt, Raumplanung und Energie
Umweltrecht in der Praxis (Ziirich)

United States of America (Vereinigte Staaten von Amerika)
Uberpriifung des Systems der inneren Sicherheit der Schweiz

Eidgendssisches Departement fiir Umwelt, Verkehr, Energie und
Kommunikation

versus

Verordnung vom 21. Mai 2008 {iber den Stab Bundesrat Nationale
Alarmzentrale, SR 513.12

Verordnung iiber den Bevdlkerungsschutz und die Bewdltigung von
besonderen und ausserordentlichen Lagen vom 18. Dezember 2013/
Ordonnance sur la protection de la population et la gestion des situa-
tions particuliéres et extraordinaires du 18 décembre 2013, SGS VS
510.100 (Kanton Wallis)

Eidgendssisches Departement fiir Verteidigung, Bevolkerungsschutz
und Sport

Kanton Waadt

Verfassungsentwurf 1977 der Expertenkommission fiir die Vorberei-
tung einer Totalrevision der Bundesverfassung (Separatum sowie BBI
1985 111 161 ff.)

Verfassungsentwurf vom 26. Juni 1995 (Separatum)
Verfassungsentwurf vom 20. November 1996, BB 1997 1 589 ff.

Entwiirfe der Verfassungskommissionen der eidgendssischen Rite
vom 21./27. November 1997, BBI 1998 364 ff.

Versicherungsrecht (Karlsruhe)

Verwaltungsarchiv, Zeitschrift fiir Verwaltungslehre, Verwaltungs-
recht und Verwaltungspolitik (K&ln)

Verwaltungsgericht

Bundesgesetz vom 14. Mirz 1958 iiber die Verantwortlichkeit des
Bundes sowie seiner Behordemitglieder und Beamten (Verantwort-
lichkeitsgesetz), SR 170.32
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A. Problematik des Rechts in besonderen und
ausserordentlichen Lagen

I.  Einleitung

Besondere und ausserordentliche Lagen stellen eine unmittelbare schwere Be-
drohung oder Storung dar, sind nur bis zu einem gewissen Grade vorhersehbar
und treten oft plotzlich auf. IThre Bewiltigung ist zeitlich dringlich und die dafiir
zur Verfiigung stehenden ordentlichen Mittel ungeniigend. Deswegen stellen sie
eine Herausforderung fiir das Recht dar. Die vorliegende Arbeit hat das Ziel, die
Probleme des Rechts fiir besondere und ausserordentliche Lagen am Beispiel der
Katastrophenbewiltigung zu beleuchten und einen Uberblick iiber das dabei

anwendbare Recht zu geben.

In einem ersten Schritt wird die Problematik des Rechts in besonderen und aus-
serordentlichen Lagen dargelegt, um das Forschungsgebiet anhand der Termino-
logie und der zu bewiltigenden Probleme zu umschreiben und gleichzeitig abzu-
grenzen. In einem zweiten Schritt werden die Vorgaben und Schranken ermittelt,
welche sich aus dem Verfassungs- und Voélkerrecht, namentlich aus dem Fodera-
lismus, den Grund- und Menschenrechten, dem allgemeinen Volkerrecht sowie
aus den Grundsétzen des rechtsstaatlichen Handelns, ergeben.

Nach diesen Vorarbeiten kann schliesslich auf das eigentliche Recht fiir beson-
dere und ausserordentliche Lagen bei Katastrophen eingegangen werden. Dieses
besteht aus zwei Gebieten. Zum einen gibt es gewisse besondere und ausseror-
dentliche Rechtssetzungsverfahren, welche sowohl bei Katastrophen als auch bei
anderen besonderen und ausserordentlichen Lagen anwendbar sind. Diese tragen
dem Problem der zeitlichen Dringlichkeit Rechnung und erlauben es, die not-
wendigen Normen schneller als mit den ordentlichen Rechtssetzungsverfahren
zu erlassen. Die besonderen und ausserordentlichen Rechtssetzungsverfahren
werden ausfiihrlich dargestellt und auf ihre Anwendbarkeit bei der Bewiltigung

von Katastrophen gepriift.

Zum anderen wurden aber auch zahlreiche Normen im Hinblick auf die Bewalti-
gung von Katastrophen bereits im ordentlichen Rechtssetzungsverfahren erlas-
sen. Diese Normen stellen das sog. Katastrophenrecht dar. Sie sind auf eine
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Vielzahl von Gesetzen verteilt und sehen diverse Massnahmen und Vorkehrun-
gen fiir die Bewiéltigung von Katastrophen vor. Diese Normen werden systema-
tisch dargestellt, erldutert und auf die Einhaltung der eingangs erarbeiteten Vor-
gaben und Schranken gepriift.

Anschliessend werden Bemerkungen zum Rechtsschutz und zur Entschddigung
bei staatlichen Eingriffen, welche typischerweise bei der Katastrophenbewalti-
gung vorkommen, gemacht. Die Schlussfolgerungen fassen die Ergebnisse der
Arbeit zusammen.

II. Terminologie

Fiir die vorliegende Arbeit sind die Begriffe der besonderen und ausserordentli-
chen Lage, des Notrechts sowie der Katastrophe von besonderem Interesse. Die-
se werden nachfolgend diskutiert. Gleichzeitig wird damit das Thema der Arbeit
eingegrenzt.

1. Die besondere und ausserordentliche Lage

Die vorliegende Arbeit beschéftigt sich mit der besonderen und mit der ausseror-
dentlichen Lage. Der Begriff der ausserordentlichen Lage ist ein verfassungs-
rechtlicher Begriff' und wird in der Literatur seit Langem diskutiert.? Er wird
vom Bundesrat folgendermassen definiert:
«Situation, in der in zahlreichen Bereichen und Sektoren normale Verwaltungsabléu-
fe nicht geniigen, um die Probleme und Herausforderungen zu bewdiltigen, bei-

spielsweise bei Naturkatastrophen, die das ganze Land schwer in Mitleidenschaft

ziehen, oder bei kriegerischen Ereignissen.»’

Der Begriff der besonderen Lage ist jiingeren Datums und wurde durch den
Sicherheitspolitischen Bericht 2000 (SIPOL B 2000) eingefiihrt. Er ist dhnlich
wie jener der ausserordentlichen Lage. In der besonderen Lage kénnen jedoch

lediglich gewisse Staatsaufgaben nicht mehr mit den normalen Verwaltungsab-

! Die Verfassung spricht bei den Aufgaben der Armee (Art. 58 Abs. 2 BV) von «ausseror-
dentlichen Lagen» und beim Notverordnungsrecht der Bundesversammlung (Art. 173
Abs. 1 Bst. ¢ BV) von «ausserordentlichen Umsténden».

2 SCHELBERT, Bewaltigung, S. 3 ff. m.w.H.; SCHWEIZER/SCHEFFLER, Verteidigungskom-
petenz, S. 307.

3 SIPOL B 2000, BBI 1999 7657 ff., 7728.
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ldufen bewiltigt werden und die Regierungstétigkeit ist nur sekforiell betroffen.*
In der besonderen Lage braucht es raschere Abldufe und eine Konzentration der
Mittel.’

Die Unterscheidung zwischen der normalen, besonderen und ausserordentlichen
Lage stammt urspriinglich aus dem polizeilichen und militdrischen Sprachge-
brauch.® Mittlerweile haben sich die Begriffe jedoch auch fiir andere Sachgebiete
etabliert und werden in verschiedenen Gesetzen des Bundes und der Kantone
verwendet.”

a) Verwendung

Nachfolgend wird ein Uberblick iiber die unterschiedliche Verwendung der Be-
griffe der besonderen und der ausserordentlichen Lage in der Rechtssetzung
sowie in der Literatur gegeben.

(a)  Rechtssetzung

In der Bundesverfassung wird lediglich in Art. 58 Abs. 2 BV von einer ausser-
ordentlichen Lage gesprochen.® In Art. 173 Abs. 1 Bst. ¢ BV wird sie mit «aus-
serordentlichen Umstéinden»,” und in Art. 185 Abs. 3 BV mit «eingetretenen
oder unmittelbar drohenden schweren Stérungen der 6ffentlichen Ordnung oder
der inneren oder dusseren Sicherheit» umschrieben.!® Auch die Kantonsverfas-
sungen sprechen nur teilweise von «ausserordentlichen Lagen» bzw. «situations
extraordinaires».!! Deutlich hiufiger wird der Begriff jedoch in der Gesetzge-
bung von Bund!? und Kantonen'? verwendet.

4 Leitbild Bevolkerungsschutz, BB1 2002 1745 ff., 1792; SIPOL B 2000, BB1 1999 7657 ft.,
7721; MOHLER, Vernetzung von Sicherheit, Rz. 214.

5 WILDI-CORTES/BALMER, Sportgrossveranstaltungen, S. 145.

6 SIPOL B 2000, BBI 1999 7657 ff., 7720 f.; USIS 11, S. 24; LIENHARD/HASLER, Verfas-
sungsrechtliche Grundlagen, Rz. 101.

7 Siehe nachstehend Rz. 11 ff., insb. Fn. 15.

8 SCHWEIZER/MOHLER, St. Galler Kommentar, Vorbem. zur Sicherheitsverfassung, Rz. 12.

o SAXER, St. Galler Kommentar, Art. 173, Rz. 58.

10 SAXER, St. Galler Kommentar, Art. 185, Rz. 58, 75; SCHOTT/KUHNE, Grenzen, S. 420;
SCHWEIZER/MOHLER, St. Galler Kommentar, Vorbem. zur Sicherheitsverfassung, Rz. 13.

1 Art. 91 KV BE; § 56 Abs. 3 KV LU; Art. 68 KV SH; Art. 28 Abs. 2 KV AR; Art. 73
Bst. g KV SG; Art. 48 KV GR; Art. 125 KV VD; Art. 75 Abs. 1 KV NE; Art. 113
Abs. 1 KV GE.

12 So beispielsweise: Art. 25 KEG; Art. 47 FMG; Art. 51 Abs. 3 RTVG; siehe auch Fn. 15.
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Der Begriff der ausserordentlichen Lage ist aber nicht nur im schweizerischen
Recht zu finden. Er wird beispielsweise in den Paris Minimum Standards zur
Definition des 6ffentlichen Notstandes herangezogen:
«The expression «public emergency> means an exceptional situation of crisis or pub-
lic danger, actual or imminent, which affects the whole population or the whole pop-

ulation of the area to which the declaration applies and constitutes a threat to the or-
ganized life of the community of which the state is composed.»'*

Von der besonderen Lage wird deutlich seltener und ausschliesslich in Verbin-
dung mit der ausserordentlichen Lage gesprochen. Auf Verfassungsebene ist
weder im Bund, noch in den Kantonen von der besonderen Lage die Rede. Auf
Gesetzesstufe wird der Begriff der besonderen Lage zwar verwendet, da er je-
doch erst mit dem SIPOL B 2000 eingefiihrt wurde, findet er sich sondern nur in
Gesetzen von Bund'® und Kantonen'® welche in jiingerer Vergangenheit ganz
oder teilweise revidiert wurden. In &lteren Erlassen wird jeweils nur von der
ausserordentlichen Lage gesprochen.!”

Die Begriffe der besonderen und der ausserordentlichen Lage werden in den
einzelnen Erlassen unterschiedlich verwendet. So sind in Art. 25 KEG mit der
ausserordentlichen Lage militdrische Griinde und damit kriegerische Ereignisse
oder Ereignisse, welche zumindest an der Schwelle dazu stehen, gemeint,'® wih-
rend der Begriff der ausserordentlichen Lage gemiss Art. 58 Abs. 2 BV (Unter-

13 So beispielsweise: § 2 BSG ZH; Art. 3 BSG AR; Art. 12 LProP VD; sowie bereits im

Titel: Gesetz iiber die Bewiltigung von ausserordentlichen Lagen (BAL TG) vom

27. September 2004, RB TG 530.1; siehe auch Fn. 16.

Hervorhebung durch den Autor; siehe LILLICH RICHARD B., The Paris Minimum Stand-

ards of Human Rights Norms in a State of Emergency, AJIL 79 (1985), S. 1072-1081,

S. 1073; vgl. auch ZWITTER, Rechtstheoretische Erlduterungen, S. 23. Zu den Paris Mi-

nimum Standards siche unten Rz. 265 ff., insb. 269.

Z.B. Verordnung vom 4. November 2009 iiber den Einsatz und die Aufgaben konzessio-

nierter Transportunternehmen in besonderen und ausserordentlichen Lagen, SR 531.40;

Art. 7 EpG (in Kraft seit 1. Januar 2016); Art. 6 GUTG (in Kraft seit 1. Januar 2010);

Art. 41 PBG (in Kraft seit 1. Januar 2010); Art. 14 ZDG (Fassung gemaéss Ziff. I des BG

vom 21. Mérz 2003, in Kraft seit 1. Jan. 2004 [AS 2003 4843, 4854; BB1 2001 6127 ff.]).

16 § 1 Abs. 2 KKO VO BS; Art. 10 Abs. 1 ZSG AR; Art. 5 Abs. 2 EG BZG Al Art. 3
Abs. 2 Bst. a GZS VS; sowie bereits im Titel: Gesetz iiber den Bevélkerungsschutz und
die Bewiltigung von besonderen und ausserordentlichen Lagen (GBBAL VS) vom
15. Februar 2013/Loi sur la protection de la population et la gestion des situations parti-
culiéres et extraordinaires (LPPEx VS) du 15 février 2013, SGS VS 501.1.

17 Siehe oben Fn. 12 und 13.

18 Botschaft KEG, BB12001 2665 ff. 2772; zu Art. 25 KEG siehe unten Rz. 899.
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stiitzung der zivilen Behdrden durch die Armee)!® Ereignisse von einer deutlich
geringeren Intensitét erfasst und eigentlich der besonderen und nicht der ausser-
ordentlichen Lage des SIPOL B 2000 entspricht.?’ Eine Lage von éhnlicher In-
tensitét scheint auch mit der ausserordentlichen Lage gemiss Art. 47 FMG, wel-
cher Anbietern von Fernmeldedienstleistung bestimmte Betriebspflichten aufer-

legt, gemeint zu sein.?!

(b)  Literatur

In der Literatur besteht keine Einigkeit dariiber, wie die besondere und ausseror-
dentliche Lage voneinander abgegrenzt werden sollen. So zdhlen LIENHARD/
HASLER sowie POLEDNA/DO CANTO lediglich den Staatsnotstand und damit das
Vollmachtenregime zum Recht in ausserordentlichen Lagen. Die Notverord-
nungs- und Notverfligungsrechte geméss Art. 185 Abs. 3 BV und Art. 173
Abs. 1 Bst. a-c BV sowie das Dringlichkeitsrecht sind ihrer Ansicht nach Teil
des Rechts in besonderen Lagen.?> Ein Grossteil der Lehre zihlte jedoch nicht
nur das Vollmachtenregime, sondern auch die Notverordnungs- und Notverfii-
gungsrechte zum Recht in ausserordentlichen Lagen und lediglich das Dringlich-
keitsrecht zum Recht in besonderen Lagen.* Und schliesslich gibt es Autoren,
gemiss welchen auch das Dringlichkeitsrecht zum Recht in ausserordentlichen
Lagen gehort.?*

MOHLER unterscheidet nicht zwischen der besonderen und ausserordentlichen
Lage, sondern definiert die «nicht normale Lage».?® Eine solche liege vor, wenn
«die Krifte eines Kantons oder mehrerer Kantone fiir eine zu erfiilllende Aufgabe
quantitativ und/oder qualitativ nicht ausreichen und die fehlenden Ressourcen fiir

Dieser Begriff wird auch in der Militdrgesetzgebung in dieser Weise verwendet (Art. 1

Abs. 3 Bst. b MG).

20 LIENHARD/HASLER, Verfassungsmissigkeit des Entwicklungsschrittes 2008/11, S. 46.

21 Botschaft FMG, BBI 1996 111 1405 ff., 1445. Zu den Betriebspflichten nach Art. 47 FMG
siche unten Rz. 863 ff.

2 LIENHARD/HASLER, Verfassungsrechtliche Grundlagen, Rz. 107 ff.; POLEDNA/DO CAN-
TO, Staatliche Rettungspakte, S. 166.

2 LENDI, Staatsfiihrung, S. 742 f.; SAXER, St. Galler Kommentar, Art. 185, Rz. 58 und 75;
SCHELBERT, Bewiltigung, S. 225; SCHWEIZER/SCHEFFLER, Verteidigungskompetenz,
S. 308 und 348.

24 SCHOTT/KUHNE, Grenzen, S. 420.

» MOHLER, Vernetzung von Sicherheit, Rz. 213 ff. und 218 ff. spricht von «nicht normalen

Lageny, da er damit die unterschiedlichen Terminologien (besondere Lage, ausserordent-

liche Lage, Dringlichkeit, ausserordentliche Umstinde etc.) zusammenfassen mochte.
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die gesamte zu erwartende Dauer der Aufgabenerfiillung auf Begehren in hinrei-
chendem Mass nicht unverziiglich zugesagt und auch nicht rechtzeitig von an-

dern Kantonen zur Verfiigung gestellt werden konnen.»%¢

TRUMPLER lehnt den Begriff der besonderen und ausserordentlichen Lage fiir
Fille der Notrechtsanwendung ganz ab. Die Begriffe seien sicherheitspolitischer
Natur und es solle keine Verkettung zwischen der Sicherheitspolitik und der
Rechtswissenschaft hergestellt werden. Er selbst spricht deshalb von ausseror-
dentlichen Situationen.?’

(c) Vorliegende Arbeit

Mit Lage und Situation ist im deutschen Sprachgebrauch grundsétzlich dasselbe

£.28

gemeint.”® Im Franzosischen, Italienischen und Englischen werden ausserordent-

liche Lagen sogar mit «situations d'exception», «situazioni straordinari» bzw.

«exceptional situations» iibersetzt.?’

Deshalb wird im Einklang mit der Gesetz-
gebung von Bund und Kantonen® von besonderen und ausserordentlichen Lagen
gesprochen, wobei die Begriffe in einem weiten Sinne verstanden werden und

auch Einzelereignisse mit einschliessen.

Wie durch die vorangehenden Ausfiihrungen ersichtlich wurde, ist der Unter-
schied zwischen der besonderen und der ausserordentlichen Lage nicht klar fass-
bar und lediglich gradueller Natur.3! So kann ein bestimmtes Ereignis, wie bei-
spielsweise eine Epidemie, je nach Ausmass, sowohl eine besondere als auch
eine ausserordentliche Lage sein.? Deshalb wird in der vorliegenden Arbeit auf

26 MOHLER, Vernetzung von Sicherheit, Rz. 220. Diese Definition ist detaillierter als die
anderen aufgefiihrten und legt ein besonderes Augenmerk auf den schweizerischen Fo-
deralismus.

2 TRUMPLER, Bundesgesetz, S. 315; DERS., Notrecht, Rz. 31, 61; a.M. LENDI, Staatslei-

tung, Rz. 52.

So wird die Lage unter anderem mit: «die [augenblicklichen] Verhéltnisse, Umsténde,

die bestehende Situation», und die Situation unter anderem mit: «Verhéltnisse, Umstan-

de, in denen sich jmd. [augenblicklich] befindet; jmds. augenblickliche Lage» umschrie-
ben (DUDENREDAKTION [Hrsg.], Duden, Deutsches Universalworterbuch, 6. Aufl.,

Mannheim 2007, Hervorhebungen des Originals entfernt).

Art. 58 Abs. 2 Satz 2 BV in der franzdsischen, italienischen bzw. englischen Fassung

(Hervorhebung durch den Autor).

30 Siehe oben Rz. 11 ff.

31 MOHLER, Vernetzung von Sicherheit, Rz. 214.

32 Gemiss Art. 6 und 7 EpG, vgl. auch Botschaft EpG 2010, BB1 2011 311 ff., 362 ff.; vgl.
GACHTER/LOPEZ, Epidemiengesetz, S. 119 f.

28
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eine Differenzierung verzichtet und der Begriff der besonderen und ausseror-

dentlichen Lage verwendet.

b) Merkmale

Der Begriff der besonderen und ausserordentlichen Lage ist funktionell-organi-
satorischer Natur.>* Er geht nicht vom zugrundeliegenden Ereignis, sondern von
dessen Auswirkungen aus. Es wird darauf abgestellt, ob die von einem beliebi-
gen Ereignis ausgelosten Probleme nicht mehr mit den ordentlichen Verfahren
und Mitteln bewiltigt werden kénnen.?*

Obwohl die besondere und ausserordentliche Lage nicht an die Natur ihres Aus-
16sers ankniipft, so gibt es doch Ereignisse, deren Auswirkungen in der Regel
nicht mehr mit den ordentlichen Verfahren und Mitteln bewiéltigt werden kon-
nen. Dazu gehdren beispielsweise Natur- und Zivilisationskatastrophen,’® Epi-

demien, gewaltsame Unruhen und kriegerische Ereignisse.*®

Die besondere und ausserordentliche Lage zeichnet sich durch die nachfolgenden
charakteristischen Merkmale aus. Diese Merkmale stellen gleichzeitig auch den
Ausgangspunkt fiir die Bestimmung der Probleme dar, welche vom Recht der

besonderen und ausserordentlichen Lage jeweils zu bewiltigen sind.?’

(a)  Schwere Bedrohung oder Stérung

Die besondere oder ausserordentliche Lage stellt jeweils eine schwere drohende
oder bereits eingetretene Storung fiir den Staat dar. Diese Bedrohung bzw. Sto-
rung richtet sich nicht nur gegen einzelne Personen, sondern gegen die ganze
Gemeinschaft bzw. grosse Teile derselben.®® Teilweise wird die Schwere der
Bedrohung oder Storung auch als sachliche Dringlichkeit bezeichnet.*® Je nach
Schwere und Anzahl der betroffenen Bereiche staatlichen Handelns kann zwi-

schen der besonderen und der ausserordentlichen Lage unterschieden werden.

33 Vgl. ZWITTER, Rechtstheoretische Erlduterungen, S. 28.

34 Vgl. BUTIKOFER, Zivile Fiihrung, S. 15 f., 20; SCHELBERT, Bewiltigung, S. 9 f.

33 Zum Begriff der Katastrophe siehe ausfiihrlich unten Rz. 45 ff.

36 LENDI, Staatsfiihrung, S. 735; LIENHARD/HASLER, Verfassungsmissigkeit des Entwick-
lungsschrittes 2008/11, S. 46, SCHWEIZER/SCHEFFLER, Verteidigungskompetenz, S. 308;
sowie MARKS, Emergency Situations, S. 176, fir das Volkerrecht.

37 Siehe dazu unten Rz. 65 ff.

38 SCHELBERT, Bewiltigung, S. 9.

3 Siehe dazu unten Rz. 347, 450 und 636.

20
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22

23



24

25

26

27

A. Problematik des Rechts in besonderen und ausserordentlichen Lagen

Diese Unterscheidung ist jedoch lediglich gradueller Natur und bei einem sich
verdndernden Ereignis nur schwer vorzunehmen. Durch die Schwere der Bedro-
hung ergibt sich ein Ungeniigen der zur Verfiigung stehenden ordentlichen sach-

lichen und personellen Mittel.*

(b) Unmittelbarkeit

Nur abstrakte Bedrohungen bzw. ein Bedrohungspotential alleine reichen fiir das
Bestehen einer besonderen oder ausserordentlichen Lage nicht aus. So besteht
beispielsweise wohl immer eine gewisse Bedrohung durch Katastrophen oder
durch Terrorismus. Solange diese Bedrohung aber nicht konkret und akut ist, d.h.
keine Unmittelbarkeit vorliegt, kann dabei nicht von einer besonderen oder aus-
serordentlichen Lage gesprochen werden. Langfristige Pravention ist zuldssig, ja
sogar erwiinscht. Diese muss jedoch im Rahmen der ordentlichen Rechtssetzung

erfolgen.*!

Aufgrund der Unmittelbarkeit der Bedrohung ist das ordentliche Rechtsset-
zungsverfahren regelmissig zu langsam, um zur Bewiltigung des Ereignisses,
welches der besonderen und ausserordentlichen Lage zugrunde liegt, hinreichen-
de Rechtsgrundlagen zu schaffen.*> Dadurch ergibt sich das Problem der zeitli-
chen Dringlichkeit.*

Meiner Ansicht nach gehort deshalb auch die schleichende Umweltzerstérung,
beispielsweise durch die Klimaerwarmung, nicht zu den besonderen und ausser-
ordentlichen Lagen.** Es bleibt geniigend Zeit die notwendigen Massnahmen auf
dem Weg der ordentlichen Verfassungs- und Gesetzgebung zu beschliessen. Die
Bedrohung ist nicht unmittelbar, weswegen auch keine zeitliche Dringlichkeit

vorliegt.

(c) Voriibergehender Charakter

Die besondere oder ausserordentliche Lage zeichnet sich weiter dadurch aus,

dass sie nur voriibergehend besteht. Die Bewéltigung der besonderen oder aus-

40 Siehe dazu unten Rz. 69 ff.

4 Vgl. ZWITTER, Rechtstheoretische Erlduterungen, S. 25.

2 Vgl. GACHTER, Dringlichkeit, S. 76.

4 Siehe unten Rz. 66 ff.

4 Dies wird jedoch von LENDI, Staatsfithrung, S. 735 als neuer Tatbestand einer ausseror-
dentlichen Lage aufgezéhlt.



1. Terminologie

serordentlichen Lage liegt gerade in ihrer Uberwindung und der Riickkehr zur
Normalitit. So hilt auch der UNO-Menschenrechtsausschuss beziiglich der
Derogation von Menschenrechten im Rahmen des UNO-Paktes II fest: «The
restoration of a state of normalcy where full respect for the Covenant can again
be secured must be the predominant objective of a State party derogating from
the Covenant.»* Die Tendenz gewisser Regierungen, die ausserordentliche La-
ge, welche in ihren Landern wihrend des Kampfes gegen den Terrorismus im
Nachgang des 11. Septembers 2001, entstand, als permanent oder zumindest
ohne vorhersehbares Ende zu bezeichnen, wird deswegen zu Recht kritisiert.*’

Trotz des voriibergehenden Charakters kann eine besondere oder ausserordentli-
che Lage im Einzelfall, beispielsweise bei einem Krieg, lange dauern. So bestan-
den die Vollmachtenregime wihrend der beiden Weltkriege jeweils fiir mehrere
Jahre 48

Stellt sich jedoch heraus, dass sich die normale Lage verdndert hat und dauerhaft
ein erhohter Mittelbedarf besteht, so ist das ordentliche Recht entsprechend an-
zupassen bzw. die im Rahmen des besonderen und ausserordentlichen Rechts
getroffenen Massnahmen ins ordentliche Recht zu iiberfithren.*’

(d)  Gewisse Unvorhersehbarkeit

Eine besondere oder ausserordentliche Lage tritt in der Regel {iberraschend auf
und ist in ihrer konkreten Ausgestaltung zumindest nicht gédnzlich vorherseh-
bar.’ Selbst ausserordentliche Lagen sind zwar zumindest im Grundsatz vorher-
sehbar und auch die zu ihrer Bewiltigung erforderlichen Mittel sind bekannt und
sogar Gegenstand von Planungen oder Schutzdispositiven.’! Der Ernstfall bleibt

+ DURR, Polizeiliche Generalklausel, S. 101; SCHELBERT, Bewiltigung, S. 9; TRUMPLER,
Notrecht, Rz. 83 ff.; sowie MARKS, Emergency Situations, S. 175, fiir die Menschenrechte.

46 MRA, General Comment No. 29, Ziff. 1.

47 DYZENHAUS, Emergency, S. 2.

48 Siehe unten Rz. 565 ff.

49 So SAGESSER, Bundesbehorden, Art. 165, Rz. 503; TSCHANNEN, Staatsrecht, § 45,
Rz. 31 fiir das Dringlichkeitsrecht; sowie BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 173, Rz. 14;
SAGESSER, Bundesbehorden, Art. 173, Rz.701; SCHWEIZER/WIDMER, Demokratie,
Rz. 34 fiir das Notverordnungs- und Notverfiigungsrecht des Bundesrates.

0 VerwG BE, Urteil vom 8. Mérz 2004 (VGE 21657), BVR 2005, S. 3-32, 4.3; SCHEL-
BERT, Bewiltigung, S. 8; ZWITTER, Rechtstheoretische Erléduterungen, S. 21.

31 SCHWEIZER/MULLER, Polizeibereich, S. 383 f.; vgl. zudem EGLI, Grundrechte, S. 197,
LENDI, Staatsfithrung, S. 737; MULLER/JENNY, Reformbedarf, S. 17; PFANDER, Garan-
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A. Problematik des Rechts in besonderen und ausserordentlichen Lagen

jedoch trotzdem bis zu einem gewissen Grad unvorhersehbar, weswegen keine
préizisen Normen erlassen werden konnen.>? Lediglich gewisse Teilbereiche sind

vorhersehbar und damit auch rechtlich erfass- und regelbar.™

Die Frage der Vorhersehbarkeit von besonderen und ausserordentlichen Lagen
gab in der Praxis Anlass zu Diskussionen. So war beispielsweise bei der polizei-
lichen Generalklausel umstritten, ob diese nur bei unvorhersehbaren Situationen
anwendbar ist.>* Und auch die regelméssigen Einsitze der Armee zur Unterstiit-
zung der zivilen Behdrden bei diversen Ereignissen (z.B. G8-Gipfel in Evian,
EURO 08, jahrlich [!] am WEF)>® wurde kritisiert. Diese Ereignisse sind vorher-
sehbar und stellen nach Ansicht vieler keine ausserordentlichen Lagen dar.®

(e)  Nicht: Mangelnder politischer Wille

Keine besondere oder ausserordentliche Lage liegt vor, wenn es dem Volk (an-
geblich) an der Einsicht in die Notwendigkeit einer Vorlage mangelt und deshalb
die Gefahr besteht, dass diese in der Volksabstimmung verworfen wird.’” Bei der

tie, S. 53 ff.; RITTER, Geniigende Bestimmtheit, S. 185; SCHELBERT, Bewiltigung,

S. 118; SCHWEIZER, Legalitdtsprinzip, S. 525.

Vgl. PERRON, Katastrophenfall, S. 191; TRUMPLER, Notrecht, Rz. 305; sowie BUTIKO-

FER, Zivile Fithrung, S. 21.

33 BOCKENFORDE, Ausnahmezustand, S. 1885; BUTIKOFER, Zivile Fiihrung, S. 22; KELLER/
BURLI, Uberdenken, S. 1146; SCHELBERT, Bewiltigung, S. 8; sowie MARKS, Emergency
Situations, S. 175 fir die Menschenrechte.

54 Siehe dazu ausfiihrlich unten Rz. 645 ff.

33 Botschaft zum Bundesbeschluss iiber den Einsatz der Armee im Assistenzdienst zuguns-
ten der zivilen Behorden und im Rahmen des Staatsvertrages mit Frankreich anlésslich
des G8-Gipfels in Evian vom 1. bis 3. Juni 2003 vom 12. Februar 2003, BBl 2003
1517 ft. (Bundesbeschluss: BB1 2003 2889); Botschaft zum Bundesbeschluss iiber den
Einsatz der Armee im Assistenzdienst zur Unterstiitzung der zivilen Behorden anlésslich
der Fussball-Europameisterschaft 2008 (UEFA EURO 2008) vom 13. September 2006,
BBI1 2006 8179 ff. (Bundesbeschluss: BBl 2007 2553 f.); Botschaft zum Bundesbe-
schluss iiber den Einsatz der Armee im Assistenzdienst zur Unterstiitzung des Kantons
Graubiinden bei den Sicherheitsmassnahmen im Rahmen der Jahrestreffen des World
Economic Forum 2016-2018 in Davos und weitere Sicherheitsmassnahmen vom
25. Februar 2015, BB1 2015 2033 ff. (Bundesbeschluss: BB1 2015 7429).

56 MOHLER MARKUS H.F./SCHWEIZER RAINER J., Sicherheitspolitik und Sicherheitsrecht —
sicherheitsrechtliche Problemstellungen im Zusammenhang mit dem sicherheitspoliti-
schen Bericht, Jusletter 7. Dezember 2009, Rz. 24 f.; MULLER R.P., Innere Sicherheit,
S. 471 ff., insb. 476. Dies gibt auch der Bundesrat mittlerweile zu (siche Bericht Postulat
Malama, BB1 2012 4459 ff., 4558).

57 SPEISER, Notrecht in der Demokratie, S. 31 ff. Gemdss WACKERNAGEL JACOB, Zur
Lehre vom Staatsnotstand, ZSR 56 (1937), S. 169-201, S. 193 ff., insb. 201, wére das

52
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1I. Terminologie

Notwendigkeit einer Vorlage handelt es sich nicht um eine absolute Wahrheit,
welche von der Regierung festgestellt werden kann, sondern um eine politische
Frage, welche in der Demokratie von dem jeweils zustdndigen Organ entschie-
den wird. Wird eine Vorlage vom Volk verworfen, so hat dieses damit entschie-
den, dass sie nicht notwendig ist. Ist die Regierung der Ansicht, dass die Vorlage
ausschliesslich aus sachfremden Griinden abgelehnt wurde, so ist die Vorlage
entsprechend abzudndern. Falls dabei die Zeit fiir eine erneute Volksabstimmung
nicht ausreichen sollte, kann auf die dringliche Gesetzgebung zuriickgegriffen

werden.

Auch der schweizerische Verfassungsgeber hat zum Ausdruck gebracht, dass
mangelnder politischer Wille keine besondere oder ausserordentliche Lage dar-
stellt. So kann beispielsweise ein dringliches Bundesgesetz, welches vom Volk
verworfen wurde, nicht durch ein weiteres dringliches Bundesgesetz ersetzt bzw.
erneuert werden,”® auch wenn der Bundesrat und die Bundesversammlung der

Ansicht sind, dass ein solches notwendig wire.

2. Notrecht

Im Zusammenhang mit besonderen und ausserordentlichen Lagen wird haufig
auch von Notrecht gesprochen. Anschliessend wird, nach einer Darstellung der
Verwendung des Begriffs, das Verhaltnis von Notrecht zur besonderen und aus-

serordentlichen Lage erdrtert.

a) Verwendung

Nachfolgend wird ein Uberblick auf die unterschiedliche Verwendung des Be-
griffs des Notrechts in der Rechtssetzung und in der Literatur gegeben und die
diesbeziigliche Terminologie der vorliegenden Arbeit erdrtert.

(a)  Rechtsetzung

Der Gesetzgeber verwendet den Begriff des Notrechts fast nicht. Soweit ersicht-
lich, kommt er im Bundesrecht gar nicht vor, sondern lediglich im Recht einzel-

ner Kantone. So gab es im Kanton Glarus das Gesetz iiber vorsorgliche Mass-

zwar nicht rechtlich, aber politisch zuldssig, «wenn Grund zur Annahme vorliegt, dass
das Volk in der Eigenschaft als Staatsorgan voriibergehend funktionsunféhig ist.»
58 Siehe unten Rz. 356.
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A. Problematik des Rechts in besonderen und ausserordentlichen Lagen

nahmen bei Storungen der wirtschaftlichen Landesversorgung, bei Katastrophen
und kriegerischen Ereignissen vom 7. Mai 1972, dessen offizieller Kurztitel
«Notrechtsgesetz» war.” Und der Kanton Zug regelt im 6. Abschnitt seiner Ver-
fassung unter dem Titel «Notrecht» Katastrophen, kriegerische Ereignisse oder
andere Notlagen.®

(b)  Literatur

In der Literatur wird der Begriff des Notrechts hingegen vielfaltig verwendet. Je
nach Autor gehoren unter anderem die Notverordnungs- und Notverfiigungs-
kompetenzen des Bundesrates geméss Art. 184 Abs. 3 und Art. 185 Abs. 3 BV, !
das Dringlichkeitsrecht gemiss Art. 165 BV®? und teilweise sogar die polizeili-
che Generalklausel® zum Notrecht. Andere Autoren wiederum zihlen das Dring-
lichkeitsrecht explizit nicht zum Notrecht.% Da diese Massnahmen von der Ver-
fassung vorgesehen sind, werden sie teilweise als intrakonstitutionelles oder als
«unechtes» Notrecht bezeichnet.®

Unbestrittenermassen zahlt der Staatsnotstand zum Notrecht. Dabei wird héufig
von «echtem Notrecht», «Notrecht im engeren Sinne», «Staatsnotrecht» oder
«extrakonstitutionellem Notrecht» gesprochen.®

5 Dieses wurde am 1. September 2013 durch das Bevolkerungsschutzgesetz abgeldst

(Art. 24 BevG GL).

60 § 84 KV ZG.

ol GIACOMETTI, Rechtsstaat, S. 212 ff.; DERS., Staatsrecht der Kantone, S. 511 ff.; HAFE-
LIN/HALLER/KELLER, Bundesstaatsrecht, Rz. 1801; HANGARTNER/KLEY, Demokrati-
sche Rechte, Rz. 1168; KLEY, UBS-Rettung, S. 124; KLEY/SEFEROVIC, Polizeigeneral-
klausel, S. 48 f.; KONZLL in: Waldmann et al. (Hrsg.), Basler Kommentar BV, Art. 185,
Rz. 1; LIENHARD/ZIELNIEWICZ, Bundesritliches Notrecht, S. 112; MULLER/JENNI, Not-
recht, S. 105; SCHOTT/KUHNE, Grenzen, S. 420; sowie BIAGGINI, Ausserordentliche
Umsténde, S. 109 (anders jedoch DERS., Bundesrat, Rz. 51).

62 HAFELIN/HALLER/KELLER, Bundesstaatsrecht, Rz. 1801; HANGARTNER/KLEY, Demo-
kratische Rechte, Rz. 1168; KLEY, UBS-Rettung, S. 124; SCHOTT/KUHNE, Grenzen,
S. 420; sowie GIACOMETTI, Verfassungslage, S. 8 f. Fiir TONDURY G.R., Begriff des
Notstandes, S. 155 f. gehort dies sogar zum Staatsnotstand im weiteren Sinne.

63 KLEY, UBS-Rettung, S. 124; KLEY/SEFEROVIC, Polizeigeneralklausel, S. 48; MULLER/
JENNI, Notrecht, S. 101; SCHWEIZER/WIDMER, Demokratie, Rz. 29.

o4 HANGARTNER/KLEY, Demokratische Rechte, Rz. 1230; LENDI, S. 743 Fn. 9; TSCHAN-
NEN, Staatsrecht, § 10, Rz. 15; TRUMPLER, Notrecht, Rz. 33.

05 EICHENBERGER, Oberste Gewalt, S. 86; TRUMPLER, Notrecht, Rz. 18 f.

66 BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 185, Rz. 1 mit Verweis auf Botschaft neue Bundesver-
fassung, BBl 1997 1 1 ff., 419; MULLER J.P., Dringlichkeitsrecht, S. 25; SAGESSER,

12



II. Terminologie

Sehr einschriankend wird der Begriff des Notrechts von EICHENBERGER verwen-
det. Dieser spricht nur bei den Vollmachtenbeschliissen selbst von Notrecht im
engeren Sinne. Zum Notrecht im weiteren Sinne gehort seiner Ansicht nach

lediglich das gestiitzt auf die Vollmachtenbeschliisse erlassene Recht.®’

(c) Vorliegende Arbeit

Dem Begriff des Notrechts wohnt einerseits etwas Ausserordentliches, mit der
Tendenz zum Aussersten inne. Andererseits gehen Teile der Lehre®® und Poli-
tik® von einem sehr weiten Notrechtsbegriff aus. Meines Erachtens ist es des-
halb sinnvoll, zwischen Notrecht im engeren Sinne und Notrecht im weiteren
Sinne zu unterscheiden. Dadurch wird verdeutlicht, dass verschiedene Rechtsin-
stitute unter dem Begriff zusammengefasst werden und dass die von den Rechts-
instituten zu bewiltigenden Ereignisse bzw. Lagen’® von sehr unterschiedlicher

Intensitét sind.

Das «Notrecht im weiteren Sinne» umfasst die polizeiliche Generalklausel, das
Dringlichkeitsrecht, die Verordnungs- und Verfiigungskompetenz des Bundesra-
tes zur Wahrung der Interessen gegeniiber dem Ausland gestiitzt auf Art. 184
Abs. 3 BV und zur Wahrung der 6ffentlichen Ordnung und der inneren und
dusseren Sicherheit gestiitzt auf Art. 185 Abs. 3 BV, die Verordnungskompetenz
der Bundesversammlung zur Wahrung der inneren und dusseren Sicherheit, der
Unabhéngigkeit und der Neutralitit der Schweiz gestiitzt auf Art. 173 Abs. 1
Bst. a-c BV sowie das extrakonstitutionelle Notrecht im Falle eines Staatsnot-
standes. Zum «Notrecht im engeren Sinne» gehort hingegen lediglich das extra-
konstitutionelle Notrecht, d.h. die Vollmachtenbeschliisse und das Recht, wel-

ches gestiitzt auf diese erlassen wurde. Zur sprachlichen Vereinfachung wird in

Bundesbehorden, Art. 185, Rz. 982; SAXER, St. Galler Kommentar, Art. 185, Rz. 11;
TSCHANNEN, Staatsrecht, § 10, Rz. 15.
o7 EICHENBERGER, Oberste Gewalt, S. 83. Zum Recht im Staatsnotstand siehe ausfiihrlich
unten Rz. 558 ff.
o8 Siehe oben Rz. 37 ff.
0 So z.B. Nationalrdtin AMHERD, Amtl. Bull. N 2013, S. 773; Stinderat GRABER, Amtl.
Bull. S 2013, S. 589; Bundesratin WIDMER-SCHLUMPF, Amtl. Bull. N 2013, S. 1041 (alle
drei beziiglich dem Steuerstreit mit den USA); Standerédtin KELLER-SUTTER, Amtl. Bull.
S 2013, S. 419 (beziiglich der bedarfsabhéingigen Zulassung von Arzten); Stinderat MIN-
DER, Amtl. Bull. S 2013, S. 1014 (beziiglich der vorlaufigen Anwendung von volkerrecht-
lichen Vertrdgen). Zur Verwendung in der Lehre siehe eingangs dieses Unterkapitels.
Zum Verhiltnis von Notrecht und der besonderen und ausserordentlichen Lage gleich
nachstehend Rz. 42 ff.
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A. Problematik des Rechts in besonderen und ausserordentlichen Lagen

der vorliegenden Arbeit das «Notrecht im weiteren Sinne» mit «Notrecht» be-
zeichnet und beim «Notrecht im engeren Sinne» von «extrakonstitutionellem

Notrecht» gesprochen.

b) Das Verhiltnis zur besonderen und ausserordentlichen Lage

Der Begriff der besonderen und ausserordentlichen Lage und jener des Notrechts
gehoren zusammen. Die besondere und ausserordentliche Lage beschreibt die
Situation beziehungsweise das Ereignis, das es zu bewdltigen gilt, wiahrend das
Notrecht der Oberbegriff fiir das zur Bewiltigung dieser Lagen speziell vorgese-
hene Recht ist.”!

In der vorliegenden Arbeit wird mehrheitlich der Begriff des Rechts in besonde-
ren und ausserordentlichen Lagen und nicht jener des Notrechts verwendet. Dies
auch weil der Begriff des Notrechts stark vom Recht des Staatsnotstandes ge-
prégt ist, was gerade nicht der Schwerpunkt der vorliegenden Arbeit bildet. In
erster Linie aber wegen der Herangehensweise, welche die zu bewiltigende Lage
im Blick hat. So kann ein Rechtsinstitut wie die polizeiliche Generalklausel zwar
bereits in normalen Lagen anwendbar sein, weswegen seine Zugehorigkeit zum
Notrecht im weiteren Sinne diskutabel ist.”” Seine Eignung zur Bewiltigung von
besonderen und ausserordentlichen Lagen und somit seine Zugehorigkeit zum
Recht in besonderen und ausserordentlichen Lagen ist jedoch unbestritten.”> Und
schliesslich zéhlen auch die bereits im ordentlichen Recht vorhandenen Normen
fiir die Bewiéltigung von besonderen und ausserordentlichen Lagen nicht zum

Notrecht, aber zum Recht in besonderen und ausserordentlichen Lagen.

Folgende Grafik soll einen Uberblick iiber das Zusammenspiel der besonderen

und ausserordentlichen Lage und des Notrechts geben:

7 So bezeichnet auch TRUMPLER, Notrecht, Rz. 31, welcher die Begriffe der besonderen und
ausserordentlichen Lage ablehnt, das Notrecht «als Oberbegriff fiir Instrumente der ausser-
ordentlichen Situationsbewéltigungy, wobei dabei meiner Ansicht nach lediglich der Be-
griff der Lage durch jenen der Situation ausgetauscht wird. Siehe dazu auch oben Rz. 17.

2 Siehe oben Rz. 37, insb. Fn. 63.

& SCHWEIZER/WIDMER, Demokratie, Rz. 29; sowie MEYER, Rechtliche Liicken, S. 92.
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II. Terminologie

Normale Lage Besondere Lage Ausserordentliche Lage

: Staatsnotstand

| Ordentliche Verfassungs-, Gesetzes- und Verordnungsgebung

Spezialgesetzgebung, insb. kantonale Katastrophengesetze

| Polizeiliche Generalklausel |
2

.mE | Dringlichkeitsrecht |
- , z
5 Notverordnungen und . 5
g _ Notverfiigungen (Art. 173/185BV) &
£ g
254 @
a
z 2
z
5
a

L )

Recht in besonderenund ausserordentlichen Lagen

Das Recht in besonderen und ausserordentlichen Lagen’

3. Katastrophe

Der Schwerpunkt der vorliegenden Arbeit bildet das Recht zur Bewiéltigung von
Katastrophen. Nachfolgend wird der Begriff der Katastrophe néher erdrtert und
dargestellt, inwiefern eine Katastrophe eine besondere oder ausserordentliche
Lage darstellt.

a) Verwendung

Fiir die vorliegende Arbeit ist die Verwendung des Begriffs der Katastrophe im
Bereich der Katastrophenbewiltigung von Interesse. Nicht von Belang sind die
Priavention von Katastrophen und die dortige Verwendung des Begriffs. Eben-
falls nicht von Interesse ist der Begriff der Katastrophe im Sinne des Haftungs-

rechts.

7 Angelehnt an SCHWEIZER, Kompetenzverteilung, S. 191; dhnlich: MOHLER, Polizei-
recht, Rz. 734. Die Grafik basiert nicht nur auf den bisherigen Ausfiihrungen, sondern
stiitzt sich auch auf die Erorterungen der nachfolgenden Kapitel.
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A. Problematik des Rechts in besonderen und ausserordentlichen Lagen

Mogliche Katastrophen sind Unwetter, Lawinenniedergéinge, Bergstiirze und
Bergrutsche, Uberschwemmungen, Waldbriande, Diirreperioden, Erdbeben,
Grossunfille, Explosionen, Brinde, Flugzeug- und Satellitenabstiirze sowie der
Austritt von Radioaktivitét.”> All diese Ereignisse kénnen grundsitzlich auch in
der Schweiz auftreten.”®

(a)  Rechtsetzung

Auf Bundesebene wird der Begriff der Katastrophe bereits auf Verfassungsstufe
zusammen mit dem Begriff der Notlage verwendet:

Art. 61 Zivilschutz

! Die Gesetzgebung iiber den zivilen Schutz von Personen und Giitern vor den Aus-
wirkungen bewaffneter Konflikte ist Sache des Bundes.
2 Der Bund erldsst Vorschriften iiber den Einsatz des Zivilschutzes bei Katastrophen

und in Notlagen.

[..]

Im gestiitzt auf Art. 61 BV erlassenen Bevolkerungs- und Zivilschutzgesetz
(BZG) werden diese Begriffe mehrfach verwendet, aber nicht definiert. Dies gilt
auch fiir das Militirgesetz (MG) und das Zivildienstgesetz (ZDG).”” Eine Defini-
tion ist jedoch in der Verordnung iiber die militdrische Katastrophenhilfe im
Inland (VmKI) enthalten. Diese Definition stellt, wie jene der besonderen und

ausserordentlichen Lage, auf das Ungeniigen der Mittel ab:

Art. 2 Grundsatz

Katastrophenhilfe kann geleistet werden bei einem Ereignis, das so viele Schiaden
und Ausfille verursacht, dass die Mittel und Moglichkeiten der betroffenen Gemein-
schaft ausgeschopft sind.

75 Vgl. AEBERHARD, Zivilschutz, S. 231; SCHMID, Grundsitzliche Fragen, S. 5 ff.; WIE-
GANDT, Armee, S. 128; WILDHABER ., Katastrophenschidden, 382; SIPOL B 2010,
BBI12010 5311 ff., 5146; Armeebericht 2010, BB1 2010 8871 ff., 8884 und 8910; Bot-
schaft KGSG, BB1 2013 8987 ff., 8991.
Fiir eine Risikoanalyse iliber das Auftreten von bestimmten Katastrophen und deren
Schadenspotential in der Schweiz siche KATARISK — Katastrophen und Notlagen in der
Schweiz, eine Risikobeurteilung aus der Sicht des Bevolkerungsschutzes, Bern 2003,
www.bevoelkerungsschutz.admin.ch/internet/bs/de/home/themen/gefachrdungen-risiken/
studien/katarisk.html
7 Art. 2, 8,27 und 32 BZG; Art. 4, 7, 7a, und 65 ZDG; Art. 1, 67, 70 und 119 MG, welche
jedoch nur von Katastrophe sprechen.
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1I. Terminologie

Auf kantonaler Ebene enthalten die meisten Bevolkerungsschutz- und Katastro-

phengesetze eine Definition der Katastrophe. Der Kern dieser betrifft in der

Regel ebenfalls das Ungeniigen der verfliigbaren Mittel, so beispielsweise auch

die ausfiihrliche Definition des Kantons Appenzell Ausserrhoden:

Art. 3 Begriffe

[

4 Eine Katastrophe ist ein natur- oder zivilisationsbedingtes Schadenereignis, bzw.
schwerer Ungliicksfall, der so viele Schaden oder Unfille verursacht, dass die perso-
nellen und materiellen Mittel der betroffenen Gemeinschaft iiberfordert sind.

5 Eine Notlage ist eine Situation, die aus einer gesellschaftlichen Entwicklung oder
einem technischen Ereignis entsteht und mit den ordentlichen Ablaufen nicht wir-
kungsvoll bewiltigt werden kann, weil sie die personellen und materiellen Mittel der
betroffenen Gemeinschaft iiberfordert.”

Die Definition des Kantons Jura ist ungleich kiirzer, stiitzt sich im Kern jedoch

auch auf das Ungeniigen der verfligbaren Mittel, wobei prézisiert wird, dass

dabei die iiblichen bzw. normalen Mittel gemeint sind:

Art. 3 But

Les dispositions du présent titre ont pour but de protéger la population et ses bases
d’existence en cas de situations extraordinaires, telles que catastrophe, situation d'ur-
gence ou conflit armé, qui ne peuvent pas étre maitrisées avec les structures et les
moyens usuels a disposition.”

Dies ist auch bei der Definition des Kantons Tessin der Fall:

Art. 20 Definizione

Si ha stato di necessita quando, a seguito di catastrofi, conflitti armati o altre situa-
zioni d'emergenza che comportano un pericolo imminente per lo Stato, le persone o
le cose, non sia piu possibile garantire con i mezzi ordinari l'attivitd amministrativa o
i servizi d'interesse pubblico e la protezione e l'assistenza delle persone e delle cose a
livello cantonale, regionale o locale.?

78

79

80

Art. 3 BSG AR; dhnlich: § 2 Abs. 2 und 3 BSG LU; § 2 und 3 BZG BL; fast identisch:
Art. 2 Abs. 1 und 2 BevG GL; § 2 Abs. 1 und 2 BZG AG. Der Vergleich bezieht sich
jeweils auf Abs. 4 und 5 der abgedruckten Bestimmung.

Art. 3 LPCi JU; dhnlich: § 2 BSG ZH; Art. 2 KBZG BE; Art. 2 Abs. 1 BSG UR; Art. 2
KHG GR; § 2 BAL TG; Art. 12 Abs. 2 LProP VD; sowie § 1 NOG ZG, welche aber,
wie im restlichen Erlass, nicht von Katastrophe, sondern von Notlage spricht.

Art. 20 LPP TI.
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A. Problematik des Rechts in besonderen und ausserordentlichen Lagen

53 Vergleichbar ist die Definition des Kantons Nidwalden, welche jedoch nicht auf
das Ungeniigen der normalen Mittel, sondern umgekehrt auf das Erfordernis von

ausserordentlichen Mitteln abstellt:

Art. 2 Notstand 1. Begriff

Ein Notstand liegt vor, wenn infolge von Katastrophen oder kriegerischen Ereignis-
sen die offentliche Ordnung und die 6ffentlichen Dienste nur noch mit ausseror-
dentlichen Massnahmen und Mitteln gewiéhrleistet werden konnen, oder wenn Er-
eignisse, durch welche die Bevdlkerung und ihre Umwelt betroffen werden, nur
mehr durch ausserordentliche Rettungs- und Schutzmassnahmen gemeistert werden

konnen.?!

54 Anders ist die Katastrophendefinition des Kantons Freiburg. Diese nimmt als

Einzige keinen Bezug auf das Ungeniigen der vorhandenen Mittel:

Art. 2 Begriffe

! Katastrophen sind Schadenereignisse grossen Ausmasses, die die Bevolkerung oder
deren Existenzgrundlagen gefdhrden.

2 Notlagen sind Situationen, die sich aus Umstiinden ergeben, die die Bevélkerung
oder deren Existenzgrundlagen gefdhrden oder gefahrden konnen.

3 Grossunfille und andere grossere Schadenfille sind Schadenereignisse, die zwar
keine Bevolkerungsschutzmassnahmen, aber eine dhnliche Einsatzvorbereitung und

Fiihrungsorganisation erfordern, wie sie fiir Katastrophen vorgesehen sind.$?

55 FEtwas irritierend ist die Definition des Kantons Schaffhausen, welche fiir eine

ausserordentliche Lage auf das Erfordernis von besonderen Mitteln abstellt:

Art. 3 Ausserordentliches Ereignis

! Ein ausserordentliches Ereignis oder eine ausserordentliche Lage liegt vor, wenn
besondere Massnahmen erforderlich sind, um die 6ffentliche Sicherheit und Versor-
gung zu gewiahrleisten oder die nétigen Schutz- und Rettungsmassnahmen durchfiih-
ren zu kdnnen.

2 Die Begriffe des ausserordentlichen Ereignisses und der ausserordentlichen Lage
umfassen insbesondere den Brandfall und andere Notfélle, den Storfall, den Kata-
strophenfall, kriegerische oder kriegsihnliche Ereignisse und den Notstand.®

81 Art. 2 NSG NW; dhnlich § 2 Abs. 1 KG SO. Interessant ist, dass der Begriff der Kata-
strophe im Kanton Nidwalden unterschiedlich definiert wird. So liegt geméss Art. 12
Abs. 1 KatEG eine Katastrophe vor, wenn das Ereignis «nicht durch sofort einsetzbare
Mittel bewaltigt werden» kann.

82 Art. 2 BevSG FR.

8 Art. 3 KNG SH.
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II. Terminologie

Andere Kantone verwenden zwar den Begriff Katastrophe, verzichten jedoch auf
eine Definition. So stellt beispielsweise der Kanton Appenzell Innerrhoden auf
eine ausserordentliche Lage ab, welche er nicht definiert, aber mit «Grossereig-
nisse, umweltbedingte Katastrophen, Epidemien, Seuchen und dgl.» beispielhaft
umschreibt.?

(b)  Literatur

Die Literatur kommt insofern iiberein, dass es sich bei einer Katastrophe um ein
Ereignis handelt, welches grosse Gefahrdungen oder gar Schadigungen zur Folge
hat.® SCHMID unterscheidet Naturkatastrophen und Industrie- bzw. Zivilisati-
onskatastrophen.®® STADLIN erwihnt zusétzlich Konfliktkatastrophen®” und
SCHMOCKER gesellschaftlich bedingte Katastrophen.®

Gewisse Autoren setzten fiir eine Katastrophe nicht nur eine grosse Schiadigung,
sondern zusétzlich auch das Ungeniigen der bestehenden Mittel zu ihrer Bewél-
tigung voraus. Gemaéss diesen Autoren stellt eine Katastrophe immer auch eine
ausserordentliche Lage oder ein ausserordentliches Ereignis dar.®® Andere Auto-
ren weisen darauf hin, dass beziiglich solcher zusitzlicher Folgemerkmale nach
dem jeweiligen Rechtsgebiet zu differenzieren ist. Fiir sie ist der Katastrophen-

begriff weiter als jener der ausserordentlichen Lage.*

Teilweise wird die Katastrophe vom Ungliicksfall abgegrenzt. Soweit die or-
dentlichen Mittel zur Bewiltigung des Ereignisses ausreichen, soll es sich um
einen Ungliicksfall, ansonsten um eine Katastrophe handeln.®! Und schliesslich
verwenden manche Autoren den Begriff der Notlage, welche im Unterscheid zur
Katastrophe ein sich entwickelndes Ereignis darstellt.””> Andere Autoren spre-

84 Art. 1 Abs. 1 OAL AL Die Begriffe werden auch ohne Definition in Art. 5 EG BZG Al
verwendet. Ebenfalls auf eine Definition verzichtet: § 1 Abs. 2 EG ZS BS; Art. 1 Abs. 1
Bst. a LA-LPPCi NE; Art. 1 Abs. 1 LProPop GE.

85 SCHELBERT, Bewiltigung, S. 75; STADLIN, Katastrophenhilfe, S. 3, 12 ff. und 86.

86 SCHMID, Grundsitzliche Fragen, S. 1 ff.

87 STADLIN, Katastrophenhilfe, S. 3, 12 ff. und 86.

88 SCHMOCKER, St. Galler Kommentar, Art. 61, Rz. 22.

8 SCHELBERT, Bewiltigung, S. 75; SCHMOCKER, St. Galler Kommentar, Art. 61, Rz. 22.

9% SCHMID, Grundsitzliche Fragen, S. 2; DERS., Grossrisiken, S. 42; SCHULIN, Katastro-
phenschutz, S. 53.

ol SCHMID, Grundsitzliche Fragen, S. 3.

2 SCHMOCKER, St. Galler Kommentar, Art. 61, Rz. 22. Gemiss SIPOL B 2010, BB1 2010
5311 ff.,, 5219, wurde im SIPOL B 2000 noch von Katastrophen, im SIPOL B 2010 je-
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A. Problematik des Rechts in besonderen und ausserordentlichen Lagen

chen nur von Katastrophe, weisen jedoch darauf hin, dass diese unterschiedliche
zeitliche Entwicklungen haben kann.%

(c) Vorliegende Arbeit

Meines Erachtens setzt eine Katastrophe grundsitzlich kein Ungeniigen der or-
dentlichen Mittel zu ihrer Bewiltigung voraus. In der vorliegenden Arbeit stehen
jedoch solche Katastrophen im Vordergrund, welche diese Schwelle iiberschrei-
ten und eine besondere oder ausserordentliche Lage verursachen. So kniipfen
sowohl die Bundesgesetzgebung als auch die kantonalen Bevdlkerungs- und
Katastrophengesetze am Ungeniigen der ordentlichen Mittel an, da diese Gesetze
gerade die Bereitstellung zusitzlicher Mittel vorsehen.** Eine Katastrophe, wel-
che ohne die im entsprechenden Gesetz vorgesehenen Mittel bewiltigt werden
kann, muss nicht von dessen Anwendungsbereich erfasst werden.

Abzugrenzen ist der Katastrophenbegriff einerseits von wirtschaftlichen und
sozialen Ereignissen, wie Rezessionen oder Verarmung, und andererseits von
Gewaltakten, wie bewaffneten Unruhen oder kriegerische Ereignissen.” Die
Normen fiir die Bewiltigung von Katastrophen kénnen zwar teilweise auch in
diesen Situationen angewendet werden, schwergewichtig werden diese Ereignis-
se jedoch von Sonderregelungen erfasst.

Somit werden Normen, welche ausschliesslich zur Bewiltigung wirtschaftlicher
Situationen sowie Gewaltakten dienen, in der vorliegenden Arbeit nicht zum
Katastrophenrecht gezéhlt. Auf der anderen Seite konnen die Normen des Kata-
strophenrechts jedoch auch zur Bewiltigung wirtschaftlicher Situationen und
Gewaltakten herangezogen werden.

Die Katastrophenbewdltigung ist von der Vorsorge und der Nachsorge abzugren-
zen.”® Vorsorge bedeutet Pravention und umfasst sowohl Massnahmen zur Ver-
hinderung des Ereignisses, wie beispielsweise Sicherheitsstandards fiir Stauanla-

doch von Katastrophen und Notlagen gesprochen. Das Begriffspaar findet sich jedoch
bereits im SIPOL B 2000 (BB1 1999 7657 ft., 7692, 7705 f. und 7726).
93 STADLIN, Katastrophenhilfe, S. 10 f.
o4 Siehe SCHMOCKER, St. Galler Kommentar, Art. 61, Rz. 22 zu Art. 61 Abs. 2 BV und
dem BZG; sowie oben Rz. 50 ff. zu den kantonalen Erlassen.
Sofern ein Gewaltakt eine Zivilisationskatastrophe auslost, fallt letztere ebenfalls unter
den Katastrophenbegriff, nicht jedoch der auslosende Gewaltakt.
9% So auch WILDHABER ., Gutachten Gebdudebeurteilung, S. 9.
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III. Probleme des Rechts in besonderen und ausserordentlichen Lagen

gen, als auch solche zur Milderung der Auswirkungen eines allfilligen Ereignis-
ses, wie beispielsweise Vorschriften fiir ein erdbebensicheres Bauen. Zur Nach-
sorge gehoren die Instandstellungsarbeiten, soweit diese nicht mehr der Verhin-
derung von Folgeschidden bzw. dem Schutz von Personen und Sachen, sondern
lediglich der Wiederherstellung des urspriinglichen Zustandes dienen.

b) Verhidiltnis zur besonderen und ausserordentlichen Lage

Da das Ungentigen der ordentlichen Mittel zu ihrer Bewiéltigung kein begriffs-
notwendiges Merkmal der Katastrophe ist, stellt nicht jede Katastrophe eine
besondere oder ausserordentliche Lage dar.’” Umgekehrt wird nicht jede beson-
dere oder ausserordentliche Lage von einer Katastrophe verursacht. Neben wirt-
schaftlichen und sozialen Ereignissen konnen auch Gewaltakte zu einer besonde-
ren oder ausserordentlichen Lage fiihren.

III. Probleme des Rechts in besonderen und
ausserordentlichen Lagen

Aus den gemeinsamen Merkmalen der besonderen und ausserordentlichen La-
ge”® ergeben sich drei Probleme, welche jeweils zu bewiltigen sind. Je nach Art

der Lage treten nur eines, mehrere oder alle drei auf.

1. Zeitliche Dringlichkeit

Da die notwendigen Massnahmen nicht mit den ordentlichen Rechtssetzungsver-
fahren erlassen werden konnen, ist die zeitliche Dringlichkeit das Hauptproblem
der besonderen und ausserordentlichen Lage. Fiir dieses Problem gibt es zwei
Losungsansétze. Zum einen kann der Gesetzgeber fiir die notwendigen Massnah-
men bereits vorausschauend entsprechende Grundlagen im ordentlichen Recht
schaffen. Trotz der grundsdtzlichen Vorhersehbarkeit eines Ereignisses ist seine
genaue Ausprigung aber mitunter iiberraschend.”” Zudem besteht hiufig eine
unsichere Faktenlage.!® Der vorausschauende Erlass von Recht, wie dies die Kan-
tone mit den Katastrophengesetzen gemacht haben, geniigt deshalb alleine nicht.

o7 SCHULIN, Katastrophenschutz, S. 53.
8 Siehe dazu oben Rz. 21 ff.

9 Siehe dazu oben Rz. 30 f.

100 PERRON, Katastrophenfall, S. 191.
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A. Problematik des Rechts in besonderen und ausserordentlichen Lagen

Es braucht, zum anderen, zusétzlich besondere und ausserordentliche Rechtsset-
zungsverfahren, welche das ordentliche Rechtssetzungsverfahren abkiirzen oder
suspendieren.!”! Dabei entsteht die zeitliche Dringlichkeit nicht nur durch Verfah-
rensvorschriften und Fristen, sondern auch dadurch, dass ein Konsens gefunden

102

werden muss.'”* Diese Zeit der Konsens- bzw. Mehrheitsfindung ist in einem klei-

nen Gremium (Exekutive) kiirzer als in einem grosseren Gremium (Legislative).

Die zeitliche Dringlichkeit ist nicht absolut, sondern fiir jedes Instrument separat
zu bestimmen. So geniigt fiir die zeitliche Dringlichkeit zum Erlass eines dringli-
chen Bundesgesetzes, dass die Zeit fiir den Erlass eines ordentlichen Bundesge-
setzes bzw. das Abwarten der Referendumsfrist nicht ausreicht. Beziiglich des
Erlasses einer bundesrétlichen Notverordnung nach Art. 185 Abs. 3 BV liegt
zeitliche Dringlichkeit jedoch erst vor, wenn weder ein ordentliches noch ein
dringliches Bundesgesetz erlassen werden koénnen.!'%

Das Missbrauchspotential bei der zeitlichen Dringlichkeit liegt darin, dass diese
durch den Notrechtsberechtigten selbst herbeigefiihrt werden kann.!* So kann
beispielsweise die Bundesversammlung durch Verzogerungen bei der Beratung
eines ordentlichen Bundesgesetzes eine zeitliche Dringlichkeit herbeifiihren, so
dass sie die Regelung als dringliches Bundesgesetz (unter Aufschub des Refe-
rendums) alleine erlassen kann.'® Oder der Bundesrat kann es unterlassen, der
Bundesversammlung rechtzeitig einen Entwurf fiir ein Gesetz zu unterbreiten
und sie vielleicht nicht einmal {iber die zu bewiéltigende Lage informieren. Ab
dem Punkt, in dem weder ein ordentliches noch ein dringliches Bundesgesetz
rechtzeitig erlassen werden kann, liegt zeitliche Dringlichkeit vor und der Bun-
desrat kann mittels einer Notverordnung selbst rechtsetzend titig werden.!%
Deswegen wird teilweise gefordert, dass Notrecht im weiteren Sinne nur erlassen
werden diirfe, wenn die entsprechende Situation unvorhersehbar war.'%’

101 Vgl. GIACOMETTI, Rechtsstaat, S. 212.

102 Vgl. ZWITTER, Rechtstheoretische Erliuterungen, S. 42.

103 Siehe unten Rz. 348 und 451.

104 GIACOMETTI, Rechtsstaat, S. 214; SPEISER, Notrecht in der Demokratie, S. 37 f. m.w.H.

105 In diesem Falle wird die Zuléssigkeit der Anwendung von Art. 165 BV deshalb verneint,
siche unten Rz. 349.

106 Siehe unten Rz. 451 f.

107 So fiir die polizeiliche Generalklausel (siehe unten Rz. 645 ff., insb. 660 ff.), aber auch
fiir das Notverordnungsrecht der Exekutive (sieche unten Rz. 457).
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III. Probleme des Rechts in besonderen und ausserordentlichen Lagen

2. Ungeniigende sachliche und personelle Mittel

Das zweite grosse Problem in einer besonderen und ausserordentlichen Lage ist
der erhohte Mittelbedarf. Wegen der Unvorhersehbarkeit sowie der Schwere der
Bedrohung bzw. der sachlichen Dringlichkeit sind die ordentlichen sachlichen
und personellen Mittel fiir die Bewdltigung einer besonderen oder ausseror-
dentlichen Lage grundsitzlich ungeniigend. Deshalb bezweckt das sog. Kata-
strophenrecht die Bereitstellung von ausreichenden Mitteln zur Katastrophenbe-
wiltigung und die Gewihrleistung der erhohten Handlungsfahigkeit des Staa-

tes 108

Die Mittel sind jeweils tatsdchlicher Natur und kdnnen vom Recht allein nicht
geschaffen werden. Da, wie oben dargelegt, jeweils eine zeitliche Dringlichkeit
vorliegt, wiirde dies auch zu lange dauern. Das Recht kann jedoch vorsehen, dass
sachliche und personelle Mittel, welche einer anderen Staatsebene oder fiir die
Erfiillung einer anderen staatlichen Aufgabe zur Verfiigung stehen, beigezogen
werden. So konnen beispielsweise die Armee, deren erste Aufgabe in der
Kriegsverhinderung und der Erhaltung des Friedens liegt,'” oder die Staatsange-
stellten eines Kantons zur Mithilfe bei der Katastrophenbewéltigung beigezogen

werden. !0

Wegen ihrer Grosse verfiigt in der Regel die obere Staatsebene iiber mehr Mittel
als die untere. Zudem kann sie teilweise iiber die Mittel der unteren Instanz ver-
fiigen. Deshalb gibt es in der besonderen und ausserordentlichen Lage einen
Trend zur Zentralisation.'!! Die grosste Rolle spielt dabei die Armee, welche
sowohl die Polizei, die Feuerwehr, das Gesundheitswesen als auch den Zivil-

schutz unterstiitzen kann.!'

Auch beim Ungeniigen der sachlichen und personellen Mittel besteht ein Miss-
brauchspotential. Im Unterschied zur zeitlichen Dringlichkeit, welche vom Not-

rechtsberechtigten selbst herbeigefiihrt werden kann, wird das Ungeniigen der

108 Vgl. KLOEPFER MICHAEL, Einfiihrung, in: Kloepfer Michael (Hrsg.), Katastrophenrecht:
Grundlagen und Perspektiven, Baden-Baden 2008, S. 9-14, S. 11; SENN, Unabhingig-
keit, S. 77.

109 Art. 58 Abs. 1 BV; MEYER/MULLER, St. Galler Kommentar, Art. 58, Rz. 20.

110 Siehe ausfiihrlich unten Rz. 836 ff. fiir die Armee bzw. Rz. 766 ff. fiir die Staatsange-
stellten.

1 Vgl. KULL, Kantonales Notrecht, S. 110.

112 Sjehe unten Rz. 794, 800, 816 und 838.
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A. Problematik des Rechts in besonderen und ausserordentlichen Lagen

ordentlichen Mittel durch die tiefere, im konkreten Fall nicht notrechtsberechtig-
te Staatsebene verursacht, in dem diese, insbesondere aus finanziellen Griinden,
zu wenig ordentliche Mittel zur Verfiigung hilt. So wird beispielweise kritisiert,
dass ein Grossteil der subsididren Einsdtze der Armee zu Gunsten der Polizei
durch den von den Kantonen selbstverschuldeten Personalmangel verursacht

wurde bzw. wird.!3

3. Handlungsunfihigkeit eines Organs

Ein drittes Problem in besonderen und ausserordentlichen Lagen ist die mogliche
Handlungs- bzw. Verhandlungsunfahigkeit eines Organs. Dies stellt ein speziel-
les Problem dar, welches in der Schweiz bis anhin nur spérlich behandelt wur-
de.""* Die Handlungsunfihigkeit besteht darin, dass die vorgeschriebene Min-
destanzahl der Mitglieder fiir den Erlass eines Rechtsaktes nicht zusammen-
kommen kann. Dabei kann die Ursache in den Mitgliedern selbst oder in &usse-
ren Umstidnden, welche das Zusammentreten verhindern (z.B. Unterbruch der
Verkehrsverbindungen, Ausfall der Kommunikation) liegen. Alle Griinde haben

gemeinsam, dass das notwendige Quorum nicht erreicht werden kann.!'s

Wihrend eine besondere oder ausserordentliche Lage ein dusserer Umstand ist,
welcher verhindert, dass eine Sitzung einberufen werden kann, die Organe zu-
sammentreten oder auf sonstige Weise einen Beschluss fassen konnen, kann eine
Handlungsunfzhigkeit, welche seine Ursache in den Mitgliedern selbst hat,
grundsitzlich auch in der normalen Lage auftreten. In letzterem Fall spricht die
deutsche Lehre von Verfassungsstorung.''® Im Unterschied zur zeitlichen Dring-
lichkeit und dem Ungeniigen der ordentlichen sachlichen und personellen Mittel,

welche bereits bei eher kleinen Ereignissen auftreten kdnnen, ist mit der Hand-

113 SCHWEIZER/SCHEFFLER/VAN SPYK, Gutachten Verteidigungskompetenz, S. 165; MOH-
LER MARKUS H.F., Ungeniigende Polizeibestinde, S&R 2013, S. 62-80, S. 63 und 67 f.;
SUTTER PATRICK, Recht der militdrischen Operationen, S&R 2008, S. 19-32, S. 27 £,;
sieche auch MEYER/MULLER, St. Galler Kommentar, Art. 58, Rz. 34; sowie oben Rz. 31.

114 Siehe lediglich LENDI, Staatsleitung, Rz. 50.

115 Eine fehlende Mehrheit bzw. der mangelnde politische Wille fiihrt nicht zur Handlungs-
unfidhigkeit des Organs im vorliegenden Sinne und auch nicht zu einer besonderen oder
ausserordentlichen Lage (siche oben Rz. 32 f.).

116 HECKEL, Diktatur, S. 276 ff. und 310 ff.; KLEIN, Funktionsstérungen, Rz. 1 und 4; LEN-
DI, Staatsleitung, Rz. 50. SPEISER, Notrecht in der Demokratie, S. 33 f. spricht dabei von
einer absoluten Funktionsunfahigkeit des Gesetzgebers.
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1V. Zwischenfazit

lungsunfédhigkeit eines Organs durch dussere Umstidnde erst bei sehr grossen
Ereignissen zu rechnen. Wenn ein Organ handlungsunfihig ist, kann dessen
Kompetenz einem Teil des Organs (z.B. dem Prisidenten), einem anderen Organ
oder sogar einer anderen Staatsebene zufallen.!!” Insbesondere bei Zusammen-
bruch der Verkehrswege oder der Kommunikation findet dabei eine Dezentrali-

sation statt.'!®

IV. Zwischenfazit

Eine besondere oder ausserordentliche Lage zeichnet sich durch eine gewisse Un-
vorhersehbarkeit, eine sachliche und zeitliche Dringlichkeit und einen voriiberge-
henden Charakter aus. Da der Unterschied zwischen der besonderen und der aus-
serordentlichen Lage nur gradueller Natur ist, wird in der vorliegenden Arbeit auf
eine Unterscheidung verzichtet und der Begriff der besonderen und ausseror-
dentlichen Lage verwendet. Wihrend mit der Lage ein bestimmter Zustand be-
schrieben wird, bezeichnet das Recht in besonderen und ausserordentlichen Lagen
die speziell vorgesehenen Rechtssetzungsverfahren sowie das zur Beseitigung
dieses Zustandes bereits geschaffene Recht. Die besonderen und ausserordentli-
chen Rechtssetzungsverfahren konnen auch als Notrecht bezeichnet werden.

Die besondere und ausserordentliche Lage wirft grundsétzlich drei Probleme auf,
welche das Recht fiir besondere und ausserordentliche Lagen bewiltigen muss.
Erstens miissen Massnahmen trotz zeitlicher Dringlichkeit beschlossen bzw.
erlassen werden konnen. Zweitens sind die zur Verfiigung stehenden ordentli-
chen sachlichen und personellen Mittel in der Regel ungentigend. Und drittens
ist teilweise ein an sich zustandiges Organ handlungsunfihig.

Eine Katastrophe ist ein Ereignis, welches grosse Gefiahrdungen oder Schiadigun-
gen zur Folge hat. Je nachdem ob das Ereignis einen natiirlichen oder menschli-
chen Ursprung hat, wird von Natur- oder Zivilisationskatastrophe gesprochen.
Nicht unter den in der vorliegenden Arbeit verwendeten Katastrophenbegriff
fallen wirtschaftliche und soziale Ereignisse sowie Gewaltakte. Sind die zur

17 Siehe dazu unten Rz. 592 ff. und 720 ff.
18 Im Gegensatz zum Trend zur Zentralisation bei ungeniigenden sachlichen und personel-
len Mitteln (siehe oben Rz. 71).
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Katastrophenbewiltigung zur Verfiigung stehenden ordentlichen Mittel ungenii-
gend, wird die Katastrophe zu einer besonderen oder ausserordentlichen Lage.

Die vorliegende Arbeit beschéftigt sich mit dem Recht in besonderen und aus-
serordentlichen Lagen am Beispiel der Katastrophenbewdltigung. Bei der
Katstrophenbewiltigung kann einerseits auf das bereits erlassene Katastrophen-
recht zuriickgegriffen werden. Soweit dieses fiir gewisse notwenige Massnahmen
keine gesetzliche Grundlage enthélt, konnen entsprechende Normen andererseits
mittels der besonderen und ausserordentlichen Rechtssetzungsverfahren erlassen
werden. Nicht Teil der vorliegenden Arbeit sind die Pravention gegen sowie die

Instandstellung nach Katastrophen.
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B. Verfassungs- und volkerrechtliche Vorgaben und
Schranken

Das Recht in besonderen und ausserordentlichen Lagen steht nicht fiir sich allei-
ne, sondern, wie alle Rechtsnormen, in Verbindung zur iibrigen Rechtsordnung.
Dabei unterliegt es bestimmten verfassungs- und volkerrechtlichen Vorgaben
und Schranken. Diese werden nachfolgend dargelegt, bevor in den néchsten
Kapiteln die besonderen und ausserordentlichen Rechtssetzungsverfahren sowie

das Katastrophenrecht erértert werden.

Die Vorgaben und Schranken fiir das Recht in besonderen und ausserordentli-
chen Lagen ergeben sich hauptséchlich aus der foderalistischen Kompetenzver-
teilung und den bundesrechtlichen Anforderungen an das kantonale Recht sowie
aus den Grund- und Menschenrechten. Daneben sind das iibrige Vdlkerrecht

sowie die Grundsitze des rechtsstaatlichen Handelns einschlégig.

1. Foderalismus

Aus dem Bereich des Foderalismus ist fiir die Bewéltigung von Katastrophen die
diesbeziigliche Kompetenzverteilung zwischen Bund und Kantonen relevant. Die
Kompetenz einer Staatsebene stellt dabei jeweils eine Schranke fiir das Handeln
der anderen Staatsebene dar. Ebenfalls relevant sind die Anforderungen der
Bundesverfassung an die Kantonsverfassungen. Da die Kantone teilweise vorse-
hen, dass in besonderen und ausserordentlichen Lagen Bestimmungen erlassen
werden diirfen, welche zur Kantonsverfassung im Widerspruch stehen, ist zu
priifen, ob dies mit den Vorgaben der Bundesverfassung vereinbar ist bzw. in-
wiefern diese eine Schranke flir den Erlass von kantonalem Notrecht darstellen.

1. Kompetenzverteilung

Im Folgenden wird die Kompetenzverteilung zwischen Bund und Kantonen fiir
die Bewiltigung von besonderen und ausserordentlichen Lagen, insbesondere
von Katastrophen, dargestellt. Dazu wird neben der Kompetenz zur Katastro-
phenbewiltigung auch die Kompetenz zur Wahrung der inneren und &usseren
Sicherheit beleuchtet. Bei der Erdrterung der Rechtsgrundlagen ist zu bedenken
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dass gemiss Art. 3 BV jede Kompetenz, welche von der Bundesverfassung nicht
dem Bund zugewiesen wird, eine Kompetenz der Kantone darstellt.'"

a) Innere und dussere Sicherheit

Obwohl eine Naturkatastrophe nicht primér eine Frage der inneren und &usseren
Sicherheit ist, so wird die Kompetenzverteilung in diesen Bereich trotzdem be-
leuchtet, da die Anwendung der polizeilichen Generalklausel und von Art. 185
Abs. 3 BV, wichtigen Instrumenten des Bundes zur Bewiltigung von Katastro-
phen'?’ sowie von weiteren besonderen und ausserordentlichen Lagen, von den
Kompetenzen des Bundes im Bereich der inneren und &usseren Sicherheit ab-
hingig ist.

Die Unterscheidung zwischen innerer und dusserer Sicherheit ist mittlerweile
iiberholt.!?! Da die Unterscheidung jedoch in der neuen Bundesverfassung und in
vielen Gesetzen beibehalten wurde, dridngt sich eine Darstellung der Kompe-
tenzverteilung nach diesen Kategorien jedoch weiterhin auf.!??

Fiir die Wahrung der dusseren Sicherheit ist grundsitzlich der Bund zustindig.!?3
Im regionalen Rahmen kdnnen jedoch auch die Kantone iiber Zustindigkeiten
verfiigen.'?* Worauf sich die Bundeskompetenz zur Wahrung der dusseren Si-
cherheit stiitzt, ist umstritten,'”® im vorliegenden Zusammenhang jedoch nicht

119 AUBERT, Petit commentaire, Art. 3, Rz. 4 ff.; SCHWEIZER, St. Galler Kommentar, Art. 3,
Rz. 10.

120 Vgl. SCHULIN, Katastrophenschutz, S. 232 ff.

121 SIPOL B 2010, BBI 2010 5133 ff., 5159; BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 57, Rz. 4;
LIENHARD, Innere Sicherheit, S. 125; LIENHARD/ZIELNIEWICZ, Bundesritliches Not-
recht, S. 122; MERKER/CONRADIN, in: Waldmann et al. (Hrsg.), Basler Kommentar BV,
Art. 173, Rz. 25; RUCH, Sicherheit, Rz. 9; SAGESSER, Bundesbehorden, Art. 173, Rz. 693;
SAXER, St. Galler Kommentar, Art. 185, Rz. 22; SCHWEIZER/MOHLER, St. Galler Kom-
mentar, Vorbem. zur Sicherheitsverfassung, Rz. 11; SCHWEIZER/SCHEFFLER, Verteidi-
gungskompetenz, 305 f.; SCHWEIZER/SUTTER/WIDMER, Grundbegriffe, Rz. 29 ff.

122 Bericht Postulat Malama, BB1 2012 4459 ff., 4476; SAXER, St. Galler Kommentar,
Art. 185, Rz. 23.

123 AUBERT, Petit commentaire, Art. 57, Rz. 2; BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 57, Rz. 5;
LIENHARD, Innere Sicherheit, S. 126; LIENHARD/HASSLER, Verfassungsrechtliche
Grundlagen, Rz. 6; RUCH, Sicherheit, Rz. 26; SCHWEIZER/MOHLER, St. Galler Kom-
mentar, Vorbem. zur Sicherheitsverfassung, Rz. 24; sowie Bericht Postulat Malama,
BBI 2012 4459 ff., 4500.

124 SCHWEIZER/MOHLER, St. Galler Kommentar, Vorbem. zur Sicherheitsverfassung, Rz. 26.

125 Gemiss LIENHARD/HASSLER, Verfassungsrechtliche Grundlagen, Rz. 13 ergibt sie sich
aus dem foderativen Staatsaufbau, geméss BIAGGINI, Bundesrat, Rz. 48; RUCH, Sicher-
heit, Rz. 26 aus Art. 54 BV und geméss BGE 117 Ia 202 E. 4a, 211 f.; Bericht Postulat
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weiter von Belang. Klar ist jedoch, dass Art. 57 BV keine Kompetenzgrundlage
darstellt, weder im Bereich der inneren noch der dusseren Sicherheit, sondern
lediglich die Existenz einer (beschrinkten) Bundeskompetenz im Bereich der
inneren Sicherheit feststellt bzw. voraussetzt.'26

Fiir die innere Sicherheit sind grundsitzlich die Kantone zustindig.!?” Lediglich
wenn die Voraussetzungen fiir eine Bundesintervention erfiillt sind'?® oder wenn
die innere Sicherheit der Schweiz bzw. des Bundes betroffen ist, ist ausnahms-
weise der Bund zustéindig.!?® Bei letzterem handelt es sich um eine ungeschrie-
bene bzw. stillschweigende Bundeskompetenz.!*® Weitere Bundeskompetenzen
bestehen im Bereich des Staatsschutzes,'3! der Armee (Art. 58-60 BV) und des
Zivilschutzes (Art. 61 BV).

Malama, BBI1 2012 4459 ff., 4500; Botschaft Al-Qaida-Gesetz BB1 2014 8925 ff., 8936
aus Art. 54 BV und der ungeschriebenen Bundeskompetenz zur Wahrung der &usseren
Sicherheit (sieche auch Ingresse Militirgesetz [MG] und BWIS).

126 SCHWEIZER/MOHLER, St. Galler Kommentar, Art. 57, Rz. 3; sowie AUBERT, Petit com-
mentaire, Art. 57, Rz. 1 f.; BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 57, Rz. 4; LIENHARD/HASS-
LER, Verfassungsrechtliche Grundlagen, Rz. 5, 12; MOHLER, Polizeirecht, Rz. 205;
RucH, Sicherheit, Rz. 9; WILDHABER 1., Gutachten Gebdudebeurteilung, S. 11 f. Dieser
Ansicht hat sich mittlerweile auch der Bundesrat angeschlossen, siche Bericht Postulat
Malama, BB1 2012 4459 ff., 4486.

127" Bericht Postulat Malama, BB1 2012 4459 ff., 4477; AUBERT, Petit commentaire, Art. 57,
Rz. 2; BIAGGINI, Bundesrat, Rz. 48; BUSER, Kantonales Staatsrecht, Rz. 151; LIEN-
HARD/HASSLER, Verfassungsrechtliche Grundlagen, 13; MOHLER, Polizeirecht, Rz. 195;
RucH, Sicherheit, Rz. 33; SCHWEIZER/SCHEFFLER, Verteidigungskompetenz, S. 306.

128 Sijehe dazu ausfiihrlich anschliessend Rz. 88.

129 BIAGGINI, Bundesrat, Rz. 48; LIENHARD/HASSLER, Verfassungsrechtliche Grundlagen,

Rz. 13; MOHLER, Polizeirecht, Rz. 200, 205 und 795; RUCH, Sicherheit, Rz. 33; SCHWEI-

ZER/SUTTER/WIDMER, Grundbegriffe, Rz. 33.

Auch inhérente Bundeskompetenz genannt, da sie sich aus dem Wesen des Bundesstaates

bzw. dem foderativen Staatsaufbau ableitet, siehe BGE 117 Ia 202 E. 4a, 211 f.; Bericht

Postulat Malama, BBI 2012 4459 ff., 4487; BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 57, Rz. 6;

DIGGELMANN/ALTWICKER, in: Waldmann et al. (Hrsg.), Basler Kommentar BV, Art. 57,

Rz. 38; LIENHARD/HASSLER, Verfassungsrechtliche Grundlagen, Rz. 13; MOHLER, Poli-

zeirecht, Rz. 200 und 205; RHINOW/SCHEFER, Verfassungsrecht, Rz. 16; SCHWEI-

ZER/MOHLER, St. Galler Kommentar, Art. 57, Rz. 6; TRUMPLER, Notrecht, Rz. 209.

Der Staatsschutz stiitzt sich ebenfalls auf die inhdrente Kompetenz des Bundes zur

Wahrung der inneren Sicherheit der ganzen Schweiz: LIENHARD/HASLER, Verfassungs-

rechtliche Grundlagen, Rz. 12; MOHLER, Polizeirecht, Rz. 200; SCHWEIZER/MOHLER,

St. Galler Kommentar, Vorbem. zur Sicherheitsverfassung, Rz. 38. Gemiss MEYER,

Grundaufgaben, Rz. 127, stiitzt sich die Kompetenz auf Art. 57 BV. Siehe dazu jedoch

oben Rz. 85 und insb. Fn. 126.
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Aus Art. 185 Abs. 3 BV lassen sich keine zusétzlichen Bundeskompetenzen
ableiten. Dieser Artikel stellt eine Organkompetenz dar, welche lediglich fest-
legt, welches Organ des Bundes fiir die Massnahmen zur Wahrung der inneren
und dusseren Sicherheit zustindig ist, in dem Umfang, in welchem der Bund
bereits iiber eine entsprechende Verbandskompetenz verfiigt.!*?

b) Bundesintervention

Wie bereits dargelegt, sind grundsitzlich die Kantone fiir die Aufrechterhaltung
ihrer inneren Sicherheit zustindig. Ist ihre verfassungsmassige Ordnung jedoch
gefahrdet oder gestort und kann der Kanton die Lage weder selbst noch mit Hilfe
der anderen Kantone bewiltigen, so kann und muss der Bund gestiitzt auf Art. 52
Abs. 2 BV eingreifen.!??

Die verfassungsmaéssige Ordnung wird in der Lehre unterschiedlich umschrie-
ben. Gemidss SCHWEIZER/MULLER besteht sie aus der Verfassungsautonomie der
Kantone. Diese umfasst die Kompetenz zur Verfassungsgebung, die Organisati-
ons-, Verfahrens- und Finanzautonomie, die Grund- und Sozialrechte sowie die
Demokratiegarantien.'>* BELSER/MASSUGER und BIAGGINI verstehen darunter
das kantonale Verfassungsrecht.!*> Und TSCHANNEN umschreibt die verfas-
sungsmissige Ordnung mit dem 6ffentlichen Frieden und der Funktionsfahigkeit
der kantonalen Verfassungsorgane.'*® Im Unterschied zur inneren Sicherheit,
welche auch die Polizeigiiter bzw. Giiter des Einzelnen umfasst, zielt die verfas-
sungsmassige Ordnung auf den Schutz des Staates und damit des Kollektivs.

132 Vgl. BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 185, Rz. 2; SAXER, St. Galler Kommentar,
Art. 185, Rz. 16, 50, 61.

133 Bericht Postulat Malama, BB1 2012 4459 ff., 4488; AUBERT, Petit commentaire, Art. 52,
Rz. 6; BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 52, Rz. 8; TSCHANNEN, Staatsrecht, § 18, Rz. 41;
sowie SCHWEIZER, Kompetenzverteilung, S. 185, welcher allgemeiner von subsididrer
Letztverantwortung des Bundes spricht.

134 SCHWEIZER/MULLER, St. Galler Kommentar, Art. 52, Rz. 15; dhnlich RHINOW/SCHE-
FER, Verfassungsrecht, Rz. 930; sowie AUBERT, Petit commentaire, Art. 52, Rz. 1, wel-
cher zusétzlich die Verfassungsorgane erwihnt.

135 BELSER/MASSUGER, in: Waldmann et al. (Hrsg.), Basler Kommentar BV, Art. 52, Rz. 7
und 16; BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 52, Rz. 3.

136 TSCHANNEN, Staatsrecht, § 18, Rz. 42.
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Eine solche Stérung oder Gefihrdung dieser Ordnung kann durch Sabotageakte,
Aufstinde, gewaltsame Zusammenstdsse in der Bevolkerung, soziale Unruhen

137 Im

oder schwere Behinderungen von Wahlen und Abstimmungen entstehen.
Unterschied zu Art. 173 Abs. 1 Bst. a-c oder Art. 185 Abs. 3 BV ist die Ursache
der Storung relevant. Sind ndmlich die kantonalen Behorden die Ursache, so sind
die Voraussetzungen fiir eine Bundesintervention nicht erfiillt und es liegt allen-

falls ein Fall der Bundesexekution vor.'38

Geméss BELSER/MASSUGER fallen auch Stérungen durch Naturkatastrophen in
den Anwendungsbereich von Art. 52 Abs. 2 BV.!*® Dem kann jedoch nicht ge-
folgt werden. Der Sinn und Zweck der Bestimmung ist der Schutz der kantona-
len Behorden vor der aufstdndischen Bevolkerung oder — wie noch im Wortlaut
von Art. 16 Abs. 1 BV 1874 — vor anderen Kantonen.'*® In der bisherigen Praxis
waren auch immer Personen (aufstindische oder rivalisierende politische Grup-
pierungen) die Ursache der Stérung bzw. Geféhrdung.'*! Eine Bundesinterventi-
on ist somit nur moglich, wenn die Stérung oder Geféhrdung von einem Dritten,
d.h. von einer oder mehreren Personen, ausgeht.'*> Hohere Gewalt fillt als Ursa-

che ausser Betracht.

Lediglich falls die Folgen eine Naturkatastrophe zu Aufstinden fiihren, kdme
eine Bundesintervention in Betracht. Die Gefihrdung oder Stérung wiirde in
diesem Fall jedoch von den Aufstinden und nicht von der Naturkatastrophe
selbst ausgehen. Ebenfalls in den Anwendungsbereich der Bundesintervention
fallen Zivilisationskatastrophen, welche durch Sabotage bzw. einen Terroran-

schlag ausgeldst wurden. Allerdings muss sich in diesen Fillen das Eingreifen

137 HAFELIN'HALLER/KELLER, Bundesstaatsrecht, Rz. 1038; RucH, Sicherheit, Rz. 36;
TSCHANNEN, Staatsrecht, § 18, Rz. 42.

133 AUBERT, Bundesstaatsrecht I, Rz. 813; HAFELIN'HALLER/KELLER, Bundesstaatsrecht,
Rz. 1039; TSCHANNEN, Staatsrecht, § 18, Rz. 42. Gemiss BELSER/MASSUGER (in:
Waldmann et al. [Hrsg.], Basler Kommentar BV, Art. 52, Rz. 20) iiberscheiden sich die
Anwendungsbereich der beiden Institute und eine Bundesintervention ist auch moglich,
wenn die Storung bzw. Gefahrdung von den kantonalen Behorden selbst ausgeht.

139 BELSER/MASSUGER, in: Waldmann et al. (Hrsg.), Basler Kommentar BV, Art. 52,
Rz. 16.

140 HANGARTNER, Staatsrecht I, S. 62; SCHWEIZER/MULLER, St. Galler Kommentar,

Art. 52, Rz. 5.

Zur bisherigen Praxis siehe die Nachweise in Fn. 150.

142 BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 52, Rz. 10; HAFELIN/HALLER/KELLER, Bundesstaats-
recht, Rz. 1039; SCHWEIZER/MULLER, St. Galler Kommentar, Art. 52, Rz. 28.
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des Bundes (soweit er sich dabei auf die Bundesintervention stiitzt) auf Mass-
nahmen zur Wiederherstellung der verfassungsmaissigen Ordnung und somit zum

Funktionieren der kantonalen staatlichen Organe beschrénken.

Die Bundesintervention ist subsididr. Der Bund greift lediglich ein, wenn der
Kanton die Lage weder selbst noch mit Hilfe der anderen Kantone bewiltigen
kann. Der Kanton muss zur Bewéltigung der Lage alle ihm zur Verfligung ste-
henden Mittel verwenden. Dazu gehoren neben den Mitteln des ordentlichen
Rechts, auch jene des besonderen und ausserordentlichen Rechts, sofern deren
Voraussetzungen erfiillt sind.'** Zur Hilfe der anderen Kantone gehort insbeson-
dere das Beiziehen derer Polizeikrdfte im Rahmen der regionalen Polizeikonkor-
date oder des IKAPOL.'* Unter der Herrschaft der alten Bundesverfassung und
vor Inkrafttreten der regionalen Polizeikonkordate war die Bundesintervention
lediglich subsidiir zu den Bemiithungen des Kantons selbst. Die anderen Kantone
mussten nicht vorgéngig um Hilfe gebeten werden. Thre Polizeikrifte wurden
vom Bund als Mittel der Bundesintervention eingesetzt. !4’

Sind die Voraussetzungen fiir eine Bundesintervention erfiillt, so kann der Bun-
desrat einen Kommissér ernennen und entsenden, welcher im Namen des Bun-
desrates vor Ort alle notwendigen Anordnungen trifft.'*® Weiter kann er die kan-
tonalen Polizeikrifte durch das Grenzwachkorps und die Armee verstirken.'¥
Die Anordnung der Bundesintervention kann sowohl durch die Bundesversamm-
lung gestiitzt auf Art. 173 Abs. 1 Bst. b und ¢ BV als auch durch den Bundesrat
gestiitzt auf Art. 185 Abs. 2 und 3 BV erfolgen.'*® Der Einsatz der Armee darf in
dringlichen Fillen vom Bundesrat gestiitzt auf Art. 185 Abs. 4 BV, ansonsten
von der Bundesversammlung gestiitzt auf Art. 173 Abs. 1 Bst. d BV, angeordnet

4 Vgl. TRUMPLER, Notrecht, Rz. 209.

144 SCHWEIZER/MULLER, St. Galler Kommentar, Art. 52, Rz. 32; wohl a.M. JAAG TOBIAS,
Gewihrleistung der bundesstaatlichen Ordnung, in: Biaggini Giovanni/Géchter Tho-
mas/Kiener Regina (Hrsg.), Staatsrecht, 2. Aufl., Ziirich/St. Gallen 2015, S. 175-185,
Rz. 10. Zu den regionalen Polizeikonkordaten und zum IKAPOL siehe unten Rz. 790 ff.

145 EICHENBERGER, Innerer Frieden, S. 445 f.; SCHELBERT, Bewiltigung, S. 174.

146 BELLANGER, Nécessité, Rz. 28; HAFELIN/HALLER/KELLER, Bundesstaatsrecht, Rz. 1043;
RHINOW/SCHEFER, Verfassungsrecht, Rz. 931.

147 SCHWEIZER/MULLER, St. Galler Kommentar, Art. 52, Rz. 32.

148 BELSER/MASSUGER, in: Waldmann et al. (Hrsg.), Basler Kommentar BV, Art. 52, Rz. 9;
RHINOW/SCHEFER, Verfassungsrecht, Rz. 929; SCHWEIZER/MULLER, St. Galler Kom-
mentar, Art. 52, Rz. 39; TSCHANNEN, Staatsrecht, § 18, Rz. 44.
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werden.!* Bisher gab es zehn Bundesinterventionen, neun davon im 19. Jahr-
hundert. Die letzte fand 1932 in Genf statt.!>

Bei der Bundesintervention besteht eine volle Grundrechtsbindung.'>! Das bedeu-
tet, dass Grundrechte nur unter Einhaltung der Voraussetzungen von Art. 36 BV
eingeschrinkt werden diirfen.

c) Katastrophenbewiiltigung

Bevor auf die geltende Kompetenzverteilung im Bereich der Katastrophenbewil-
tigung eingegangen wird, wird der Entwurf eines Verfassungsartikels iiber Na-
turgefahren dargestellt, welcher dem Bund zusdtzliche Kompetenzen gegeben
hitte.

(a)  Entwurfeines Verfassungsartikel iiber Naturgefahren

Die Kommission fiir Umwelt, Raumplanung und Energie des Nationalrates
(UREK-N) hat am 13. November 2001 eine parlamentarische Initiative fiir einen
Verfassungsartikel iiber den Schutz vor Naturgefahren eingereicht. Thre Sub-
kommission Erdbeben hat in Folge dessen einen Entwurf ausgearbeitet und zu-

sammen mit einem Bericht am 28. Mai 2002 in die Vernehmlassung gegeben. !>

Art. 74a Schutz vor Naturgefahren

Die Gesetzgebung {iber den Schutz vor Naturgefahren ist Aufgabe des Bundes.

Obwohl im Entwurf von Naturgefahren im Allgemeinen die Rede ist, lag der
Fokus auf dem Schutz vor Erdbeben. So hitte gestiitzt auf den geplanten Verfas-

1499 AUBERT, Petit commentaire, Art. 173, Rz. 13; SAXER, St. Galler Kommentar, Art. 173,
Rz. 83.

150 Siche AUBERT, Bundesstaatsrecht I, Rz. 820; BURCKHARDT, Kommentar, S. 117 ff,;
MACHERET, Kommentar BV 1874, Art. 16, Rz. 25; SCHWEIZER/MULLER, St. Galler
Kommentar, Art. 52, Rz. 9; sowie GNEHM WALTER, Das eidgendssische Interventions-
recht, Diss. Ziirich 1912, S. 70 ff. Zu den einzelnen Fillen MULLER R.P., Innere Sicherheit,
S. 103,104 £, 107 f,, 111 ff,, 131 ff,, 135 f,, 139 ff., 143 ff., 178 ff., 206 ff. und 261 ff.

151 LIENHARD/HASLER, Verfassungsrechtliche Grundlagen, Rz. 106; SCHEFER, Kerngehal-
te, S. 158. Dies ergibt sich auch dadurch, dass Bundesrat und Bundesversammlung ge-
stiitzt auf Art. 173 Abs. 1 Bst. b BV und Art. 185 Abs. 2 BV handeln, welche keine Ab-
weichung von der Verfassung und damit von den Grundrechten erlauben. Sieche unten
Rz. 462 ff., insb. 469 und Rz. 531.

152 Siehe Bericht UREK-N, Subkommission Erdbeben, S. 8, 13; sowie Bekanntmachungen
der Departemente und der Amter, Vernehmlassungsverfahren, Eidgendssisches Depar-
tement fiir Umwelt, Verkehr, Energie und Kommunikation, Verfassungsartikel iiber den
Schutz vor Naturgefahren, BB1 2002 3917 ff.
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sungsartikel ein Bundesgesetz iiber die Erdbebenvorsorge ausgearbeitet werden
sollen, welches dhnlich dem Wasserbaugesetz Bauvorschriften sowie Bestim-
mungen iiber die Versicherungspflicht umfasst hétte. Unter anderem hétten Neu-
bauten nur noch erdbebensicher erstellt werden diirfen und 6ffentliche Gebédude
hitten nachgeriistet werden miissen. Der Verfassungsartikel hitte die Pravention
von Naturgefahren bzw. die Reduktion moglicher Schidden bezweckt. Die Be-
wiltigung von Katastrophen war, zumindest geméss Bericht der Subkommission,
kein Anliegen.!™

In der Vernehmlassung wurde der Entwurf von den Kantonen abgelehnt. Sowohl
die Bauvorschriften als auch die Versicherungspflicht wurden kritisiert.!>
Schliesslich lehnte auch die UREK-N die von ihr selbst eingereichte parlamenta-
rische Initiative und den von ihrer Subkommission ausgearbeiteten Entwurf ab.
Es wurde insbesondere eine Ausweitung der staatlichen Tatigkeit mit unabsehba-
ren Kostenfolgen befiirchtet.!>

Nach dem Seebeben und dem dadurch ausgeldsten Tsunami im Indischen Ozean
am 26. Dezember 2004 wurde die Frage der Schaffung einer Bundeskompetenz
zum Erdbebenschutz nochmals aufgeworfen. Ein entsprechender Antrag wurde
im Bundesrat jedoch abgelehnt.!%

(b)  Geltende Rechtslage

Es gibt keine umfassende Bundeskompetenz fiir den Katastrophenschutz und die
Katastrophenbewiltigung.'>” In seiner Botschaft zur Gewihrleistung der Not-
rechtsbestimmung des Kantons Zug sagt der Bundesrat zwar: «Erfordert die
Notlage ein Abweichen vom Bundesrecht, so liegt die Zustindigkeit dafiir beim

Bund.»!'%® Daraus darf meines Erachtens nur geschlossen werden, dass nur der

153 Bericht UREK-N, Subkommission Erdbeben, S. 3 und 12; WILDHABER 1., Gutachten
Gebadudebeurteilung, S. 21 f.

154 NZZ vom 4. November 2002, S. 10.

155 Medienmitteilung UREK-N vom 19. November 2003, www.parlament.ch/d/mm/2003/
Seiten/mm_2003-11-19 054 01.aspx

156 NZZ vom 13. Januar 2005, S. 13.

157 SCHULIN, Katastrophenschutz, S. 235, siche zudem S. 231 ff. fiir die Verneinung einer
stillschweigenden Bundeskompetenz im Bereich des Katastrophenschutzes.

158 Botschaft Gewihrleistung Notrechtsartikel ZG, BB1 1992 111 647 ff., 662.
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Bund von Bundesrecht abweichen darf,'> nicht jedoch, dass dieser grundsitzlich
fiir die Bewiltigung der gesamten besonderen oder ausserordentlichen Lage
zustindig ist.'® Die Teilkompetenzen des Bundes zur Katastrophenbewiltigung
ergeben sich einerseits aus seinen Kompetenzen im Bereich der Armee und des
Zivilschutzes, andererseits bestehen Kompetenzen zur Bewiéltigung einiger be-
stimmter Katastrophen.

(1) Armee und Zivilschutz

Gemdss Art. 58 BV ist der Bund fiir die Armee zustdndig. Die zwei Hauptaufga-
ben der Armee sind erstens Krieg zu verhindern und zur Erhaltung des Friedens
beizutragen und zweitens das Land und die Bevdlkerung zu verteidigen. Dane-
ben unterstiitzt die Armee die zivilen Behdrden bei der Abwehr schwerwiegen-
der Bedrohungen der inneren Sicherheit und bei der Bewiltigung anderer aus-
serordentlicher Lagen und nimmt weitere Aufgaben gemédss dem Gesetz wahr
(Art. 58 Abs. 2 BV). Das Gesetz hat als bisher einzige weitere Aufgabe die Frie-

densforderung im internationalen Rahmen vorgesehen.!®!

Diese Kompetenz ist
umfassend und ausschliesslich.'®> Vorwiegend relevant ist jedoch lediglich die
Kompetenz zur Unterstiitzung der zivilen Behorden bei der Bewiltigung ausser-

ordentlicher Lagen, insbesondere von Katastrophen.'®?

Im Bereich des Zivilschutzes sind der Umfang und die Wirkung der Kompeten-
zen des Bundes umstritten bzw. nicht restlos geklirt.!* Absatz 1, welcher dem
Bundesrat die Gesetzgebungskompetenz iiber den zivilen Schutz von Personen
und Giitern vor den Auswirkungen bewaffneter Konflikte gibt, wird von vielen
Autoren als umfassende und ausschliessliche bzw. urspriinglich derogatorische

Bundeskompetenz bezeichnet.!® Der Bundesrat sowie weitere Autoren vertreten

159 AM. KULL, Kantonales Notrecht, S. 111, gemiss welchem das kantonale Notrecht

gegen Bundesrecht verstossen darf. Siehe dazu jedoch ausfiihrlich unten Rz. 600.

Der Bundesrat hat diese Aussage soweit ersichtlich nicht wiederholt.

16l Art. 1 MG; SIPOL B 2010, BBI 2010 5133 ff., 5171 ff.; AUBERT, Petit commentaire,
Art. 58, Rz. 7 ff.; MEYER, Grundaufgaben, Rz. 85 f.; sowie ausfiihrlich MEYER/MUL-
LER, St. Galler Kommentar, Art. 58, Rz. 18 ff.

162 BIAGGINIL, Kommentar BV, Art. 58, Rz. 2; SCHWEIZER/MOHLER, St. Galler Kommentar,

Vorbem. zur Sicherheitsverfassung, Rz. 31.

Zur Regelung der Katastrophenbewdéltigung durch die Armee siehe unten Rz. 836 ff.

Zur Regelung der Katastrophenbewiéltigung durch den Zivilschutz siehe unten Rz. 818 ff.

165 LIENHARD/HASLER, Verfassungsrechtliche Grundlagen, Rz. 9; MEYER, Grundaufgaben,
Rz. 112; RUCH, Sicherheit, Rz. 20; SCHMOCKER, St. Galler Kommentar, Art. 61, Rz. 12;

160

163
164
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jedoch die Ansicht, dass es sich zwar um eine umfassende, aber lediglich kon-
kurrierende bzw. nachtréglich derogatorische Kompetenz handelt.'*®

Absatz 2, welcher dem Bund die Kompetenz zur Regelung des Einsatzes des
Zivilschutzes bei Katastrophen und Notlagen gibt, wird teilweise im Rahmen des
ganzen Art. 61 BV ebenfalls als umfassende und ausschliessliche bzw. urspriing-
lich derogatorische Bundeskompetenz bezeichnet.!¢” Die wohl herrschende Leh-
re ist jedoch der Ansicht, dass Abs. 2 im Unterschied zu Abs. 1 lediglich eine
konkurrierende bzw. nachtriglich derogatorische Kompetenz darstellt.!®® Dieser
Ansicht vertritt mittlerweile auch der Bundesrat.'®® BIAGGINI differenziert inner-
halb des Absatzes, wonach fiir die Regelung des Einsatzes eine umfassende,
wohl konkurrierende bzw. nachtriglich derogatorische und fiir die restlichen
Belange eine parallele Kompetenz besteht.!” Meines Erachtens darf der Unter-
schied im Wortlaut von Abs. 1 («Die Gesetzgebung [...] ist Sache des Bundes.»)
und Abs. 2 («Der Bund erlédsst Vorschriften iiber den Einsatz [...]») nicht igno-
riert werden.!”! Ebenfalls beachtenswert ist, dass der Wortlaut von Art. 61 BV
dem Bund Kompetenzen beziiglich der beiden Hauptauftrage des Zivilschutzes
gibt, die zwei weiteren Auftrdge (Instandstellungsarbeiten und Einsétze zu Guns-
ten der Gemeinschaft) aber nicht erwéhnt. Dies deutet darauf hin, dass der Bund

im Bereich des Zivilschutzes gar keine vollstindige Kompetenz hat.!7?

SCHWEIZER/MOHLER, St. Galler Kommentar, Vorbem. zur Sicherheitsverfassung, Rz. 32;
sowie wohl SCHINDLER D. JUN., Verfassungsrechtliche Schranken, S. 466 und 468 f.

166 Bericht Postulat Malama, BBI 2012 4459 ff., 4522; BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 61,
Rz. 2; sowie bereits SALADIN, Kommentar BV 1874, Art. 3, Rz. 205.

167 LIENHARD/HASLER, Verfassungsrechtliche Grundlagen, Rz. 9; sowie noch unter der
alten Bundesverfassung ENGLER HANS, Die Zivilschutzorganisation in der Schweiz,
Diss. Ziirich 1969, Bern 1970, S. 70 ff.

168 RUCH, Sicherheit, Rz. 20; SCHMOCKER, St. Galler Kommentar, Art. 61, Rz. 17;
SCHWEIZER/MOHLER, St. Galler Kommentar, Vorbem. zur Sicherheitsverfassung,
Rz. 32; WILDHABER 1., Gutachten Gebdudebeurteilung, S. 12.

169 Bericht Postulat Malama, BB1 2012 4459 ff., 4522. Friiher war noch von einer parallelen
Kompetenz die Rede (Botschaft neue Bundesverfassung, BBl 1997 1 1 ff., 244; damals
zustimmend AUBERT, Petit commentaire, Art. 61, Rz. 4).

170 BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 61, Rz. 2.

171 So auch BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 61, Rz. 2; MEYER, Grundaufgaben, Rz. 111

und 113, welcher die Beschrénkung auf den Einsatz betonen.

So anscheinend auch Botschaft Totalrevision Zivilschutzgesetzgebung, BB 2002 1685 ff.,

1689, 1693 und 1698, welche wiederholt vom «teilweise in der Bundeskompetenz liegen-

den Zivilschutzy spricht.
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Auf Gesetzesebene wurde dies folgendermassen umgesetzt: Der Bund kann den
Zivilschutz gemiss Art. 27 Abs. 1 BZG bei bewaffneten Konflikten sowie bei
Katastrophen und Notlagen, welche das grenznahe Ausland, die ganze Schweiz
oder mehrere Kantone betreffen, aufbieten. Geméss Abs. 2 steht diese Kompe-
tenz bei Katastrophen und Notlagen, welche den eigenen Kanton, andere Kanto-
ne oder das grenznahe Ausland betreffen, sowie fiir Instandstellungsarbeiten den
Kantonen zu. Wenn mehrere Kantone von einer Katastrophe oder Notlage be-
troffen sind, sind somit sowohl der Bund als auch die Kantone fiir das Aufgebot
des Zivilschutzes zustindig. Wie weit die Bewiltigung einer Katastrophe oder
Notlage geht und wann die Instandstellungsarbeiten im Sinne von Art. 27 Abs. 2
Bst. b BZG beginnen, ist unklar. Sicherlich knnen im Rahmen von Einsétzen
bei Katastrophen und Notlagen provisorische Instandstellungsarbeiten zur Ver-

meidung von Folgeschiden vorgenommen werden.!”?

(il)  Weitere Bundeskompetenzen

Neben seinen Kompetenzen im Bereich der Armee und des Zivilschutzes ist der
Bund gestiitzt auf weitere Kompetenzen zur Bewéltigung bestimmter Katastro-
phen zusténdig. So erldsst der Bund gestiitzt auf Art. 76 Abs. 3 BV Regelungen
fiir die Sicherheit von Stauanlagen und damit auch fiir Notfédlle bei Stauanla-
gen.!” Art. 118 BV ermichtigt den Bund Massnahmen zum Schutz der Gesund-
heit zu treffen. Dazu gehdren insbesondere Vorschriften iiber die Bekdmpfung
von Epidemien und Tierseuchen (Abs. 2 Bst. b) sowie iiber den Schutz vor ioni-
sierender Strahlung, wozu auch Félle erhohter Radioaktivitédt gehoren (Abs. 2
Bst. ¢ BV).!”> Gemiss dem Sicherheitspolitischen Bericht ist der Bund des Wei-
teren zustindig fiir Satellitenabstiirze.!”® Dies ergibt sich aus der Kompetenz zur
Gesetzgebung iiber die Luft- und Raumfahrt (Art. 87 BV). In den erwdhnten
Bereichen ist der Bund auch fiir die Erhebung und Bereitstellung von Daten, das

173 WILDHABER I., Gutachten Gebiudebeurteilung, S. 17 f.; Leitbild Bevolkerungsschutz,
BBI12002 1745 ft., 1764 f.

17 Vgl. CALUORI/GRIFFEL, in: Waldmann et al. (Hrsg.), Basler Kommentar BV, Art. 76,
Rz. 41 f.; BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 76, Rz. 5; MARTI, St. Galler Kommentar,
Art. 76, Rz. 23. Gemdss Art. 12 StAG sind bei einem Notfall jedoch sowohl der Bund,
als auch die Kantone und Gemeinden fiir die Information und allféllige Evakuation der
Bevolkerung zustindig.

175 SIPOL B 2010, BB1 2010 5133 ff., 5194; MEYER, Grundaufgaben, Rz. 117.

176 SIPOL B 2010, BBI 2010 5133 ff., 5194.
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Erstellen von darauf gestiitzten Vorhersagen und Warnungen sowie deren Wei-
tergabe an die Kantone zustindig.'”’

Im Rahmen von Art. 77 BV, welcher u.a. die Sicherstellung der Schutzfunktion
des Waldes durch den Bund bezweckt, gewéhrt der Bund Abgeltungen fiir Mass-
nahmen der Kantone, welche vor Naturkatastrophen schiitzen. Darunter fallen
die Erstellung von Schutzbauten sowie die Schaffung von Wald mit besonderer
Schutzfunktion.!” Allgemein kann der Bund bei der Regelung von Sachberei-
chen, welche in seiner Kompetenz liegen, auch Regelungen fiir besondere und
ausserordentliche Lagen erlassen.!” Weiter kann der Bund bei Ereignissen, wel-
che mehrere Kantone, die ganze Schweiz oder das grenznahe Ausland betreffen
(z.B. Erdbeben), im Einvernechmen mit den Kantonen die Koordination und al-
lenfalls sogar die Fiihrung iibernechmen.!®® Die Kompetenz des Bundes im Be-
reich des Katastrophenschutzes ist somit sowohl von der Art als auch von der
Ausdehnung des Ereignisses abhingig.'8!

Keine zusétzlichen Kompetenzen ergeben sich aus der polizeilichen General-
klausel, welche Massnahmen u.a. zum Schutz von Leib und Leben sowie der
offentlichen Gesundheit erlaubt. Im Falle einer Naturkatastrophe kann der Bund
zwar gestiitzt darauf titig werden. Die Anrufung der polizeilichen Generalklau-
sel bedingt jedoch, dass die entsprechende (Bundes-)Behdrde bereits aufgrund
des ordentlichen Rechts zustindig ist.'®?

Hingegen kann der Bund mit einem dringlichen Bundesgesetz ohne Verfas-
sungsgrundlage in die kantonalen Kompetenzen eingreifen.'®® Zu beachten ist
iiberdies, dass aufgrund der durch Art. 190 BV stark eingeschrankten Verfas-
sungsgerichtsbarkeit auch ein kompetenzwidrig erlassenes Bundesgesetz ange-

wendet werden miisste und entsprechende kantonale Regelungen verdréngt wiir-

177 SIPOL B 2010, BB12010 5133 ff., 5194; MEYER, Grundaufgaben, Rz. 117.

178 Art. 36 Waldgesetz (WaG); JAGMETTI, Kommentar BV 1874, Art. 24, Rz. 9 und 48;
MARTI, St. Galler Kommentar, Art. 77, Rz. 3.

So z.B. die Betriebspflichten von Anbietern von Fernmeldedienstleistungen, siehe dazu
unten Rz. 863 ff.

180 SIPOL B 2010, BB1 2010 5133 ff., 5194.

181 SCHULIN, Katastrophenschutz, S. 238.

182 Siehe unten Rz. 670 f.; sowie ausfiihrlich zur polizeilichen Generalklausel Rz. 625 ff.

183 Siehe unten Rz. 358 ff.

179
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den.!8 Und schliesslich kann der Bund im Falle eines Staatsnotstandes von der
foderalistischen Kompetenzordnung abweichen und auch im Bereich der kanto-

nalen Kompetenzen Regelungen erlassen.'%

(i)  Kantonale Kompetenzen

Ausserhalb der oben erorterten Félle liegt die sog. Katastrophenhoheit bei den
Kantonen.'®® Diese sind beispielsweise fiir Unwetter, Lawinenniederginge,
Bergrutsche, Uberschwemmungen, Waldbrinde, Diirreperioden oder Erdbeben,
Chemieunfille, Explosionen, Brinde und Flugzeugabstiirze, welche nur einen
Kanton betreffen, zustindig.'®’

(iv)  Zwischenfazit

Da die Kompetenzen im Bereich der inneren Sicherheit und des Katastrophen-
schutzes von der Art des Ereignisses, dessen Ausdehnung sowie der Mittel zu
dessen Bewiltigung abhingig sind und sich die Aufgabenbereiche teilweise
iiberschneiden,'®® besteht ein Geflecht von Zustéindigkeiten von Bund und Kan-
tonen, welches im Ereignisfall eine Koordination notwendig macht. Des Weite-
ren ist das Gesetzesrecht, welches eine solche Koordination teilweise bereits

vornimmt, von Bedeutung.'%

2. Anforderungen an die Kantonsverfassungen gemaiss Art. 51 BV

Die Kantonsverfassungen miissen geméss Art. 51 BV gewissen Anforderungen
entsprechen. Dazu gehort neben der Bundesrechtskonformitit,'*® dass die Kan-

tonsverfassung der Zustimmung des Volkes bedarf und revidiert werden koénnen

184 BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 190, Rz. 6; HANGARTNER/LOOSER, St. Galler Kom-
mentar, Art. 190, Rz. 6 ff.; LOOSER, Verfassungsgerichtliche Rechtskontrolle, § 8,
Rz. 313 ff.; MAHON, Petit commentaire, Art. 190, Rz. 3; SCHERRER, Massgeblichkeits-
gebot, S. 233 ff.

185 Siehe unten Rz. 588.

18 Bundesamt fiir Justiz, Gutachten vom 19. Februar 1980, VPB 44 (1980), Nr. 57, S. 237;

KULL, Kantonales Notrecht, S. 97; SCHINDLER D. JUN., Verfassungsrechtliche Schran-

ken, S. 469; SCHURMANN, Requisition, S. 135.

Fiir die Situation in anderen Staaten siehe Strategie Bevolkerungsschutz und Zivilschutz

2015+, BB1 2012 5503 ff., 5523 f.

188 Botschaft Gewihrleistung KV SO, BBI 1987 11 642 ff., 647.

189 Zum relevanten Gesetzesrecht von Bund und Kantonen siehe ausfiihrlich unten Rz. 611 ff.

190 Das gesamte kantonale Recht muss bundesrechtskonform sein, siehe Art. 49 BV sowie
BUSER, Kantonales Staatsrecht, § 2, Rz. 89; RUCH, St. Galler Kommentar, Art. 49, Rz. 7
und Art. 51, Rz. 15.

187
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muss, wenn die Mehrheit der Stimmberechtigten es verlangt. Art. 51 BV wohnt
die stillschweigende Annahme inne, dass die Kantonsverfassungen Vorrang vor
dem {ibrigen Verfassungsrecht haben.'”! Das kantonale Recht fiir besondere und
ausserordentliche Lagen sieht nun aber teilweise vor, dass Bestimmungen erlas-
sen werden diirfen, welche von der Kantonsverfassung abweichen bzw. diese
(voriibergehend) abindern.!”? So beispielsweise Art. 93 Abs. 2 KV SO:

Art. 93 Katastrophen- und Kriegsvorsorge

! Kanton und Einwohnergemeinden treffen Massnahmen zum Schutze der Bevolke-
rung vor Katastrophen und kriegerischen Ereignissen.

2 Das Gesetz kann zu diesem Zweck dem Kantonsrat und dem Regierungsrat fiir be-
schrinkte Zeit Befugnisse einrdumen, die von den Zustdndigkeitsvorschriften der

Verfassung abweichen.

Da diese Bestimmungen gerade nicht dem (vorgidngigen) Referendum unterlie-
gen, dringt sich die Frage auf, ob diese zuldssig sind oder gegen Art. 51 BV
verstossen. Dazu wird zuerst die Bedeutung der Vorschrift «bedarf der Zustim-
mung des Volkes» kurz skizziert und anschliessend die Zuldssigkeit der Abwei-

chung von der Kantonsverfassung im Lichte dieser Bestimmung gepriift.

a) «Bedarf der Zustimmung des Volkes»

Die demokratische Verfassung gemiss Art. 51 BV, welche der Zustimmung des
Volkes bedarf, umfasst lediglich das formelle Verfassungsrecht.!®> Materielles
Verfassungsrecht, welches sich in kantonalen Gesetzen befindet oder gar unge-
schrieben ist, unterliegt nicht der Gewahrleistung und damit auch nicht den An-
forderungen von Art. 51 BV.! Zu beachten ist iiberdies, dass Art. 51 BV von
den Kantonen zwar verlangt, dass Verfassungsidnderungen dem obligatorischen
Referendum unterstehen. Er verbietet jedoch nicht, dass Anderungen von Geset-
zen oder anderen Erlassen demselben Verfahren unterliegen. Das Verfahren der

Anderung der Kantonsverfassung muss somit im Vergleich zur Gesetzgebung

11 AUBERT, Petit commentaire, Art. 51, Rz. 2; BELSER/MASSUGER, in: Waldmann et al.
(Hrsg.), Basler Kommentar BV, Art. 51, Rz. 16; BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 51, Rz. 8.

192 Siehe unten Rz. 622, 683 ff. und 687 ff.

193 HANGARTNER/KLEY, Demokratische Recht, Rz. 1354; RucH, St. Galler Kommentar,
Art. 51, Rz. 4.

194 RucH, St. Galler Kommentar, Art. 51, Rz. 5; SALADIN, Kommentar BV 1874, Art. 6,
Rz. 14.
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kein erschwertes Verfahren sein.!”> So sieht beispielsweise Art. 24 KV UR vor,
dass sowohl Verfassungs- als auch Gesetzesinderungen dem obligatorischen
Referendum unterliegen und Art. 28 Abs. 2 i.V.m Art. 27 Abs. 1 KV UR, dass
die Verfassungs- und die Gesetzesinitiative dasselbe Unterschriftenquorum erfiil-

len miissen.

Da das formelle Verfassungsrecht immer der Zustimmung des Volkes bedarf,
kann es somit keine dringliche kantonale Verfassungsgebung unter Aufschub
oder gar Ausschaltung des obligatorischen Referendums geben.!*® Zuléssig wire
lediglich eine riickwirkende Inkraftsetzung, sofern dies mit dem Willkiirverbot,

der Rechtsgleichheit sowie dem Vertrauensschutz vereinbar ist.!®’

Nicht verlangt wird, dass das ganze materielle Verfassungsrecht auch formell auf
Stufe der Kantonsverfassung erlassen wird. Es ist somit zuldssig, wenn ein Kan-
ton fundamentale Rechtsnormen von verfassungspolitischer Bedeutung lediglich
im einfachen Gesetzesrecht regelt. Solche Normen kdnnen somit mittels dringli-
cher Gesetzgebung gedndert und es kann sogar mittels Notverordnung der Exe-

kutive dagegen verstossen werden.!%

b) Abweichungen von der Kantonsverfassung

Bei der Abweichung von der Kantonsverfassung ist zu unterscheiden, ob die
Kantonsverfassung eine solche Abweichung selbst zuldsst oder ob diese erst im
kantonalen Gesetz oder in der kantonalen Verordnung vorgesehen ist. Die Kan-
tonsverfassung kann eine solche Abweichung nicht nur explizit, sondern auch
implizit zulassen. Da der Auslegungsspielraum bei organisatorischen Verfas-
sungsbestimmungen jedoch relativ eng begrenzt ist,'* stellt letzteres wohl ledig-
lich eine theoretische Mdglichkeit dar und ohne explizite Zulassung einer Ab-
weichung ist nicht von einer solchen auszugehen.

195 BELSER/MASSUGER, in: Waldmann et al. (Hrsg.), Basler Kommentar BV, Art. 51, Rz. 16;
BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 51, Rz. 8; RUCH, St. Galler Kommentar, Art. 51, Rz. 4.
Zum extrakonstitutionellen kantonalen Notrecht siehe unten Rz. 599 ff.

197 HANGARTNER/KLEY, Demokratische Rechte, Rz. 2243; siche auch unten Rz. 415 ff.

198 Sjehe unten Rz. 430 ff. bzw. 522.

199 BGE 128 1327 E. 2.1, 330; 112 Ia 208 E. 2a, 213; RHINOW/SCHEFER, Verfassungsrecht,
Rz. 498; TSCHANNEN PIERRE, Verfassungsauslegung, in: Thiirer Daniel/Aubert Jean-
Francois/Miiller Jorg Paul (Hrsg.), Verfassungsrecht der Schweiz, Ziirich 2001, S. 149-
160, Rz. 15.

196
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(a)  Ermdchtigung durch die Kantonsverfassung

Nachfolgend werden die Positionen der Lehre sowie die bisherige Gewéhrleis-
tungspraxis des Bundes beziiglich kantonalen Verfassungsbestimmungen, wel-
che eine Abweichung von der Kantonsverfassung erlauben, dargelegt. An-
schliessend werden diese gewiirdigt und die Frage der Zuldssigkeit beantwortet.

(1) Positionen der Lehre

Die Frage wird nur von wenigen Vertretern der Lehre behandelt. Diese sprechen
zudem jeweils unterschiedliche Punkte an. Geméss TONDURY darf das obligato-
rische Referendum nicht durch Gesetze mit verfassungsianderndem Inhalt, wel-
che lediglich dem fakultativen Referendum unterliegen, umgangen werden.?%
Dies gilt auch, wenn die Abweichung in der Kantonsverfassung selbst vorgese-
hen ist. Er kritisiert Art. 122 KV OW und Art. 107 KV NW, welche den kanto-
nalen Parlamenten erlauben, nicht gewahrleistete Bestimmungen der Kantons-
verfassung mit dem Bundesrecht in Einklang zu bringen. Er fordert, dass diese
Bestimmungen einschrinkend und unter dem Vorbehalt einer Volksabstimmung

interpretiert werden miissen.?!

Dem ist zuzustimmen. Beim vorgebrachten Bei-
spiel handelt es sich jedoch um eine Anderung des formellen Verfassungsrechts

und es ist nicht mit der vorliegenden Problematik vergleichbar.

Gemadss MARTENET darf das Gewihrleistungsverfahren durch die Bundesver-
sammlung nicht durch kantonale Gesetze, welche der gewéhrleisteten kantonalen
Verfassung widersprechen, umgangen werden.”> Seiner Ansicht nach sind je-
doch dringliche kantonale Gesetze, soweit sie in einem Verfahren von mindes-
tens demselben Rang wie ordentliche kantonale Gesetze erlassen werden und
von der Kantonsverfassung vorgesehen sind, zuldssig. Solche dringlichen Geset-
ze diirfen von der Kantonsverfassung abweichen, sofern sie von dieser vorgese-
hen sind und keine lingerfristige Geltung haben.?® Das heisst, es braucht neben
der Erméchtigung durch die Kantonsverfassung ein qualifiziertes Verfahren
sowie eine nur voriibergehende Geltung.

200 TONDURY A.M., Gewihrleistung, S. 284.

201 TONDURY A.M., Gewihrleistung, S. 284 Fn. 644; wohl auch NIGG, Rechtssetzung im
Kanton Obwalden, S. 11: «Bundesrechtswidrigkeiten, die der kantonale Verfassungsge-
setzgeber iibersehen hat, miissen in diesem Verfahren behoben werden.»

202 MARTENET, L’autonomie, S. 249.

203 MARTENET, L’autonomie, S. 317.
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HANGARTNER/KLEY verlangen kein qualifiziertes Verfahren. Notrechtliche Er-
lasse und Beschliisse, welche sich auf die Kantonsverfassung stiitzen und vo-
riibergehend gegen Bestimmungen der Kantonsverfassung verstossen bzw. diese
ausser Kraft setzen, bediirfen ihrer Ansicht nach keiner Zustimmung durch das

204

Volk (des Kantons), da sie kein formelles Verfassungsrecht schaffen.””* Dem

stimmt auch HUSMANN zu, welcher ebenfalls den voriibergehenden Charakter

der Abweichung von der Kantonsverfassung betont.2

(i)  Gewdhrleistungspraxis des Bundes

Eine Ermédchtigung zur Abweichung von der Kantonsverfassung ist explizit in
§ 49a KV NW, Art. 81 KV GL, § 84 KV ZG, Art. 93 KV SO, § 44 KV TG und
Art. 60 KV JU vorgesehen. All diese Bestimmungen wurden von der Bundesver-
sammlung gewéhrleistet. Dadurch sind sie beziiglich des bereits damals in Kraft

gewesenen Bundesrecht fiir das Bundesgericht verbindlich.2%

Als erster Kanton hat Solothurn einen entsprechenden Katastrophenartikel einge-
fiihrt.27 Dieser heutige Art. 93 Abs. 2 KV SO wurde 1972 als Art. 19°* in die
Kantonsverfassung vom 23. Oktober 1887 aufgenommen und gewihrleistet.?%8
Der Bundesrat sah die Gewihrleistung dieser Bestimmung als unproblematisch
an, da das Notrecht des Staates allgemein anerkannt ist, die Kantone bereits in
der Vergangenheit «Befugnisse notrechtlicher Natur in Anspruch genommen»
haben und die Befugnisse nach Art. 19% zeitlich und inhaltlich beschriinkt
sind.2®

wurde der Artikel nicht mehr thematisiert.?!°

Bei der spiteren Gewahrleistung der totalrevidierten Kantonsverfassung

Im selben Jahr wurde im Kanton Glarus der heutige Notrechtsartikel Art. 81
KV GL, welcher fast wortlich mit dem Katastrophenartikel des Kantons Solo-

204 HANGARTNER/KLEY, Demokratische Recht, Rz. 1353 f., 1623 f., 1627, welche Art. 49a

KV NW und Art. 93 Abs. 2 KV SO als Beispiele anfiihren.

Eine langerfristige Abweichung wire jedoch «problematisch», HUSMANN, Handlungs-

spielraum, S. 275.

206 BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 51, Rz. 25; KULL, Kantonales Notrecht, S. 75; RUCH,
St. Galler Kommentar, Art. 51, Rz. 22 f.

207 Siehe oben Rz. 112.

208 Bundesbeschluss iiber die Gewihrleistung der gednderten Verfassungen der Kantone
Bern, Uri, Solothurn, Schaffhausen, St. Gallen, Graubiinden und Thurgau vom 29. Juni
1972, BB1 1972 1 1829 ff.

209 Botschaft Gewihrleistung Katastrophenartikel SO, BBl 1972 11269 ff., 1273 f.

210 Botschaft Gewihrleistung KV SO, BBI 1987 11 642 ff.
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thurn iibereinstimmt, als Art. 21% in die Kantonsverfassung vom 22. Mai 1887
aufgenommen und gewihrleistet.?!! Nur zwei Jahre spiter wurde im Kanton
Nidwalden die Notstandsbestimmung § 49a KV NW in die Kantonsverfassung
aufgenommen und gewihrleistet.?!? In seinen Botschaften zu den beiden Artikel
hat sich der Bundesrat jeweils auf den sehr dhnlichen und bereits gewéhrleisteten
Art. 21" der solothurnischen Kantonsverfassung vom 23. Oktober 1887 und die
in der dazugehorigen Botschaft gemachten Ausserungen bezogen und sich des-
halb fiir die Gewihrleistung ausgesprochen.?!?

Die Kantonsverfassung des Kantons Jura enthdlt bereits seit Beginn an mit
Art. 60 KV JU einen Notrechtsartikel, welcher mit den bereits erwdhnten Be-
stimmungen vergleichbar ist.”'* In seiner Botschaft zur Gewihrleistung dieser
ersten Verfassung des Kantons Jura hat der Bundesrat den Notrechtsartikel zwar
erwihnt, jedoch nicht erdrtert.2!?

Im Rahmen der Totalrevision von 1987 wurde § 44 KV TG in die Thurgauer
Kantonsverfassung aufgenommen. Im Unterschied zu den anderen Notrechtsbe-
stimmungen bildet dieser keine Grundlage fiir ein Notrechtsgesetz, welches von
der Kantonsverfassung abweichende Zusténdigkeiten vorsehen darf, sondern fiir
ein Notverordnungsrecht, mit welchem der Regierungsrat sowohl von den Geset-
zen als auch von der Verfassung abweichen darf?!® Der Artikel wurde vom Bun-
desrat in seiner Botschaft zur Gewihrleistung weder erwihnt noch erortert.?!”

211 Bundesbeschluss iiber die Gewahrleistung gednderter Verfassungen von Kantonen vom

11. Dezember 1972, BB1 1972 11 1569.

Bundesbeschluss iiber die Gewéhrleistung gednderter Verfassungen von Kantonen vom

12. Dezember 1974, BB1 1974 11 1527.

213 Botschaft Gewdhrleistung Notrechtsartikel GL, BB1 1972 11 1397 ff., 1414 f.; Botschaft

Gewihrleistung Notstandsartikel NW, BB1 1974 11 973 ff., 974 f. Bei der spéteren Ge-

wihrleistung der totalrevidierten Glarner Kantonsverfassung wurde der Notrechtsartikel

nicht mehr thematisiert (Botschaft Gewéhrleistung KV GL, BBI 1989 111 730 ff.; Bun-

desbeschluss iiber die Gewahrleistung der Verfassung des Kantons Glarus vom 4. De-

zember 1989, BBI 1989 111 1723).

Bundesbeschluss iiber die Gewéhrleistung der Verfassung des kiinftigen Kantons Jura

vom 28. September 1977, BB1 1977 111 256.

215 Botschaft Gewihrleistung KV JU, BBI 1977 11 264 ff., 268.

216 STAHELIN PHILIPP, Wegweiser durch die Thurgauer Verfassung, 2. Aufl., Frauenfeld
2007, § 44, Rz. 1 ft.

217 Botschaft Gewihrleistung KV TG, BBI 1989 III 873 ff.; Bundesbeschluss iiber die
Gewihrleistung der Verfassung des Kantons Thurgau vom 4. Dezember 1989, BBI 1989
111 1722.
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§ 44 Notstand

! Bei grosser Not oder schwerer Stérung der offentlichen Ordnung und Sicherheit
kann der Regierungsrat von Verfassung und Gesetz abweichen. Er hat dem Grossen
Rat dariiber unverziiglich Rechenschaft abzulegen.

2 Stimmt der Grosse Rat den Notstandsmassnahmen zu, bleiben sie giiltig. Spitestens
nach einem Jahr treten sie ausser Kraft.

§ 84 KV ZG, welcher den entsprechenden Bestimmungen der Kantone Nidwal-
den, Glarus, Solothurn und Jura &hnelt, wurde 1990 in die Kantonsverfassung
aufgenommen und gewihrleistet.?'® Der Bundesrat hat sich fiir die Gewihrleis-
tung ausgesprochen, da es sich beim Notrecht um eine besondere Materie han-
delt, welche nur bei Vorhandensein einer ausserordentlichen Lage und entspre-
chender Notwendigkeit zur Anwendung kommt. Zudem sieht § 84 KV ZG eine
zeitliche Begrenzung vor. Weiter betont der Bundesrat, mit Verweis auf § 49a
KV NW, Art. 60 KV JU, Art. 93 KV SO, Art. 81 KV GL und § 44 KV TG, dass
die Kompetenz der Kantone, in Notlagen allenfalls von ihrer Verfassung abzu-

weichen, anerkannt ist. Vorbehalten bleibt jedoch jeweils das Bundesrecht.?!’

(i)  Wiirdigung

Die rechtlichen Ausfithrungen des Bundesrates sind meines Erachtens etwas kurz
und unprézise ausgefallen. So fehlt sowohl ein Verweis auf das mangelnde obli-
gatorische Referendum fiir solche (voriibergehend) verfassungsédndernde Bestim-
mungen als auch ein Verweis auf Art. 51 BV bzw. Art. 6 BV 1874. Die Proble-
matik des Notrechts wurde zwar angesprochen, allerdings nur sehr kurz. Haupt-
sdchlich hat der Bundesrat diesbeziiglich auf GIACOMETTI und AUBERT verwie-
sen.?20 GIACOMETTI spricht an der zitierten Stelle jedoch von einem eigentlichen
Staatsnotstand, welcher sogar ein Vollmachtenregime, wie wihrend der beiden
Weltkriege, erlauben wiirde. Bei den entsprechenden Bestimmungen der Kan-
tonsverfassungen werden jedoch gerade auch Lagen, welche eine deutlich gerin-
gere Intensitét haben, erfasst. Des Weiteren geht GIACOMETTI auf die foderalisti-

sche Komponente, ndmlich dass die Kantonsverfassungen geméss Art. 51 BV

218 Bundesbeschluss iiber die Gewihrleistung geéinderter Kantonsverfassungen vom

9. Oktober 1992, BBI 1992 VI 145.

219 Botschaft Gewihrleistung Notrechtsartikel ZG, BBI 1992 111 647 ff., 661 f. wobei der
Bundesrat davon ausgeht, dass jeweils der Bund zusténdig ist, wenn eine Notlage das
Abweichen von Bundesrecht erfordert.

220 Botschaft Gewihrleistung Katastrophenartikel SO, BB1 1972 1 1269 ff., 1273.
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gewisse inhaltliche Schranken haben, gar nicht ein.??! AUBERT beschrinkt seine
Ausfithrungen sogar nur auf den Bund und erdrtert in der zitierten Stelle ledig-
lich, dass das System der Vollmachtenregime wéhrend der beiden Weltkriege im

Bund auch ohne explizite Verfassungsgrundlage zuléssig war.???

So sehr die Begriindung des Bundesrates zu beméngeln ist, so ist dem Ergebnis
trotzdem zuzustimmen. Fiir die Zuldssigkeit kantonaler Gesetze, welche gestiitzt
auf eine Bestimmung der Kantonsverfassung inhaltlich von dieser abweichen,
bestehen meines Erachtens zwei Voraussetzungen. Zum einen muss der Anwen-
dungsbereich sachlich beschriankt sein, d.h. der Gesetzgeber darf nicht grundsétz-
lich erméichtigt werden, von den Vorschriften der Verfassung abzuweichen. Und
zum anderen muss die Kompetenz zur Abweichung zeitlich begrenzt sein. Die
zweite Voraussetzung deckt sich mit den Forderungen der Lehre. Die erste Vo-
raussetzung wird zwar in der Form von der Lehre nicht postuliert, im Ergebnis
jedoch trotzdem vertreten. So beschrankt MARTENET seine Ausfithrung auf dring-
liche kantonale Gesetze und HANGARTNER/KLEY und HUSMANN ihre auf das Not-
und Dringlichkeitsrecht. Dies stellt eine mdgliche sachliche Eingrenzung dar. Es

geht sogar noch etwas weiter, indem eine sachliche Dringlichkeit gefordert wird.

Die Beispiele aus dem geltenden Verfassungsrecht der Kantone betreffen Not-
stands-, Notrechts- oder Katastrophenklauseln. Es koénnte jedoch, unter den oben
aufgestellten Voraussetzungen, auch vorgesehen werden, dass dringliche kanto-
nale Gesetze von der Kantonsverfassung abweichen diirfen bzw. dass es analog
dem Bund dringliche Gesetze ohne Verfassungsgrundlage gibt. Dies ist zurzeit in
keinem Kanton vorgesehen. Frither war dies jedoch teilweise der Fall. So sah
Art. 55 Ziff. 14 der Verfassung des Kantons St. Gallen vom 16. November
1890%% vor, dass der Grosse Rat in dringlichen Fallen «verfassungsmissige
Massregeln jeder Art» erlassen darf. Damit waren Vorkehrungen, wie sie auch
der Verfassungsgeber erlassen diirfte, gemeint und eben gerade nicht nur Vor-

kehrungen innerhalb der Schranken der Verfassung.??*

221 GIACOMETTI, Staatsrecht der Kantone, S. 507 ff.

222 AUBERT, Bundesstaatsrecht I, Rz. 1549.

223 Kanton St. Gallen, Gesetzessammlung, Neue Folge, Sechster Band, 1890-1893, S. 1 ff.

24 Siehe HANGARTNER YVO, Das Gesetz im st.gallischen Staatsrecht, in: Auer Andreas/
Kélin Walter (Hrsg.), Das Gesetz im Staatsrecht der Kantone/La Loi en droit public can-
tonal, Chur/Ziirich 1991, S. 279-294, S. 293 f.
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(b)  Keine Ermdchtigung durch die Kantonsverfassung

Wenn ein kantonales Gesetz oder eine Verordnung ohne entsprechende Erméch-
tigung in der Kantonsverfassung gegen diese verstdsst, so kommt dies im Rah-
men der Gewdhrleistung gemidss Art. 51 BV nicht zur Sprache, da sich dieses
Verfahren lediglich mit dem Inhalt der formellen Kantonsverfassung beschiftigt.

Eine solche Verletzung von kantonalem Recht wird in erster Linie von den kan-
tonalen Gerichten im Rahmen der kantonalen Verwaltungs- und allenfalls Ver-
fassungsgerichtsbarkeit gepriift und geahndet.”® Vor Bundesgericht kann dies-
beziiglich gemiss Art. 95 Bst. ¢ BGG nur, aber immerhin, die Verletzung eines
kantonalen verfassungsmissigen Rechtes geriigt werden.??® Ebenfalls geriigt
werden kann die Verletzung des Grundsatzes der Gewaltenteilung. Dies ist ein
verfassungsmaissiges Recht des Bundes, dessen Inhalt sich aber im Einzelnen

nach dem jeweiligen kantonalen Recht bestimmt.??’

Vor Bundesgericht konnte somit beispielsweise eine Verordnung des Regie-
rungsrates, welche den verfassungsrechtlichen Delegationsgrundsétzen wider-
spricht, als Verletzung des Grundsatzes der Gewaltenteilung angefochten werden
oder ein Gesetz, welches in Abweichung der Regelungen der Kantonsverfassung
nicht dem Referendum unterstellt wurde, als Verletzung eines kantonalen verfas-
sungsmissigen Rechts angefochten werden.?”® Wenn keine Beschwerde ans
Bundesgericht moglich ist, so dndert dies an der Rechtswidrigkeit der Verletzung
der Kantonsverfassung durch das kantonale Gesetz und deren Ahndung durch

die kantonale Gerichtsbarkeit nichts.??

225 HAFELIN/HALLER/KELLER, Bundesstaatsrecht, Rz. 1972 a.E.; SALADIN, Kommentar BV
1874, Art. 6, Rz. 13; SCHOTT, in: Niggli et al. (Hrsg.), Basler Kommentar BGG, Art. 95,
Rz. 55.

226 SCHOTT, in: Niggli et al. (Hrsg.), Basler Kommentar BGG, Art. 95, Rz. 55, 58.

27 BGE 138 1 378 E. 7.1, 391; 131 1 291 E. 2.1, 297; 127 1 60 E. 2a, 63 f.; SCHWEI-
ZER/MULLER, St. Galler Kommentar, Art. 52, Rz. 18; SEILER, in: Seiler et al. (Hrsg.),
Handkommentar BGG, Art. 95, Rz. 38; TSCHANNEN, Staatsrecht, § 27, Rz. 37.

228 STEINMANN, in: Niggli et al. (Hrsg.), Basler Kommentar BGG, Art. 95, Rz. 60.

22 Da zur Verletzung kantonaler verfassungsméssiger Rechte auch die Gemeindeautonomie
zdhlt (SCHOTT, in: Niggli et al. [Hrsg.], Basler Kommentar BGG, Art. 95, Rz. 59), kon-
nen im Ergebnis wohl die meisten Kompetenzverletzungen der Kantonsverfassung vor
Bundesgericht geriigt werden. Verletzungen von kantonalem Gesetzesrecht konnen
demgegeniiber nur in Ausnahmefillen, wenn es sich um Bestimmungen iiber die politi-
schen Rechte handelt (Art. 95 Bst. d BGG), vor Bundesgericht geriigt werden.
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Etwas weiter geht hierbei KULL. Seiner Ansicht nach stellt die Verletzung eines
Grundrechts der Kantons- oder Bundesverfassung durch kantonales Dringlich-
keits- oder Notrecht, welches sich nicht auf die Kantonsverfassung stiitzt, sogar
ein Anzeichen dafiir dar, dass der Kanton eine Lage nicht selbststindig bewalti-
gen kann und eine Bundesintervention angezeigt ist.>*° Dem kann nicht zuge-
stimmt werden. Da die Stérung bzw. Rechtsverletzung von den kantonalen Be-
horden ausgeht, kommt eine Bundesintervention von vorherein nicht in Frage.?!
Die Verletzung von verfassungsméssigen Rechten kann jedoch vom Betroffenen,
auch bei der Verletzung von kantonalen verfassungsméssigen Rechten, vor Bun-

desgericht geriigt werden.?3?

c Abweichungen von kantonalen Gesetzen

In gewissen Kantonen ist die Regierung dazu erméichtigt Massnahmen zu erlas-
sen, welche von den (kantonalen) Gesetzen abweichen. Dies ist beispielsweise

im Bevolkerungsschutzgesetz des Kantons Uri vorgesehen:

Artikel 2 Ausserordentliche Lagen
[..]

2 In ausserordentlichen Lagen kann der Regierungsrat notfalls vom Gesetz abwei-
chen (Notstand). In diesem Fall erklért er 6ffentlich den Beginn und das Ende des
Notstandsfalls. Er bezeichnet das Notstandsgebiet. Die Abweichungen vom Gesetz

miissen sachbezogen und verhdltnisméssig sein.

Vorschriften oder Delegationsnormen in Gesetzen, welche von Bestimmungen in
anderen Gesetzen abweichen, sind grundsétzlich im Rahmen des kantonalen
Staatsrechts zuldssig und gehen als lex specialis vor. Es ist insbesondere zu be-
achten, dass das Bundesrecht den Kantonen weder einen bestimmten Gesetzes-
begriff noch ein Gesetzesreferendum vorschreibt.?33

230 KULL, Kantonales Notrecht, S. 73. Art. 52 Abs. 2 BV verlangt im Unterschied zu Art. 16
BV 1874, auf welchen KULL sich bezieht, nicht nur, dass der Kanton allein nicht in der
Lage ist seine verfassungsméssige Ordnung aufrechtzuerhalten, sondern dies auch mit
Hilfe der anderen Kantone nicht vermag. Vor dem Eingreifen des Bundes muss somit
eine mogliche (ausreichende) Hilfe durch die anderen Kantone gepriift werden.

Bl Siehe oben Rz. 90.

232 Art. 95 Bst. ¢, Art. 98 und Art. 116 BGG; siche SCHOTT, in: Niggli et al. (Hrsg.), Basler
Kommentar BGG, Art. 95, Rz. 56 f.

233 SCHWEIZER, St. Galler Kommentar, Art. 36, Rz. 11; so auch BGE 128 1327 E. 4.1, 338,
gemdss welchem eine selbststindige Verordnung des Kantonsparlaments, welche nicht
dem Referendum unterstand, als formelles Gesetz geniigte.
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d) Praxis der kantonalen Gesetze

Es gibt Bestimmungen in den kantonalen Gesetzen, welche klarerweise von den
Zustandigkeitsvorschriften der Kantonsverfassung abweichen und ohne entspre-
chende Ausnahmeregelung in der Kantonsverfassung unzuldssig wiren.?** Sind
die Gesetzesbestimmungen hingegen offen formuliert, ist eine (kantons-)

verfassungskonforme Auslegung vorzunehmen.?*

Aufgrund der Unvorhersehbarkeit, welche den besonderen und ausserordentli-
chen Lagen innewohnt, sind die entsprechenden kantonalen Gesetze grosstenteils
sehr unbestimmt formuliert und mit Generalklauseln versehen. Deshalb ist meist
nur ungefahr feststell- bzw. voraussehbar, wie die Bestimmung im Ernstfall
tatsdchlich angewendet wird. Umgekehrt ist nicht jede Abweichung von der
Kantonsverfassung ein Verstoss gegen diese, sondern kann auf einer zuldssigen
Delegation beruhen oder eine Konkretisierung darstellen. So sieht beispielsweise
Art. 26 RVOG vor, dass der Bundesprisident gewisse Entscheide allein féllen
darf (sog. Prisidialentscheide), ohne dass dies in der Bundesverfassung, welche
die Regierungsgewalt dem Bundesrat als Ganzes zuweist, so vorgesehen ist.

Somit kann bei Bestimmungen der kantonalen Katastrophen- und Bevolkerungs-
schutzgesetzen im Rahmen einer abstrakten Normenkontrolle teilweise nicht
gesagt werden, ob sich diese im Rahmen der zuldssigen Delegationen und Kon-
kretisierungen geméss dem jeweiligen kantonalen Staatsrecht bewegen oder

dessen Rahmen ausnahmsweise sprengen.

II. Grund- und Menschenrechte

Die Grund- und Menschenrechte schiitzen den Einzelnen und stellen gleichzeitig
eine Schranke fiir staatliches Handeln dar. Deswegen werden diese in besonde-
ren und ausserordentlichen Lagen, wo jeweils eine erhohte Handlungsfahigkeit
gefordert ist, grundsitzlich stirker eingeschrinkt als in normalen Lagen.?*® Die

Grund- und Menschenrechte stellen jedoch nicht nur eine Schranke des staatli-

34 So bspw. § 7 Abs. 1 KG SO, welcher sich auf Art. 93 KV SO stiitzt und dem Regie-
rungsrat eine hohere Ausgabenkompetenz zuweist (sieche unten Rz. 691).

235 HAFELIN/HALLER/KELLER, Bundesstaatsrecht, Rz. 148 ff.; KRAMER, Methodenlehre,
S. 104; RHINOW/SCHEFER, Verfassungsrecht, Rz. 548 ff.

236 HEFTI, Vollmachtenkommissionen, S. 12 f.; KARL, Staatsnotstand, S. 96 f.
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chen Handelns dar, sondern machen dem Staat durch die Schutzpflichten auch

Vorgaben.

Nachfolgend werden die bei Katastrophen typischerweise relevanten Grundrech-
te erortert. Anschliessend wird auf spezielle Aspekte bei der Grundrechtsein-
schrankung in besonderen und ausserordentlichen Lagen, insbesondere auf die
Geltung der Kerngehaltsgarantie, eingegangen. Und schliesslich werden die

Notstandsklauseln gewisser menschenrechtlicher Vertrage niher beleuchtet.

1. Relevante Grundrechte bei Katastrophen

Die Grundrechte vermitteln dem Einzelnen unterschiedliche Anspriiche. Es han-
delt sich dabei um Abwehr-, Leistungs- sowie Schutzanspriiche.?” Der Schwer-
punkt liegt bei den Abwehranspriichen, d.h. in der Freiheit des Einzelnen vor

staatlichen Eingriffen in seine Grundrechte.?*

Daneben existieren jedoch auch Leistungsanspriiche. Dabei kann es sich um ein
Leistungsgrundrecht wie Art. 12 oder 19 BV handeln oder der Anspruch kann
aus einem anderen Grundrecht abgeleitet werden, wie dies beispielsweise beim
aus den Kommunikationsgrundrechten fliessenden Anspruch auf Benutzung von
offentlichem Grund der Fall ist.2** Beziiglich Katastrophen ist Art. 12 BV ein-
schldgig.* Leistungsanspriiche, welche aus anderen Grundrechten, insbesondere
auch aus den sozialen Grundrechten,?*! abgeleitet werden konnen, sind nicht
ersichtlich.

Und als Drittes gewdhren die Grundrechte auch Schutzanspriiche. Diese grund-
rechtlichen Schutzpflichten beruhen auf der in Art. 35 Abs. 1 BV vorgesehenen
Grundrechtsverwirklichungspflicht und verpflichten den Staat, die Grundrechte

237 GACHTER, Grundrechtslehren, Rz. 42; SCHWEIZER, St. Galler Kommentar, Vorbem. zu
Art. 7-36, Rz. 35 erwihnt zusitzlich noch die Mitwirkungs- und Verfahrensrechte, der
Freiheitsschutz in Organisationen sowie institutionelle Garantien.

238 Siehe dazu ausfiihrlich unten Rz. 147 ff.

239 GACHTER, Grundrechtslehren, Rz. 45; KIENER/KALIN, Grundrechte, 35 f.; MULLER G.,
Schutzwirkung, Rz. 2; siche auch SCHWEIZER, St. Galler Kommentar, Art. 35, Rz. 16 f.

240 Sjehe dazu unten Rz. 181.

241 SCHWEIZER, St. Galler Kommentar, Vorbem. zur Sozialverfassung, Rz. 46.
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auch gegeniiber nichtstaatlichen Beeintrichtigungen zu schiitzen.?*? Aus diesen
Schutzpflichten lassen sich jedoch nur ausnahmsweise individualrechtliche An-
spriiche auf konkrete Leistungen ableiten. In erster Linie verpflichten die grund-
rechtlichen Schutzpflichten den Gesetzgeber,?** welchem ein grosser Entschei-
dungsspielraum zukommt.?** Dabei beriicksichtigt er insbesondere die Frage der
Verhéltnismassigkeit, die Beschrdankung von Grundrechten Dritter sowie die

begrenzten Mittel des Staates.?*’

Im Folgenden werden die bei Katastrophen typischerweise betroffen Abwehr-
und Leistungsrechte sowie Schutzpflichten beispielhaft erortert und auf mogliche

Grundrechtseingriffe sowie spezifische Probleme hingewiesen.

a) Abwehrrechte

Am stirksten betroffen werden bei einer Katastrophe jeweils die klassischen

Freiheitsrechte bzw. die Abwehrrechte sein.

(a) Verbot der Zwangs- oder Pflichtarbeit

Das Verbot der Zwangs- oder Pflichtarbeit ist bei Dienstpflichten zu beachten.
Menschenrechtlich wird es durch Art. 4 Abs. 2 EMRK, Art. 8 Abs. 3 Bst. a
UNO-Pakt II, das ILO Ubereinkommen iiber Zwangs- oder Pflichtarbeit (ILO
Nr. 29) sowie das ILO Ubereinkommen iiber die Abschaffung der Zwangsarbeit
(ILO Nr. 105),%%¢ landesrechtlich durch das Recht auf persénliche Freiheit
(Art. 10 Abs. 2 BV) garantiert.?*’

242 EGLI, Drittwirkung, S. 167; sowie KIENER/KALIN, Grundrechte, 37 f., MULLER G.,
Schutzwirkung, Rz. 4; MULLER J.P., Bemerkungen, Rz. 37; TSCHANNEN, Staatsrecht,
§ 7, Rz. 70.

243 EGLI, Drittwirkung, S. 317; GACHTER, Grundrechtslehren, Rz. 46; MAHON, Petit com-
mentaire, Art. 35, Rz. 12 f.; MULLER G., Schutzwirkung, Rz. 10; SCHWEIZER, St. Galler
Kommentar, Art. 35, Rz. 8.

244 BESSON, Les obligations positives, S. 81; LIENHARD, Innere Sicherheit, S. 128;
SCHWEIZER, St. Galler Kommentar, Art. 35, Rz. 14; sowie KLOEPFER, Katastrophen-
schutzrecht, S. 176 fiir das deutsche Recht. Siehe zudem EGMR, Boudaieva et autres c.
Russie, n° 15339/02, 2166/02, 20058/02, 11673/02, 15343/02, arrét du 20 mars 2008,
Ziff. 129, 134 beziiglich Katastrophenprévention.

245 BGE 126 11 300 E. 5b, 315; BESSON, Les obligations positives, 76 f., 79 f., 91 ff.; EGLI,
Drittwirkung, S. 311 ff.; LIENHARD, Innere Sicherheit, S. 128 f.; MULLER G., Schutz-
wirkung, Rz. 9; VerwG BE, Urteil vom 8. Mirz 2004 (VGE 21657), BVR 2005, S. 3-32,
E.4.1.

246 Das ILO Nr. 105 verbietet jedoch schwergewichtig Zwangs- oder Pflichtarbeit als Mittel
politischen Zwanges oder politischer Erziehung, als Strafe fiir politische Ansichten
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Als Zwangs- oder Pflichtarbeit gemiss Art. 2 ILO Nr. 29 «gilt jede Art von Ar-
beit oder Dienstleistung, die von einer Person unter Androhung irgendeiner Stra-
fe verlangt wird und fiir die sie sich nicht freiwillig zur Verfligung gestellt hat».
Das ILO Nr. 105 stellt stirker auf den Zweck ab:

Art. 1

Jedes Mitglied der Internationalen Arbeitsorganisation, das dieses Ubereinkommen

ratifiziert, verpflichtet sich, die Zwangs- oder Pflichtarbeit zu beseitigen und in kei-

ner Form zu verwenden

a. als Mittel politischen Zwanges oder politischer Erziehung oder als Strafe ge-
geniiber Personen, die gewisse politische Ansichten haben oder dussern oder
die ihre ideologische Gegnerschaft gegen die bestehende politische, soziale o-
der wirtschaftliche Ordnung bekunden;

b. als Methode der Rekrutierung und Verwendung von Arbeitskriften fiir Zwecke
der wirtschaftlichen Entwicklung;

c. als Massnahme der Arbeitsdisziplin;

d. als Strafe fiir die Teilnahme an Streiks;

e.  als Massnahme rassischer, sozialer, nationaler oder religiéser Diskriminierung.

Die Strassburger Organe stellen bei der Beurteilung, ob eine Zwangs- oder
Pflichtarbeit im Sinne von Art. 4 Abs. 2 EMRK vorliegt, ebenfalls auf diese
beiden ILO-Abkommen ab.?*® Zusitzlich wird beriicksichtigt, ob die Arbeit
ungerecht oder unterdriickend ist und ob sie zwangsldufige Hérten zur Folge
hat.>* Die Dienstpflichten von Angehdrigen von sog. freien Berufen (wie Arzte
oder Anwilte) stellen grundsétzlich keine Zwangs- oder Pflichtarbeit dar, da
diese nur eine untergeordnete Bedeutung haben und bei diesen Berufen iiblich

(Art. 1 Bst. a), als Methode der Rekrutierung und Verwendung von Arbeitskréften fiir
Zwecke der wirtschaftlichen Entwicklung (Bst. b), als Massnahme der Arbeitsdisziplin
(Bst. ¢), als Strafe fiir die Teilnahme an Streiks (Bst. d) sowie als Massnahme rassischer,
sozialer, nationaler oder religioser Diskriminierung (Bst. e).

247 BAUMANN, Personliche Freiheit, S. 67 f.; VILLIGER, Handbuch EMRK, Rz. 307. Zur
landesrechtlichen Zuldssigkeit der entsprechenden Pflichten siehe deshalb unten Rz. 156 ff.
zur personlichen Freiheit.

248 EKMR, van der Mussele c. Belgique, n° 8919/80, arrét du 23 novembre 1983, Ziff. 32;
SCHILLING, Menschenrechtsschutz, Rz. 189; SCHWEIZER/BISCHOF, Gutachten Biirger-
pflichten, S. 7.

249 EKMR, I c. Norvége, n° 1468/62, arrét du 17 décembre 1963, RD 12 (1963), S. 80 ff.
und 107; GRABENWARTER/PABEL, EMRK, § 20, Rz. 49.
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sind.?*® So wurde die Pflicht eines Anwalts zur Vertretung von mittellosen Klien-
ten gegen geringe bzw. gar keine Entschidigung als zulissig erkldrt.>! Auch die
Pflicht eines Richters zur Vertretung eines anderen Richters ohne zusétzliche
Entschidigung stellt keine unzuldssige Zwangs- oder Pflichtarbeit dar.?*? Und
sogar die Pflicht von Zahnirzten in Norwegen, nach dem Staatsexamen bis zu
zwei Jahren in Regionen, in welchen ein Mangel an Zahnirzten herrscht, gegen

Entschidigung zu praktizieren, wurde als zulissig angesehen.?*

Art. 4 Abs. 3 EMRK und Art. 8 Abs. 3 Bst. ¢ UNO-Pakt II statuieren zudem
gewisse Ausnahmen vom Verbot der Zwangs- oder Pflichtarbeit. So gilt der
Militirdienst, soweit militirische Dienstleistungen betroffen sind,>** und der
Zivildienst, wenn er einen Ersatz fir den Militirdienst darstellt, nicht als
Zwangs- oder Pflichtarbeit.2%

Weiter zéhlen geméss Bst. ¢ bzw. Ziff. iii auch Dienstleistungen, welche verlangt
werden, wenn Notstdnde oder Katastrophen das Leben oder das Wohl der Ge-
meinschaft bedrohen, nicht zur Zwangs- oder Pflichtarbeit.?*® Dabei ist der Be-
griff des Notstandes weiter zu verstehen als jener gemiss Art. 15 EMRK.%’
Insbesondere fallen sowohl alle Naturkatastrophen als auch durch das Versagen
von menschlicher Technik ausgeloste Katastrophen unter Bst. c. So diirfen bei-
spielsweise Personen zur Loschung von Bridnden, zur Evakuation anderer Perso-

20 GRABENWARTER/PABEL, EMRK, § 20, Rz. 49; SCHILLING, Menschenrechtsschutz,
Rz. 188; sowie TRETTER, in: Korinek/Holoubek (Hrsg.), Bundesverfassungsrecht, Art. 4
EMRK, Rz. 25 ff. welcher die Verhéltnisméssigkeit betont.

1 EKMR, X. c. République fédérale d'Allemagne, n° 4653/70, décision du 1 avril 1974;
EGMR, van der Mussele c. Belgique, n° 8919/80, arrét du 23 novembre 1983, Ziff. 20.

22 EKMR, Ackerl et autres c. Autriche, n° 20781/92, décision du 29 juin 1994, S. 117 f.

233 EKMR, Iversen c. Norvége, n° 1468/62, décision du 17 décembre 1963.

254 So fallen allgemeine Arbeitseinsdtze der Armee nicht unter die Ausnahme von Art. 4
Abs. 3 Bst. b EMRK, allenfalls sind solche Einsdtze von einer anderen Ausnahme erfasst.

255 Art. 4 Abs. 3 Bst. b EMRK; Art. 8 Abs. 3 Bst. ¢ Ziff. ii UNO-Pakt II; siche GRABEN-
WARTER/PABEL, EMRK, § 20, Rz. 53; SCHINDLER R., Dienstpflicht, S. 54 f. und 63;
SCHWEIZER/SCHEFFLER/VAN SPYK, Gutachten Verteidigungskompetenz, S. 164; VILLI-
GER, Handbuch EMRK, Rz. 312; fiir den UNO-Pakt II siehe NOWAK, CCPR Commen-
tary, Art. 8, Rz. 28 f.

2% Fiir den UNO-Pakt II siche NOWAK, CCPR Commentary, Art. 8, Rz. 30.

27 BIRK, in: Pabel/Schmahl (Hrsg.), IntKommEMRK, Art. 4, Rz. 61; GRABENWARTER/
PABEL, EMRK, § 20, Rz. 54; JACOBS/WHITE/OVEY, ECHR, S. 209; TRETTER, in: Kori-
nek/Holoubek (Hrsg.), Bundesverfassungsrecht, Art. 4 EMRK, Rz. 49; so bspw. in EKMR,
S. c¢. République fédérale d'Allemagne, n° 9686/82, arrét du 4 octobre 1984, S. 90 ff., wo
die Pflicht eines Jégers zur Ausfithrung gewisser Massnahmen zur Tollwutbekdmpfung als
in Ubereinstimmung mit Art. 4 Abs. 3 Bst. ¢ und d EMRK angesehen wurde.
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nen oder zur Durchfithrung von Reparaturen an Dammen und Deichen beigezo-

gen werden. 2

Der Zivilschutz fillt, soweit er der Landesverteidigung dient, unter die Ausnah-
me von Art. 4 Abs. 3 Bst. b EMRK. Die restlichen Tétigkeiten, welche mittler-
weile wohl die Haupttétigkeit darstellen, fallen unter die Ausnahme der Dienst-
leistungen im Falle von Notstinden und Katastrophen oder der iiblichen Biirger-
pflichten.?®® Zu letzteren gehdren auch die Feuerwehrdienstpflicht oder die
Pflicht zur Deichhilfe.?5

Diese Ausnahmen vom Verbot der Zwangs- oder Pflichtarbeit sind auch in Art. 2
Abs. 2 ILO Nr. 29 enthalten.?%!

Art. 4 Abs. 2 EMRK und Art. 8 Abs. 3 UNO-Pakt II sind nicht notstandsfest und
konnten bei einem Notstand von grosserem Ausmass, welcher sogar das Leben
der Nation bedroht, theoretisch derogiert werden.?®? Da jedoch mit Art. 4 Abs. 3
Bst. ¢ bzw. EMRK und Art. 8 Abs. 3 Bst. ¢ Ziff. iii UNO-Pakt II, welche von
einem weiteren Notstandsbegriff ausgehen als Art. 15 EMRK und Art. 4 UNO-
Pakt II, bereits Ausnahmen fiir Notstdnde und Katastrophen vorhanden sind,
besteht fiir eine Derogation keine Notwendigkeit mehr.

(b)  Personliche Freiheit

Die personliche Freiheit schiitzt die korperliche und geistige Unversehrtheit, die
Bewegungsfreiheit, «das Recht auf Selbstbestimmung und auf individuelle Le-

bensgestaltung sowie den Schutz der elementaren Erscheinungen der Personlich-

2% BIRK, in: Pabel/Schmahl (Hrsg.), IntKommEMRK, Art. 4, Rz. 62; JACOBS/WHITE/
OVEY, ECHR, S. 209.

2% BGE 118 1a 341 E. 3d, 349; SCHINDLER R., Dienstpflicht, S. 63 f. m.w.H.

260 BIRK, in: Pabel/Schmahl (Hrsg.), IntKommEMRK, Art. 4, Rz. 65; FROWEIN, in:
Frowein/Peukert (Hrsg.), EMKR-Kommentar, Art. 4, Rz. 16; SCHINDLER R., Dienst-
pflicht, S. 59 ff. m.w.H.; SCHWEIZER, Allgemeine Dienstpflicht, S. 15; SCHWEIZER,
Biirgerpflichten, S. 315; VILLIGER, Handbuch EMRK, Rz. 312; wobei die Abgrenzung
zwischen Bst. ¢ und d graduell fliessend ist (TRETTER, in: Korinek/Holoubek [Hrsg.],
Bundesverfassungsrecht, Art. 4 EMRK, Rz. 52). Zur Feuerwehrdienstpflicht sieche
EGMR, Karlheinz Schmidt c. Allemagne, n° 13580/88, arrét du 18 juillet 1994, Ziff. 24.
Fiir den UNO-Pakt II siche NOWAK, CCPR Commentary, Art. 8§, Rz. 31 f.

261 Bst. a: Militérpflicht; Bst. d: Notstandspflichten; Bst. b und e: iibliche Biirgerpflichten.

262 Siehe ausfiihrlich unten Rz. 230 ff., insb. Rz. 255 ff.
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keitsentfaltung».2%3 Die kérperliche und geistige Unversehrtheit werden bei der
Katastrophenbewiltigung nicht typischerweise eingeschrinkt.?®* Die Bewe-
gungsfreiheit wird zusammen mit der Niederlassungsfreiheit nachstehend separat
erortert.

Einen Eingriff in die weiteren elementaren Erscheinungen der Personlichkeits-
entfaltung stellt die Militdr- und Schutzdienstpflicht dar. Dies ist grundsétzlich
mit Art. 36 BV vereinbar und damit zulissig.?%® Da die Pflicht auf Verfassungs-
ebene in Art. 59 Abs. 1 und 2 und Art. 61 Abs. 3 BV vorgesehen ist, geht sie
zudem als lex specialis Art. 10 BV vor.26

Weitere Dienstpflichten stellen ebenfalls einen Eingriff in die personliche Frei-
heit dar.?®’” Auch diese werden grundsitzlich als zuléssig angesehen. So ist ge-
maéss der bundesgerichtlichen Rechtsprechung die Dienstpflicht fiir Medizinal-
personal im Rahmen des Koordinierten Sanitétsdienstes grundrechtskonform.?68

Sowohl bei der Militdr- und Schutzdienstpflicht wie auch bei weiteren Dienst-
pflichten ist jeweils auch das menschenrechtliche Verbot der Zwangs- oder
Pflichtarbeit einschligig.?®®

(¢)  Bewegungs- und Niederlassungsfreiheit

Die Bewegungsfreiheit schiitzt die Freiheit des Einzelnen, nach seinem Willen
ohne Eingriffe des Staates einen Ort aufzusuchen oder zu verlassen.?’”® Dazu
gehort insbesondere auch der Schutz vor Freiheitsentziigen, aber auch weitere

freiheitsbeschrinkende Massnahmen wie Rayonverbote oder Wegweisungen.”!

263 BGE 138 IV 13 E. 7.1, 25; SCHWEIZER, St. Galler Kommentar, Art. 10, Rz. 6; sowie
BGE 138 I 331 E. 5.1, 336; AUER/MALINVERNI/HOTTELIER, Droit constitutionnel II,
Rz. 318 f.; KIENER/KALIN, Grundrechte, S. 145.

264 Siehe jedoch unten Rz. 183 ff. zur grundrechtlichen Schutzpflicht zum Schutz des Le-
bens.

265 Fiir die allgemeine Dienstpflicht siche SCHINDLER R., Dienstpflicht, S. 244 ff. m.w.H.

266 Siehe Fn. 309 fiir die entsprechenden Nachweise zur Gleichbehandlung von Mann und
Frau.

267 BGE 115 1a 277 E. 7a, 288; gemiss MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S. 1066, fillt dies
auch in den Schutzbereich der Wirtschaftsfreiheit; siche unten Rz. 173.

268 BGE 115 1a 277 E. 7a, 288; siehe auch KIENER/KALIN, Grundrechte, S. 123.

209 Siehe dazu ausfiihrlich oben Rz. 147 ff.

270 KIENER/KALIN, Grundrechte, S. 154; MAHON, Droit constitutionnel II, Rz. 61; SCHWEI-
ZER, St. Galler Kommentar, Art. 10, Rz. 33.

271 BGE 137131 E. 6.2, 45; HAFELIN/HALLER/KELLER, Bundesstaatsrecht, Rz. 353; LIEN-
HARD, Innere Sicherheit, S. 129 ff.; SCHWEIZER, St. Galler Kommentar, Art. 10, Rz. 35.
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Im Unterschied dazu schiitzt die Niederlassungsfreiheit das auf eine bestimmte
Dauer ausgerichtete Verweilen an einem Ort.?”

Ein Eingriff in die Bewegungsfreiheit kann beispielsweise bei einer Epidemie
zur Verhinderung der Verbreitung weiterer Ansteckungen notwendig sein.?’
Auch die Wegweisung vom Ort eines Naturereignisses oder einer Unfallstelle
stellt einen, wenn auch nur leichten, Eingriff in die Bewegungsfreiheit dar. Sol-
che Eingriffe sind vom &ffentlichen Interesse des Schutzes von Ruhe und Ord-
nung gedeckt und grundsitzlich zulédssig.’* Die Absperrungen von kompletten
Ortsteilen oder gar Ortschaften stellt wohl sogar einen schweren Eingriff dar.
Ebenfalls ein schwerwiegender Eingriff liegt bei einer Evakuationsanordnung
und somit einer Wegweisung aus der eigenen Wohnung vor. In diesem Falle sind
jedoch die Eigentumsgarantie und das Recht auf Privatsphire die einschldgigeren

Grundrechte.?”

Wenn die Absperrung einer Ortschaft ldngere Zeit dauert oder gar dauerhaft ist,
so ist dadurch neben der Bewegungsfreiheit auch die Niederlassungsfreiheit
betroffen.?’®

(d)  Schutz der Privatsphdre

Der Schutz der Privatsphére von Art. 13 BV umfasst den Schutz des Privat- und
Familienlebens, der Wohnung, des Brief-, Post- und Fernmeldeverkehrs sowie
das Recht auf informationelle Selbstbestimmung. Der Schutz des Brief-, Post-
und Fernmeldeverkehrs sowie das Recht auf informationelle Selbstbestimmung
werden typischerweise, aber nicht nur, durch staatliche Uberwachungsmassnah-
men zur Verbrechensbekdmpfung und im Bereich des Nachrichtendienstes ein-

22 EGLL St. Galler Kommentar, Art. 24, Rz. 9; KIENER/KALIN, Grundrechte, S. 194;
MAHON, Droit constitutionnel II, Rz. 86.

273 BURCKHARDT, Krisis, S. 431; fiir Beispiele siehe unten Rz. 889.

274 BGE 128 1 327 E. 4.3.2, 344; KIENER/KALIN, Grundrechte, S. 157; a.M. BAUMANN,
Personliche Freiheit, S. 24 f., geméss welchem nicht die Bewegungsfreiheit sondern das
Willkiirverbot massgeblich ist.

25 So BAUMANN, Personliche Freiheit, S. 25 Fn. 78; beziiglich des Rechts auf Privatsphére
auch BREITENMOSER, St. Galler Kommentar, Art. 13, Rz. 62; beziiglich der Eigentums-
garantie bzw. Art. 1 ZP Nr. 1 zur EMRK EGMR, Loizidou c. Turquie, n° 15318/89, arrét
du 18 décembre 1996 (GC), Ziff. 58 ff.; beziiglich der Menschenrechte vgl. MARKS,
Emergency Situations, S. 186.

276 STRASSER OTHMAR, Polizeiliche Zwangsmassnahmen, Diss. Ziirich 1980, Ziirich 1981,
S. 93; sowie MARKS, Emergency Situations, S. 186 beziiglich der Menschenrechte.
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geschrinkt.?”” Dies ist jedoch bei der Katastrophenbewiltigung in der Regel
nicht der Fall.

Hingegen kann die Requisition von Grundeigentum, neben der Einschrinkung
der Eigentumsgarantie, eine Einschrinkung des Schutzes der Wohnung und
damit der Privatsphire darstellen. Auch wenn eine Wohnung zwecks Seuchen-
bekédmpfung betreten werden muss oder die Bewohner evakuiert werden, wird in

den Schutz der Privatsphére eingegriffen.?’8

(e)  Kommunikationsgrundrechte

Die Kommunikationsgrundrechte schiitzen die Bildung, Ausserung und Verbrei-
tung von Meinungen. Dabei werden alle Mittel, welche sich zur Kommunikation
eignen, erfasst. Zum Schutzobjekt gehoren jedoch lediglich ideelle Inhalte.

Kommerzielle Inhalte werden von der Wirtschaftsfreiheit erfasst.2”

Einschrankungen der Meinungsfreiheit in dem Sinne, dass eine Meinung nicht
vertreten oder gedussert werden darf, sind im Rahmen der Katastrophenbewalti-
gung grundsitzlich nicht denkbar. Jedoch konnen andere Kommunikations-
grundrechte betroffen sein.

Zwecks Information der Bevdlkerung konnen Radio- und Fernsehstationen ge-
zwungen werden, gewisse Informationen zu verbreiten.?8® So sind beispiclsweise
Inhaber einer Radio- oder Fernsehkonzession verpflichtet, behordliche Alarm-
meldungen und Verhaltensanweisungen auszustrahlen.?®' Dies stellt eine Ein-
schrankung der Medienfreiheit dar. Um geniigende Kapazititen fiir die staatli-
chen Behorden und insbesondere fiir die Rettungskrifte zur Verfiigung zu haben,
kann es notwendig sein, die Kommunikation anderer einzuschrinken. So ist
beispielsweise vorgesehen, den Fernmeldeverkehr von Personen, welche in aus-
serordentlichen Lagen wichtige Aufgaben zu erfiillen haben, zu priorisieren und

277 Siehe ausfiihrlich SCHWEIZER, St. Galler Kommentar, Art. 13, Rz. 74 ff.; sowie KIENER/
KALIN, Grundrechte, S. 176 f.

278 BAUMANN, Personliche Freiheit, S. 25 Fn. 78; BREITENMOSER, St. Galler Kommentar,
Art. 13, Rz. 62; sowie ELLER, Grundrechte im Katastrophenschutz, S. 32 mit Verweis
auf Art. 13 Abs. 7 GG.

279 KIENER/KALIN, Grundrechte, S. 204 f.; KLEY ANDREAS, Schutz der Kommunikation, in:
Biaggini Giovanni/Géachter Thomas/Kiener Regina (Hrsg.), Staatsrecht, 2. Aufl., Ziirich/
St. Gallen 2015, S. 494-510, Rz. 5 ff.

280 Vgl. MARKS, Emergency Situations, S. 186 beziiglich der Menschenrechte.

281 Siehe unten Rz. 868.
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den Fernmeldeverkehr anderer zu ihren Gunsten einzuschrinken.?®? Dadurch
wird die Informations- und, soweit die Ausstrahlung von Radio oder Fernsehen

betroffen ist, auch die Medienfreiheit eingeschrénkt.

Wenn gewisse Informationen vertraulich erkldrt werden und nicht ausgestrahlt
werden diirfen, um eine Panik zu vermeiden, stellt das eine Einschrinkung der
Medien- und der Informationsfreiheit dar.?®* Dies kann jedoch mit der staatlichen
Pflicht, die Bevdlkerung iiber drohende Gefahren zu informieren, kollidieren.?3
Durch die Verpflichtung von Medienschaffenden oder Kommunikationsunter-
nehmen kann auch deren Wirtschaftsfreiheit eingeschrinkt werden.?®

Weiter kdnnen Rayonverbote, Wegweisungen, Evakuationen oder Absperrungen
von Gebieten neben der Bewegungs- und Niederlassungsfreiheit auch die Ver-
sammlungsfreiheit einschrinken.?®® Da die Verbote jedoch nicht spezifisch fiir
Versammlungen, sondern fiir den Aufenthalt von Personen im Allgemeinen
gelten, wird die Bewegungs- und Niederlassungsfreiheit das einschlégigere

Grundrecht sein.?®’

) Eigentumsgarantie

Die Eigentumsgarantie schiitzt das sachenrechtliche Eigentum an Immobilien
und beweglichen Sachen, an weiteren vermogenswerten Rechten wie Immateri-
algiiterrechten sowie an wohlerworbenen Rechten gegeniiber dem Gemeinwe-
sen.”®® Sie besteht aus drei Teilgarantien. Die Institutsgarantie richtet sich in
erster Linie an den Gesetzgeber und schiitzt vor einer Abschaffung des Privatei-
gentums als solches. Die Bestandesgarantie schiitzt die Verfiigungsbefugnisse
des Eigentiimers vor staatlichen Eingriffen. Und die Wertgarantie gibt bei einer
zuldssigen Einschrankung der Bestandesgarantie einen Anspruch auf volle Ent-
schidigung, sofern eine formelle Enteignung vorliegt oder eine oOffentlich-

282 Siehe unten Rz. 866.

283 MARKS, Emergency Situations, S. 186 beziiglich der Menschenrechte.

284 Zur staatlichen Schutzpflicht die Bevélkerung zu informieren, siehe unten Rz. 183 ff.

285 Siehe unten Rz. 174.

286 BGE 137131 E. 6.1, 45, beziiglich Rayonverbote.

287 Siehe dazu oben Rz. 160 ff.

288 VALLENDER/HETTICH, St. Galler Kommentar, Art. 26, Rz. 15; sowie HAFELIN/HALLER/
KELLER, Bundesstaatsrecht, Rz. 597 ff.; WALDMANN, in: Ders. et al. (Hrsg.), Basler
Kommentar BV, Art. 26, Rz. 17 ff.
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rechtliche Eigentumsbeschrinkung einer solchen gleichkommt (materielle Ent-
eignung).®

Die Requisition®® von Mobilien (Fahrzeugen, Maschinen etc.) sowie Immobi-

%l stellt eine Einschrinkung der Eigentumsgarantie dar.”®> Als solche muss

lien?
sie jeweils den Voraussetzungen von Art. 36 BV geniigen.?”® Da der Staat nicht
das Eigentum, sondern lediglich die Verfiigungsmacht dariiber beansprucht, liegt
jedoch keine formelle Enteignung vor.2** Allenfalls kann eine entschidigungs-
pflichtige materielle Enteignung in Form eines sog. Sonderopfers vorliegen.?%

Teilweise sieht auch das Gesetz einen Entschidigungsanspruch vor.2%

Auch bei einer Evakuationsanordnung und somit Wegweisung aus der eigenen
Wohnung wird in die Eigentumsgarantie eingegriffen.?”” Dabei sind auch der
Schutz der Wohnung und damit der Privatsphire betroffen.”®® Auch hier liegt
keine Enteignung vor. Da eine Evakuationsanordnung direkt dem Schutz des
Eigentlimers selbst dient, handelt es sich grundsétzlich vielmehr um eine ent-

schidigungslos hinzunehmende Massnahme.?*’

289 AUER/MALINVERNI/HOTTELIER, Droit constitutionnel 1I, Rz. 807 ff.; KIENER/KALIN,
Grundrechte, S. 340 f.; LIENHARD/TSCHENTSCHER, Offentliches Recht, Rz. 316; RHI-
NOW/SCHEFER, Verfassungsrecht, Rz. 1792 ff.

20 Siehe dazu unten Rz. 707 ff., 829 und 847 sowie Rz. 936 ff. beziiglich des Rechtschutzes.

21 Teilweise wird nur bei Mobilien von Requisition gesprochen, teilweise bei Mobilien und
Immobilien, siche MEIER-HAYOZ, Berner Kommentar, Art. 641-654 ZGB, Vorbem.,
Rz. 607 f. m.w.H.

22 BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 26, Rz. 24; BURCKHARDT, Krisis, S. 431, welcher eine
Hungersnot im Staatsnotsand als Beispiel erwdhnt; MULLER G., Kommentar BV 1874,
Art. 22", Rz. 46 f.; SCHURMANN, Requisition, S. 74 f.; sowie. MARKS, Emergency Situ-
ations, S. 186 mit Bezug auf die Menschenrechte und ELLER, Grundrechte im Katastro-
phenschutz, S. 33, beziiglich des deutschen Rechts.

2 KIENER/KALIN, Grundrechte, S. 341; RHINOW/SCHEFER, Verfassungsrecht, Rz. 1801.

24 MEIER-HAYOZ, Berner Kommentar, Art. 641-654 ZGB, Vorbem., Rz. 607; MULLER G.,

Kommentar BV 1874, Art. 22'', Rz. 46. Siehe zur formellen Enteignung auch unten

Rz. 963.

Zur materiellen Enteignung siche unten Rz. 964 f.

2% MULLER G., Kommentar BV 1874, Art. 22", Rz. 46; SCHURMANN, Requisition, S. 77;
siche beispielsweise Art. 80 Abs. 3 MG; sowie unten Rz. 963 ff. und 986 ff.

27 EGMR, Loizidou c. Turquie, n° 15318/89, arrét du 18 décembre 1996 (GC), Ziff. 58 ff.
beziiglich Art. 1 ZP Nr. 1 zur EMKR, welches von der Schweiz jedoch nicht ratifiziert
wurde.

2% Siehe oben Rz. 163.

2 Siehe unten Rz. 967.
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(g)  Wirtschafisfreiheit

Die Wirtschaftsfreiheit schiitzt die freie wirtschaftliche Entfaltung des Einzelnen
im Rahmen einer privatwirtschaftlichen Tétigkeit. Geschiitzt sind insbesondere
die freie Berufswahl sowie der Zugang und die Ausiibung einer privatwirtschaft-
lichen Erwerbs- oder Geschiiftstitigkeit.3%

Die Dienstpflichten stellen nicht nur einen Eingriff in die personliche Freiheit,
sondern auch in die Wirtschaftsfreiheit, genauer in die Berufswahlfreiheit, dar.3%!
Da die Dienstpflicht jedoch nicht nur das Berufsleben, sondern dartiiber hinaus-
gehend auch die weitere Lebensgestaltung betrifft, sind die personliche Freiheit
sowie das Verbot von Zwangs- und Pflichtarbeit die spezifischeren Grundrechte.

Weiter stellen die Verpflichtung von Post- und Telekommunikationsanbietern
sowie Transportunternehmen zur vorrangigen Erbringung oder Unterlassung
bestimmter Leistungen bei besonderen und ausserordentlichen Lagen einen Ein-
griff in die Wirtschaftsfreiheit dar.>%

Die wirtschaftlichen Grundrechte, insbesondere die Wirtschaftsfreiheit, sind in
der Regel auch bei kriegswirtschaftlichen Massnahmen, wie sie wihrend der

beiden Weltkriege gestiitzt auf die Vollmachtenbeschliisse erlassen wurden,
betroffen.3%

(h)  Rechtsgleichheit und Diskriminierungsverbot

Das Gebot der Rechtsgleichheit (Art. 8 Abs. 1 BV) verlangt, dass Gleiches nach
Massgabe seiner Gleichheit gleich und Ungleiches nach der Massgabe seiner
Ungleichheit behandelt werden muss. Eine gleiche bzw. ungleiche Behandlung
muss jeweils auf wesentlichen Tatsachen beruhen.’* Das Diskriminierungsver-
bot (Art. 8 Abs. 2 BV) ist ein besonderer Gleichheitssatz. Eine Diskriminierung

300 BGE 1381378 E. 6.1, 384; KIENER/KALIN, Grundrechte, S. 363; MAHON, Droit consti-
tutionnel II, Rz. 123; UHLMANN, in: Waldmann et al. (Hrsg.), Basler Kommentar BV,
Art. 27,Rz. 3 f.

301 MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S. 1066; sowie ELLER, Grundrechte im Katastrophen-
schutz, S. 32 fiirs deutsche Recht.

302 So ELLER, Grundrechte im Katastrophenschutz, S. 33 fiirs deutsche Recht. Zu diesen
Verpflichtungen siche ausfiihrlich unten Rz. 860 ff.

303 Vgl. GIACOMETTI, Vollmachtenregime, S. 78; VON WALDKIRCH, Notverordnungen,
S. 75 ff.

304 BGE 138 1321 E. 3.2, 324; 1371167 E. 3.5, 175 (= Pra 100 [2011] Nr. 125); KIENER/
KALIN, Grundrechte, S. 414; SCHWEIZER, St. Galler Kommentar, Art. 8, Rz. 19.
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stellt jeweils eine qualifizierte Ungleichbehandlung dar, da diese an Merkmale
kniipft, welche «einen wesentlichen und nicht oder nur schwer aufgebbaren Be-
standteil der Identitéit der betroffenen Personen ausmachen».’%> Dabei wird die
Unzuldssigkeit der Ungleichbehandlung vermutet. Fiir eine Rechtfertigung sind
qualifizierte Griinde notwendig.>®® Und schliesslich ist die Ungleichbehandlung
auf Grund des Geschlechts absolut verboten (Art. 8 Abs. 3 Satz 1 BV). Sie kann
nicht gerechtfertigt werden, ausser sie beruht auf funktionalen oder biologischen
Unterschieden zwischen den Geschlechtern, welche eine Gleichbehandlung
absolut ausschliessen.?"”

(1) Geschlechterdiskriminierung

Dienstpflichten, welche nur fiir Ménner gelten, so beispielsweise die Militér- und

t,398 stellen eine

Schutzdienstpflicht sowie frither noch die Feuerwehrdienstpflich
Ungleichbehandlung der Geschlechter dar. Da die Militir- und Schutzdienst-
pflicht auf Verfassungsebene in Art. 59 Abs. 1 und 2 und Art. 61 Abs. 3 BV

vorgesehen ist, geht sie als lex specialis Art. 8 Abs. 3 BV vor.’®”

Gemiss gewis-
sen Autoren soll dies jedoch nur der Fall sein, soweit zwingende biologische

Griinde fiir diese Ungleichbehandlung vorliegen®'® bzw. diese Unterscheidung

305 BGE 139 1292 E. 8.2.1, 303; sowie bereits BGE 126 11 377 E. 6a, 393; AUER/MALIN-
VERNI/HOTTELIER, Droit constitutionnel II, Rz. 1082; BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 8,
Rz. 19; SCHWEIZER, St. Galler Kommentar, Art. 8, Rz. 50.

306 KIENER/KALIN, Grundrechte, S. 433; MAHON, Droit constitutionnel 1I, Rz. 149; RHI-
NOW/SCHEFER, Verfassungsrecht, Rz. 1891; WALDMANN, in: Ders., et al. (Hrsg.), Bas-
ler Kommentar BV, Art. 8, Rz. 87.

307 BGE 140 1 305 E. 4, 310; 1291 265 E. 3.2, 269; 1251 21 E. 3a, 24; BIGLER-EGGENBER-

GER/KAGI-DIENER, St. Galler Kommentar, Art. 8, Rz. 104; HAFELIN/HALLER/KELLER,

Bundesstaatsrecht, Rz. 780; MAHON, Petit commentaire, Art. 8, Rz. 19.

Die Ungleichbehandlung von Ménnern und Frauen bei der Ersatzabgabe fiir die Feuer-

wehrdienstpflicht verstdsst geméss BGE 123 156 E. 2e, 60 gegen Art. 4 Abs. 2 BV 1874

(bzw. Art. 8 Abs. 3 BV).

39 BGer 2C_221/2009, Urteil vom 21. Januar 2010, E. 2.1; 2A.47/2002, Urteil vom
23. Mai 2002, E. 2.2; 2A.433/1990, Urteil vom 17. September 1991, E. 3 (abgedruckt in
ASA 60 [1991/92] S. 566-569); DIGGELMANN/ALTWICKER, in: Waldmann et al. (Hrsg.),
Basler Kommentar BV, Art. 59, Rz. 6; GRISEL, Egalité, Rz. 190, 219, 228; HAFELIN/
HALLER/KELLER, Bundesstaatsrecht, Rz. 779; KIENER/KALIN, Grundrechte, S. 446;
MULLER G., Kommentar BV 1874, Art. 4, Rz. 136; WEBER-DURLER BEATRICE,
Rechtsgleichheit, in: Thiirer Daniel/Aubert Jean-Frangois/Miiller Jorg Paul (Hrsg.), Ver-
fassungsrecht der Schweiz, Ziirich 2001, S. 657-675, Rz. 29.

310 PETERS ANNE, Diskriminierungsverbote, in: Merten Detlef/Papier Hans-Jiirgen (Hrsg.),
Handbuch der Grundrechte, in Deutschland und Europa, Band VII/2, Grundrechte in der
Schweiz und in Liechtenstein, Heidelberg 2007, S. 255-299, Rz. 72; sowie SCHWEIZER,
Allgemeine Dienstpflicht, S. 16 fiir welchen die Militardienstpflicht nur fir Méanner

308
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nicht auf stereotypen Vorstellungen beruht.?!! Geméss einer Minderheit der Leh-
re ist die lex specialis-Regel gar nicht einschldgig und die Militér- und Schutz-

dienstpflicht verstdsst gegen das Diskriminierungsverbot.3!?

Im Verhéltnis von Art. 59 Abs. 1 und 2 und Art. 61 Abs. 3 BV sowie Art. 14
i.V.m. Art. 4 EMRK ist die lex specialis-Regel nicht anwendbar, weshalb hier in
der Lehre, soweit die Frage angesprochen wird, von einer Konventionsverlet-
zung ausgegangen wird.?'> Das Bundesgericht hat dies urspriinglich gar nicht
gepriift, da es der Ansicht war, dass Art. 14 EMRK nicht anwendbar ist, wenn
ein Ausnahmetatbestand von Art. 4 Abs. 3 EMRK betroffen ist.3'* Somit fehlte
es nach Ansicht des Bundesgerichts bereits an einer betroffenen Konventionsga-
rantie. Gemadss der Rechtsprechung des EGMR ist Art. 4 EMRK jedoch auch
betroffen, wenn eine Pflicht in den Anwendungsbereich der Konvention, wozu
auch die Ausnahmetatbestinde von Art. 4 Abs. 3 EMRK gehéren, fillt.>!> Das
Bundesgericht hat seine Rechtsprechung diesbeziiglich mittlerweile angepasst.
Dabei hat es eine Verletzung von Art. 14 EMRK einmal ohne jegliche Begriin-
dung verneint.?'® Und zweimal hat es eine solche gar nicht gepriift, da der Be-

sachlich gerechtfertigt ist. Gemédss BONDOLFI, Wehrpflicht, S. 246 ff. m.w.H. liegen je-
doch keine zwingenden biologischen Griinde vor.

311 MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S. 745; RHINOW/SCHEFER, Verfassungsrecht, Rz. 1944,
welche beide eine kohérente Verfassungsauslegung von Art. 8; sowie Art. 59 und 61 BV
fordern. Gemass BONDOLFI, Wehrpflicht, S. 264 ff. m.w.H., liegt eine unzulédssige Ste-
reotypisierung vor, weswegen die Beschrankung der Militardienstpflicht auf Ménner ge-
gen die BV verstosst.

312 BONDOLFI, Wehrpflicht, S. 159 ff. und 181 ff,, insb. 276 f. m.w.H.; wohl auch WALD-
MANN, in: Ders. et al. (Hrsg.), Basler Kommentar BV, Art. 8, Rz. 102.

313 BONDOLFI, Wehrpflicht, S. 269 ff.; GRISEL, Egalité, Rz. 219; HANGARTNER YVO,
Bundesgericht, II. Offentlich-rechtliche Abteilung, 21.1.2010, B. c. Wehrpflichtersatz-
verwaltung und Steuerrekursgericht des Kantons Aargau (2C_221/2009) AJP 19 (2010),
S. 789-793, S. 790 ff.; anders noch PEUKERT, in: Frowein Jochen Abr./Peukert Wolf-
gang (Hrsg.), Europdische Menschenrechtskonvention, EMRK-Kommentar, 2. Aufl.,
Kehl am Rhein 1996, Art. 14, Rz. 25 (in der aktuellen dritten Auflage fehlt jedoch eine
entsprechende Aussage).

314 BGE 118 Ia 341 E. 3¢ und 3f, 349 ff.; siche dazu auch HANGARTNER, Bemerkungen zu
BGE 118 1a 341, S. 846 f., gemiss welchem Art. 14 EMRK anwendbar gewesen wire.

315 EGMR, Karlheinz Schmidt c. Allemagne, n° 13580/88, arrét du 18 juillet 1994,
Ziff. 22 f. beziiglich einer Ersatzabgabe fiir die Feuerwehrdienstpflicht; sowie Zarb
Adami c. Malte, n° 17209/02, arrét du 2 juin 2006, Ziff. 42 ff. beziiglich der Pflicht als
Geschworener zu dienen.

316 BGer 2A.47/2002, Urteil vom 23. Mai 2002, E. 3.2: «Aus diesen Bestimmungen [Art. 3
UNO-Pakt I und UNO-Pakt II] ldsst sich nicht ableiten, dass die in Art. 59 BV bewusst
angelegte Ungleichbehandlung von Mann und Frau bei der Wehrpflicht bzw. der sich
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schwerdefiihrer eine entsprechende Riige unterlassen hat.*!” Der EGMR musste

sich bisher noch nicht mit der Frage auseinandersetzen.!®

(il))  Diskriminierung oder Ungleichbehandlung aus weiteren Griinden

Dienstpflichten nur fiir bestimmte Personengruppen, z.B. Medizinalpersonal,
sind mit Art. 8 Abs. 1 BV vereinbar, wenn sie auf sachlichen Griinden beru-

hen.*!® Dasselbe gilt fiir eine Beschrinkung auf Schweizer Biirger.*?

Bei der Verteilung der staatlichen Hilfe sowohl von Sachleistungen wie Hilfs-
pakten mit Nahrung als auch von personeller Hilfe durch Blaulichtorganisatio-
nen, Zivilschutz und Armee ist die Rechtsgleichheit zu wahren. Der Staat darf
bei der Zuteilung seiner Mittel weder selektiv vorgehen noch eine bestimmte
Bevolkerungsgruppe bevorteilen oder benachteiligen.®?! Insbesondere darf nicht
an das Geschlecht, die Abstammung, die Rasse oder andere vom Diskriminie-
rungsverbot erfasste Kriterien angekniipft werden. Zulédssig wire hingegen die
Hilfe zuerst dem Personal der fiir die Katastrophenbewiltigung zustindigen
Organisation zukommen zu lassen, damit dieses anschliessend wieder einsatzfa-
hig ist und der restlichen Bevélkerung helfen kann.’?? Die diskriminierungsfreie
Verteilung staatlicher Hilfe wird teilweise auch «Grundsatz der Katastrophenge-

rechtigkeit» genannt.3?

daraus ergebenden Ersatzpflicht volkerrechtswidrig wire. Dasselbe gilt fiir das in Art. 14
EMRK verankerte Diskriminierungsverbot.»

317 BGer 2C_396/2012, Urteil vom 23. November 2012, E. 3 beziiglich der Ungleichbe-
handlung von Mann und Frau; sowie BGer 2C_221/2009, Urteil vom 21. Januar 2010,
E. 3.1 und 3.2 beziiglich Diskriminierung wegen korperlicher Behinderung.

318 BONDOLFI, Wehrpflicht, S. 148; sowie nur fiir die Wehrpflicht WALDMANN BERNHARD,
Das Diskriminierungsverbot von Art. 8 Abs. 2 BV als besonderer Gleichheitssatz, Habil.
Freiburg, Bern 2003, S. 620 f.

319 BGE 1151a 277 E. 6, 287; VPB 51 (1987), Nr. 27, S. 167; SCHINDLER R., Dienstpflicht,
S. 257.

320 SCHINDLER R., Dienstpflicht, S. 255 ff. m.w.H. Gemiss SCHWEIZER, Allgemeine
Dienstpflicht, S. 16 sollten jedoch auch niedergelassene Auslanderinnen und Auslander
in die Dienstpflichten bei Katastrophen einbezogen werden.

321 ELLER, Grundrechte im Katastrophenschutz, S. 36.

322 TAUPITZ JOCHEN, Infektionsrechtliche «Triage» -. Wer darf iiberleben? — Zur Verteilung
knapper medizinischer Giiter aus juristischer Sicht, in: Kloepfer Michael (Hrsg.), Pan-
demien als Herausforderung fiir die Rechtsordnung, Baden-Baden 2011, S. 103-125,
S. 105, 115 und 123 f.

323 KLOEPFER, Grundprobleme, S. 395; DERS., Katastrophenschutzrecht, S. 176 f.; TRUTE,
Katastrophengerechtigkeit, S. 33 ff. und 39 ff. m.w.H.
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b) Leistungsrechte

Wurde jemand aufgrund einer Naturkatastrophe obdach- oder mittellos, so hat
derjenige Anspruch auf Hilfe in Notlagen gemiss Art. 12 BV.%?* Beim Recht auf
Hilfe in Notlagen deckt sich der Schutzbereich mit dem Kerngehalt. Es darf
somit nicht eingeschrinkt werden.3?* Bei einer schweren Naturkatastrophe kann
es zwar sein, dass nicht geniigend Mittel vorhanden sind oder diese nicht zu den
betroffenen Personen gebracht werden konnen. Dies stellt jedoch keine zuldssige
Einschrinkung, sondern eine Verletzung des Rechts auf Hilfe in Notlagen dar.32¢

Art. 115 BV bestimmt, dass Bediirftige vom Wohnort unterstiitzt werden. Diese
Zustandigkeit gilt sowohl fiir die Ausrichtung der Nothilfe als auch fiir den darii-
ber hinausgehenden Anspruch auf Sozialhilfe.’?”” Obwohl Art. 115 BV fiir die
Sozialhilfe lediglich eine Kollisionsregel darstellt, wird dadurch implizit auch

eine entsprechende Verpflichtung der Kantone vorausgesetzt.’?

Der Anspruch
auf Sozialhilfe ist jedoch nicht grundrechtlicher Natur und stellt insbesondere

auch keinen unantastbaren Kerngehalt dar.

)] Schutzpflichten

Der EGMR anerkennt grundrechtliche Schutzpflichten des Staates zum Schutz
des Lebens (Art. 2 EMRK), des Privat- und Familienlebens (Art. 8 EMRK) so-
wie des Eigentums (Art. 1 ZP Nr. 1 zur EMRK)*?* vor Zivilisationskatastrophen.

324 Die gesetzlich vorgesehenen Anspriiche (Sozialversicherungen und Sozialhilfe) gehen

jedoch regelmaéssig tiber diesen Anspruch hinaus. Gemiss KIENER/KALIN, Grundrechte,
S. 33 und TSCHENTSCHER, in: Waldmann et al. (Hrsg.), Basler Kommentar BV, Art. 10,
Rz. 17 wiirde ein solcher Anspruch auch ohne Art. 12 BV aus der Schutzpflicht des
Staates beziiglich der persénlichen Freiheit fliessen.

325 BGE 138 V310 E. 2.1, 313; BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 12, Rz. 8; GACHTER/WER-
DER, in: Waldmann et al. (Hrsg.), Basler Kommentar BV, Art. 12, Rz. 38; MASTRO-
NARDI, St. Galler Kommentar, Art. 7, Rz. 27; MAHON, Droit constitutionnel II, Rz. 198;
MULLER L., St. Galler Kommentar, Art. 12, Rz. 5, 35.

326 Siehe dazu oben Rz. 229.

327 BGE 138 V 310 E. 2.1, 313; MULLER L., St. Galler Kommentar, Art. 12, Rz. 9; RIEDI
HuUNOLD, St. Galler Kommentar, Art. 115, Rz. 2.

328 BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 115, Rz. 4; GACHTER/FILIPPO, in: Waldmann et al.

(Hrsg.), Basler Kommentar BV, Art. 115, Rz. 20.

Das ZP Nr. 1 zur EMRK wurde von der Schweiz zwar unterzeichnet, aber nicht ratifi-

ziert (siche KIENER/KALIN, Grundrechte, S. 336; VALLENDER/HETTICH, St. Galler

Kommentar, Art. 26, Rz. 5).
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Soweit es um den Schutz vor gefihrlichen industriellen Aktivitéten geht,3*° be-
steht die positive Pflicht des Staates alle damit verbundenen Risiken abzukliren,
die betroffene Bevdlkerung zu informieren und entsprechende Schutzmassnah-
men zu ergreifen.3! Hat dies der Staat fahrléssig unterlassen, liegt eine Verlet-
zung seiner Schutzpflicht vor.33? Die zu ergreifenden Schutzmassnahmen unter-
scheiden sich nicht danach, ob das Leben, das Privat- und Familienleben oder

lediglich das Eigentum betroffen ist.33?

Auch die grundrechtlichen Schutzpflichten, welche aus dem Recht auf Leben
(Art. 10 Abs. 1 BV) und der personlichen Freiheit (Art. 10 Abs. 2 BV) fliessen,
verlangen eine staatliche Risikovorsorge bei modernen Technologien mit gros-
sem Geféhrdungspotential,’3* womit auch Zivilisationskatastrophen erfasst wer-
den. Beziiglich der Eigentumsgarantie wurde die Frage bisher offengelassen.?

Neben dem Schutz vor Zivilisationskatastrophen ist der Staat auch verpflichtet,
den Einzelnen vor Naturkatastrophen zu schiitzen. Da sich diese der menschli-

chen Kontrolle entziehen, geht die staatliche Schutzpflicht jedoch weniger weit

30 EGMR, Guerra et autres c. Italie, n° 14967/89, arrét du 19 février 1998 (GC),
Ziff. 58 ff.: Arsenvergiftung durch private Chemiefabrik; Oneryildiz c. Turquie,
n° 48939/99, arrét du 30 novembre 2004 (GC), Ziff. 18: Methangasexplosion auf einer
Miilldeponie; Boudaieva et autres c. Russie, n° 15339/02, 2166/02, 20058/02, 11673/02,
15343/02, arrét du 20 mars 2008, Ziff. 116: wegen eines ungeniigend reparierten Damms
gab es eine Schlammlawine; Kolyadenko et autres c. Russie, n® 17423/05, 20534/05,
20678/05, 23263/05, 24283/05 et 35673/05, arrét du 28 février 2012, Ziff. 164: durch
das Ablassen vom Wasser aus einem Reservoir wurde ein bewohntes Gebiet iiberflutet.

31 EGMR, Vilnes et autres c. Norvége, n® 52806/09 et 22703/10, arrét du 5 décembre
2013, Ziff. 220; Kolyadenko et autres c. Russie, n® 17423/05, 20534/05, 20678/05,
23263/05, 24283/05 et 35673/05, arrét du 28 février 2012, Ziff. 166; Oneryildiz c. Tur-
quie, n® 48939/99, arrét du 30 novembre 2004 (GC), Ziff. 90; sowie bereits Guerra et
autres c. Italie, n° 14967/89, arrét du 19 février 1998 (GC), Ziff. 58 ff., in welchem der
Staat seine Pflicht, die Bevolkerung iiber die Gefahren einer Chemiefabrik zu informie-
ren, verletzt hat.

32 EGMR, Oneryildiz c. Turquie, n® 48939/99, arrét du 30 novembre 2004 (GC), Ziff. 102 ff.
und 135 ff.; Boudaieva et autres c. Russie, n° 15339/02, 2166/02, 20058/02, 11673/02,
15343/02, arrét du 20 mars 2008, Ziff. 173; Kolyadenko et autres c. Russie, n° 17423/05,
20534/05, 20678/05, 23263/05, 24283/05 et 35673/05, arrét du 28 février 2012, Ziff. 216;
siehe auch GRABENWARTER/PABEL, EMRK, § 25, Rz. 24.

33 EGMR, Oneryildiz c. Turquie, n® 48939/99, arrét du 30 novembre 2004 (GC), Ziff. 136;
Kolyadenko et autres c. Russie, n® 17423/05, 20534/05, 20678/05, 23263/05, 24283/05
et 35673/05, arrét du 28 février 2012, Ziff. 216.

34 BGE 14011 315 E. 4.8, 330 (sowie bereits die Vorinstanz BVGer A-5762/2012, Urteil vom
7. Februar 2013, E. 8.2.3); SCHEFER, Kerngehalt, S. 411 f.; SCHWEIZER, St. Galler Kom-
mentar, Art. 10, Rz. 51; sowie grundsitzlich HETTICH, Risikovorsorge, Rz. 119 und 191.

35 BVGer A-5762/2012, Urteil vom 7. Februar 2013, E. 8.2.3.
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und es wird zwischen dem Recht auf Leben und der Eigentumsgarantie, welche
weniger stark zu schiitzen ist, unterschieden.?*® In der schweizerischen Recht-
sprechung wurde die Frage einer grundrechtlichen Schutzpflicht vor Naturkata-
strophen soweit ersichtlich (noch) nicht beantwortet.**” Soweit die Literatur sich
dazu &dussert, stimmt sie einer staatlichen Pflicht zum Schutz des Lebens bei

Naturkatastrophen zu.33

Die deutsche Lehre stimmt einer grundrechtlichen
Schutzpflicht des Staates vor Katastrophen, ohne zwischen Zivilisations- und
Naturkatastrophen zu differenzieren, grundsétzlich ebenfalls zu.>* Gemdss
MURSWIEK schiitzen die grundrechtlichen Schutzpflichten, wie die Grundrechte
allgemein, den Einzelnen hingegen nur gegen Eingriffe des Staates oder Dritter,

nicht jedoch gegen Naturgewalten.34?

Die Umsetzung der grundrechtlichen Schutzpflicht vor Katastrophen ist in erster
Linie eine Aufgabe des Gesetzgebers.*! Dieser wird insbesondere die notwendi-
gen Schutzmassnahmen beschliessen miissen. Die Pflicht zur Information bzw.

Warnung obliegt im konkreten Einzelfall jedoch auch der Regierung.

3% EGMR, Boudaieva et autres c. Russie, n° 15339/02, 2166/02, 20058/02, 11673/02,
15343/02, arrét du 20 mars 2008, Ziff. 174 f.; siche auch BRAIG KATHARINA, Umwelt-
schutz durch die Européische Menschenrechtskonvention, Diss. Basel/Strassburg 2012,
Basel 2013, S. 217; WAGNER ERIKA, Katastrophenpravention: Optionen de lege lata und
de lege ferenda, in: Kerschner Ferdinand (Hrsg.), Handbuch Katastrophenrecht, Wien
2008, S. 11-86, S. 15; WILDHABER ., Katastrophenschéden, S. 413 f.

37 VerwG BE, Urteil vom 8. Mirz 2004 (VGE 21657), BVR 2005, S. 3-32, E. 4.1 spricht
eine solche an, verweist jedoch schliesslich lediglich auf das Gesetzesrecht.

338 SCHEFER, Beeintrichtigungen, S.39; SCHWEIZER/SCHEFFLER, Verteidigungskompe-
tenz, S. 325; TSCHENTSCHER, in: Waldmann et al. (Hrsg.), Basler Kommentar BV,
Art. 10, Rz. 18; sowie SUTTER P., Naturgefahren, S. 178, welcher jedoch beziiglich einer
Pflicht zum Schutz des Eigentums kritisch ist.

3% CORRELL, in: Denninger Erhard/Hoffmann-Riem Wolfgang/Schneider Hans-Peter/Stein
Ekkehart (Hrsg.), Kommentar zum Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland,
Alternativkommentare, 3. Aufl., Neuwied/Kriftel 2001, Art. 2 Abs. 2, Rz. 86; ELLER,
Grundrechte im Katastrophenschutz, S. 34 f.; EWERS WOLFGANG, Ersatz-, Entschidi-
gungs- und Ausgleichsanspriiche wegen Hochwasserschiaden — erste Bestandsaufnahme
nach der Katastrophe, NJW 55 (2002), S. 3497-3503, S. 3497; KLOEPFER, Grundprob-
leme, S. 393 f.; SCHULZE-FIELITZ, in: Dreier Horst (Hrsg.), Grundgesetz Kommentar,
Band I, Artikel 1-19, 3. Aufl., Tiibingen 2013, Art. 2 II, Rz. 77.

340 MURSWIEK, in: Sachs Michael (Hrsg.), Grundgesetz, Kommentar, 6. Aufl., Miinchen
2011, Art. 2, Rz. 213; a.M. STAHL SANDRA, Schutzpflichten im Voélkerrecht — Ansatz
einer Dogmatik, Diss. Hamburg 2010, Heidelberg 2012, S. 142 f. m.w.H.

341 HETTICH, Risikovorsorge, Rz. 119; dies gilt allgemein bei grundrechtlichen Schutz-
pflichten (sieche oben Rz. 144).
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Neben diesen Pflichten zur Pravention und Warnung, besteht meines Erachtens
auch dieselbe Pflicht zur Bewiltigung einer Katastrophe bzw. zum Schutz des
Lebens, der korperlichen Integritdt und des Eigentums nach Eintritt einer sol-
chen.?*? Der EGMR hat die Frage bisher noch nicht beantwortet.>** Wie bei jeder
Schutzpflicht sind auch dabei die Verhiltnismissigkeit sowie die begrenzten
Mittel des Staates, welche bei einer Katastrophe ein grundsitzliches Problem
sind, zu beachten.’**

2. Grundrechtseinschrinkung in besonderen und ausserordentlichen
Lagen

Nachfolgend wird auf die spezifischen Aspekte der Voraussetzungen der Grund-

rechtseinschrankung in besonderen und ausserordentlichen Lagen eingegangen.

Dazu gehort auch die Wahrung der notstandsfesten Garantien menschenrechtli-

cher Vertrdge. Diese wird jedoch erst im ndchsten Abschnitt im Rahmen der

Notstandsklauseln erortert.

a) Gesetzliche Grundlage

Die gesetzliche Grundlage verlangt, dass sich der Grundrechtseingriff auf eine
generell-abstrakte Norm stiitzt, welche hinreichend klar und geniigend bestimmt
ist. Schwere Eingriffe bediirfen einer Grundlage in einem formellen Gesetz.
Zudem muss die gesetzliche Grundlage verdffentlicht worden sein. Eine Aus-
nahme bzw. ein Surrogat fiir die gesetzliche Grundlage stellen die polizeiliche
Generalklausel sowie die Sachherrschaft des Gemeinwesens iiber den 6ffentli-
chen Grund dar.

(a)  Erfordernis des Rechtssatzes

Das Erfordernis des Rechtsatzes verlangt eine generell-abstrakte Norm. Dies
dient der Rechtsgleichheit sowie der Gewaltenteilung. Da das Parlament und das

Volk als Gesetzgeber damit rechnen miissen, dass die im Gesetz vorgesehenen

32 Fiirs deutsche Recht zustimmend ELLER, Grundrechte im Katastrophenschutz, S. 33 ff.

33 In EGMR, Boudaieva et autres c. Russie, n° 15339/02, 2166/02, 20058/02, 11673/02,
15343/02, arrét du 20 mars 2008, Ziff. 158 wurde die Verletzung von Art. 2 EMRK auch
im Fehlen von Notfallpladnen fiir den Eintritt einer Katastrophe gesehen und in wurde die
Frage, ob die Rettungsmission geniigend organisiert war, nicht gepriift, da bereits aus
anderen Griinden eine Verletzung von Art. 2 EMRK festgestellt wurde (Ziff. 186).

34 Siehe oben Rz. 69 ff. und 144.
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Massnahmen auch einmal gegen sie angewendet werden, werden sie dadurch
gebiindigt.** Einzelfallgesetze sind deshalb problematisch.46

(1) Zulassigkeit von Einzelfallgesetzen

Art. 164 Abs. 1 BV erlaubt die Aufnahme von individuell-konkreten Anordnun-

gen in ein ansonsten generell-abstraktes Bundesgesetz.>*

Lediglich reine Einzel-
fallgesetze werden von der Lehre als unzulissig erachtet.**® Diese werden auch
als Ausnahmegesetze bezeichnet.** Grundsitzlich zulidssig sind jedoch sog.
Massnahmengesetze,**° welche eine zeitlich oder geografisch begrenzte Situation
regeln (z.B. eine Wohnungsnot, eine wirtschaftliche Stagnation oder auch eine
Katastrophe).*>! Sie unterscheiden sich von den Ausnahmegesetzen dadurch,
dass sie tatsdchlich Einzelfille betreffen und nicht wie das Ausnahmegesetz

einen Einzelfall anders regeln. Sie wahren somit die Rechtsgleichheit.3>?

Wenn immer moglich sollte eine allgemeine generell-abstrakte Gesetzesgrundla-
ge geschaffen werden, auch wenn es voraussichtlich nur ein Anwendungsfall

geben wird. Die politische Befiirchtung, dass diese «unerwiinschte prajudizielle

35 SCHEFER, Beeintrichtigung, S. 60.

36 Vgl. HANGARTNER, Staatsrecht I, S. 170; KIENER/KALIN, Grundrechte, S. 100; LIEN-
HARD/ZIELNIEWICZ, Einzelfallsubventionen, S. 454 f.; SCHWEIZER, St. Galler Kommen-
tar, Art. 36, Rz. 15; a.M. SCHLUEP, Massnahmengesetze, S. 120 ff.; siche zum deutschen
Recht LEGE JOACHIM, Verbot des Einzelfallgesetzes, in: Merten Detlef/Papier Hans-
Jiirgen (Hrsg.), Handbuch der Grundrechte in Deutschland und Europa, Band III, Grund-
rechte in Deutschland: Allgemeine Lehren 11, Heidelberg 2009, S. 439-492.

347 HAFELIN/HALLER/KELLER, Bundesstaatsrecht, Rz. 1824; RHINOW/SCHEFER, Verfas-
sungsrecht, Rz. 2676; SAGESSER, Bundesbehorden, Art. 163, Rz. 407; LIENHARD/
ZIELNIEWICZ, Einzelfallsubventionen, S. 457.

38 BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 163, Rz. 5; FEUZ, Gesetzesbegriffe, S. 50; HANGART-
NER/KLEY, Demokratische Rechte, Rz. 999; ODERMATT/TOPHINKE, in: Graf et al.
(Hrsg.), Kommentar ParlG, Art. 29, Rz. 13 Fn. 33 und Rz. 16; TSCHANNEN, St. Galler
Kommentar, Art. 163, Rz. 12, 18 und 35.

39 COTTIER, Gesetzliche Grundlage, S. 218 f.

350 Die Terminologie wird jedoch nicht immer einheitlich verwendet. So wurde das Ab-
kommen vom 19. August 2009 zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft und
den Vereinigten Staaten von Amerika iiber ein Amtshilfegesuch des Internal Revenue
Service der Vereinigten Staaten von Amerika betreffend UBS AG, einer nach schweize-
rischem Recht errichteten Aktiengesellschaft, SR 0.672.933.612, teilweise als (unzulds-
siges) Massnahmegesetz bezeichnet (SCHWEIZER, Rechtsstaat und EMRK, S. 1008 a.E.).
Nach der hier verwendeten Terminologie wiirde es sich jedoch um ein reines Einzelfall-
bzw. Ausnahmegesetz handeln.

31 HANGARTNER, Staatsrecht I, S. 170; SCHWEIZER, Rechtssicherheit, S. 69; siche dazu
auch SCHLUEP, Massnahmegesetze, S. 117.

32 Vgl. HANGARTNER/KLEY, Demokratische Rechte, Rz. 1934.
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Wirkungen»*3 haben koénnten, hat hinter den rechtsstaatlichen Erwigungen
zuriickzustehen.*** Ist dies nicht méglich, so sollen solche Einzelfallregelungen
als referendumspflichtige Bundesbeschliisse erlassen werden.’*> So wurden bei-
spielsweise die Auferlegung von Kosten, welche wegen zweier amerikanischen
Amtshilfegesuche entstanden sind, auf die UBS AG sowie, noch unter der alten
Bundesverfassung, die Nichtrealisierung des Kernkraftwerks «Kaiseraugst» —
richtigerweise — in Form eines referendumspflichtigen Bundesbeschlusses erlas-
sen bzw. beschlossen.3*

Die Rechtsform ist insofern relevant, als Gesetze dringlich erklart werden kon-
nen, Bundesbeschliisse jedoch nicht. So konnten mittels eines unterjdhrigen
dringlichen Bundesgesetzes individuell-konkrete Anordnungen, welche sofort
umgesetzt und vollzogen werden, ganz dem Referendum entzogen werden.®’
Zudem sind Bundesbeschliisse vom Anwendungsgebot von Art. 190 BV nicht
erfasst.>>® Somit ist bei letzteren zumindest eine akzessorische Normenkontrolle

moglich.

In jiingerer Vergangenheit wurde zweimal ein Massnahmengesetz im Nachgang
einer Naturkatastrophe erlassen. Es handelt sich um das sog. Lothar-Gesetz,

welches eine Entschiddigung fiir beschédigte und entwurzelte Baume von Land-

33 So Botschaft zu einem Bundesbeschluss iiber eine Vereinbarung betreffend Nichtreali-

sierung des Kernkraftwerks Kaiseraugst vom 9. November 1988, BB1 1988 111 1253 ff.,
1268.
354 LIENHARD/ZIELNIEWICZ, Einzelfallsubventionen, S. 466 f.
355 AUER/MALINVERNI/HOTTELIER, Droit constitutionnel I, Rz. 1529; HAFELIN/HALLER/
KELLER, Bundesstaatsrecht, Rz. 1839a; KLEY, Demokratisches Instrumentarium, Rz. 28;
MOOR/FLUCKIGER/MARTENET, Droit administratif I, S. 475; ODERMATT LUZIAN, Er-
lassformen der Bundesversammlung fiir Rechtsetzungs- und Einzelakte, LeGes 13
(2003) H. 2, S. 107-111, S. 109 f.; SAGESSER, Bundesbehorden, Art. 173, Rz. 407;
TSCHANNEN, Staatsrecht, § 45, Rz. 19; kritisch: BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 173,
Rz. 24; siehe zudem MULLER G., Verfassungswidriger Bundesbeschluss, passim; sowie
Bericht SPK-N, ParlG, BB1 2001 3467 ff., 3540 f.
Bundesbeschluss iiber die Auferlegung der Kosten fiir die Behandlung zweier Amtshil-
fegesuche des Internal Revenue Service der Vereinigten Staaten von Amerika auf die
UBS AG vom 17. Dezember 2010, BB1 2010 9029 ff.; Bundesbeschluss tiber eine Ver-
einbarung betreffend Nichtrealisierung des Kernkraftwerks Kaiseraugst vom 17. Mérz
1989, AS 1989 1413 ff.; vgl. TSCHANNEN, Staatsrecht, § 45, Rz. 42 mit weiteren Bei-
spielen.
37 Siehe unten Rz. 364.
358 AUER/MALINVERNI/HOTTELIER, Droit constitutionnel I, Rz. 1547; LOOSER, Verfas-
sungsgerichtliche Rechtskontrolle, § 8, Rz. 455; MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S. 570
Fn. 111.
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wirtschaftsbetrieben vorsah,>* sowie um ein Gesetz, welches eine finanzielle
Beteiligung des Bundes an den Wiederherstellungskosten der durch das Unwet-
ter von 2005 beschédigten offentlichen Strassen festlegte.*®® Bei beiden diente
das Gesetz als Grundlage fiir einen Bundesbeschluss, welcher die jeweiligen
Finanzmittel bewilligte.*®! Auch in weiteren Anwendungsfillen ging es um Fi-

nanzen, Entschidigungen oder Subventionen.3%
(i)  Das Einzelfallgesetz als gesetzliche Grundlage nach Art. 36 Abs. 1 BV

Wie oben dargelegt, kann ein Bundesgesetz neben generell-abstrakten Bestim-
mungen auch solche von individuell-konkreter Natur enthalten. Fiir die Beurtei-
lung der gesetzlichen Grundlage nach Art. 36 Abs. 1 BV ist jedoch nicht auf das
Bundesgesetz als Ganzes, sondern auf die einzelne Bestimmung abzustellen. Ist
diese individuell-konkreter Natur, so kann sie, insbesondere aus Griinden der
Rechtsgleichheit, keine Grundlage fiir eine Grundrechtseinschrinkung sein.63
Dieser Ansicht ist wohl auch der Bundesrat, gemiss welchem Ausnahmen vom

Legalitiitsprinzip nur zuléssig sind, wenn keine Grundrechte betroffen sind.3%*

3% Bundesgesetz vom 6. Oktober 2000 iiber Massnahmen zur Bewiltigung der vom Orkan

«Lothar» verursachten Schidden an Obstbdumen in der Landwirtschaft, AS 2001 311.

Fiir die Unterstiitzung der Forst- und Holzwirtschaft war mit Art. 28 Waldgesetz (WaG)

eine gesetzliche Grundlage vorhanden gewesen, gestiitzt auf welche die Beihilfen ge-

sprochen wurden. Siehe dazu POLEDNA/DE CANTO, Staatliche Rettungspakete, S. 163.

Bundesgesetz vom 19. Dezember 2008 iiber die Leistungen des Bundes zur Behebung

der Unwetterschiden im Jahr 2005 im Kanton Obwalden, AS 2009 4217; vgl. auch LI-

ENHARD/ZIELNIEWICZ, Einzelfallsubventionen, S. 459 f.

Bundesbeschluss vom 7. Juni 2000 tiber die finanziellen Mittel zur Bewaltigung der vom

Orkan «Lothar» verursachten Schiden an Obstbdumen, BB1 2001 361; Bundesbeschluss

vom 17. Dezember 2009 iiber die Leistungen des Bundes zur Behebung der Unwetter-

schidden im Jahr 2005 im Kanton Obwalden, BBI1 2009 5781.

362 Siehe LIENHARD/ZIELNIEWICZ, Einzelfallsubventionen, S. 459 ff.; SAHLFELD, Einzel-
fallgesetzgebung, S. 847 ff.; sowie GROSS, Staatshaftungsrecht, S. 15 ff. m.w.H.; MOOR/
POLTIER, Droit administratif 1I, S. 878 f. und WILDHABER ., Katastrophenschiden,
S. 403 ff. mit Beispielen aus Deutschland und Osterreich.

363 FEUZz, Gesetzesbegriffe, S. 30, 39; SCHEFER, Beeintrichtigung, S. 60; wohl auch HAN-

GARTNER/KLEY, Demokratische Rechte, Rz. 954; a.M. AUBERT, Bundesstaatsrecht II,

Rz. 1315, gemiss welchem ein Massnahmegesetz nicht durch den fehlenden generell-

abstrakten Charakter gekennzeichnet ist, sondern dadurch, dass es «eher einem Zweck

als dem Recht» dient.

Botschaft iiber einen Beitrag des Bundes an die Landesausstellung 2001 vom 22. Mai

1996, BBI 1996 111 337 ff., 375.

360
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Mangels generell-abstrakten Charakters kann deshalb auch ein Bundesbeschluss
keine geniigende gesetzliche Grundlage im Sinne von Art. 36 Abs. 1 BV sein
und wird in der Grundrechtslehre nicht als solche aufgefiihrt.’> Im Bereich der
Katastrophenbewiltigung diirfte jedoch lediglich ein Massnahmegesetz zwecks
Entschiadigung von Katastrophenschédden, nicht jedoch als Grundlage fiir eine

Grundrechtseinschriankung relevant sein.

(b)  Erfordernis der gentigenden Normdichte

Die genligende Normdichte bzw. Bestimmtheit dient der Voraussehbarkeit und
damit der Rechtssicherheit.’®® «Das Gesetz muss so prizise formuliert sein, dass
der Biirger sein Verhalten danach einrichten und die Folgen eines bestimmten
Verhaltens mit einem den Umstidnden entsprechenden Grad an Gewissheit er-
kennen kann.»**’ Bei schweren Grundrechtseingriffen werden erhohte Anforde-
rungen an die geniigende Bestimmtheit gestellt.3%8

Normen, welche fiir besondere und ausserordentliche Lagen vorgesehen sind,
zeichnen sich aber gerade durch eine grosse Offenheit aus. Dies weil sie fiir viele
verschiedene, nur beschrinkt vorhersehbare Situationen anwendbar sein miissen.
So sehen die kantonalen Notstands- und Katastrophengesetze hiufig vor, dass
«alle notwendigen Massnahmen» angeordnet werden konnen oder «alle fiir die

Hilfeleistung bendtigten Sachen» requiriert werden diirfen.>®

365 BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 36, Rz. 9 ff.; GACHTER, Grundrechtslehren, Rz. 101 ff.;
HAFELIN/HALLER/KELLER, Bundesstaatsrecht, Rz. 307; KIENER/KALIN, Grundrechte,
S. 99 ff.; MAHON, Petit commentaire, Art. 36, Rz. 7 ff.; RHINOW/SCHEFER, Verfas-
sungsrecht, Rz. 1198; SCHEFER, Beeintrachtigung, S. 53 ff.; SCHWEIZER, St. Galler
Kommentar, Art. 36, Rz. 14 ff.; TSCHANNEN, Staatsrecht, § 7, Rz. 99 ff.; TSCHENT-
SCHER/LIENHARD, Offentliches Recht, Rz. 177 ff.; sowie sehr anschaulich BELSER/
WALDMANN/MOLINARI, Grundrechte I, Kap. 7, Rz. 25; anders wohl AUER/MALINVER-
NI/HOTTELIER, Droit constitutionnel II, Rz. 197.

366 SCHWEIZER, Rechtssicherheit, S. 20 f.; sowie BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 36,
Rz. 11; MAHON, Petit commentaire, Art. 36, Rz. 9; MOHLER, Polizeirecht, Rz. 291;
TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, Allgemeines Verwaltungsrecht, § 19, Rz. 19.

367 BGE 109 Ia 273 E. 4d, 283; ebenso BGE 139 1280 E. 5.1, 284. Dies geht auf die Recht-
sprechung der Strassburger Organe zuriick, siche u.a. EGMR, The Sunday Times c. Ro-
yaume-Uni, n° 6538/74, arrét du 26 avril 1979, Ziff. 49 (auszugsweise in EuGRZ
6[1979], S. 386-391).

368 BGE 139 1 280 E. 5.1, 284; LIENHARD, Innere Sicherheit, S. 131; sowie GACHTER,
Grundrechtslehren, Rz. 105; KIENER/KALIN, Grundrechte, S. 102; SCHWEIZER/MULLER,
Polizeibereich, S. 387 f.; WIEDERKEHR/RICHLI, Praxis I, Rz. 1352.

39 S0 z.B. Art. 5und 6 NSG NW.
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Eine solche Unbestimmtheit ist zuldssig, insbesondere wenn es sich um die Re-
gelung von nur beschrankt vorhersehbaren Ereignissen handelt oder wenn eine
sachgerechte Entscheidung erst bei der Konkretisierung im Einzelfall moglich
ist.3”® So schrinkt auch das Bundesgericht die oben zitierte Formel teilweise ein:
«das Gesetz [muss] lediglich so prizise formuliert sein, dass [...]».3”! Dies gilt

t,372

gerade auch fiir das Polizeirech was sich unter anderem an der Zuldssigkeit

der polizeilichen Generalklausel zeigt.’”

Und auch zum Recht fiir Katastrophen
sagt das Bundesgericht: «Weitere Angaben iiber Inhalt und Umfang des Ernst-
fall-Einsatzes konnen nicht verlangt werden; dieser richtet sich grundsétzlich

nach den Bediirfnissen, die nicht vorhersehbar sind.»*7*

Solche Abstriche bei der Bestimmtheit diirfen jedoch nur vorgenommen werden,
sofern diese tatsdchlich notwendig sind. Da selbst ausserordentliche Lagen
grundsitzlich vorhersehbar sind,*”> miissen meines Erachtens die méglichen
Lagen und die zu ihrer Bewdltigung notwendigen Mittel, soweit sie zumindest
im Grundsatz bekannt sind, bereits im Voraus rechtlich geregelt werden. Viele
Kantone kommen dieser Verpflichtung mittels ihrer Bevolkerungsschutz- und
Katastrophengesetze nach.3”® Muss eine Norm unbestimmt formuliert werden, so
kann dies durch verfahrensrechtliche Garantien sowie einer strikten Einhaltung

des Verhiltnismassigkeitsprinzips kompensiert werden.?”’

30 BGE 1381378 E. 7.2,391 f; 138 IV 13 E. 4.1, 20; 128 1 327 E. 4.2, 340; AUER/MALIN-
VERNI/HOTTELIER, Droit constitutionnel II, Rz. 193; HAFELIN/MULLER/UHLMANN,
Verwaltungsrecht, Rz. 388; LIENHARD, Legalitétsprinzip, S. 108 Fn. 55; SCHWEIZER/
MULLER, Polizeibereich, S. 381 und 384; TANQUEREL, Manuel, Rz. 478; sowie WIE-
DERKEHR/RICHLI, Praxis I, Rz. 1337 ff. m.w.H.

371 BGE 117 1a 472 E. 3e, 480, Hervorhebung durch den Autor.

372 BGE 1401381 E. 4.4, 386 (=Pra 104 [2015] Nr. 31); 136 1 87 E. 3.1, 90; 132149 E. 6.2,
58; EPINEY, in: Waldmann et al. (Hrsg.), Basler Kommentar BV, Art. 36, Rz. 38; MOH-
LER, Polizeirecht, Rz. 291 und 382; SCHWEIZER/MULLER, Polizeirecht, S. 385; WIE-
DERKEHR/RICHLI, Praxis I, Rz. 1345 ff.; siche RITTER, Geniigende Bestimmtheit, S. 254
ff. fiir Beispiele aus dem Polizeirecht. Zur Kompensation fiir bei offenen Normen siehe
nachstehend Rz. 200 a.E.

33 BGE 132149E. 6.2,58f,; 1281327 E. 4.2,340f.

37 BGE 115 1a 277 E. 7b, 289; siche auch MULLER M., Rechtsverhiltnis, S. 38.

375 Siehe dazu oben Rz. 30 f.

36 Siehe dazu die Ubersicht bei Rz. 617 ff.

377 BGE 136 187 E. 3.1, 90 f.; 136 11 304 E. 7.6, 324 f; 132 149 E. 6.2, 58; COTTIER,
Gesetzliche Grundlage, S. 206 ff. m.w.H.; MOHLER, Polizeirecht, Rz. 646; RITTER,
Geniligende Bestimmtheit, S. 186 ff. und 292 ff. m.w.H.; SCHWEIZER/MULLER, Polizei-
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(¢)  Erfordernis der geniigenden Normstufe

Schwerwiegende Grundrechtseingriffe miissen gemiss Art. 36 Abs. 1 Satz 2 BV
im Gesetz selbst vorgesehen sein.3’® Als Eingriffsgrundlage geniigen dabei neben
dem formellen Gesetz sowohl die polizeiliche Generalklausel’”® als auch die
Notverordnungs- und Notverfiigungsrechte der Legislative®®® und der Exekuti-
ve.®! Eine gesetzesvertretende Verordnung kann hingegen nur eine geniigende
gesetzliche Grundlage fiir einen schweren Grundrechtseingriff sein, wenn dieser
bereits in seinen Grundziigen in der Delegationsgrundlage, d.h. im formellen
Gesetz selbst, normiert ist.3%>

(d)  Erfordernis der geniigenden Kundmachung

Genau wie die geniigende Normdichte dient auch die geniigende Kundmachung
der Voraussehbarkeit und der Rechtssicherheit. Der Rechtsunterworfene muss
die Moglichkeit haben, das Recht zu kennen und sein Verhalten danach auszu-
richten.’®? So verlangt auch die Rechtsprechung des EMGRs die Zugénglichkeit
der Gesetze 3%

Gemiss LIENHARD sind unver6ffentlichte Erlasse hingegen grundsitzlich zulis-
sig, da diese, auch wenn sie fiir den Einzelnen nicht zugénglich sind, immerhin
noch von den Gerichten oder anderen Rechtspflegeorganen iiberpriift werden
konnten. Seines Erachtens stellen geheime, aber in der gebotenen Bestimmtheit

formulierte Erlasse unter dem Blickwinkel der geniligenden Bestimmtheit eine

bereich, S. 393 f. m.w.H.; TANQUEREL, Manuel, Rz. 479; WIEDERKEHR/RICHLI, Pra-
xis I, Rz. 1338 und 1361 ff. m.w.H.

378 GACHTER, Grundrechtslehren, Rz. 107; SCHWEIZER, St. Galler Kommentar, Art. 36,
Rz. 16 ff.; siehe auch FEUZ, Gesetzesbegriffe, S. 137 f. mit Beispielen.

379 Siehe unten Rz. 625.

380 Bzw. der Erlass eines einfachen Bundesbeschlusses gestiitzt auf Art. 173 Abs. 1 Bst. a-c

BV; siehe unten Rz. 531.

Siehe unten Rz. 439. Dasselbe gilt auch fiir die Interessenwahrungsverordnungen und -ver-

fiigungen, welche gestiitzt auf Art. 184 Abs. 3 BV erlassen werden; siche unten Rz. 494.

32 BELSER/WALDMANN/MOLINARI, Grundrechte I, Kap. 7, Rz. 31; KIENER/KALIN, Grund-
rechte, S. 106; TSCHANNEN, Staatsrecht, § 27, Rz. 32; TSCHENTSCHER/LIENHARD, Of-
fentliches Recht, Rz. 77.

33 SCHINDLER B., St. Galler Kommentar, Art. 5, Rz. 38.

34 EGMR, The Sunday Times c. Royaume-Uni, n° 6538/74, arrét du 26 avril 1979, Ziff. 49;
FROWEIN, in: Frowein/Peukert (Hrsg.), EMRK-Kommentar, Vorbem. zu Art. 8-11,
Rz. 3; GRABENWARTER/PABEL, EMRK, § 18, Rz. 10; SCHWEIZER, St. Galler Kommen-
tar, Art. 36, Rz. 21. GRABENWARTER/PABEL, EMRK, § 18, Rz. 10; JACOBS/WHITE/
OVEY, ECHR, S. 312.
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befriedigendere Losung dar als unbestimmte, dafiir verdffentlichte Regelun-
gen.’® Der Argumentation kann meines Erachtens nicht gefolgt werden. Die
geniigende Bestimmtheit ist kein Selbstzweck, sondern dient in erster Linie der
Vorhersehbarkeit.>® Diese ist bei einem geheimen Erlass gerade nicht gegeben.

So sieht das Publikationsgesetz den Verzicht auf eine Publikation nur fiir Erlasse
und volkerrechtliche Vertrage vor, welche zur Wahrung der inneren oder &usse-
ren Sicherheit oder aufgrund volkerrechtlichen Verpflichtungen geheim gehalten
werden miissen.’®” Gemiss der Rechtsprechung des EuGH koénnen geheime,
nicht im Amtsblatt der Européischen Union publizierte Rechtssétze dem Einzel-
nen nicht entgegengehalten werden.3®® Auch als gesetzliche Grundlage fiir eine
Grundrechtseinschrankung gemiss Art. 36 Abs. 1 BV geniigt ein geheimer Er-
lass nicht,*® da es diesem, wie erwéhnt, an der Vorhersehbarkeit mangelt. Sol-
che Erlasse enthalten in der Regel jedoch lediglich Organisations- und Verfah-
rensbestimmungen und keine Rechte und Pflichten des Einzelnen.*® Zur Durch-
setzbarkeit werden geheime Erlasse den Betroffenen direkt erdffnet, verbunden
mit der Verpflichtung den Inhalt nicht weiterzuverbreiten.>!

385 LIENHARD, Innere Sicherheit, S. 131 f.

386 Siehe oben Rz. 190.

37 Art. 6 PublG; sowie bereits friiher Art. 5 Bundesgesetz vom 21. Mérz 1986 iiber die
Gesetzessammlungen und das Bundesrecht (Publikationsgesetz), AS 1987 600, welche
jedoch die volkerrechtlichen Vertrige noch nicht erwihnt hat. Siehe auch Botschaft An-
derung PublG, BBI12013 7057 ft., 7079.

388 BuGH, Gottfried Heinrich, Urteil vom 10. Marz 2009, C-345/06, Slg. 2009, 1-1659,
Ziff. 63. Dem Beschwerdefiihrer wurde der Zutritt zu einem Flugzeug verwehrt, da er
Tennisschldger bei sich fiihrte. Diese galten gemiss dem nicht veroffentlichten Anhang
der Verordnung (EG) Nr. 2320/2002 des Europdischen Parlamentes und des Rates vom
16. Dezember 2002 zur Festlegung gemeinsamer Vorschriften fiir die Sicherheit in der
Zivilluftfahrt (ABL L 355 vom 30. Dezember 2002, S. 1 ff.) als verbotene Gegenstinde.
Die zwei Fragen, welche das nationale Gericht dem EuGH zur Vorabentscheidung un-
terbreiteten, betrafen jedoch die Zuléssigkeit von Rechtssétzen trotz fehlender Publikati-
on und nicht die Vereinbarkeit mit den Grundrechten.

39 SCHEFER, Beeintrichtigung, S. 74.

3% Botschaft PublG, BBI 2003 7711 ff., 7727; siehe auch ROTACH, in: Kettiger/Sigesser
(Hrsg.), Kommentar PublG, Art. 6, Rz. 11 ff. welcher jedoch nicht auf die Frage der ver-
fassungsrechtlichen Zuldssigkeit solcher Normen eingeht.

31 BUSER WALTER, Die Bekanntmachung des Rechts unter besonderer Beriicksichtigung
der Rechtssetzung des Bundes, in: Eichenberger Kurt/Buser Walter/Métraux Alexandre/
Trappe Paul (Hrsg.), Grundfragen der Rechtssetzung, Basel 1978, S. 469-485, S. 475;
sowie Botschaft Anderung PublG, BBI 2013 7057 ff., 7080, welche als Beispiel Details
von Sicherheitseinrichtungen oder Einteilungen in Armeeformationen nennt.
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Wihrend des Zweiten Weltkriegs wurden gestiitzt auf den Vollmachtenbeschluss
neun geheime Bundesratsbeschliisse erlassen. Dabei wurden die Vollmachten-
kommissionen iiber den Inhalt der Beschliisse, die Bundesversammlung jedoch
nur iiber den Titel dieser informiert.*> Bei Katastrophen ist hingegen kein Be-
diirfnis fiir den Erlass geheimer Normen ersichtlich.

(e) Surrogate

Als Surrogat fiir die gesetzliche Grundlage kommen die polizeiliche General-

13 93

klause sowie die Sachherrschaft des Gemeinwesens iiber den Offentlichen

Grund*** in Frage. Erstere hat in besonderen und ausserordentlichen Lagen eine

grosse Bedeutung. Letztere ist hingegen bei Katastrophen selten einschligig.>

Handelt die Exekutive gestiitzt auf grundrechtliche Schutzpflichten, so ist um-
stritten, ob sich ein allfdlliger Eingriff in ein Grundrecht eines Dritten direkt auf
die grundrechtliche Schutzpflicht bzw. auf das zugrunde liegende Grundrecht
stiitzen kann*® oder ob zusitzlich eine gesetzliche Grundlage oder ein Riickgriff

auf die polizeiliche Generalklausel erforderlich ist.>’

1) Sonderstatusverhdltnis

Fiir Personen im Sonderstatus- bzw. im besonderen Rechtsverhéltnis sind die

Anforderungen an die Normstufe und an die Normdichte grundsitzlich weniger

392 HEFTI, Vollmachtenkommissionen, S. 126 f. Die Titel der Beschliisse deuten darauf hin,
dass es sich um Organisations- und Verfahrensbestimmungen handelte und wohl keine
Grundrechte betroffen waren. Zum extrakonstitutionellen Notrecht sowie zu den Voll-
machtenkommissionen siehe unten Rz. 569 ff.

33 Siehe ausfiihrlich unten Rz. 625 ff.

394 Statt vieler: BVGer A-7454/2009, Urteil vom 29. Mérz 2011, E. 10.3 und 10.4.1, best-

tigt in BGE 138 1274 E. 3.3, 286. Die Lehre kritisiert dies stark und fordert eine gesetz-

liche Grundlage, zumindest soweit es Grundrechtseinschrinkungen betrifft (EPINEY, in:

Waldmann et al. [Hrsg.], Basler Kommentar BV, Art. 36, Rz. 31; GACHTER, Grund-

rechtslehren, Rz. 104; KIENER/KALIN, Grundrechte, S. 112; LIENHARD, Legalitatsprin-

zip, S. 108 Fn. 55; MAHON, Petit commentaire, Art. 36, Rz. 11; MOHLER, Polizeirecht,

Rz. 831; RHINOW/SCHEFER, Verfassungsrecht, Rz. 1215).

So kann es zwar beispielsweise zur Sperrung von Strassen kommen. Damit wird aber ein

schlichter Gemeingebrauch verunmoglicht. Die Sachherrschaft iiber den 6ffentlichen

Grund erlaubt jedoch lediglich den gesteigerten Gemeingebrauch ohne gesetzliche

Grundlage einer Bewilligungspflicht zu unterstellen (siche AUER/MALINVERNI/HOTTE-

LIER, Droit constitutionnel II, Rz. 210; TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, Allgemeines

Verwaltungsrecht, § 51, Rz. 13; WIEDERKEHR/RICHLI, Praxis I, Rz. 1294 und Fn. 394).

3% EGLL Grundrechte, S. 200; SCHWEIZER, St. Galler Kommentar, Art. 36, Rz. 29.

37 TSCHANNEN, Staatsrecht, § 7, Rz. 73; siehe auch BESSON, Les obligations positives, S. 90.

395
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streng.3*® Die Begriindung eines Sonderstatusverhiltnisses, beispielsweise durch
die Einfiihrung einer kantonalen Dienstpflicht, stellt jedoch einen schweren
Grundrechtseingriff dar und bedarf einer Grundlage in einem formellen Gesetz.
Darin sind auch die wesentlichsten Inhalte des Rechtsverhéltnisses zu regeln.>”
Bei Katastrophen ist dies fiir alle Staatsangestellten sowie Dienstpflichtigen

einschlégig.
b) Offentliches Interesse

Die Bewiltigung einer Katastrophe dient jeweils den 6ffentlichen Interessen an
der Wiederherstellung der 6ffentlichen Ordnung, dem Schutz der Gesundheit
sowie dem Schutz der Grundrechte Dritter. Dies sind zuldssige offentliche Inte-
ressen, sowohl nach Art. 36 Abs. 2 BV*? als auch nach Art. 8-11 Abs. 2
EMRK.4!

So kann nach Ansicht des Bundesgerichts «ein allgemeines 6ffentliches Interesse
am Schutz von Ordnung und Sicherheit [...] nicht ernsthaft in Frage gestellt wer-
den. [...] Das gilt auch fiir Fernhaltemassnahmen, wie sie bei kleineren oder gros-

seren Unfillen, Notlagen oder gar Katastrophen angezeigt erscheinen mogen». 42

c) Verhdiiltnismdssigkeit

Aufgrund der beschriankten Vorhersehbarkeit der genauen Ausgestaltung einer
besonderen und ausserordentlichen Lage, erweist sich hdufig die Verhiltnismais-

398 AUER/MALINVERNI/HOTTELIER, Droit constitutionnel II, Rz. 204 ff.; EPINEY, in:
Waldmann et al. (Hrsg.), Basler Kommentar BV, Art. 36, Rz. 39; KIENER/KALIN,
Grundrechte, S. 107; MULLER M., Rechtsverhiltnis, S. 122 ff.

3% BGE 1151a 277 E. 7a, 288; MULLER M., Rechtsverhiltnis, S. 270 ff.

400 AUER/MALINVERNI/HOTTELIER, Droit constitutionnel II, Rz. 217 ff. und 224 f.; GACHTER,
Grundrechtslehren, Rz. 117 f.; HAFELIN/HALLER/KELLER, Bundesstaatsrecht, Rz. 315;
KIENER/KALIN, Grundrechte, S. 116 f.; MAHON, Petit commentaire, Art. 36, Rz. 12 und 14;
siche auch SCHEFER, Beeintrichtigung, S. 76 ff.

401 FROWEIN, in: Frowein/Peukert (Hrsg.), EMRK-Kommentar, Vorbem. zu Art. 8-11,
Rz. 10 f.; VILLIGER, Handbuch EMRK, Rz. 550. Die EMRK listet die zuldssigen offent-
lichen Interessen abschliessend auf. Die oben genannten 6ffentlichen Interessen sind ein
legitimes Ziel fiir eine Einschrinkung von Art. 8, 9, 10 und 11 EMRK (gemiss deren
Abs. 2). Fiir eine Ubersicht iiber die weiteren 6ffentlichen Interessen, welche teilweise
nur die Einschriankung eines Konventionsrechts erlauben, siche JACOBS/WHITE/OVEY,
ECHR, S. 315.

42 BGE 128 1327 E. 4.3.1,342.
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sigkeit als neuralgischer Punkt der Einschrinkungsvoraussetzungen.*®* Die Ver-
hiltnisméssigkeit besteht aus der Eignung, der Erforderlichkeit und der Zumut-
barkeit. Als grundlegendes Rechtsprinzip gilt sie auch in besonderen und ausser-

ordentlichen Lagen, und sogar im Staatsnotstand.**

Allerdings kann bei einer
(gerichtlichen) Uberpriifung der Erforderlichkeit einer Massnahme Zuriickhal-
tung geiibt werden, wenn aufgrund der uniibersichtlichen Verhéltnisse nicht
ersichtlich war, welche Massnahme tatséchlich die mildeste gewesen wére. Auch
der Mangel an Personal, Ressourcen und Zeit kann hier in Betracht gezogen
werden, weswegen gewisse mildere Massnahmen aufgrund des Mangels nicht
durchgefiihrt werden konnen und deshalb bei der Priifung der Erforderlichkeit

auch nicht mitberiicksichtigt werden diirfen.

Bei der Zumutbarkeit, bei welcher das 6ffentliche Interesse gegen das entgegen-
stehende private Interesse (oder ein entgegenstehendes anderes 6ffentliches Inte-
resse) abgewogen wird, ist Folgendes zu bedenken: Da in besonderen und aus-
serordentlichen Lagen eine erhohte sachliche Dringlichkeit besteht, hat das 6f-
fentliche Interesse auch ein erhdhtes Gewicht.*®> Dadurch miissen gewisse pri-
vate Interessen, welche in normalen Lagen grundsétzlich gegeniiber einem of-
fentlichen Interesse liberwiegen wiirden, in besonderen und ausserordentlichen
Lagen zuriickstehen. Somit konnen «in Notstandssituationen Menschenrechtsga-
rantien, die nicht absolut gelten, angesichts der besonders gewichtigen 6ffentli-

chen Interessen weitgehend eingeschrinkt werden.»*0°

Im Zusammenhang mit Katastrophen wurden beispielsweise Evakuationen ange-
sichts der Gefahren fiir Leib und Leben grundsitzlich als verhéltnisméssig ange-
sehen.*"” Dasselbe gilt fiir die Schaffung einer kantonalen Dienstpflicht fiir Me-

dizinalpersonal 4%

403 LIENHARD/HASLER, Verfassungsmissigkeit des Entwicklungsschrittes 2008/11, S. 57;
sowie ELLER, Grundrechte im Katastrophenschutz, S. 33.

404 Sjehe ZWITTER, Rechtsstaat im Notstand, S. 158 ff.; siche unten Rz. 243 ff. fiir die
EMRK und den UNO-Pakt II; sowie Fn. 1283 fiir das schweizerische Recht.

405 LIENHARD/HASLER, Verfassungsmissigkeit des Entwicklungsschrittes 2008/11, S. 57;
DIES., Verfassungsrechtliche Grundlagen, Rz. 106; MEYER, Rechtliche Liicken, S. 91.

406 KALIN/KUNZLI, Menschenrechtsschutz, Rz. 400; dhnlich SCHEFER, Kerngehalte, S. 166.

407 BGE 128 1327 E. 4.3.2, 344.

408 BGE 1151a 277 E. 8, 290 ff. mit ausfiihrlicher Begriindung.
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d) Kerngehalte

Wihrend die obengenannten Voraussetzungen fiir eine zuldssige Grund-
rechtseinschrinkung in gewisser Weise flexibel sind und gerade durch die Ab-
wagung im Rahmen der Verhédltnisméssigkeit bei steigendem 6ffentlichem Inte-
resse weitergehende Grundrechtseinschrinkungen zulassen, sind die Kerngehalte
eine absolute Schranke. Im Unterschied zu den anderen Voraussetzungen, wel-
che sowohl bei der Einschrinkung von Grundrechten der BV als auch bei men-
schenrechtlichen Garantien zu beachten sind, sind die Kerngehalte nur bei erste-
ren zu beachten.*%

Im Folgenden werden die Kerngehalte der Grundrechte der schweizerischen
Bundesverfassung als Schranke des staatlichen Handels erldutert. Dies geschieht
zuerst allgemein, anschliessend wird auf die Geltung in besonderen und ausser-
ordentlichen Lagen eingegangen.

(a)  Allgemein

Der Kerngehalt bezeichnet den unantastbaren Teil eines Grundrechts. Dieser
schiitzt gewisse unentziehbare Rechte, welche fiir die menschenrechtliche Entfal-
tung der Personlichkeit unverzichtbar sind.*'® Er darf keinesfalls eingeschréinkt
werden, auch wenn die anderen Voraussetzungen (gesetzliche Grundlage, 6ffent-
liches Interesse, Verhéltnisméssigkeit) fiir eine Grundrechtseinschrankung erfiillt
sind. Praktisch sind jedoch nur sehr wenige Félle vorstellbar, bei welchen eine
Massnahme, welche den Kerngehalt verletzt, nicht bereits an einer der anderen
scheitert.'! Ein hiufig verwendetes Beispiel ist das Verbot der Rettungsfolter.
Diese ist wegen Verstoss gegen den Kerngehalt des Folterverbots unzuldssig,

selbst wenn die restlichen Voraussetzungen fiir eine Grundrechtseinschrinkung
allenfalls erfiillt sind.*!

Vereinzelt wird die Existenz von unantastbaren Kerngehalten in der Lehre be-
zweifelt. So sind RIEDO/NIGGLI der Ansicht, dass es keinen Bereich der Grund-

409 Zum vergleichbaren Konzept der notstandsfesten menschenrechtlichen Garantien siehe

unten Rz. 271 ff.

410 WIEDERKEHR, Kerngehaltsgarantie, S. 242; #hnlich bereits MULLER J.P., Elemente,
S. 146 und 151.

411 BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 36, Rz. 24; MAHON, Petit Commentaire, Art. 36, Rz. 18;
SCHWEIZER, St. Galler Kommentar, Art. 36, Rz. 44 f.

42 Siehe dazu nachfolgend Rz. 219 a.E.
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rechte gibt, welcher wirklich unantastbar ist, sondern allenfalls unzuléssige Ein-
griffszwecke.*'3 Auch weitere Autoren stehen der Absolutheit und dem Zusatz-
schutz der Kerngehaltsgarantie kritisch gegeniiber. Sie finden den Kerngehalt
(lediglich) aus didaktischer oder politischer Sicht bedeutsam.*!4

Meines Erachtens kann dieser Kritik jedoch nicht gefolgt werden. Fiir den
Nachweis der Absolutheit des Kerngehaltschutzes geniigt grundsétzlich bereits
ein Beispiel.*"® Ein solches stellt meines Erachtens das «forum internum» dar,
das Verbot von jeglichem staatlichen Zwang, eine bestimmte religiose Uberzeu-
gung zu dussern bzw. eine religiose Handlung vorzunehmen. Dieses ist von der
herrschenden Lehre anerkannt.'® RIEDO/NIGGLI halten mit dem Beispiel dage-
gen, wonach es zuldssig wire, jemanden zu zwingen, das «Vater Unser» vorzu-
sagen, wenn nur damit eine sprachgesteuerte Zeitbombe deaktiviert werden
kann.*!7 Damit wire ihres Erachtens der absolute Schutz des Kerngehaltes wider-
legt. Meines Erachtens darf jedoch auch in diesem Fall niemand zur Vornahme
einer religiosen Handlung gezwungen werden. Es ist gerade der Sinn und Zweck
des Kerngehalts, den Einzelnen in gewissen minimalen Rechtspositionen zu

schiitzen, egal welche entgegenstehenden Interessen es gibt.*!8

Dieselben Uberlegungen sind fiir das Folterverbot einschligig. Auch dieses stellt
nach Rechtsprechung und Lehre einen tatséchlich unantastbaren Kerngehalt
dar.*"® RIEDO/NIGGLI bestreiten dies mit einem weiteren Verweis auf die Rechts-

413 RIEDO/NIGGLI, Unantastbar, S. 765 betreffend das Recht auf Leben, S. 766 betreffend
die korperliche und seelische Unversehrtheit, S. 767 betreffend das Folterverbot und die
Bewegungsfreiheit; sowie allgemeiner S. 769.

414 AUER/MALINVERNI/HOTTELIER, Droit constitutionnel II, Rz. 253 f.

415 So auch RIEDO/NIGGLI, Unantastbar, S. 769.

416 AUER/MALINVERNI/HOTTELIER, Droit constitutionnel 1I, Rz. 528; CAVELTI/KLEY,
St. Galler Kommentar, Art. 15, Rz. 32; EHRENZELLER BERNHARD, Glauben, Gewissen
und Weltanschauung, in: Merten Detlef/Papier Hand-Jiirgen (Hrsg.), Handbuch der
Grundrechte in Deutschland und Europa, Band V11/2, Grundrechte in der Schweiz und in
Liechtenstein, Heidelberg 2007, S. 301-325, Rz. 44 und 51; KIENER/KALIN, Grundrech-
te, S. 326; MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S. 267; und bereits HAFELIN, Kommentar
BV 1874, Art. 49, Rz. 63; sowie beispielsweise auch BGE 123 1 296 E. 2b/cc, 301.

47 RIEDO/NIGGLI, Unantastbar, S. 768.

418 Das Beispiel ist jedoch etwas gesucht. Es ist fraglich, ob ein mechanisches Aufsagen des
Textes des «Vater Unsers» tiberhaupt ein religiose Handlung darstellt bzw. vom Betref-
fenden als solche empfunden wird.

419 BGE 109 Ia 273 E. 7, 289; EGMR, Tomasi c. France, n° 12850/87, arrét du 27 aoft
1992, Ziff. 112 ff. und 115; BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 10, Rz. 25; BREITENMOSER,
St. Galler Kommentar, Art. 25, Rz. 27, HALLER WALTER, Menschenwiirde, Recht auf
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wirklichkeit, wonach die Erschiessung eines Terroristen, welcher Schulkinder als
Geiseln hélt, zuldssig wire. Dabei handelt es sich jedoch um einen finalen Ret-
tungsschuss, welcher ein Eingriff in das Recht auf Leben darstellt,*° und nicht
um einen Verstoss gegen das Folterverbot. Aber auch bei einer Abwandlung des
Beispiels vom finalen Rettungsschuss zur Rettungsfolter wére letztere sowohl

nach der Rechtsprechung®! als auch nach der Lehre unzulissig.*??

Uberdies zeigt sich bereits in den notstandsfesten Garantien der internationalen
Menschenrechtsvertridge sowie den Grundrechtspositionen, welche zum ius co-
gens gehoren, dass es durchaus absolut geschiitzte Grundrechtspositionen gibt.
Die absolute Geltung dieser notstandsfesten menschenrechtlichen Garantien ist
in der schweizerischen Staatsrechtslehre unbestritten.*> Zudem geht der Gross-
teil der Lehre von der absoluten Geltung der Kerngehalte aus*?* bzw. lehnt die
Kritik daran explizit ab.*?°

Leben und personliche Freiheit, in: Merten Detlef/Papier Hans-Jiirgen (Hrsg.), Hand-
buch der Grundrechte, in Deutschland und Europa, Band VII/2, Grundrechte in der
Schweiz und in Liechtenstein, Heidelberg 2007, S. 199-228, Rz. 63; RHINOW/SCHEFER,
Verfassungsrecht, Rz. 1291; Zusatzbericht Volkerrecht und Landesrecht, BBl 2011
3613 ff., 3642 f. In Deutschland wurde (zumindest vor dem Gifgen-Urteil des EGMR)
teilweise iiber eine Relativierung des Folterverbots nachgedacht, statt vieler: BRUGGER
WINFRIED, Darf der Staat ausnahmsweise foltern?, Der Staat 35 (1996), S. 67-97.

420 Dieses stellt jedoch entgegen der Ausserung in BGE 98 la 508 E. 4a, 514, nicht zur
Ginze einen Kerngehalt dar (siche Fn. 429).

4“1 EGMR, Gifgen c. Allemagne, n° 22978/05, arrét du 1 juin 2010 (GC), Ziff. 87, 101 ff,
insb. 108 (deutsche Ubersetzung: EuGRZ 2010, S. 417-444). Im Fall Géfgen wurde die
Handlung der Polizei jedoch «nur» als ebenfalls unzuléssige unmenschliche Behandlung
eingestuft.

42 BELSER/WALDMANN/MOLINARI, Grundrechte I, Kap. 7, Rz. 23; GRABENWARTER/PA-
BEL, EMRK, §20, Rz. 32 m.w.H., HAFELIN/HALLER/KELLER, Bundesstaatsrecht,
Rz.366; HENSLER BEAT, Der polizeiliche Schusswaffengebrauch vor dem Hintergrund
von Menschenwiirde und Rettungsfolter, S&R 2013, S. 29-37, S. 31, 34 ff.; KIENER/
KALIN, Grundrechte, S. 160 f.; MAHON, Petit commentaire, Art. 36, Rz. 18; MULLER/
SCHEFER, Grundrechte, S. 66; TSCHENTSCHER/LIENHARD, Offentliches Recht, Rz. 198;
VETTERLI LUZIA, Ein Lackmustest fiir die Rechtsstaatlichkeit, Anwaltsrevue 2013,
S. 499-503, unter anderem mit weiteren Ausfiihrungen zum Fall Géfgen und zum EGMR-
Urteil; sowie LAMPRECHT FLORIAN, Darf der Staat foltern, um Leben zu retten?, Folter
im Rechtsstaat zwischen Recht und Moral, Diss. (Katholische Theologie) Bamberg 2007,
Paderborn 2009, S. 130 f., 243 ff. und 249 f., welcher in seiner interdisziplindre Studie die
Absolutheit des Folterverbots sowohl aus rechtlicher als auch ethischer Sicht bestétigt.

43 Siehe dazu Rz. 590.

44 BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 36, Rz. 24 ff.; GACHTER, Grundrechtslehren, Rz. 78; HA-
FELIN/HALLER/KELLER, Bundesstaatsrecht, Rz. 324; MAHON, Droit constitutionnel II,
Rz. 39; MAHON, Petit commentaire, Art. 36, Rz. 18; MORAND CHARLES-ALBERT, Le
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Wenn der Kerngehalt seiner Definition, dass er «unantastbar»*?® bzw. «unter
keinen Umsténden eingeschrinkt werden darf»,**” gerecht werden will, so ist er
geniigend prizise bzw. eng umgrenzt zu formulieren und darf nicht pauschali-
siert werden.*?® So ist eben nicht jegliche Zensur, sondern nur die systematische
Vorzensur absolut verboten und damit Kerngehalt der Medienfreiheit und der
iibrigen Kommunikationsgrundrechte.*?* Und beim Recht auf Leben umfasst der
Kerngehalt nicht den ganzen Schutzbereich,*° sondern «lediglich» das Verbot
der Todesstrafe und der willkiirlichen Tétung.*3!

noyau intangible des droits constitutionnels, in: Meyer-Bisch Patrice (¢d.), Le noyau in-
tangible des droits de I’homme, Fribourg 1991, S. 53-61, S. 55 f.; MULLER J.P., Bemer-
kungen, Rz. 57 ff., insb. 62; RHINOW/SCHEFER, Verfassungsrecht, Rz. 1092 ff.; SCHE-
FER, Beeintrichtigung, S. 95 f.; TSCHANNEN, Staatsrecht, § 7, Rz. 113 ff. (fiir ihn ist je-
doch Art. 36 Abs. 4 BV verfassungsrechtlich iiberfliissig, da sich der Kerngehaltsschutz
bereits aus jedem Grundrecht selbst ergibt); TSCHENTSCHER/LIENHARD, Offentliches
Recht, Rz. 197; WIEDERKEHR, Kerngehaltsgarantie, S. 242 ff. und 256; geméss KLEY
ANDREAS, Rechtsstaat und Widerstand, in: Thiirer Daniel/Aubert Jean-Frangois/Miiller
Jorg Paul (Hrsg.), Verfassungsrecht der Schweiz, Ziirich 2001, S. 285-298, Rz. 28, kann
sich der Biirger bei einer Missachtung des Kerngehalts sogar auf ein extrakonstitutionel-
les Recht auf Widerstand berufen.

425 BELSER/WALDMANN/MOLINARI, Grundrechte I, Kap. 7, Rz. 24 ff.; KIENER/KALIN,
Grundrechte, S. 70.

426 Art. 36 Abs. 4 BV.

47 KIENER/KALIN, Grundrechte, S. 69.

48 So auch ZIMMERMANN TRISTAN, Le noyau intangible des droits fondamentaux: La
quéte d’une définition, in: Cashin Ritaine Eleanor/Arnaud Maitre Elodie (éd.), Notions-
cadre, concepts indéterminés et standards juridiques en droits interne, international et
comparé, Enseignement de 3° cycle de droit, Genéve/Zurich/Béle 2008, S. 299-326,
S. 305 f. und 326.

429 HAFELIN/HALLER/KELLER, Bundesstaatsrecht, Rz. 492; KIENER/KALIN, Grundrechte,
S. 246; LIENHARD, Innere Sicherheit, S. 135 m.w.H.; siche zudem BIAGGINI, Kommen-
tar BV, Art. 17, Rz. 16, gemiss welchem sogar dies noch nicht prézise bzw. eng genug
formuliert ist.

40 So MULLER J.P., Elemente, S. 144 Fn. 151 und BGE 98 Ia 508 E. 4a, 514, gemiss wel-
chem Beschrinkungen des Rechts auf Leben «verfassungsrechtlich undenkbar» sind.

41 BGE 136187 E. 4.2, 96 f.; KIENER/KALIN, Grundrechte, S. 142; SCHWEIZER, St. Galler
Kommentar, Art. 10, Rz. 18; a.M. SCHEFER, Kerngehalte, S. 90 ff. und 407, gemaéss
welchem jede absichtliche Totung durch den Staat verboten ist. Dies konne bei einer
Geiselnahme zwar zu einer Kollision zweier Kerngehalte (staatliche Schutzpflicht ge-
geniiber dem Leben des Opfers und Verbot der Toétung des Geiselnehmers) fithren. Ein
solcher Widerstreit sei im Rahmen des Verfassungsrechts jedoch nicht 16sbar Gemaéss
wohl richtiger Ansicht von EPINEY (in: Waldmann et al. [Hrsg.], Basler Kommentar BV,
Art. 36, Rz. 66) bezicht sich die Kerngehaltsgarantie jedoch nicht auf staatliche Schutz-
pflichten, sondern lediglich auf Abwehr- und Leistungsrechte.
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Die Bestimmung des Kerngehalts muss fiir jedes einzelne Grundrecht separat aus
dessen Schutzzweck**? vorgenommen werden. Die Menschenwiirde dient dabei
der Konkretisierung.** Anhaltspunkte sind die notstandsfesten Garantien der
internationalen Menschenrechtsvertridge,** wobei die Kerngehalte dariiber hin-
ausgehen.*> Fiir den Kerngehalt der einzelnen Grundrechte kann auf die ent-
sprechende Rechtsprechung und Lehre verwiesen werden.**® Sehr anschaulich ist
zudem die Verfassung des Kantons Bern, welche bei den einzelnen Grundrech-

ten auch einen allfilligen Kerngehalt benennt.**

Bei den wirtschaftlichen Grundrechten ist zudem jeweils zwischen dem Kern-
gehalt unter dem menschenrechtlichen Gesichtspunkt der Entfaltung der Person-
lichkeit und Wahrung der Menschenwiirde und dem ordnungspolitischen Grund-
entscheid der Bundesverfassung fiir eine freie Marktwirtschaft zu unterscheiden.
So ist die Berufswahlfreiheit Teil des Kerngehalts,**® das Verbot von Massnah-
men, die sich gegen den Wettbewerb richten,**® jedoch lediglich Teil des ord-
nungspolitischen Grundentscheides. Von letzterem darf somit, wie von jegli-

441 v

chem anderen Verfassungsrecht,* im Staatsnotstand abgewichen werden,**! von

ersterem jedoch nicht. Dabei ist zu beachten, dass die Berufswahlfreiheit gewisse

42 BELSER/WALDMANN/MOLINARI, Grundrechte I, Kap. 7, Rz. 21; KIENER/KALIN, Grund-
rechte, S. 70; TSCHENTSCHER/LIENHARD, Offentliches Recht, Rz. 197; sowie ausfiihr-
lich MULLER J.P., Elemente, S. 146.

433 MASTRONARDI, St. Galler Kommentar, Art. 7, Rz. 27; sowie HAFELIN/HALLER/KEL-
LER, Bundesstaatsrecht, Rz. 325; SCHEFER, Beeintrachtigung, S. 94.

434 GACHTER, Grundrechtslehren, Rz. 79; KIENER/KALIN, Grundrechte, S. 72; SCHWEIZER,
St. Galler Kommentar, Art. 36, Rz. 44; zu den notstandsfesten Garantien siche unten
Rz. 255 ff.

45 RHINOW/SCHEFER, Verfassungsrecht, Rz. 1093 f.

436 Bspw. BGE 109 Ia 273 E. 7, 289 f.; KIENER/KALIN, Grundrechte, S. 71; MULLER J.P.,

Elemente, S. 148 ff.; DERS., Kerngehalt, S. 53 ff.; sowie sehr ausfiihrlich SCHEFER,

Kerngehalte, S. 403 ff. und fiir die kantonalen Grundrechte WIEDERKEHR, Kerngehalts-

garantie, S. 7 ff.

Art. 9 ff. KV BE, wobei die Kerngehalte mit «in keinem Fall zuldssig» umschrieben sind.

48 MULLER J.P., Elemente, S. 151; RHINOW, Kommentar BV 1874, Art. 31, Rz. 215;
SCHEFER, Kerngehalte, S. 467; VALLENDER, St. Galler Kommentar, Art. 27, Rz. 57.

439 Art. 94 Abs. 4 BV.

440 Siehe dazu unten Rz. 588.

441 So ist meines Erachtens eine Umstellung von Markt- auf Planwirtschaft im Staatsnot-
stand zuldssig, da dies «lediglich» gegen den ordnungspolitischen Grundentscheid und
damit gegen normales Verfassungsrecht verstosst und nicht in den grundrechtlichen
(notstandsfesten) Kerngehalt zum Schutz der Entfaltung der Personlichkeit des Einzel-
nen eingreift (dhnlich LIENHARD/HASLER, Verfassungsrechtliche Grundlagen, Rz. 110).

437
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(voriibergehende) Arbeitspflichten erlaubt.**> So wurde beispielsweise am An-
fang des Zweiten Weltkrieges gestiitzt auf den Vollmachtenbeschluss vom
30. August 1939 ein obligatorischer Arbeitsdienst geschaffen. Dieser sah u.a.
vor, dass Personen, welche bei einem nicht lebenswichtigen Betrieb tdtig waren,
fiir eine andere Arbeitsstelle aufgeboten werden konnten.**3 Dies wird wohl mit

der Berufswahlfreiheit vereinbar sein.

(b)  In besonderen und ausserordentlichen Lagen

Nachdem die absolute Geltung der Kerngehalte im Allgemeinen festgestellt
wurde, geht es im Folgenden um die Frage, ob diese Geltung auch in besonderen
und ausserordentlichen Lagen, insbesondere im qualifizierten Fall des Staatsnot-

standes, besteht oder ob die Absolutheit des Schutzes nur in normalen Lagen gilt.

In besonderen Lagen diirfen die Grundrechte zweifellos nicht verletzt bzw. in
Abweichung von Art. 36 BV eingeschriankt werden, womit auch die Kernge-
haltsgarantie bestehen bleibt. Dies zeigt sich beispielsweise an der dringlichen
Gesetzgebung, welche, selbst in der Form der dringlichen Gesetzgebung ohne
Verfassungsgrundlage, lediglich eine Abweichung von der bundesstaatlichen
Kompetenzverteilung, nicht jedoch von den Grundrechten, erlaubt.*** Somit
besteht in besonderen Lagen eine volle Grundrechts- und damit erst recht auch
eine volle Kerngehaltsbindung.**

Etwas weniger eindeutig ist die Situation in ausserordentlichen Lagen, wozu
auch der Staatsnotstand gehort. Gemidss JORG PAUL MULLER gibt es bei den
Kerngehalten eine Grauzone, eine sog. relative Kernzone, welche zwar in einer
normalen Lage nicht einschrinkbar ist, in welche der Staat aber in ausseror-
dentlichen Lagen, wie im Krieg oder bei biirgerkriegséhnlichen Zustdnden,*

eingreifen kann. Als Beispiele nennt er die systematische Vorzensur, die Todes-

442 Nimlich Arbeitspflichten im Strafvollzug, die Militirdienstpflicht oder Arbeitspflichten
bei Katastrophen und anderen Notstédnden, siche MULLER J.P., Kerngehalt, S. 37; KIE-
NER/KALIN, Grundrechte, S. 370 f., SCHEFER, Kerngehalten, S. 469; SCHWEIZER, Biir-
gerpflichten, S. 314 ff.; sowie Art. 4 Abs. 3 EMRK und Rz. 150 ff.

443 Art. 6 f. Verordnung vom 2. September 1939 iiber die Arbeitsdienstpflicht, AS 1939
837; sieche AUBERT, Bundesstaatsrecht II, Rz. 1543.

444 Siehe unten Rz. 358 ff.

45 So explizit LIENHARD/HASLER, Verfassungsrechtliche Grundlagen, Rz. 106.

46 Die Katastrophe wird nicht erwihnt.
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strafe im Krieg oder auch die vom Staat geforderte Bereitschaft zum Toten.*”
SAXER scheint der Verletzung des Kerngehalts ebenfalls nicht abgeneigt zu sein.
Seiner Ansicht nach kommt ein Abweichen von der Kerngehaltsgarantie «wenn
iiberhaupt, nur im Falle des extrakonstitutionellen Notrechts in Frage und auch
dort nur im Rahmen von Art. 15 EMRK und Art. 4 UNO-Pakt II (notstandsfeste

Garantien).»*®

Einige weitere Autoren nennen die Verletzung oder Ausserkraft-
setzung von Grundrechten zwar gerade als Beispiel fiir extrakonstitutionelles

Notrecht, gehen jedoch auf die Frage der Kerngehaltsgarantie nicht ein.*¥

Gemass der herrschenden Lehre sind die Kerngehaltsgarantien jedoch auch in
ausserordentlichen Lagen und sogar im Staatsnotstand zu beachten.*** Dieser
Auffassung ist zuzustimmen. Damit der Kerngehalt eine echte Schranke fiir das
staatliche Handeln und dessen Wahrung eine eigenstindige Voraussetzung fiir
die Grundrechtseinschrinkung ist, muss er tatsdchlich unantastbar und darf unter
keiner noch so ausserordentlichen Lage einschrédnkbar sein. Anderenfalls wiirde
er zu einer blossen Kasuistik von «grundsétzlichy» verbotenen staatlichen Aktivi-
taten degradiert, womit seine Bedeutung lediglich didaktischer und politischer

Natur wire.**! Das ist abzulehnen. Die Unantastbarkeit der Kerngehalte ergibt

447 MULLER J.P., Elemente, S. 153 f. (1982), dies wird ansatzweise in MULLER J.P., Kern-
gehalt, S. 37 (1993) wiederholt, in MULLER J.P., Bemerkungen, Rz. 57-62 (2001) jedoch
nicht mehr erwahnt. Ahnlich SCHWEIZER, St. Galler Kommentar, Art. 36, Rz. 45, ge-
miss welchem dem Kerngehaltsschutz im Staatsnotstand «eine allerdings begrenzte,
aber nicht zu libersehende Relativitdt innewohnt.»; sowie ROHNER, St. Galler Kommen-
tar, Art. 9, Rz. 14, gemiss welchem das Willkiirverbot in bestimmten Situationen, wie
bei Katastrophen, unterschiedlich gehandhabt wird.

448 SAXER, St. Galler Kommentar, Art. 185, Rz. 100.

449 HAFELIN/HALLER/KELLER, Bundesstaatsrecht, Rz. 1803. Etwas unklar LENDI, Staats-
filhrung, S. 741, gemiss diesem darf die «Wesenskerngarantie» zwar tangiert werden,
die Wiirde des Menschen bleibt jedoch unantastbar.

40 KIENER, Bundesritliches Notrecht, S. 467; KIENER/KALIN, Grundrechte, S. 70; LOOSER,
Verfassungsgerichtliche Rechtskontrolle, § 8, Rz. 419; MERKER/CONRADIN, in: Wald-
mann et al. (Hrsg.), Basler Kommentar BV, Art. 171, Rz. 63; RHINOW/SCHEFER, Ver-
fassungsrecht, Rz. 1096; SCHEFER, Kerngehalte, S. 97; SCHELBERT, Bewiltigung,
S. 153; TSCHANNEN, Staatsrecht, § 10, Rz. 12; TSCHENTSCHER/LIENHARD, Offentliches
Recht, Rz. 197; TWENHOVEN, Legislative im Staatsnotstand, S. 64 f.; sowie wohl auch
BELSER/WALDMANN/MOLINARI, Grundrechte I, Kap. 7, Rz. 22, gemdss welchen staatli-
che Eingriffe in den Kerngehalt «nie» gerechtfertigt sind. Gemiss GACHTER, Uberblick,
Rz. 44 «kann der Grundrechtsschutz [im Staatsnotstand] gegebenenfalls auf ein <not-
standsfestes>y Minimum reduziert werden». Ahnlich LIENHARD/HASLER, Verfassungs-
rechtliche Grundlagen, Rz. 110 Fn. 235, geméss welchen die Kerngehalte ohnehin durch
das zwingende Volkerrecht geschiitzt sind.

41 So AUER/MALINVERNI/HOTTELIER, Droit constitutionnel II, Rz. 253 f.
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sich meines Erachtens eben gerade aus der Nagelprobe in einer ausserordentli-
chen Lage bzw. im Staatsnotstand.

Liegt die Ursache des Staatsnotstands in einem bewaffneten Konflikt, so ist
zusitzlich das humanitére Volkerrecht zu beachten. Dabei gelten das Verbot der

Todesstrafe*>?

und das Verbot der willkiirlichen Tétung zwar weiterhin. Aller-
dings bestimmt sich bei letzterem die Willkiir nach dem humanitéren Volker-
recht, welches die Totung von Kombattanten sowie verhdltnisméssige Kollate-
ralschidden an der Zivilbevolkerung als zuldssig und damit als nicht willkiirlich

erklért.*3

Auch wenn der Kerngehalt respektiert werden muss, so kann dies im Einzelfall
aus faktischen Griinden nicht mdglich sein. So kann beispielsweise eine voll-
standige Erfiillung der Hilfe in Notlagen gemiss Art. 12 BV** in einer ausseror-
dentlichen Lage wie einer grossen Naturkatastrophe mangels ausreichender
staatlicher Mittel nicht mdglich sein.*>> Dies éndert jedoch nichts an der Ver-
pflichtung des Staates zur Wahrung des Kerngehaltes, sondern fiihrt zu dessen
Verletzung im Einzelfall.**

3. Notstandsklauseln in menschenrechtlichen Vertrigen

Gewisse menschenrechtliche Vertridge sehen vor, dass deren Garantie im Falle

eines Notstandes, in Abweichung der oben erdrterten Voraussetzungen, weiter-

42 Art. 1 f. ZP Nr. 13 zur EMRK; TSCHENTSCHER, in: Waldmann et al. (Hrsg.), Basler

Kommentar BV, Art. 10, Rz. 28.

IGH, Licéité de la menace ou de 1'emploi d'armes nucléaires, avis consultatif du 8 juillet

1996, C.1J. Recueil 1996, S. 226-267, Ziff. 25 (zum Gutachten siehe Fn. 461); ORAK-

HELASHVILI ALEXANDER, The Interaction between Human Rights and Humanitarian

Law: Fragmentation, Conflict, Parallelism, or Convergence?, EJIL 19 (2008), S. 161-182,

S. 169. So stellen rechtméssige Kriegshandlungen auch keine Verletzungen von Art. 2

EMRK dar, sofern der Mitgliedsstaat den Notstand ausgerufen hat (KRIEGER, Notstand,

Rz. 36 ff., insb. 38). Zum Notstand nach Art. 15 EMRK siehe ausfiihrlich nachstehend

Rz. 230 ft.

454 Bei Art. 12 BV decken sich Schutzbereich und Kerngehalt (BGE 138 V 310 E. 2.1, 313;
BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 12, Rz. 8, MASTRONARDI, St. Galler Kommentar,
Art. 7, Rz. 27; MULLER L., St. Galler Kommentar, Art. 12, Rz. 5 und 35).

45 MULLER L., St. Galler Kommentar, Art. 12, Rz. 35; sowie ausfiihrlich EGLI, Drittwir-
kung, S. 311 ff. beziiglich der grundrechtlichen Schutzpflichten; vgl. zudem SCHWEI-
ZER, St. Galler Kommentar, Art. 36, Rz. 45.

436 A.M. RIEDO/NIGGLI, Unantastbar, 769, geméss welchen dies ein Beleg gegen die abso-
lute Geltung des Anspruchs und damit gegen die Existenz eines Kerngehaltes ist.

453
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gehend eingeschréinkt oder gar génzlich derogiert werden konnen. So sieht bei-
spielsweise Art. 15 Abs. 1 EMRK vor:

Art. 15 Abweichen im Notstandsfall

(1) Wird das Leben der Nation durch Krieg oder einen anderen 6ffentlichen Notstand
bedroht, so kann jede Hohe Vertragspartei Massnahmen treffen, die von den in die-
ser Konvention vorgesehenen Verpflichtungen abweichen, jedoch nur, soweit es die
Lage unbedingt erfordert und wenn die Massnahmen nicht im Widerspruch zu den

sonstigen volkerrechtlichen Verpflichtungen der Vertragspartei stehen.

Ahnlich ist Art. 30 Abs. 1 der europdischen Sozialcharta, welche von der

Schweiz jedoch nicht ratifiziert wurde:

Artikel 30 — Notstandsklausel

1. In Kriegszeiten oder bei einem anderen 6ffentlichen Notstand, der das Leben der
Nation bedroht, kann jede Vertragspartei MaBBnahmen treffen, die von ihren Ver-
pflichtungen aus dieser Charta abweichen, soweit es auf Grund der Lage unbedingt
erforderlich ist, vorausgesetzt, dafl diese MaBnahmen nicht zu ihren anderen volker-

rechtlichen Verpflichtungen im Widerspruch stehen.*’

Auch die revidierte europdische Sozialcharta, der UNO-Pakt II, die amerikani-
sche Menschenrechtskonvention und die arabische Charta der Menschenrechte

enthalten Notstandsklauseln.

458

Mit Ausnahme der européischen Sozialcharta, in der urspriinglichen wie auch in

der revidierten Fassung, enthalten die Notstandsklauseln jeweils einen Katalog

von menschenrechtlichen Garantien, von welchen selbst im Notstand nicht ab-

gewichen werden kann, die sog. «notstandsfesten Garantien».*° Bei den erwihn-

ten Notstandsklauseln handelt es sich somit nicht ausschliesslich um Derogati-

457
458

459

86

Européische Sozialcharta vom 18. Oktober 1961, SEV Nr. 035.

Art. F Européische Sozialcharta (revidiert) vom 3. Mai 1996, SEV Nr. 163; Art. 4 UNO-
Pakt II; Art. 27 AMRK; Art. 4 Arabische Charta der Menschenrechte vom 22. Mai 2004,
IHRR 12 (2005), S. 893-904. Keine Notstandsbestimmungen enthalten bspw. der UNO-
Pakt I, die GRCh sowie die Afrikanische Charta der Menschenrechte und der Rechte der
Volker vom 27. Juni 1981, 1520 UNTS 245; siche dazu SCHMAHL, Derogation, S. 125
Fn. 3.

FLINTERMAN, Derogation, S. 1055 und 1068; FROWEIN, in: Frowein/Peukert (Hrsg.),
EMRK-Kommentar, Art. 15, 1, 6; GRABENWARTER/PABEL, EMRK, § 2, Rz. 15; KARL,
Staatsnotstand, S. 114; MASLATON, Notstandsklauseln, S. 77, SCHMAHL, Derogation,
S. 131; STEIN, AuBerkraftsetzung, S. 136 f.
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onsklauseln, sondern sie bezwecken gleichzeitig den Schutz des «Kerns» der
entsprechenden Menschenrechtsvertrige. %0

Die Bezeichnung «notstandsfeste Garantien» ist dabei wortlich zu nehmen, auch
bei einem noch so gravierenden Notstand miissen diese respektiert werden. So
hélt der IGH beziiglich des UNO-Paktes II fest: «La Cour observe que la protec-
tion offerte par le pacte international relatif aux droits civils et politiques ne
cesse pas en temps de guerre, si ce n'est par l'effet de l'article 4 du pacte, qui
prévoit qu'il peut étre dérogé, en cas de danger public, a certaines des obliga-

461

tions qu'impose cet instrument.»*°' Diese Auffassung ist auch in der schweizeri-

schen Staatsrechtslehre fiir den Fall eines Staatsnotstandes unbestritten. 62

Nachfolgend werden die Notstandsklauseln und der Katalog der notstandsfesten
Garantien der EMRK und des UNO-Paktes II erortert. Auf die weiteren men-
schenrechtlichen Vertrdge wird nicht ndher eingegangen, da die Schweiz diese
nicht ratifiziert hat. Da die Durchsetzungsmechanismen der EMRK einiges aus-
gereifter und verbindlicher sind als jene des UNO-Paktes II,%* liegt der Schwer-

460 FLINTERMAN, Derogation, S. 1055.

461 IGH, Licéité de la menace ou de I'emploi d'armes nucléaires, avis consultatif du 8 juillet
1996, C.1.J. Recueil 1996, S. 226-267, Ziff. 25; zum Gutachten siehe MARAUHN THILO/
OELLERS-FRAHM KARIN, Atomwaffen, Volkerrecht und die internationale Gerichtsbar-
keit, EuGRZ 24 (1997), S. 221-235; PAECH NORMAN, Nuklearwaffen vor dem Internati-
onalen Gerichtshof, Kritische Justiz 30 (1997), S. 345-356; TISCHLER LUZIA, Der Inter-
nationale Gerichtshof zwischen Politik und Recht, Problemanalyse anhand des Gutach-
tens vom 8. Juli 1996 zum Einsatz von Nuklearwaffen, Diss. Wiirzburg 2000, Frankfurt
a.M. 2001, insb. S. 25-52.

462 KIENER, Bundesritliches Notrecht, S. 467; LOOSER, Verfassungsgerichtliche Rechtskon-

trolle, § 8, Rz. 419; MASTRONARDI, St. Galler Kommentar, Art. 7, Rz. 5; MERKER/

CONRADIN, in: Waldmann et al. (Hrsg.), Basler Kommentar BV, Art. 171, Rz. 63; RHI-

NOW/SCHEFER, Verfassungsrecht, Rz. 1096; SAXER, St. Galler Kommentar, Art. 185,

Rz. 11; SCHEFER, Beeintrachtigung, S. 97, SCHELBERT, Bewaltigung, S. 153; SCHWEI-

ZER/MOHLER, St. Galler Kommentar, Vorbem. zur Sicherheitsverfassung, Rz. 19;

SCHWEIZER/SCHEFFLER, Verteidigungskompetenz, S. 308 f.; TSCHANNEN, Staatsrecht,

§ 10, Rz. 12; sowie auch BVGer B-1092/2009, Urteil vom 5. Januar 2010, E. 8.1.2.

Zum einen hat die Schweiz das Fakultativprotokoll vom 16. Dezember 1966 zum Inter-

nationalen Pakt iiber biirgerliche und politische Rechte (999 UNTS 171), welches eine

Individualbeschwerde vorsieht, nicht ratifiziert (NOWAK MANFRED, Inhalt, Bedeutung

und Durchsetzungsmechanismen der beiden UNO-Menschenrechtspakte, in: Kélin Wal-

ter/Malinverni Giorgio/Nowak Manfred [Hrsg.], Die Schweiz und die UNO-Menschen-
rechtspakte, 2. Aufl., Basel/Frankfurt a.M./Briissel 1997, S. 3-40, S. 19 ff. m.w.H.). Und
zum anderen werden die Entscheide bzw. Auffassung, welche der MRA im Rahmen des

Individualbeschwerdeverfahrens abgibt, nicht als volkerrechtlich verbindlich angesehen

463
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punkt der nachfolgenden Ausfiihrungen auf der EMRK. Anschliessend wird auf
die Moglichkeit der Derogation von Menschenrechtsgarantien nach allgemeinem
Volkerrecht, das heisst beim Fehlen spezieller Notstandsklauseln, eingegangen.
Und schliesslich wird das Verhiltnis der Notstandsklauseln zu den Kerngehalten
nach Art. 36 Abs. 4 BV erortert.

a) Voraussetzungen

Eine Gruppe von internationalen Experten hat zur Interpretation und Konkreti-
sierung der Regeln zur Derogation von Menschenrechtsverpflichtungen geméss
dem UNO-Pakt II die sog. Siracusa Principles ausgearbeitet.*** Diese betreffen
sowohl die materiellen als auch die formellen Voraussetzungen gemiss Art. 4
UNO-Pakt II. Dabei haben sie neben der Praxis des UNO-Menschenrechtsaus-
schusses auch jene der Konventionsorgane der EMRK beriicksichtigt. Nachfol-
gend wird auch auf diese Prinzipien Bezug genommen. Eines dieser Prinzipien
besagt, dass die Voraussetzungen fiir eine Derogation der Menschenrechte, als
Ausnahme von der Geltung dieser, restriktiv zu interpretieren sind.*%®

(a) Vorliegen eines Notstandes

Die erste und wichtigste Voraussetzung fiir die Ausserkraftsetzung der Garantien
der EMRK und des UNO-Paktes II ist das Vorliegen eines Notstandes. Dieser
muss von einer solchen Intensitdt sein, dass er das «Leben der Nation» be-
droht.*® Die EMRK nennt den Krieg als ein Beispiel fiir einen Notstand, was
jedoch einerseits nicht heisst, dass jeder formale Kriegszustand als Notstand im
Sinne von Art. 15 EMRK gilt,*’ sondern nur, wenn dieser das Leben der Nation

(SCHAFER BERNHARD, Die Individualbeschwerde nach dem Fakultativprotokoll zum
Zivilpakt, 2. Aufl., Berlin 2007, S. 20).
464 The Siracusa Principles, Ziff. 1-76; siche auch GROSS/Ni AOLAIN, Times of Crisis,
S. 313 ff. m.w.H.
The Siracusa Principles, Ziff. 63; sowie allgemein beziiglich der Interpretation von
Ausnahmen KRAMER, Methodenlehre, S. 102 f.
466 Art. 15 Abs. 1 EMRK: «Wird das Leben der Nation durch Krieg oder einen anderen
offentlichen Notstand bedroht, [...]»; Art. 4 Abs. 1 UNO-Pakt II: «Im Falle eines 6ffent-
lichen Notstandes, der das Leben der Nation bedroht [...]». Anders Art. 27 AMRK, wel-
cher von Unabhidngigkeit und Sicherheit des Staates spricht.
Insbesondere fiihrt die Feststellung des Biindnisfalles geméss Art. 5 Nordatlantikvertrag
vom 24. August 1949 (34 UNTS 243) nicht automatisch zu einem Notstand im Sinne
von Art. 15 EMRK (KRIEGER, Notstand, Rz. 16).

465
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bedroht.**® Andererseits kann auch ein bewaffneter Konflikt unterhalb der Kriegs-
schwelle einen Notstand darstellen.*®® Das gilt auch fiir Art. 4 UNO-Pakt II, ob-

wohl dieser den Krieg nicht explizit als Notstand erwihnt.*7

Weiter konnen schwere Storungen und Katastrophen, sofern sie das Leben der
Nation tatsdchlich bedrohen, einen Notstand darstellen.*’! Eine wirtschaftliche
Krise stellt an sich keinen Notstand in diesem Sinne dar,*’? die daraus entstehen-
den Folgen, wie beispielsweise Unruhen und Ausschreitungen, konnen jedoch
eine Derogation rechtfertigen.*’? Welches die Ursache fiir den Notstand ist, spielt
keine Rolle. Er muss «lediglich» das Leben der Nation bedrohen.*’* Der Not-
stand, welcher teilweise auch als Bedrohung fiir das organisierte Zusammenle-
ben der Gesellschaft umschrieben wird, kann den Bestand der Bevolkerung, die
territoriale Integritit des Staates oder das Funktionieren der staatlichen Organe
bedrohen.*”

Des Weiteren muss der Notstand aktuell, d.h. gegenwirtig sein oder zumindest

6 und die ordentlichen Massnahmen diirfen fiir die

unmittelbar bevorstehen*’
Bewiltigung des Notstands nicht ausreichend sein.*’” Wihrend die Strassburger

Organe frither noch verlangt haben, dass der Notstand die ganze Bevdlkerung

468 GRABENWARTER/PABEL, EMRK, § 2, Rz. 9; KALIN/KUNZLI, Menschenrechtsschutz,
Rz. 402; MASLATON, Notstandsklauseln, S. 26; PINHEIRO FARINHA, L’article 15,
S. 523; STEIN, AuBerkraftsetzung, S. 142. Néheres zum Kriegsbegriff bei KiTZ, Not-
standsklausel, S. 30 f. m.w.H. So auch fiir den UNO-Pakt II: MRA, General Comment
No. 29, Ziff. 3.

49 FROWEIN, in: Frowein/Peukert (Hrsg.), EMRK-Kommentar, Art. 15, Rz. 6.

470 JOSEPH/CASTAN, ICCPR, Rz. 26.53; MCGOLDRICK, Interface, S. 392 f.; NOwWAK, CCPR
Commentary, Art. 4, Rz. 12. SCHILLING, Menschenrechtsschutz, Rz. 102. Der Krieg
wurde absichtlich nicht in den Wortlaut aufgenommen, da die UN als Friedensorganisa-
tion den Krieg dchtet (HEINTZE, Volkerrechtliche Aspekte, S. 57).

471 KALIN/KUNZLI, Menschenrechtsschutz, Rz. 402; siche zudem auch Fn. 544 fiir die
EMRK und Fn. 551 und 552 fiir den UNO-Pakt II.

472 The Siracusa Principles, Ziff. 41.

413 MCGOLDRICK, Interface, S. 393.

474 KiITZ, Notstandsklausel, S. 36.

415 FLINTERMAN, Derogation, S. 1061; KARL, Staatsnotstand, S. 110; KiTZ, Notstandsklau-
sel, S. 38; SCHILLING, Menschenrechtsschutz, Rz. 102; SCHMAHL, Derogation, S. 127;
STEIN, AuB8erkraftsetzung, S. 143; jeweils mit Verweis auf EKMR, Danemark, Norveége,
Suéde et Pays-Bas c. Gréce, n*3321/67, 3322/67, 3323/67, 3344/67, rapport du 5 no-
vembre 1969, Ziff. 153 (YB ECHR 12 [1969] The Greek Case S. 1-510); sowie
MCGOLDRICK, Interface, S. 393 f.

476 FLINTERMAN, Derogation, S. 1061; GROSS, Emergencies, S. 453; KiTZ, Notstandsklau-
sel, S. 37.

477 FLINTERMAN, Derogation, S. 1060 f.; JACOBS/WHITE/OVEY, ECHR, S. 116.
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betreffen muss,*’® so ist in neueren Entscheiden eine geografische Beschridnkung
zulissig,*”® unter dem Gesichtspunkt der Notwendigkeit allenfalls sogar gebo-
ten.*®® Eine solche muss in der Mitteilung an den Generalsekretir des Europara-
tes enthalten sein.*®! Die Derogation gilt dann jeweils ausschliesslich fiir die
betroffenen Gebiete.*?

fisch beschrinkt sein.*®

Auch gemidss UNO-Pakt II kann ein Notstand geogra-

Gemadss der Rechtsprechung des EGMR muss der Notstand nicht im Voraus
zeitlich begrenzt oder befristet sein. Es ist grundsétzlich denkbar, dass ein sol-
cher mehrere Jahre andauert.*®* Dies wird teilweise stark kritisiert. Gemiss
GRoss verkennt der EGMR dabei, dass der Normalzustand die Regel und der
Notstand die Ausnahme sein muss. Dabei kritisiert er die Rechtsprechung zur
Situation in Nordirland, wo seiner Ansicht nach der Notstand zum «Normalfall»
erkldrt wurde sowie jene zur Situation in der Tiirkei, wo Menschenrechtsverlet-
zungen eine stindige Praxis darstellen.*®® Er fordert, dass das Ermessen des Mit-
gliedsstaates in der Frage, ob die Voraussetzungen fiir eine Derogation erfiillt
sind, kleiner wird, je linger der Notstand dauert und die Priifung des Gerichts-
hofs entsprechend strenger ausfillt.*3¢ Dieser Kritik ist meines Erachtens zuzu-

stimmen. Der jiingste Entscheid des EGMR zum Notstand kdnnte eine entspre-

48 EGMR, Lawless c. Irlande (n° 3), n° 332/57, arrét du 1° juillet 1961, S. 27, Ziff. 28;
EKMR, Danemark, Norvege, Suéde et Pays-Bas c. Gréce, n*3321/67, 3322/67,
3323/67, 3344/67, rapport du 5 novembre 1969, Ziff. 153 (YB ECHR 12 [1969] The
Greek Case S. 1-510).

479 FLINTERMAN, Derogation, S. 1061; GUNDEL, Beschrinkungsmoglichkeiten, Rz. 62;
KRIEGER, Notstand, Rz. 19; MASLATON, Notstandsklauseln, S. 54 f.; so erstmals
EGMR, Irlande c. Royaume-Uni, n°5310/71, arrét du 18 janvier 1978, Ziff. 11 ff.

480 Zur Notwendigkeit siehe unten Rz. 243 ff.

41 Zur Notifizierung siehe unten Rz. 252 ff.

42 EGMR, dksoy c. Turquie, n° 21987/93, arrét du 18 décembre 1996, Ziff. 70; sowie
Abdiilsamet Yaman c. Turquie, n° 32446/96, arrét du 2 novembre 2004, Ziff. 69 und Sak-
ik et autres c. Turquie, n° 23878/94, 23879/94, 23880/94, 23881/94, 23882/94,
23883/94, arrét du 26 novembre 1997, Ziff. 39, in welchen die Konventionsverletzungen
ausserhalb des Bereichs erfolgten, fiir welchen der Notstand erklért wurde, weswegen
Art. 15 EMKR nicht angewendet wurde; siehe auch SIESS-SCHERZ, in: Korinek/Holou-
bek (Hrsg.), Bundesverfassungsrecht, Art. 15 EMRK, Rz. 15.

483 JOSEPH/CASTAN, ICCPR, Rz. 26.54; The Siracusa Principles, Ziff. 39.

44 EGMR, 4 et autres c. Royaume-Uni, n° 3455/05, arrét du 19 février 2009 (GC),
Ziff. 178, welcher es als zuldssig angesehen hatte, dass der Notstand nach den Anschlé-
gen vom 11. September ausgerufen und jahrlich vom Parlament tiberpriift wurde.

45 GRoss, Emergencies, S. 454 ff.; 500, mit Verweis auf die Fille Lawless, Irlande c.
Royaume-Uni, Brogan sowie Brannigan et McBride (fiir die Nachweise sieche Fn. 492).

46 GRoSs, Emergencies, S. 482 f.
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chende kiinftige Anderung der Rechtsprechung andeuten. In diesem wurde zum
ersten Mal iiberhaupt auf die Frage der zeitlichen Dauer des Notstandes einge-
gangen und darauf hingewiesen, dass diese bei der Verhéltnismissigkeitspriifung

ein Kriterium sein kann.*®’

Im Rahmen des UNO-Paktes Il wird die zeitliche Begrenzung strenger gehand-
habt. Der UNO-Menschenrechtsausschuss hat in seinen Berichten wiederholt die

lange Geltung eines Notstandes kritisiert.*3

Das Vorliegen eines Notstandes kann vom EGMR wie auch vom UNO-Men-
schenrechtsausschuss gepriift werden.*® Dem Staat, welcher den Notstand aus-
ruft, kommt unter der EMRK ein Ermessensspielraum zu.*® Der EGMR um-
schreibt die Einhaltung dieses Ermessensspielraums wie folgt: «La marge natio-
nale d'appréciation s'accompagne donc d'un contréle européen.»®' Ausser im
Falle der Militdrdiktatur in Griechenland ist der EGMR (bzw. die EKMR und der

Ministerrat) jeweils zum Schluss gekommen, dass der Mitgliedsstaat zu Recht

47 EGMR, 4 et autres c. Royaume-Uni, n° 3455/05, arrét du 19 février 2009 (GC),
Zift. 178. In den tbrigen Fillen zu Irland, zum Vereinigten Kénigreich sowie auch zur
Tiirkei wurde die Frage bisher nicht thematisiert (fiir die Nachweise sieche Fn. 492).

48 Zu Irland siehe Report of the Human Rights Committee, Volume I, UN Doc. A/48/40
Vol. 1(1993), Ziff. 603; zu Agypten siehe Report of the Human Rights Committee, Vol-
ume I, UN Doc. A/39/40 (1984), Ziff. 295; so auch MRA, General Comment No. 29,
Ziff. 2; SVENSSON-MCCARTHY, States of exception, S. 226 ff.

489 MASLATON, Notstandsklauseln, S. 32 ff. m.w.H.; SCHILLING, Menschenrechtsschutz,
Rz. 103; STEIN, Auferkraftsetzung, S. 141; SVENSSON-MCCARTHY, States of exception,
S. 219 ft.

40 GUNDEL, Beschrinkungsméglichkeiten, Rz. 62; KALIN/KUNZLI, Menschenrechtsschutz,
Rz. 416; KRIEGER, Notstand, Rz. 8, 22; SCHMAHL, Derogation, S. 130; SIESS-SCHERZ,
in: Korinek/Holoubek (Hrsg.), Bundesverfassungsrecht, Art. 15 EMRK, Rz. 6 ff.; STEIN,
AuBerkraftsetzung, S. 141; VILLIGER, Handbuch EMRK, Rz. 700; sowie KITZ, Not-
standsklausel, S. 21 ff. m.w.H; a.M. MASLATON, Notstandsklauseln, S. 41 f., gemaéss
welchem der Ermessensspielraum des Staates hier nicht grosser sein sollte als bei der
Beurteilung der Grundrechtseinschrinkung. Dies da der Notstand eine Gefahr fiir die
Menschenrechte darstellt. GROSS/Ni AOLAIN, Times of Crisis, S. 311 f. kritisieren die
bisherige Praxis. Ihrer Ansicht nach stellen die internationalen Gerichte zu sehr auf die
Einhaltung der formellen Voraussetzungen (insb. Notifikation des Notstandes) ab, und
priifen die Frage, ob iiberhaupt ein Notstand vorliegt, so gut wie gar nicht.

91 EGMR, A4 et autres c. Royaume-Uni, n° 3455/05, arrét du 19 février 2009 (GC),
Ziff. 173; ebenso bereits EGMR, Brannigan et McBride c. Royaume-Uni, n° 14553/89,
14554/89, arrét du 26 mai 1993, Ziff. 43; Irlande c. Royaume-Uni, n° 5310/71, arrét du
18 janvier 1978, Ziff. 207; siche dazu ausfiihrlich FLINTERMAN, Derogation, S. 1055 ff.
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von einem Notstand ausgegangen ist.*> Der UNO-Pakt II kennt einen solchen
Ermessenspielraum weder allgemein noch spezifisch bei der Beurteilung eines
Notstandes.*?

(b)  Notwendigkeit der Massnahmen

Auch wenn das Vorliegen eines Notstandes bejaht wird, so darf gemiss iiberein-
stimmendem Wortlaut von Art. 15 EMRK und Art. 4 UNO-Pakt II nur soweit
von der Konvention abgewichen werden, als es die Lage unbedingt erfordert
(«dans la stricte mesure ou la situation 1'exige» / «to the extent strictly required
by the exigencies of the situation»). Die Formulierungen in anderen Menschen-
rechtsvertrigen sind identisch bzw. vergleichbar streng.**

Auch diese Frage unterliegt der Priifungsbefugnis des Gerichtshofs: «/...] la
Cour doit s'assurer qu'elle constitue une réponse veritable a l'état d'urgence,
qu'elle se justifie pleinement au regard des circonstances spéciales de cette si-
tuation et qu'il existe des garanties contre les abus.»*> Da es sich dabei um eine
juristische Frage handelt, steht den Mitgliedsstaaten im Unterschied zur Beurtei-

lung, ob eine Notstandssituation vorliegt, kein grosser Ermessensspielraum zu.**°

492 EKMR, Danemark, Norvége, Suéde et Pays-Bas c. Gréce, n® 3321/67, 3322/67,
3323/67, 3344/67, rapport du 5 novembre 1969, Ziff. 142 {f. (YB ECHR 12 [1969] The
Greek Case S. 1-510); sowie die dazugehdrige Resolution des Ministerkomitees (Res-
32) vom 26. November 1974, Ziff. 4. Notstand bejaht: EGMR, 4 et autres c. Royaume-
Uni, n° 3455/05, arrét du 19 février 2009 (GC), Ziff. 181; Demir et autres c. Turquie, n°
21380/93, 21381/93, 21383/93, arrét du 23 septembre 1998, Ziff. 45; Aksoy c. Turquie,
n° 21987/93, arrét du 18 décembre 1996, Ziff. 70; Brannigan et McBride c. Royaume-
Uni, n® 14553/89, 14554/89, arrét du 26 mai 1993, Ziff. 47; Irlande c. Royaume-Uni, n°
5310/71, arrét du 18 janvier 1978, Ziff. 205; Lawless c. Irlande (n° 3), n° 332/57, arrét
du 1 juillet 1961, S. 28, Ziff. 30. Offengelassen: Brogan et autres c. Royaume-Uni, n°
11209/84, 11234/84, 11266/84, 11386/85, arrét du 29 novembre 1988, Ziff. 48.

493 JOSEPH/CASTAN, ICCPR, Rz. 26.79; KALIN/KUNZLI, Menschenrechtsschutz, Rz. 278;

sowie MRA, Article 19: Freedoms of opinion and expression, General comment No. 34,

UN Doc. CCPR/C/GC/34, Ziff. 36 und MRA, Ldnsman et al. v. Finland, Communicati-

on No. 511/1992, U.N. Doc. CCPR/C/52/D/511/1992 (1994), Ziff. 9.4 beziiglich der

Meinungsfreiheit.

Siehe Fn. 458; fiir eine detaillierte Umschreibung der Notwendigkeit siche The Siracusa

Principles, Ziff. 51-57.

95 EGMR, 4 et autres c. Royaume-Uni, n° 3455/05, arrét du 19 février 2009 (GC),
Ziff. 184.

496 Siehe EGMR, 4 et autres c. Royaume-Uni, n° 3455/05, arrét du 19 février 2009 (GC),
Ziff. 184; Brannigan et McBride c. Royaume-Uni, n® 14553/89, 14554/89, arrét du 26
mai 1993, Ziff. 43; sowie KALIN/KUNZLI, Menschenrechtsschutz, Rz. 416.
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Die Massnahmen sind im Lichte der besonderen Umstidnde gerechtfertigt, wenn
sie notwendig und verhéltnismissig sind.**” Daraus folgt, dass je schwerwiegen-
der die Gefédhrdung des Lebens der Nation durch den Notstand ist, desto stédrker
in die Konventionsrechte eingegriffen werden darf.*® Zudem wird auf die Dauer
abgestellt, wihrend welcher die Massnahmen durchgefiihrt werden.*® Die Not-
wendigkeit ist gegeben, wenn normale Massnahmen, welche alle Konventions-
bestimmungen einhalten, zur Bewiltigung der Situation nicht ausreichen.’® Dies

héngt vom konkreten Fall und von der betroffenen Konventionsgarantie ab.

So hat das Vereinigte Konigreich fiir das Gebiet von Nordirland die Inhaftierung
von Terrorverdichtigen wihrend sieben Tage ohne richterliche Uberpriifungs-
moglichkeit vorgesehen und eine entsprechende Derogationserklarung abgege-
ben. Dies stellt eine Abweichung von Art. 5 Abs. 3 EMRK dar, welcher verlangt,
dass jede Person, welche verhaftet wurde, unverziiglich einem Richter vorgefiihrt
wird. Der EGMR hat diese Massnahme fiir gerechtfertigt angesehen.’®! Eine
entsprechende Massnahme der Tiirkei, welche eine 14-tdgige Inhaftierung ohne
richterliche Uberpriifung vorsah, wurde jedoch fiir ungerechtfertigt angesehen,
insbesondere auch weil die Tiirkei nicht darlegen konnte, weshalb eine richterli-
che Kontrolle nicht méglich gewesen wire.>*?

In einem anderen Fall ist das Vereinigte Konigreich von Art. 5 Abs. 1 EMRK,
welcher die zulidssigen Griinde fiir einen Freiheitsentzug aufzihlt, abgewichen3®

47 FLINTERMAN, Derogation, S. 1063; KALIN/KUNZLI, Menschenrechtsschutz, Rz. 403;
MCGOLDRICK, Interface, S. 389 und 407 ff.; ORAA, States of emergency, S. 146.

4% Gross, Emergencies, S. 450; ORAA, States of emergency, S. 146 und 149.

49 DESIERTO, Emergency clauses, S. 255; FLINTERMAN, Derogation, S. 1063; HEINTZE,
Volkerrechtliche Aspekte, S. 65; JACOBS/WHITE/OVEY, ECHR, S. 118; KARL, Staatsnot-
stand, S. 117; KRIEGER, Notstand, Rz. 25 ff.; MASLATON, Notstandsklauseln, S. 163 ff.;
PINHEIRO FARINHA, L’article 15, S. 525; SCHILLING, Menschenrechtsschutz, Rz. 105;
STEIN, AuBerkraftsetzung, S. 144; sowie fiir den UNO-Pakt II: General Comment No. 29,
Ziff. 4; JOSEPH/CASTAN, ICCPR, Rz. 26.56; NOWAK, CCPR Commentary, Art. 4, Rz. 25;
SVENSSON-MCCARTHY, States of exception, S. 569 ff.; ZWITTER, Rechtstheoretische Er-
lauterungen, S. 40 f.

30 GRABENWARTER/PABEL, EMRK, § 2, Rz. 11; GROSS, Emergencies, S. 450.

01 EGMR, Brannigan et McBride c. Royaume-Uni, n* 14553/89, 14554/89, arrét du 26 mai
1993, Ziff. 55 ff.

302 EGMR, 4ksoy c. Turquie, n° 21987/93, arrét du 18 décembre 1996, Ziff. 71 ff.

33 Die Regelung sah vor, dass Personen, welche von keinem Gericht verurteilt wurden
(Art. 5 Abs. 1 Bst. a EMRK), gegen die keine strafrechtliche Anklage erhoben wurde
(Bst. ¢), und welche auch nicht ins Ausland ausgewiesen werden konnen (Bst. f), trotz-
dem, auf unbestimmte Zeit, in Haft gehalten werden konnen (siehe Fn. 504).
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und hat dabei zwischen eigenen und ausldndischen Staatsbiirgern unterschieden.
Mangels sachlicher Rechtfertigung und Notwendigkeit dieser Diskriminierung
hat der EGMR eine Verletzung der EMRK festgestellt.>%

Die Notwendigkeit kann auch gegeben sein, wenn die Derogation keine direkte
Reaktion auf den Notstand, sondern erst eine Reaktion auf ein spateres Urteil des
EGMR war. Der EMGR erlaubt dies, wenn die Massnahmen zwar bereits einige
Zeit davor angesichts eines Notstandes angeordnet wurden, der Mitgliedsstaat
jedoch, in der Annahme, dass die entsprechende Einschrinkung der Konvention
zulissig wire, auf eine Derogationserklarung verzichtet hatte.>%

Schliesslich wird im Rahmen der Notwendigkeit auch gepriift, ob Sicherheits-
massnahmen zur Verhinderung von Missbriauchen vorgesehen sind. Diese sind je
nach betroffener Konventionsgarantie gesondert zu betrachten.® So hat der
EGMR bei einer Abweichung von Art. 5 Abs. 3 EMRK, welcher verlangt, dass
jede Person, welche verhaftet wurde, unverziiglich einem Richter vorgefiihrt
wird, die Moglichkeit hat einen Anwalt, einen Doktor, Verwandte oder Freunde
zu sehen, als mogliche Sicherungsmassnahme zur Verhinderung willkiirlicher
Freiheitsentziige und von Folter angesehen.’®” Dieselbe Priifung wird vom UNO-

Menschenrechtsausschuss im Rahmen des UNO-Paktes II vorgenommen.*%

4 EGMR, 4 et autres c. Royaume-Uni, n° 3455/05, arrét du 19 février 2009 (GC),
Ziff. 182 ff. Zum entsprechenden Entscheid des House of Lords des Vereinigten Konig-
reichs und dessen Verhéltnis zum Entscheid des Gerichtshofs siehe Fn. 547.

95 So in EGMR, Brannigan et McBride c. Royaume-Uni, n® 14553/89, 14554/89, arrét du

26 mai 1993, Ziff. 49 ff.

Es ist nicht in jedem Fall notwendig, Sicherungsmassnahmen vorzusehen, siche ORAA,

States of emergency, S. 149.

07 EGMR, Demir et autres c. Turquie, n° 21380/93, 21381/93, 21383/93, arrét du 23 sep-

tembre 1998, Ziff. 55; Aksoy c. Turquie, n° 21987/93, arrét du 18 décembre 1996,

Ziff. 79 ff. Im zweiten Entscheid hat der Beschwerdefiihrer angegeben, am dritten und

vierten Tag seiner Inhaftierung gefoltert worden zu sein. Anschliessend wurde er weiter

festgehalten, damit seine Verletzungen verheilen konnten (siehe dazu KRIEGER, Not-

stand, Rz. 29).

So beziiglich Tran, Venezuela, Uruguay, Guinea und Agypten: Report of the Human

Rights Committee, Volume I, UN Doc. A/48/40 Vol. I (1993), Ziff. 194, 274, 468, 514

und 669; sowie allgemein The Siracusa Principles, Ziff. 18; DESIERTO, Emergency

clauses, S. 254 f.; SVENSSON-MCCARTHY, States of exception, S. 573 f.
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(c) Vereinbarkeit mit den sonstigen volkerrechtlichen Verpflichtungen

Gemiss Art. 15 EMRK und Art. 4 UNO-Pakt II darf die in Abweichung der Men-
schenrechte getroffene Massnahme nicht im Widerspruch zu den sonstigen vol-
kerrechtlichen Verpflichtungen des Staates stehen. Bei der EMRK ist dies insbe-
sondere der UNO-Pakt II, welcher in gewissen Punkten einen weitergehenden
Schutz bietet. So wird zusétzlich verlangt, dass der Notstand 6ffentlich ausgerufen
wird und die Religionsfreiheit stellt eine notstandsfeste Garantie dar.’®® Umge-
kehrt sind auch beim UNO-Pakt II die jeweils einschldgigen regionalen Men-
schenrechtskonventionen, wie beispielsweise die EMRK oder die AMRK, sofern
der jeweilige Staat diese ratifiziert hat, zu beachten.’'® Da Art. 15 EMRK nicht
iiber Art. 4 UNO-Pakt II hinausgeht, ist dies fiir die Schweiz jedoch nicht rele-

vant.’!!

Weiter sind unter anderem das humanitire Volkerrecht’'?, die Genfer Fliicht-
lingskonvention,>'* das UNO-Kindesrechtsiibereinkommen,’'* die ILO-Abkom-

men®!’ sowie das zwingende Vélkerrecht mogliche sonstige volkerrechtliche Ver-

309 FLINTERMAN, Derogation, S. 1067; GRABENWARTER/PABEL, EMRK, § 2, Rz. 11; KITZ,
Notstandsklausel, S. 44 ff.; SCHMAHL, Derogation, S. 140.

3100 Nowak, CCPR Commentary, Art. 4, Rz. 28; SCHMAHL, Derogation, S. 140.

ST Siehe unten Rz. 260.

312 Insb.: Genfer Abkommen vom 12. August 1949 zur Verbesserung des Loses der Ver-
wundeten und Kranken der bewaffneten Krifte im Felde (GA I), SR 0.518.12; Genfer
Abkommen vom 12. August 1949 zur Verbesserung des Loses der Verwundeten, Kran-
ken und Schiffbriichigen der bewaffneten Krifte zur See (GA 1), SR 0.518.23; Genfer
Abkommen vom 12. August 1949 iiber die Behandlung der Kriegsgefangenen (GA I1I),
SR 0.518.42; Genfer Abkommen vom 12. August 1949 iiber den Schutz von Zivilperso-
nen in Kriegszeiten (GA 1V), SR 0.518.51. Diese enthalten umfangreiche Regelungen
fiir internationale Konflikte. Fiir nicht internationale Konflikte ist der jeweilige Art. 3
der Abkommen einschlédgig, welcher geméss KiTZ, Notstandsklausel, S. 43 f. m.w.H. in
etwa Art. 15 Abs. 2 EMRK entspricht; siche auch The Siracusa Principles, Ziff. 67;
MCGOLDRICK, Interface, S. 411 f.

313 Abkommen vom 28. Juli 1951 iiber die Rechtsstellung der Fliichtlinge, SR 0.142.30;
Protokoll vom 31. Januar 1967 iiber die Rechtsstellung der Fliichtlinge, SR 0.142.301;
NowaK, CCPR Commentary, Art. 4, Rz. 28.

514 Ubereinkommen vom 20. November 1989 iiber die Rechte des Kindes, SR 0.107; siche
JOSEPH/CASTAN, ICCPR, Rz. 26.61 m.w.H.

515 7.B. Ubereinkommen Nr. 29 vom 28. Juni 1930 iiber Zwangs- oder Pflichtarbeit,
SR 0.822.713.9; Ubereinkommen Nr. 87 vom 9. Juli 1948 {iber die Vereinigungsfreiheit
und den Schutz des Vereinigungsrechtes, SR 0.822.719.7; Ubereinkommen Nr. 98 vom
1. Juli 1949 iiber die Anwendung der Grundsitze des Vereinigungsrechtes und des
Rechtes zu Kollektivverhandlungen, SR 0.822.719.9; Ubereinkommen Nr. 105 vom
25. Juni 1957 iiber die Abschaffung der Zwangsarbeit, SR 0.822.720.5; siche auch The
Siracusa Principles, Ziff. 68; HEINTZE, Vilkerrechtliche Aspekte, S. 66.
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pflichtungen, zu denen die Massnahmen geméss Art. 15 EMRK und Art. 4 UNO-
Pakt II nicht im Widerspruch stehen diirfen.>!¢

(d)  Ausrufung und Notifizierung des Notstandes

Der UNO-Pakt II verlangt, dass der Notstand offiziell ausgerufen wird. Dies wird
auch bei Art. 15 EMRK verlangt, auch wenn es nicht Teil des Wortlauts ist.>!”
Zudem miissen, wie oben ausgefiihrt, auch die Voraussetzungen des UNO-Paktes
II eingehalten werden, sofern der betreffende Staat Partei beider Vertrige ist.*!®
Wird der Notstand innerstaatlich nicht ausgerufen, so gilt Art. 4 UNO-Pakt II als
verletzt.>!® Die Ausrufung des Notstandes dient der Transparenz und soll Willkiir
verhindern. Zudem sollen dadurch de facto Notstinde reduziert werden.>2°

Zusitzlich muss die Derogation dem Generalsekretiar des Europarates bzw. je-
nem der Vereinten Nationen notifiziert werden. Die Notifikation muss rechtzei-
tig, das heisst unverziiglich, erfolgen.>! Im Falle von Griechenland erfolgte sie
zu spit, wobei dies von der EKMR lediglich festgestellt wurde.’?? Die Rechts-
folgen einer kompletten Unterlassung einer Notifizierung geméss der EMRK
sind unklar.’>® Gewisse Autoren fordern, dass die Derogation bei besonders
schwerwiegenden Féllen unwirksam ist bzw. dass der Mitgliedstaat sich nicht

516 GRABENWARTER/PABEL, EMRK, § 2, Rz. 11; GROSS, Emergencies, S. 451; KALIN/
KUNzLI, Menschenrechtsschutz, Rz. 406; KRIEGER, Notstand, Rz. 31 f. m.w.H.; No-
WAK, CCPR Commentary, Art. 4, Rz. 28; SCHMAHL, Derogation, S. 140.

17 EKMR, Chypre c. Turquie, n° 6780/74, 6950/75, rapport du 10 juillet 1976, Ziff. 527,
JACOBS/WHITE/OVEY, ECHR, S. 120; STEIN, AuBerkraftsetzung, S. 138.

s18 EGMR, Brannigan et McBride c. Royaume-Uni, n® 14553/89, 14554/89, arrét du 26 mai
1993, Ziff. 67 ff., wobei in diesem Falle eine 6ffentliche Erklarung im Parlament als of-
fizielle Ausrufung geniigte; SCHILLING, Menschenrechtsschutz, Rz. 104 und 106.

19 NowAK, CCPR Commentary, Art. 4, Rz. 17; SCHMAHL, Derogation, S. 144; siehe auch
The Siracusa Principles, Ziff. 42 f., 62.

520 HEINTZE, Vélkerrechtliche Aspekte, S. 62; MCGOLDRICK, Interface, S. 395 f.

21 MRA, General Comment No. 29, Ziff. 17; zum vorgeschlagenen Inhalt der Notifikati-
onserkldrung siehe The Siracusa Principles, Ziff. 45.

522 FLINTERMAN, Derogation, S. 1069; FROWEIN, in: Frowein/Peukert (Hrsg.), EMRK-
Kommentar, Art. 15, Rz. 15; siche EKMR, Danemark, Norvége, Suéde et Pays-Bas c.
Gréce, n* 3321/67, 3322/67, 3323/67, 3344/67, rapport du 5 novembre 1969, Ziff. 81
(YB ECHR 12 [1969] The Greek Case S. 1-510); sowie MRA, General Comment
No. 29, Ziff. 17; SCHMAHL, Derogation, S. 143 fiir den UNO-Pakt II.

23 FLINTERMAN, Derogation, S. 1070 f.; GUNDEL, Beschrinkungsmoglichkeiten, Rz. 63;
KRIEGER, Notstand, Rz. 41; SVENSSON- MCCARTHY, States of exception, S. 695.
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auf sie berufen kann.?* Dies ist gemiss der bisherigen Rechtsprechung jedoch
erst der Fall, wenn neben der Notifizierung auch die 6ffentliche Ausrufung un-
terlassen wurde.’?* Im Rahmen des UNO-Paktes II hat ein Unterlassen der Noti-
fizierung, im Unterschied zum Unterlassen der innerstaatlichen Proklamation,

keine Auswirkung.3?

Die Berichtspraxis der Staaten im Rahmen des UNO-Paktes II wird stark kriti-
siert, da deren Derogationserkldrungen meist nur sehr wenige Informationen
enthalten. JOSEPH/CASTAN sagen sogar: «Very few, if any, notices of derogation
submitted under the ICCPR so far would satisfy the article 4(3) requirements
identified above by the HRC.»%’

(e) Gewdhrleistung der notstandsfesten Garantien

Nachfolgend wird erdrtert, welche Menschenrechte zu den notstandsfesten Ga-
rantien gemiss der EMRK und des UNO-Paktes Il gehoren.’?® Dabei ist jeweils
zu beachten, dass diese wie in normalen Lagen nach den Voraussetzungen fiir
eine zuldssige Einschrinkung eingeschrinkt werden konnen und nur der nicht

einschriinkbare Teil einen notstandsfesten Schutz geniesst.’>® Die Menschenrech-

524 KARL, Staatsnotstand, S. 111; KiTZ, Notstandsklausel, S. 87 ff.; SIESS-SCHERZ, in: Kori-
nek/Holoubek (Hrsg.), Bundesverfassungsrecht, Art. 15 EMRK, Rz. 24; welche alle eine
arglistige Nachrichtenunterdriickung als Beispiel erwdhnen.

2 In EGMR, Abdiilsamet Yaman c. Turquie, n° 32446/96, arrét du 2 novembre 2004,
Ziff. 69 und Sakik et autres c. Turquie, n® 23878/94, 23879/94, 23880/94, 23881/94,
23882/94, 23883/94, arrét du 26 novembre 1997, Ziff. 39 hatte die Tiirkei zwar eine
Derogationserklérung fiir bestimmte Gebiete abgegeben und dies entsprechend o6ffent-
lich ausgerufen. Die Konventionsverletzung fand jedoch in einem anderen Gebiet statt,
weswegen der EGMR die Derogationserklarung fiir nicht einschligig erachtete (siche
auch JACOBS/WHITE/OVEY, ECHR, S. 120; SCHMAHL, Derogation, S. 142). Zur Gel-
tung des Notstandes nur fiir gewisse Gebiete siche oben Rz. 239.

326 MRA, Jorge Landinelli Silva v. Uruguay, Communication No. R.8/34, UN. Doc. Supp.
No. 40 (A/36/40), Ziff. 8.3; siche auch NOWAK, CCPR Commentary, Art. 4, Rz. 43. Wenn
der Staat keine Beweise fiir den Notstand liefert, fiihrt dies jedoch dazu, dass die Derogati-
on als unzuldssig angesehen wird (siche auch The Siracusa Principles, Ziff. 44-47; Jo-
SEPH/CASTAN, ICCPR, Rz. 26.78).

327 JOSEPH/CASTAN, ICCPR, Rz. 26.77; #hnlich MCGOLDRICK, Interface, S. 390 f.

528 Noch weiter geht der Katalog der notstandsfesten Garantien von Art. 27 AMRK (siehe

dazu MASLATON, Notstandsklauseln, S. 99 ff.; SCHMAHL, Derogation, S. 132).

GRoOSS, Emergencies, S. 446. Gewisse notstandsfesten Garantien sind absolut, wie das

Folter- oder das Sklavereiverbot (GRABENWARTER/PABEL, EMRK, § 20, Rz. 32 und 47)

und konnen nicht eingeschrinkt werden. Andere Garantien, wie die Religionsfreiheit,

welche nach Art. 4 UNO-Pakt II notstandsfest ist, konnen sowohl in normalen wie auch

529
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te, welche nicht zu den notstandsfesten Garantien zdhlen, konnen im Notstand,
soweit notwendig, ganz unterdriickt werden, gerade auch unter Missachtung der

Voraussetzungen fiir eine zulédssige Einschriankung.

Derogiert werden konnen jedoch nur menschenrechtliche Garantien, nicht aber
weitere Bestimmungen der Konvention bzw. des Paktes (Art. 16 ff. EMRK;
Art. 28 ff. UNO-Pakt II). So darf beispielsweise auch im Notstand nicht von
Art. 32 und 33 EMRK, welche die Staaten- bzw. Individualbeschwerde vorsehen,
oder von Art. 46 EMRK, welcher festlegt, dass die Urteile fiir die Mitgliedstaaten
verbindlich sind und von ihnen vollzogen werden miissen, abgewichen werden.>*°
(1) EMKR

Gemiss Art. 15 Abs. 2 EMRK darf vom Verbot der Folter (Art. 3), vom Verbot
der Sklaverei (Art. 4 Abs. 1)**! und vom Grundsatz «Keine Strafe ohne Gesetz»
(Art. 7) auch im Notstand nicht abgewichen werden. Vom Recht auf Leben (Art. 2)
darf nur fiir rechtméssige Kriegshandlungen abgewichen werden. Weiter sind das
Verbot der Todesstrafe in Friedenszeiten (Art. 1 ZP Nr. 6 zur EMKR) geméss
Art. 3 des ZPs, das Verbot der Doppelbestrafung (Art. 4 ZP Nr. 7 zur EMRK)
gemiss dessen Abs. 3 sowie das absolute Verbot der Todesstrafe (Art. 1 ZP Nr. 13
zur EMRK) gemiss Art. 2 des ZPs ebenfalls notstandsfest, soweit die Mitglieds-

staaten die entsprechenden Protokolle ratifiziert haben.>3?

Auch wenn Art. 14 EMRK in Art. 15 nicht erwéhnt ist, so wird in der Literatur
vertreten, dass auch von diesem nicht abgewichen werden darf.>* Als Be-
griindung wird angefiihrt, dass der EGMR im Fall Irland gepriift hat, ob Art. 5
1.V.m. Art. 14 EMRK verletzt wurde, obwohl das Vereinigte Konigreich eine

in ausserordentlichen Lagen entsprechend ihren Einschréinkungsvoraussetzungen (Art. 18
Abs. 3 UNO-Pakt II) eingeschrankt werden.

30 ORAA, States of emergency, S. 105 f.

531 Das Verbot der Zwangs- oder Pflichtarbeit (Art. 4 Abs. 1 EMRK bzw. Art. 8 Abs. 3

UNO-Pakt II) ist nicht notstandsfest (siche KARL, Staatsnotstand, S. 116).

Die Schweiz hat alle drei Zusatzprotokolle ratifiziert.

333 FLINTERMAN, Derogation, S. 1068; KiTZ, Notstandsklausel, S. 74; KRIEGER, Notstand,
Rz. 42; SIESS-SCHERZ, in: Korinek/Holoubek (Hrsg.), Bundesverfassungsrecht, Art. 15
EMRK, Rz. 20; STEIN, AuBerkraftsetzung, S. 138 f.; sowie GROSS, Emergencies,
S. 451; ORAA, States of emergency, S. 181, gemiss welchen dies Teil des Verhéltnis-
massigkeitsprinzips ist; a.M. MASLATON, Notstandsklauseln, S. 124, gemdss welchem
nur die gemdss Art. 15 EMRK absolut geschiitzten Normen den zusétzlichen Schutz von
Art. 14 EMRK geniessen.
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Derogationserkldrung abgegeben hat33* Dabei ist jedoch zu beachten, dass
Art. 14 EMRK in der Derogationserklarung nicht erwahnt wurde und die EKMR
die Frage offen gelassen hat, ob eine explizite Erwdhnung des Artikels fiir eine

rechtswirksame Derogation notwendig ist.>*

(i)  UNO-PaktII

Wie gemiss Art. 15 Abs. 2 EMRK sind auch nach Art. 4 Abs. 2 UNO-Pakt II
das Recht auf Leben (Art. 6)3%¢, das Verbot der Folter (Art. 7), das Verbot der
Sklaverei (Art. 8 Abs. 1 und 2) sowie der Grundsatz «Keine Strafe ohne Gesetzy»
(Art. 15) notstandsfest.

Zusitzlich zu den in Art. 15 EMRK aufgezihlten notstandsfesten Garantien®’
sind geméss UNO-Pakt II auch das Verbot des Schuldverhafts (Art. 11), das
Recht auf Anerkennung der Rechtsfahigkeit (Art. 16) sowie die Gedanken-,
Gewissens- und Religionsfreiheit (Art. 18) absolut geschiitzt. Weiter ist das
Verbot der Todesstrafe in Friedenszeiten (Art. 1 FP Nr. 2 zum UNO-Pakt II)
gemiss Art. 6 des Fakultativprotokolls ebenfalls notstandsfest. Der UNO-Men-
schenrechtsausschuss geht noch weiter und ist der Ansicht, dass auch das Recht
nur in Ubereinstimmung mit dem Gesetz festgenommen zu werden (Art. 9 Abs.
1), das Recht auf menschliche und achtungsvolle Behandlung von Inhaftierten
(Art. 10), das Verbot von erzwungen Bevdlkerungsumsiedlungen (als Teil von
Art. 12), das Verbot von Kriegspropaganda und des Eintretens fiir rassischen
oder religiosen Hass (Art. 20) sowie Teile des Minderheitenschutzes (Art. 27)

34 EGMR, Irlande c. Royaume-Uni, n° 5310/71, arrét du 18 janvier 1978, Ziff. 225 ff;
wobei der Gerichtshof keine Diskriminierung, welche Art. 14 EMRK verstossen wiirde,
feststellen konnte (Ziff. 232).

35 EKMR, Irlande c. Royaume-Uni, n° 5310/71, rapport du 25 janvier 1978, S. 96. Dies
obwohl sie frither festgestellt hatte, dass eine explizite Erwdhnung nicht notwendig sei
(EKMR, Danemark, Norvege, Suéde et Pays-Bas c. Gréce, n® 3321/67, 3322/67,
3323/67, 3344/67, rapport du 5 novembre 1969, Ziff. 80 (YB ECHR 12 [1969] The
Greek Case S. 1-510).

5% Hier fehlt im Unterschied zu Art. 15 Abs. 2 EMRK zwar die Einschréiinkung fiir recht-
missige Kriegshandlung. Da Art. 6 UNO-Pakt II jedoch nur die willkiirliche T6tung
verbietet, diirfte dies im Ergebnis keinen Unterschied machen (STEIN, AuBerkraftset-
zung, S. 138).

37 Nicht dazu zihlen die Garantien, welche durch ZP Nr. 7 und ZP Nr. 13 zur EMRK fiir
notstandsfest erklart wurden.
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nicht eingeschrinkt werden diirfen.*® Auch in der Literatur werden teilweise

weitergehende notstandsfeste Rechte postuliert.®

Weiter ist zu beachten, dass die Massnahmen im Falle eines Notstandes gemaéss
Art. 4 Abs. 1 UNO-Pakt II keine Diskriminierung allein wegen der Rasse, der
Hautfarbe, des Geschlechts, der Sprache, der Religion oder der sozialen Herkunft
enthalten diirfen.>*® Die Siracusa Principles fordern zudem, dass die Gerichtsbar-
keit der ordentlichen Gerichte wéhrend des Notstands bestehen bleibt, damit
diese iiber Beschwerden beziiglich der Verletzung der notstandsfesten Men-
schenrechtsgarantien befinden konnen.>*!

) Derogationspraxis

Bisher haben Albanien, Frankreich, Griechenland, Irland, die Tiirkei sowie das
Vereinigte Konigreich, teilweise mehrfach, von der Derogation einzelner Be-
stimmungen der EMRK Gebrauch gemacht. Dabei wurden hauptsichlich einzel-
ne Verfahrensgarantien von Art. 5 und Art. 6 EMRK ausser Kraft gesetzt.>*> Der
Notstand bestand jeweils aus einer Gefahrdung durch terroristische Aktivititen

543

oder zivile Unruhen.”* Eine Naturkatastrophe war bisher noch nie Ausldser fiir

338 General Comment No. 29, Ziff. 13; siehe auch DESIERTO, Emergency clauses, S. 255;
HEINTZE, Volkerrechtliche Aspekte, S. 62 f.; MCGOLDRICK, Interface, S. 416 ff.; NO-
WAK, CCPR Commentary, Art. 4, Rz. 24.

339 Gemiss KALIN/KUNZLI, Menschenrechtsschutz, Rz. 405 sollten auch zentrale Verfah-
rensgarantien notstandsfest sein.

340 KALIN/KUNZLI, Menschenrechtsschutz, Rz. 404; MCGOLDRICK, Interface, S. 389 und
412 ff. Dies entspricht in etwa den akzessorischen Diskriminierungsverbote von Art. 14
EMRK und Art. 2 Abs. 1 UNO-Pakt II (vgl. STEIN, AuBerkraftsetzung, S. 138 f.). Dieses
geht jedoch weniger weit als die allgemeinen Diskriminierungsverbote von Art. 1 ZP
Nr. 12 zur EMRK und Art. 26 UNO-Pakt II. Zu den Unterschieden zwischen den Dis-
kriminierungsverboten siche SCHWEIZER, St. Galler Kommentar, Art. 8, Rz. 80 ff.

541 The Siracusa Principles, Ziff. 60.

32 GRABENWARTER/PABEL, EMRK, § 2, Rz. 8; KRIEGER, Notstand, Rz. 2 m.w.H. Im Falle
von Albanien (YB ECHR 40 [1997] S. 34) und Frankreich (YB ECHR 28 [1985]
S. 13 £, 15 f)) kam es jedoch zu keiner Beurteilung der Derogationen durch die Strass-
burger Organe. Zu den anderen Staaten siche nachfolgend. Gemiss FLINTERMAN, Dero-
gation, S. 1054 Fn. 3 hat auch Belgien von der Derogation Gebrauch gemacht. Ein
Nachweis fehlt jedoch. Im Gegenzug wird in seiner Aufzdhlung Albanien nicht erwéhnt.

33 Albanien: Zivile Unruhen (NZZ vom 3. Mirz 1997, S. 1); Frankreich: Zivile Unruhen
nach Wahlen in Neukaledonien (YB ECHR 28 [1985] S. 13 f.); Griechenland: Staats-
streich des Militirs (EKMR, Danemark, Norvege, Suede et Pays-Bas c. Grece,
n*3321/67, 3322/67, 3323/67, 3344/67, rapport du 5 novembre 1969, Ziff. 56 ff. (YB
ECHR 12 [1969] The Greek Case S. 1-510); Irland: Bestehen einer Untergrundarmee
(EGMR, Lawless c. Irlande [n° 3], n° 332/57, arrét du 1 juillet 1961, S. 4 ff., Ziff. 6 ff.);
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eine Derogation von Garantien der Konvention gewesen, sie wird jedoch in der

Literatur als zuldssiger Grund angesehen.’*

Im Falle von Irland wurde die Gefédhrdung des organisierten Zusammenlebens
der Gesellschaft vom EGMR aus drei Griinden bejaht. Erstens bestand eine Un-
tergrundarmee, welche einen verfassungswidrigen Zweck mit gewaltsamen Mit-
teln verfolgt. Zweitens operierte diese auch im Ausland, wodurch die Beziehun-
gen Irlands zu seinen Nachbarstaaten gefdhrdet wurden. Und drittens hat sich die
Sicherheitslage stetig und alarmierend verschlechtert.* Der jiingste Anwen-
dungsfall von Art. 15 EMRK war die Ausserkraftsetzung von Art. 5 Abs. 1
EMRK durch das Vereinigte Konigreich als Reaktion auf die Anschlige vom
11. September 2001 in den USA.3* Der EGMR hat die Beurteilung der Regie-
rung, dass die Gefahr von Terrorattacken eine Bedrohung fiir das Leben der
Nation und damit einen Notstand darstellt, als zulédssig angesehen. Dabei wurde
betont, dass es fiir die Beurteilung keine Rolle spielt, dass auch andere Staaten
vom Terror bedroht sind und diese es fiir nicht notwendig erachten, von den
Garantien der Konvention abzuweichen.’*” Die USA selbst haben als Reaktion
auf die Anschldge keine Derogationserklarung geméss Art. 4 UNO-Pakt II abge-

geben. >

Tiirkei: Terroristische Aktivititen der PKK (4ksoy c. Turquie, n® 21987/93, arrét du 18
décembre 1996, Ziff. 8 f.); Vereinigtes Konigreich: Terroristische Aktivititen in Nordir-
land (EGMR, Irlande c. Royaume-Uni, n° 5310/71, arrét du 18 janvier 1978, Ziff. 11 ff.);
sowie Anschldge vom 11. September 2001 in den USA (EGMR, 4 et autres c. Royaume-
Uni, n° 3455/05, arrét du 19 février 2009 [GC], Ziff. 9 ff.).

3% PINHEIRO FARINHA, L’article 15, S. 524 f.

5 EGMR, Lawless c. Irlande (n° 3), n° 332/57, arrét du 1 juillet 1961, S. 27, Ziff. 28; vgl.

FLINTERMAN, Derogation, S. 1060; FROWEIN, in: Frowein/Peukert (Hrsg.), EMRK-

Kommentar, Art. 15, Rz. 7.

Gleichzeitig wurde eine Derogationserklarung beziiglich Art. 9 UNO-Pakt II abgegeben

(Report of the Human Rights Committee, Volume I, UN Doc. A/57/40 Vol. 1 [2002],

Zift. 33).

7 EGMR, 4 et autres c. Royaume-Uni, n° 3455/05, arrét du 19 février 2009 (GC),
Ziff. 175 ff. Das House of Lords des Vereinigten Konigreichs hat die Zuldssigkeit der
Derogation ebenfalls ausfiihrlich gepriift, weswegen der Gerichtshof dessen Schlussfol-
gerungen gefolgt ist, soweit keine fehlerhafte Anwendung oder Interpretation der Kon-
vention vorlag oder eine Schlussfolgerung offensichtlich unverniinftig war (Ziff. 174).
Siehe JACOBS/WHITE/OVEY, ECHR, S. 117; sowie House of Lords, 4. and others v Sec-
retary of State for the Home Department, decision of 16 December 2004, (2004) UKHL
56 (auszugsweise publiziert in EuGRZ 32 [2005], S. 488-508).

38 SCHMAHL, Derogation, S. 128. Die USA haben den UNO-Pakt Il zwar ratifiziert, sie
haben jedoch umfangreiche Vorbehalte und Erkldrungen angebracht bzw. abgegeben.
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Im Rahmen des UNO-Paktes II wurden deutlich mehr Derogationserklarungen
abgegeben. Diese bestanden teilweise fiir mehrere Jahre, hiufig auch nur fiir
wenige Wochen. In der Berichtsperiode 2011/12 gab es drei,>* in der 2012/13
zwei Derogationserkldrungen und 2013/14 keine.’® Auch nach Art. 4 UNO-
Pakt II wird eine Naturkatastrophe als zuldssiger Grund angesehen.>! Aufgrund
der Berichtspraxis kann jedoch nicht abschliessend festgestellt werden, wie héau-
fig eine Naturkatastrophe als Ursache fiir eine Derogation von Garantien der
Konvention angegeben wurde.*> Der hiufigste Grund fiir die Derogation von
Konventionsrechten sind Biirgerkriege sowie zivile Unruhen. Dabei werden
hauptséchlich das Recht auf personliche Freiheit (Art. 9), die Bewegungsfreiheit
(Art. 12), das Recht auf Privatleben (Art. 17), die Verfahrensgarantien (Art. 9
und 14) sowie die Ausiibung der politischen Rechte (Art. 19, 21, 22 und 25)
eingeschrinkt.’>

Unter anderem wurde erklart, dass Art. 1-27 des UNO-Paktes II nicht direkt anwendbar
seien (siche KRISTINA ASH, U.S. Reservations to the International Covenant on Civil
and Political Rights, JIHR 3 [2005] Issue 1, Article 7, insb. Rz. 17).

Peru fiir 17 Tage beschrinkt auf einzelne Landesteile, Trinidad und Tobago wéhrend

ca. 2 Monate fiir das ganze Land und Guatemala auf unbestimmte Zeit fiir einzelne Lan-

desteile, siche Report of the Human Rights Committee, Volume I, UN Doc. A/67/40

Vol. 1 (2012), Ziff. 18 ff.

550 Report of the Human Rights Committee, Volume I, UN Doc. A/68/40 Vol. 1 (2013),
Ziff. 18 ff.; Report of the Human Rights Committee, Volume I, UN Doc. A/69/40 Vol. 1
(2014), Zift. 18.

331 General Comments No. 29, Ziff. 5; HEINTZE, Volkerrechtliche Aspekte, S. 58; JOSEPH/

CASTAN, ICCPR, Rz. 26.53; NOwAK, CCPR Commentary, Art. 4, Rz. 1.

Anfang der 1980er Jahre (genaues Datum unbekannt) gab Peru eine Naturkatastrophe in

seiner Hauptstadt Lima als Grund fiir die Derogation von Garantien des UNO-Paktes II,

u.a. von politischen Rechten, an (siche Report of the Human Rights Committee, UN

Doc. A/38/40 [Supp], S. 59-68, insb. Ziff. 263 und 279; SVENSSON-MCCARTHY, States of

exception, S. 220). Am 31. Oktober 1998 hat Guatemala wegen der Zerstérungen durch

den Hurrikan Mitch die Derogation von Konventionsgarantien bekanntgegeben (siche

Report of the Human Rights Committee, UN Doc. A/54/40 Vol. I [Supp], Ziff. 25;

NowAK, CCPR Commentary, Art. 4, Rz. 16). Und am 23. Mérz 2010 hat Chile wegen

eines Erdbebens eine Derogation von Konventionsgarantien fiir Teile des Landes be-

kannt gegeben (siehe Report of the Human Rights Committee, UN Doc. A/65/40 Vol. 1

[Supp], Ziff. 24; HEINTZE, Voélkerrechtliche Aspekte, S. 58, 61). Zur Kritik an der Be-

richtspraxis der Staaten sieche unten Rz. 254. Wohl auch deshalb wird in den Reports of

the Human Rights Committee jeweils die Ursache fiir eine Derogation nicht angegeben.

Dies im Unterschied zu den YB ECHR.

53 Nowak, CCPR Commentary, Art. 4, Rz. 13, 23 m.w.H.; SCHILLING, Menschenrechts-
schutz, Rz. 105.
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b) Derogation nach allgemeinem Volkerrecht

Neben den speziellen Regeln der einzelnen Menschenrechtsvertrage gibt es auch
Regeln des allgemeinen Volkerrechts, welche eine Suspendierung von Men-
schenrechten oder eine Abweichung von anderen volkerrechtlichen Pflichten
erlauben wiirden. Im Recht der Staatenverantwortlichkeit kommen Selbstvertei-
digung, hohere Gewalt sowie Notstand als Rechtfertigungsgriinde fiir die Verlet-
zung von volkerrechtlichen Pflichten in Frage. Volkervertragsrechtlich wird dies
bisher lediglich im Entwurf der International Law Commission (UNO-Vélker-
rechtskommission) zu Regeln iiber die Verantwortlichkeit von Staaten fiir vol-
kerrechtswidriges Handeln (ILC-Entwurf) festgehalten.** Die Rechtfertigungs-
griinde sind jedoch vélkergewohnheitsrechtlich anerkannt.’>

Der Rechtfertigungsgrund der Selbstverteidigung (self-defence) kommt bei ei-
nem Krieg oder einer bewaffneten Auseinandersetzung in Frage.’*® Der Anwen-
dungsbereich fiir die Derogation von menschenrechtlichen Verpflichtungen ist
jedoch nur sehr klein, da nur Massnahmen, welche sich gegen den Angreifer
richten, durch Selbstverteidigung gerechtfertigt werden koénnen.>”” Die Rechtfer-
tigung der hoheren Gewalt (force majeure) deckt nur Verletzungen, welche di-

rekt durch die hohere Gewalt (z.B. Naturkatastrophe) entstanden sind oder wel-

354 Art. 21, 23 und 25 ILC-Entwurf; zur Staatenverantwortlichkeit siehe ausfithrlich CRAW-
FORD JAMES, Brownlie’s Principles of Public International Law, 8™ ed., Oxford 2012,
S. 539 ff.; HOBE, Volkerrecht, S. 312 ff.; SHAW, International Law, S. 566 ff.; ZIEGLER,
Einfiihrung, Rz. 295 ff.
Fiir Selbstverteidigung: IGH, Licéité de la menace ou de l'emploi d'armes nucléaires,
avis consultatif du 8 juillet 1996, C.1.J. Recueil 1996, S. 226-267, Ziff. 41; ILC, state re-
sponsibility, Art. 21, Rz. 6. Fiir hohere Gewalt und Notstand: IGH, Projet Gabcikovo-
Nagymaros (Hongrie c. Slovaquie), arrét du 25 septembre 1997, C.I.J. Recueil 1997,
S. 7-84, Zift. 51 ft., 102; Conséquences juridiques de 1'¢dification d'un mur dans le terri-
toire palestinien occupé, avis consultatif du 9 juillet 2004, C.1.J. Recueil 2004, S. 136-
203, Ziff. 140; ITLOS, The M/V «SAIGA» (No. 2) Case (Saint Vincent and the Grena-
dines v. Guinea), judgment of 1 July 1999, LL.M. 38 (1999), S. 1323-1442 {f., Ziff. 132 ft,;
ILC, state responsibility, Art. 22, Rz. 6 f. bzw. Art. 25, Rz. 11; BVerfG 2 BvM 1/03 vom
8. Mai 2007, Ziff. 36; HEINTZE, Volkerrechtliche Aspekte, S. 52.
So verstdsst ein Staat, welcher in Ausiibung seines Selbstverteidigungsrechts nach
Art. 51 UNO-Charta handelt, nicht gegen das Gewaltverbot von Art. 2 Ziff. 4 UNO-
Charta. Zu Umfang und Grenzen des Selbstverteidigungsrechts siehe ausfiihrlich HOBE,
Volkerrecht, S. 256 ff.; sowie ROTHENBUHLER TATJANA, Vdlkerrechtliche Aspekte
nachrichtendienstlicher Tatigkeit, Diss. Freiburg 2011, Ziirich 2012, S. 62 ff.
37 ORAA, States of emergency, S. 221; sowie ILC, state responsibility, Art. 21, Rz. 5,
gemaiss welcher wohl auch Kollateralschidden gerechtfertigt werden.
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che der Staat zwingend, ohne jeden Handlungsspielraum, vornehmen musste.>

Da bei der Bewiltigung einer Naturkatastrophe immer ein, wenn auch noch so
kleiner, Spielraum besteht, diirfte hohere Gewalt wohl als Rechtfertigung nicht
in Frage kommen.>%

Der Rechtfertigungsgrund des Notstandes (Necessity) hingegen ist bei der Be-
wiltigung eines Staatsnotstandes, wie es auch der Name bereits sagt, anwendbar.

Article 25 Necessity

1. Necessity may not be invoked by a State as a ground for precluding the wrongful-

ness of an act not in conformity with an international obligation of that State unless

the act:

(a) is the only way for the State to safeguard an essential interest against a grave
and imminent peril; and

(b) does not seriously impair an essential interest of the State or States towards
which the obligation exists, or of the international community as a whole.

2. In any case, necessity may not be invoked by a State as a ground for precluding

wrongfulness if:

(a) the international obligation in question excludes the possibility of invoking ne-
cessity; or

(b) the State has contributed to the situation of necessity.*®

Dieser setzt voraus, dass die in Frage stehende Massnahme bzw. Verletzung
einer volkerrechtlichen Verpflichtung die einzige Moglichkeit ist, um ein we-
sentliches Interesse vor einer ernsthaften und unmittelbaren Gefahr zu schiitzen
und dass dadurch nicht ein wesentliches Interesse des anderen Staates oder der
internationalen Gemeinschaft als Ganzes ernsthaft beeintrachtigt wird. Zudem
darf der Staat nicht selbst zur Entstehung der Notstandssituation beigetragen
haben.’! Die ernsthafte und unmittelbare Gefahr ist dabei mit der Gefahr fiir das

3% Gemiss ILC, state responsibility, Art. 23, Rz. 6 kann das Eindringen eines Flugzeuges in

einen fremden Luftraum, weil es wegen des Wetters beschédigt wurde oder nicht mehr
kontrolliert werden kann, mit héherer Gewalt gerechtfertigt werden.

5% ORAA, States of emergency, S. 221.

560 Art. 25 ILC-Entwurf.

561 IGH, Projet Gab&ikovo-Nagymaros (Hongrie c. Slovaquie), arrét du 25 septembre 1997,
C.LJ. Recueil 1997, S. 7-84, Ziff. 52; Conséquences juridiques de 1'édification d'un mur
dans le territoire palestinien occupé, avis consultatif du 9 juillet 2004, C.LJ. Recueil
2004, S. 136-203, Ziff. 140; HEINTZE, Volkerrechtliche Aspekte, S. 52.
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Leben der Nation vergleichbar.’®? Und die Abwigung gegeniiber dem wesentli-
chen Interesse des anderen Staates oder der internationalen Gemeinschaft stellt

nichts anderes als eine Verhiltnisméssigkeitspriifung dar.>*

Als detailliertere Ausgestaltung der Derogation menschenrechtlicher Verpflich-
tungen unter den Regeln des allgemeinen Volkerrechts hat die International Law
Association 1984 die Paris Minimum Standards®®* erlassen. Diese sind jedoch

nicht verbindlich, sondern dienen lediglich als Auslegungshilfe.

Soweit die entsprechende Menschenrechtskonvention jedoch separate Regeln fiir
den Notstand aufstellt (wie Art. 15 EMRK und Art. 4 UNO-Pakt II), ist ein
Riickgriff auf die Regeln des allgemeinen Volkerrechtsrechts nicht zuléssig.>%
Art. 25 Abs. 2 Bst. a ILC-Entwurf sicht deswegen auch vor, dass ein Staat sich
nicht auf Notstand berufen kann, wenn die in Frage stehende volkerrechtliche

Verpflichtung dies ausschliesst.

c) Verhidiltnis zu den Kerngehalten

Das Konzept der Kerngehalte sowie jenes der notstandsfesten Garantien in men-
schenrechtlichen Vertrdgen entstammen beide aus der Zeit nach dem Zweiten

Weltkrieg.3®® Deshalb finden sich in der élteren Literatur zum schweizerischen

%2 IGH, Projet Gab¢ikovo-Nagymaros (Hongrie c. Slovaquie), arrét du 25 septembre 1997,

C.LJ. Recueil 1997, S. 7-84, Ziff. 52. Auch wenn der Wortlaut von Art. 15 EMRK und
Art. 4 UNO-Pakt II enger bzw. strenger erscheint, so wird die Intensitéit der Gefadhrdung
als vergleichbar mit jener von Art. 25 ILC-Entwurf gesehen (DESIERTO, Emergency
clauses, S. 237 ff.; ORAA, States of emergency, S. 223).

363 ORAA, States of emergency, S. 223.

364 The International Law Association, Report of the sixty-first conference, held at Paris,
August 26" to September 1%, 1984, London 1985, S. 56-96 (mit Kommentar); ohne Kom-
mentar abgedruckt bei LILLICH RICHARD B., The Paris Minimum Standards of Human
Rights Norms in a State of Emergency, AJIL 79 (1985), S. 1072-1081; siche dazu GROSS,
Emergencies, S. 459; sowie GROSS/Ni AOLAIN, Times of Crisis, S. 310 ff. m.w.H.

365 ILC, state responsibility, Art. 25, Rz. 19; DESIERTO, Emergency clauses, S. 240 m.w.H.;
GROsS, Emergencies, S. 441 f. Fn. 21; KALIN/KUNZLI, Menschenrechtsschutz, Rz. 400;
MCGOLDRICK, Interface, S. 385 f.; SCHMAHL, Derogation, S. 144 f. Dies wurde vom
IGH in Erwégung gezogen, jedoch ausdriicklich offen gelassen, IGH, Conséquences ju-
ridiques de I'édification d'un mur dans le territoire palestinien occupé, avis consultatif du
9 juillet 2004, C.1.J. Recueil 2004, S. 136-203, Ziff. 140.

36 MULLER J.P., Bemerkungen, Rz. 57.
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Vollmachtenrecht auch keine Hinweise auf Kerngehalte als Schranke des extra-

konstitutionellen Notrechts.>®’

Die Kerngehalte der Grundrechte der Bundesverfassung stellen eine absolute
Schranke fiir Grundrechtseinschrankungen dar, welche selbst dann nicht verletzt
werden diirfen, wenn die restlichen Voraussetzungen erfiillt sind. Demgegeniiber
erlauben die Notstandsklauseln der menschenrechtlichen Vertrdge bei einem
Notstand gerade ein Abweichen der Voraussetzungen fiir eine zuldssige Ein-
schrankung der Menschenrechte. Lediglich gewisse Garantien werden, quasi als
Gegenausnahme, als notstandsfest bezeichnet. Auch wenn die Bundesverfassung
im Unterschied zu gewissen Menschenrechtsvertragen keine Notstandsklausel
enthélt und ein Abweichen von den Voraussetzungen fiir eine zuldssige Ein-
schrankung der Grundrechte nirgends explizit vorgesehen ist, so ist dies im

Staatsnotstand — unbestrittenermassen — zuldssig.>®®

Im Ergebnis sind beide Konzepte vergleichbar.’® Sie schiitzen beide einen Mi-
nimalbestand an Grundrechten, welche ansonsten weitgehend eingeschriankt oder

gar ausser Kraft gesetzt werden konnen.

Der Unterschied liegt jedoch im Bestand der absolut geschiitzten Rechte. So geht
der Kerngehalt vom Schutzbereich der Grundrechte aus und schiitzt dessen in-
nersten Kern, wéahrend die notstandsfesten Garantien lediglich einzelne, bereits
explizit in der Konvention enthaltene Garantien bzw. Teilgarantien schiitzt.>’
Der Bestand der notstandsfesten Garantien ist somit deutlich kleiner als jener der
geschiitzten Kerngehalte. Dies liegt wohl daran, dass die menschenrechtlichen

Vertrdge im Unterschied zur schweizerischen Bundesverfassung auf die Zu-

%67 So diskutieren beispielsweise folgende Autoren die Schranken des Vollmachtenrechts,

ohne jedoch die Grundrechte {iberhaupt zu erwédhnen: BALLREICH, Staatsnotrecht, S. 196;
EICHENBERGER, Oberste Gewalt, S. 95 f.; GIACOMETTI, Vollmachtenregime, S. 27 ff.;
MARTI, Vollmachtenbeschluss, S. 12 ff.

368 Siehe unten Rz. 588.

5% Siehe GERTSCH GABRIEL, Die grundrechtlichen Kerngehalte als materielle Schranke der
Verfassungsrevision?, de constitutione lata et ferenda, Jusletter vom 17. November
2014, Rz. 30 f.; Zusatzbericht Volkerrecht und Landesrecht, BBI 2011 3613 ff., 3642
und 3645, welcher die Kerngehalte als notstandsfest bzw. die notstandsfesten Menschen-
rechtsgarantien als Kerngehalte des Volkerrechts bezeichnet.

570 So ist Art. 3 (Verbot der Folter) und Art. 7 (Keine Strafe ohne Gesetz) umfassend ge-
schiitzt. Bei Art. 4 wird jedoch nur Abs. 1 (Verbot der Sklaverei), nicht aber Abs. 4
(Verbot der Zwangs- und Pflichtarbeit) fiir notstandsfest erklart. Und bei Art. 2 Abs. 1
(Recht auf Leben) wird eine Ausnahme fiir rechtméssige Kriegshandlungen gemacht.
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stimmung vieler, rechtsstaatlich unterschiedlich weit entwickelter Staaten, ange-
wiesen sind, weshalb man sich auf den kleinsten gemeinsamen Nenner einigen

musste.

III. Weiteres Volkerrecht

Neben den Menschenrechten kénnen bei einer Katastrophe weitere Bestimmun-
gen des Volkerrechts relevant sein. Dies ist zum einen das zwingende und huma-
nitdre Volkerrecht. Zum anderen finden sich im nicht zwingenden Volkerrecht
zahlreiche Regelungen iiber die Information und Warnung vor Katastrophen, die
gegenseitige Hilfeleistung, die Pflicht zur Bewiltigung von Katastrophen sowie
Pflichten Privater, welche fiir die vorliegende Arbeit von Interesse sind. Der

Fokus richtet sich jeweils auf das fiir die Schweiz massgebliche Volkerrecht.

1. Zwingendes und humanitiires Vélkerrecht

Das zwingende Volkerrecht ist immer zu beachten. Dessen genauer Inhalt ist
zwar strittig. Es besteht jedoch Einigkeit dariiber, dass es zumindest das Gewalt-
und das Interventionsverbot, das Verbot gewisser internationaler Verbrechen wie
Voélkermord sowie die grundlegendsten Menschenrechte wie das Recht auf Le-
ben, das Folter- und Sklavereiverbot, das non-refoulement-Gebot, das Verbot
von Kollektivstrafen sowie der Grundsatz der personlichen Verantwortung in der
Strafverfolgung umfasst.’’! Fiir die Katstrophenbewiltigung sind dabei lediglich
die grundlegendsten Menschrechte relevant.’”> Im Kriegsfall ist zudem das hu-

7 BGE 133 11 450 E. 7.3, 461 f.; BGer 1A.124/2001, Urteil vom 28. Marz 2002, E. 3.5;
Zusatzbericht Volkerrecht und Landesrecht, BB12011 3613 ff., 3625 ff.; Bericht Volker-
recht und Landesrecht, BBl 2010 2263 ff., 2283; Botschaft neue Bundesverfassung, BBI
1997 11 ff., 433 f.; 446 f.; Bundesbeschluss iiber die Volksinitiative «fiir eine verniinfti-
ge Asylpolitik» vom 14. Midrz 1996, BBI 1996 1 1355; Botschaft iiber die Volksinitiati-
ven «fiir eine verniinftige Asylpolitik» und «gegen die illegale Einwanderung» vom
22. Juni 1994, BBI 1994 111 148 ff.6, 1495 f. m.w.H. zur damaligen Lehre; AUBERT, Pe-
tit commentaire, Art. 139, Rz. 15; AUER/MALINVERNI/HOTTELIER, Droit constitution-
nel I, Rz. 1351; BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 139, Rz. 13; EHRENZELLER/GERTSCH,
St. Galler Kommentar, Art. 139, Rz. 43; HAFELIN/HALLER/KELLER, Bundesstaatsrecht,
Rz. 1756; HOBE, Volkerrecht, S. 219; KIENER/KALIN, Grundrechte, S. 72; MASTRO-
NARDI, St. Galler Kommentar, Art. 7, Rz. 6; RHINOW/SCHEFER, Verfassungsrecht,
Rz. 3598; SCHWEIZER, St. Galler Kommentar, Art. 36, Rz. 44; TSCHANNEN, Staatsrecht,
§ 44, Rz. 24; The Siracusa Principles, Ziff. 69.

572 Siehe ausfiihrlich oben Rz. 140 ff.
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manitire Volkerrecht einschligig.’”® Auf dieses wird hier jedoch nicht weiter
eingegangen.

2. Warnung und Information

Das Umweltvolkerrecht enthdlt diverse Regelungen iiber die Warnung und In-
formation bei Katastrophen und anderen Notféllen. Diese Regelungen gelten
teilweise allgemein, teilweise spezifisch fiir bestimmte Arten von Katastrophen

und anderen Notfillen.

a) Allgemein

Es ist volkergewohnheitsrechtlich anerkannt, dass Staaten andere Staaten vor
Naturkatastrophen und anderen Notféllen, welche schddigende Auswirkungen
auf deren Hoheitsgebiet haben konnen, warnen bzw. sie dariiber informieren

miissen.>’*

Diese Warn- und Informationspflichten wurden unter anderem in der Rio-

Erkldrung iiber Umwelt und Entwicklung (Rio Declaration) festgehalten:

Principle 18

States shall immediately notify other States of any natural disasters or other emer-
gencies that are likely to produce sudden harmful effects on the environment of those
States. Every effort shall be made by the international community to help States so
afflicted.>”

573 Von diesem darf im Kriegsfall und damit auch im Staatsnotstand gerade nicht abgewi-

chen werden (so ausdriicklich SAXER, St. Galler Kommentar, Art. 185, Rz. 11; SCHWEI-

ZER/MOHLER, St. Galler Kommentar, Vorbem. zur Sicherheitsverfassung, Rz. 19).
574 BEURIER, L’environnement, Rz. 283; BEYERLIN/MARAUHN, International Environmen-
tal Law, S. 44 und 227 ff., welche von «environmental Emergency Situations» sprechen;
BIRNIE/BOYLE/REDGWELL, Environment, S. 182; DURNER, Hochwasserschutz, S. 73;
EPINEY/SCHEYLI, Umweltvolkerrecht, S. 125 ff.; HOBE, Volkerrecht, S. 507; KiSs/
SHELTON, International Environmental Law, S. 106 f.; KLOEPFER, Umweltschutzrecht,
§ 6, Rz. 23; ODENDAHL, Umweltpflichtigkeit, S. 139 ff. m.w.H.; sowie etwas allgemei-
ner bereits IGH, Détroit de Corfou (Royaume-Uni de Grande-Bretagne et d'lrlande du
Nord c. Albanie), arrét du 9 avril 1949, C.1.J. Recueil 1949, S. 22, in welchem Albanien
seine Pflicht anderen Staaten iiber die Gefahr von sich im Korfu-Kanal befindlichen
Landminen zu informieren verletzt hat.
United Nations Conference on Environment and Development, Rio Declaration on
Environment and Development, June 14, 1992, U.N. Doc. A/Conf.151/5/Rev. 1(1992);
abgedruckt in: L.L.M. 31 (1992), S. 874-880; sieche dazu auch EPINEY/SCHEYLI, Um-
weltvolkerrecht, S. 126 f.
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Bei der Rio Declaration handelt es sich um 27 unverbindliche Prinzipien. Diese
sind ein Abschlussdokument der Konferenz der Vereinten Nationen iiber Um-
welt und Entwicklung, welche vom 3. bis 14. Juni 1992 in Rio de Janeiro statt-
fand. Das Dokument selbst ist volkerrechtliches soft law und damit nicht ver-
bindlich.>7¢

Die International Law Commission (UNO-Vélkerrechtskommission) hat einen
Entwurf von Regelungen zur Verhinderung von grenziiberschreitenden Schiaden
durch gefihrliche Aktivititen ausgearbeitet, welcher ebenfalls eine solche Infor-
mationspflicht enthilt.3’” Da es sich bei diesen Regelungen um einen Entwurf
handelt, sind diese fiir die Staaten (noch) nicht verbindlich. Wie eingangs er-
wihnt gilt die Pflicht zur Warnung und Information vor Naturkatastrophen und
anderen Notféllen jedoch unabhéngig von der Rechtsnatur der beiden Dokumen-
te kraft Volkergewohnheitsrecht.

b) Spezifisch

Fiir bestimmte Ereignisse sind die Pflichten zudem auch vdlkervertraglich fest-
gehalten.”’® So verpflichtet beispielsweise das UNO-Seerechtsiibereinkommen
die Vertragsparteien in Fillen, in denen die Meeresumwelt von Verschmut-
zungsschéden unmittelbar bedroht ist oder solche Schiden erlitten hat, die ande-
ren Staaten, die von diesen Schiden betroffen werden konnen, zu informieren.”
Fiir die Schweiz und die vorliegende Arbeit besonders relevant sind jedoch die
Ubereinkommen beziiglich Warn- und Informationspflichten bei Industrieunfil-

576 Zur Rio Declaration siche BEURIER, L’environnement, Rz. 47 ff.; BEYERLIN/MARAUHN,
International Environmental Law, S. 13 ff.; EPINEY/SCHEYLI, Umweltvolkerrecht,
S. 25 ff.; HOBE, Volkerrecht, S. 496 und 498; PROELB, Raum und Umwelt, Rz. 99 f.

ILC, Draft Articles on Prevention of Transboundary Harm from Hazardous Activities,
2001, YB ILC (2001), Vol. 11, part two, S. 146-148 sowie UN Doc. A/56/10 S. 370-436
(mit Kommentaren). Art. 8 verpflichtet zur Information bei drohende Schiden und
Art. 17 bei bereits eingetretenen Zwischenfallen. Siehe dazu SHAW, International Law,
S. 624 ff.

578 Z.B. Art. 14 Abs. 1 Bst. d Ubereinkommen vom 5. Juni 1992 iiber die Biologische
Vielfalt, SR 0.451.43; Art. 17 Protokoll von Cartagena vom 29. Januar 2000 iiber die bi-
ologische Sicherheit zum Ubereinkommen iiber die biologische Vielfalt, SR 0.451.431;
siche KISS/SHELTON, International Environmental Law, S. 107 f.; SANDS/PEEL, Princip-
les of Environmental Law, S. 640 f. fiir weitere Beispiele.

Art. 198 Seerechtsiibereinkommen der Vereinten Nationen vom 10. Dezember 1982,
SR 0.747.305.15.

577
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len, nuklearen Zwischenfillen sowie beziiglich Binnengewisser. Zudem miissen
Warnmeldungen und Hilferuf vorrangig iibermittelt werden.

(a)  Industrieunfille

Das Ubereinkommen iiber die grenziiberschreitenden Auswirkungen von Indust-
rieunfallen regelt in erster Linie die Verhiitung von Industrieunféllen. Es verpflich-
tet die Vertragsstaaten jedoch auch sicherzustellen, dass bei einem eingetretenen
oder unmittelbar drohenden Industrieunfall auf ihrem Hoheitsgebiet, der grenz-
iiberschreitende Auswirkungen verursacht oder verursachen kann, die betroffenen
Nachbarstaaten bzw. Vertragsparteien unverziiglich informiert werden. 3¢

(b)  Nukleare Zwischenfille

Es gibt diverse Ubereinkommen, welche nukleare Zwischenfille zum Gegen-
stand haben. Eines davon ist das Ubereinkommen iiber die friihzeitige Benach-
richtigung bei nuklearen Unféllen. Dieses verpflichtet die Vertragsstaaten die
Internationale Atomenergiebehorde (IAEA) sowie die (potentiell) betroffenen
Staaten, und zwar nicht nur die Vertragsstaaten,*®' direkt oder iiber die IAEA zu
informieren. Das Ubereinkommen hélt detailliert fest, welche Informationen,
sofern vorhanden, {ibermittelt werden miissen. Dazu gehdren die betroffene An-
lage, die vermutete Ursache, die vorhersehbare Entwicklung, die wahrscheinli-
che physikalische und chemische Form, die Menge, Zusammensetzung und ef-
fektive Hohe der radioaktiven Freisetzung, die derzeitigen und vorhergesagten
meteorologischen und hydrologischen Bedingungen, die Ergebnisse der Umwel-
tiiberwachung, die ergriffenen oder geplanten Massnahmen sowie die Vorhersa-
ge liber das Verhalten der radioaktiven Freisetzung im weiteren Verlauf.**? Da
dieses Ubereinkommen lediglich die Benachrichtigung regelt, ist es diesbeziig-

50 Art. 10 Abs. 2 Ubereinkommen vom 17. Mirz 1992 iiber die grenziiberschreitenden
Auswirkungen von Industrieunféllen, SR 0.814.04; siche auch BEYERLIN/MARAUHN, In-
ternational Environmental Law, S. 229; EPINEY/SCHEYLI, Umweltvilkerrecht, S. 305 ff,;
FAVRE ANNA-CHRISTINE, Environnement, in: Tschudi et al. (Hrsg.), Grenziiberschreiten-
de Zusammenarbeit, S. 683-706, Rz. 46 ff.

81 PELZER, Atomkatastrophen, S. 140.

582 Art. 2 und 5 Ubereinkommen vom 26. September 1986 iiber die friihzeitige Benachrich-
tigung bei nuklearen Unfillen, SR 0.732.321.1; sieche BEURIER, L’environnement,
Rz. 834 f.; BEYERLIN/MARAUHN, International Environmental Law, S. 229; JAGMETTI,
Energierecht, Rz. 5460; SANDS/PEEL, Principles of Environmental Law, S. 643 f.
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lich einiges detaillierter als das Ubereinkommen iiber die grenziiberschreitenden

Auswirkungen von Industrieunfillen.

Neben diesem multilateralen Ubereinkommen hat die Schweiz mit ihren Nach-
barstaaten, Deutschland, Frankreich, Italien und Osterreich, bilaterale Uberein-
kommen abgeschlossen.’® Diese sind teilweise dlteren, teilweise jiingeren Da-
tums als das multilaterale Ubereinkommen. Im Unterschied zu diesem ist in den
bilateralen Ubereinkommen lediglich eine direkte Information des Nachbarstaa-
tes, ohne Einbezug der IAEA, vorgesehen. Das Ubereinkommen mit Deutsch-
land sieht zusdtzlich zur Informationspflicht vor, dass beide Vertragsstaaten in
Notfallsituationen sowie fiir Ubungen eine Verbindungsgruppe in den jeweils
anderen Vertragsstaat entsenden diirfen, welche Zutritt zu den zusténdigen Stel-
len hat.’® In einem zusitzlichen Notenaustausch wurde vereinbart, sich gegen-
seitig auch iiber weitere Vorfille, wie geplante und ungeplante Abschaltungen
von Anlagen sowie Briande und Explosionen auf einem Kraftwerksareal, zu un-
terrichten. Diese Informationen werden direkt zwischen den zustdndigen Stel-
len’®> ausgetauscht.’®® Mit Osterreich sind weitergehende Informationspflichten
iiber bestehende, in Bau befindliche oder geplante Nuklearanlagen vereinbart.>¥’
Und im Ubereinkommen mit Frankreich wurden Zentren fiir die gegenseitige

583
584

Mit Liechtenstein gibt es kein entsprechendes Abkommen.

Art. 9 Vereinbarung vom 31. Mai 1978 zwischen dem Schweizerischen Bundesrat und
der Regierung der Bundesrepublik Deutschland iiber den radiologischen Notfallschutz,
SR 0.732.321.36. Zum Abkommen siehe BISCHOF, Internationale Hilfeleistung, S. 287 f.;
siche auch Vereinbarung vom 10. August 1982 zwischen der Regierung der Schweizeri-
schen Eidgenossenschaft und der Regierung der Bundesrepublik Deutschland iiber die
gegenseitige Unterrichtung beim Bau und Betrieb grenznaher kerntechnischer Einrichtun-
gen, SR 0.732.211.36, welche jedoch auf den Normalbetrieb und nicht auf Katastrophen
und Unfille ausgerichtet ist.

385 Auf schweizerischer Seite die Hauptabteilung fiir die Sicherheit der Kernanlagen, Wii-
renlingen, auf deutscher Seite das Regierungsprésidium Freiburg (Landespolizei).
Notenaustausch vom 25. Juli 1986 zwischen der Schweiz und der Bundesrepublik
Deutschland betreffend die Durchfiihrung der Vereinbarung vom 31. Mai 1978/15. Feb-
ruar 1980/25. Juli 1986 iiber den radiologischen Notfallschutz, SR 0.732.321.361.

Art. 5 f. Abkommen vom 19. Mérz 1999 zwischen dem Schweizerischen Bundesrat und
der Regierung der Republik Osterreich iiber den friihzeitigen Austausch von Informatio-
nen aus dem Bereich der nuklearen Sicherheit und des Strahlenschutzes («Nuklearin-
formationsabkommen» Schweiz — Osterreich), SR 0.732.321.63.
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Alarmierung bezeichnet. Auf Schweizer Seite ist dies die Nationale Alarmzent-
rale.’®® Das Ubereinkommen mit Italien sieht keine Besonderheiten vor.’%°

Und schliesslich hat die Schweiz auch ein Ubereinkommen mit der Europdischen
Atomgemeinschaft (EURATOM)>® iiber den schnellen Austausch von Informa-
tionen in radiologischen Notstandssituationen (Ecurie) geschlossen. Die Infor-
mationspflicht nach diesem Ubereinkommen besteht immer, wenn ein Vertrags-
staat umfassende Massnahmen zum Schutz seiner Bevdlkerung ergreift, und
zwar sowohl bei Unfillen als auch bei anderweitigen Feststellungen von anorma-
len Radioaktivititswerten.!

(c)  Binnengewdsser

Wihrend die sektoriellen Ubereinkommen beziiglich Industrieunféllen und nuk-
learen Zwischenfillen von einem schddigenden Ereignis ausgehen, beziehen sich
die nachfolgenden Ubereinkommen jeweils auf ein Schutzobjekt, die Binnenge-
wiisser.>? Als schidigende Ereignisse kommen dabei nicht nur Naturereignisse
wie Hochwasser, sondern auch Verschmutzungen, beispielsweise durch Chemi-
kalien, in Betracht.>®

388 Art. 3 Abkommen vom 30. November 1989 zwischen dem Schweizerischen Bundesrat

und der Regierung der Franzosischen Republik iiber den Informationsaustausch bei Zwi-
schenfillen oder Unfillen, die radiologische Auswirkungen haben konnen, SR 0.732.
323.49; siehe auch HETTICH PETER/RECHSTEINER STEFAN, Energie, in: Tschudi et al.
(Hrsg.), Grenziiberschreitende Zusammenarbeit, S. 707-730, Rz. 26.

Abkommen vom 15. Dezember 1989 zwischen dem Schweizerischen Bundesrat und der
Regierung der Italienischen Republik iiber den frithzeitigen Informationsaustausch bei
nuklearen Zwischenfdllen, SR 0.732.324.54.

390 Zu EURATOM siche BIRNIE/BOYLE/REDGWELL, Environment, S. 505 ff.

1 Abkommen zwischen der Europdischen Atomgemeinschaft (Euratom) und Nichtmitglied-
staaten der Europdischen Union iiber die Teilnahme an Vereinbarungen in der Gemein-
schaft fiir den schnellen Austausch von Informationen in einer radiologischen Notstands-
situation (Ecurie), ABIL. C 102 vom 29. April 2003, S. 2-5. Das Abkommen ist weder in
der AS noch in der SR publiziert. Gemiss Angaben der Europdischen Union ist die
Schweiz jedoch Vertragspartei (rem.jrc.ec.europa.eu/RemWeb/activities/Ecurie.aspx) und
gemiss Eidgendssisches Nuklearsicherheitsinspektorat ENSI, Erfahrungs- und For-
schungsbericht 2008, Villigen 2009, S. 41, Teil des Ecurie-Warnsystems. Siehe auch
GRUNDWALD JURGEN, Europarechtliche Vorgaben zur friedlichen Nutzung der Atom-
energie, in: Odendahl Kerstin (Hrsg.), Internationales und européisches Atomrecht, Berlin
2013, S. 185-220, S. 211.

Siehe ausfiihrlich DERGINT AUGUSTO DO AMARAL, Nutzung von Binnengewédssern und
volkerrechtliche Haftung fiir grenziiberschreitende Umweltschédden, Diss. Saarbriicken
2004, Baden-Baden 2006, S. 175 ff. mit weiteren Beispielen.

39 BIRNIE/BOYLE/REDGWELL, Environment, S. 571.
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Das Ubereinkommen zum Schutz und zur Nutzung grenziiberschreitender Was-
serldufe und internationaler Seen wurde im Rahmen der Wirtschaftskommission
der Vereinten Nationen fiir Europa ausgearbeitet. Vertragsparteien sind die Staa-
ten Europas und der ehemaligen Sowjetunion.>** Darin verpflichten sich die An-
rainerstaaten einander unverziiglich tiber jede kritische Situation, durch welche
grenziiberschreitende Beeintrachtigungen hervorgerufen werden konnten, zu in-
formieren.*>> Fiir den Rhein gibt es ein separates Abkommen, welches diese
Pflicht wiederholt und spezifiziert. Demnach miissen die Vertragsparteien, zu
welchen auch die Europdische Union gehdrt, Stor- oder Unfille, deren Auswir-
kungen geeignet sind, die Gewisserqualitit des Rheins zu bedrohen, oder bei
sich abzeichnenden Hochwasserereignissen, sich gegenseitig sowie die Internati-
onale Kommission zum Schutz des Rheins informieren.>%

Auf globaler Ebene existiert das Ubereinkommen vom 18. Mai 1997 iiber das
Recht der nichtschifffahrtlichen Nutzung internationaler Wasserldufe, welches
die Schweiz jedoch (noch) nicht ratifiziert hat. Dieses sieht ebenfalls Informa-
tions- und Konsultationspflichten vor.>*’

(d) Gesundheitsschutz

Das zentrale volkerrechtliche Instrument fiir den Schutz vor Infektionskrankhei-
ten und anderen Gesundheitsgefdhrdungen stellen die Internationale Gesund-

heitsvorschriften der Weltgesundheitsorganisation (WHQO) dar.>*® Diese ver-

% Ubereinkommen vom 17. Mirz 1992 zum Schutz und zur Nutzung grenziiberschreitender

Wasserliufe und internationaler Seen, SR 0.814.20 (Geltungsbereich des Ubereinkom-
mens am 23. November 2012); siche EPINEY/SCHEYLI, Umweltvolkerrecht, S. 202 ff.;
PROELS, Raum und Umwelt, Rz. 131 ff.

Art. 14 Ubereinkommen vom 17. Mérz 1992 zum Schutz und zur Nutzung grenziiber-

schreitender Wasserldufe und internationaler Seen, SR 0.814.20.

% Art. 5 Abs. 6 Ubereinkommen vom 12. April 1999 zum Schutz des Rheins,
SR 0.814.284; siche auch DURNER, Hochwasserschutz, S. 73 f., 88 ff. Fiir den Schutz
des Rheins gegen Verunreinigung durch Chloride wird diese Pflicht nochmals in einem
separaten Abkommen festgehalten, siche Art. 11 Ubereinkommen vom 3. Dezember
1976 zum Schutz des Rheins gegen Verunreinigung durch Chloride, SR 0.814.284.6;
siehe ausfiihrlich BIRNIE/BOYLE/REDGWELL, Environment, S. 573 ff.

57 Art. 11 Ubereinkommen vom 18. Mai 1997 iiber das Recht der nichtschifffahrtlichen
Nutzung internationaler Wasserldufe (abgedruckt in: BGBI, II 2006, S. 743 ff.); siche
DURNER, Hochwasserschutz, S. 79 ff. m.w.H.; EPINEY/SCHEYLI, Umweltvolkerrecht,
S. 200 ff.; PROELS, Raum und Umwelt, Rz. 111 und 126.

8 Siehe dazu LANDOLT HARDY, Gesundheit, in: Tschudi et al. (Hrsg.), Grenziiberschrei-
tende Zusammenarbeit, S. 461-497, Rz. 40 ff.
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pflichten die Vertragsstaaten Ereignisse in ihrem Hoheitsgebiet nach einem Ent-
scheidungsschema zu bewerten und diese, falls sie eine gesundheitliche Notlage
von internationaler Tragweite darstellen kdnnen, binnen 24 Stunden der WHO zu
melden. Gleichzeitig hat der Vertragsstaat die WHO auch iiber die getroffenen
Gesundheitsmassnahmen zu informieren. Ebenso muss ein Vertragsstaat die
WHO informieren, wenn Anzeichen fiir ein unerwartetes oder ungewdhnliches
Ereignis betreffend die 6ffentliche Gesundheit ausserhalb seines Hoheitsgebietes
vorliegen, welches eine gesundheitliche Notlage von internationaler Tragweite
darstellen kann. Die WHO wird zusammen mit dem Notfallausschuss entschei-
den, ob eine gesundheitliche Notlage von internationaler Tragweite vorliegt und

unverbindliche Empfehlungen®® zu deren Bewiltigung abgeben.®%

(e) Vorrangige Ubermittlung

Die Konstitution der Internationalen Fernmeldeunion sieht vor, dass die interna-
tionalen Fernmeldedienste allen Nachrichten, welche die Sicherheit des mensch-
lichen Lebens auf See, zu Lande, in der Luft und im ausseratmosphérischen
Raum betreffen, sowie den ausserordentlich dringenden Seuchennachrichten der
Weltgesundheitsorganisation unbedingten Vorrang einrdumen miissen.®®! Damit

sind nicht nur staatliche Nachrichten, sondern auch Hilferufe privater gemeint.

3. Hilfeleistung

Neben der Pflicht zur Warnung und Information gibt es diverse Ubereinkommen,
welche die gegenseitige Hilfe bei Katastrophen und anderen Ungliicksfillen
regeln. Wie im Einzelnen noch gezeigt wird, beschrinken sich diese Uberein-
kommen, mit einer Ausnahme, darauf, kiinftige Hilfeleistungen durch die Rege-
lung der Modalitéten zu erleichtern, ohne eine Hilfeleistungspflicht zu statuieren.

59 Siehe ausfiihrlich BEHRENDT SILVIA KATHARINA, The international health regulations
and the executive authority of the World Health Organization during public health emer-
gencies of international concern, thesis St. Gallen, Bamberg 2009, S. 280 ff.

600 Art. 6,7, 12 und 15 sowie Anlage 2 Internationale Gesundheitsvorschriften (2005) vom
23. Mai 2005, SR 0.818.103; siehe Botschaft EpG 2010, BB1 2011 311 ff., 446 f.; BURCI
GIAN LUCA/VIGNES CLAUDE-HENRI, World Health Organization, The Hague 2004,
Rz. 290; MATTER HANS C., Internationale Gesundheitsvorschriften (2005), Bern 2009,
S. 54 ff. und 61 f.

61 Art. 40 Konstitution der Internationalen Fernmeldeunion vom 22. Dezember 1992,
SR 0.784.01. Zur landesrechtlichen Regelung sieche unten Rz. 863 ff., insb. 865.
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Auch volkergewohnheitsrechtlich gibt es keine Regel, welche einen Staat bei einer
Katastrophe oder einem anderen Ungliicksfall zur Leistung oder zur Annahme von
Hilfe verpflichtet.®> Wenn der Staat fiir das schiidigende Ereignis jedoch volker-
rechtlich verantwortlich ist, kann sich eine solche Pflicht aus dem Verbot der er-

heblichen grenziiberschreitenden Umweltbeeintréichtigung ergeben.®®

a) Bilaterale Abkommen

Fiir die Schweiz bestehen einerseits bilaterale Abkommen, welche spezifisch die
Katastrophenhilfe regeln. Andererseits finden sich Bestimmungen tiber die ge-
genseitige Hilfeleistung auch in den Abkommen {iiber die polizeiliche und justi-
zielle Zusammenarbeit.

(a)  Katastrophenhilfe

Die Schweiz hat mit allen ihren Nachbarstaaten, Deutschland,®® Frankreich,%

Italien,** Liechtenstein®’ und Osterreich,**® bilaterale Abkommen iiber die ge-

602 DURNER, Hochwasserschutz, S. 74; HANDL, Schutzanspruch, S. 74; ODENDAHL, Um-
weltpflichtigkeit, S. 135 f.
3 Siehe dazu unten Rz. 314 ff.
604 Abkommen vom 28. November 1984 zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft
und der Bundesrepublik Deutschland iiber die gegenseitige Hilfeleistung bei Katastro-
phen oder schweren Ungliicksféllen, SR 0.131.313.6 (nachfolgend: Katastrophenhilfe-
abkommen Deutschland).
Abkommen vom 14. Januar 1987 zwischen dem Schweizerischen Bundesrat und der
Regierung der Franzosischen Republik iiber die gegenseitige Hilfeleistung bei Katastro-
phen oder schweren Ungliicksféllen, SR 0.131.334.9 (nachfolgend: Katastrophenhilfe-
abkommen Frankreich); sowie den dazugehorigen Notenaustausch vom 28. Februar/
25. Juni 2007 zwischen der Schweiz und Frankreich zum Abkommen vom 14. Januar
1987 zwischen dem Schweizerischen Bundesrat und der Regierung der Franzdsischen
Republik iiber die gegenseitige Hilfeleistung bei Katastrophen oder schweren Ungliicks-
féllen, SR 0.131.334.91.
Abkommen vom 2. Mai 1995 zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft und der
Italienischen Republik iiber die Zusammenarbeit im Bereich der Risikovorsorge und -
vorbeugung und der gegenseitigen Hilfeleistung bei natiirlichen oder durch menschliche
Tétigkeit verursachten Katastrophen, SR 0.131.345.4 (nachfolgend: Katastrophenhilfe-
abkommen Italien).
Abkommen vom 2. November 2005 zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft
und dem Fiirstentum Liechtenstein iiber die gegenseitige Hilfeleistung bei Katastrophen
oder schweren Ungliicksféllen, SR 0.131.351.4 (nachfolgend: Katastrophenhilfeabkom-
men Liechtenstein).
Abkommen vom 22. Mérz 2000 zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft und
der Republik Osterreich iiber die gegenseitige Hilfeleistung bei Katastrophen oder
schweren Ungliicksfillen, 0.131.316.3 (nachfolgend: Katastrophenhilfeabkommen Os-
terreich).
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genseitige Hilfeleistung bei Katastrophen oder schweren Ungliicksfillen ge-
schlossen.®” Die Abkommen haben grundsitzlich denselben Inhalt.®'® Sie be-
zeichnen zundchst die jeweils zustdndigen Behorden und erméchtigen diese,
direkt miteinander in Verbindung zu treten.®!! Dann sehen sie Erleichterungen
beim Grenziibertritt und Aufenthalt der Hilfsmannschaften im Einsatzstaat
vor.%'2 Weiter werden Erleichterungen fiir den Grenziibertritt des Materials vor-
gesehen. Die Ein- und Ausfuhr erfolgt jeweils zollfrei.®"* Und schliesslich wer-

den auch die Bedingungen fiir den Einsatz von Luftfahrzeugen vereinfacht.®'

Das Abkommen mit Liechtenstein enthilt keine Bestimmungen zum Grenziiber-
tritt der Hilfsmannschaften sowie zum Grenziibergang vom Material, da es zwi-
schen der Schweiz und Liechtenstein keine zolltechnischen Hindernisse gibt.5!3
Gemiss den Abkommen mit Osterreich und Liechtenstein sind ausdriicklich
auch militirische Einheiten als Hilfsmannschaften erwihnt.®'® Die Hilfsmann-
schaften sind berechtigt Uniformen zu tragen.®'” Und militérische und polizeili-
che Fahrzeuge diirfen mit ihrer {iblichen Ausriistung, jedoch ohne Munition, die

Grenze iiberqueren.®'8

609 ZELLWEGER VALENTIN/BUHLER OTHMAR, Die grenziiberschreitende Zusammenarbeit
aus der Sicht des schweizerischen Staatsvertragsrecht, in: Tschudi et al. (Hrsg.), Grenz-
iiberschreitende Zusammenarbeit, S. 25-58, Rz. 23.

610 Botschaft Katastrophenhilfeabkommen Deutschland und Frankreich, BBl 1987 11 765 ff.,

768; Botschaft Katastrophenhilfeabkommen Italien, BBl 1995 IV 1057 ff., 1060; Bot-

schaft Katastrophenhilfeabkommen Osterreich, BBI 2000 5819 ff., 5822; Botschaft Kata-

strophenhilfeabkommen Liechtenstein, BBI 2005 6675 ff., 6678.

Art. 3 der Katastrophenhilfeabkommen; siehe beispielsweise Botschaft Katastrophenhil-

feabkommen Italien, BBl 1995 IV 1057 ff., 1060; Botschaft Katastrophenhilfeabkom-

men Liechtenstein, BB1 2005 6675 ff., 6679.

612 Art. 6 der Katastrophenhilfeabkommen mit Deutschland, Frankreich und Osterreich; Art. 7
des Katastrophenhilfeabkommens mit Italien. Das Abkommen mit Liechtenstein enthalt
keine solche Bestimmung. Siehe nachstehend Rz. 296.

613 Art. 7 der Katastrophenhilfeabkommen mit Deutschland, Frankreich und Osterreich; Art. 8
des Katastrophenhilfeabkommens mit Italien. Das Abkommen mit Liechtenstein enthalt
keine solche Bestimmung. Siehe nachstehend Rz. 296.

611

614 Art. 8 der Katastrophenhilfeabkommen mit Deutschland, Frankreich, Liechtenstein und
Osterreich; Art. 10 des Katastrophenhilfeabkommens mit Ttalien.

615 Deswegen wurde ein Abkommen mit Liechtenstein auch lange als entbehrlich angese-
hen, schliesslich aber, wegen der restlichen Bestimmungen, doch abgeschlossen (siehe
Botschaft Katastrophenhilfeabkommen Liechtenstein, BB1 2005 6675 ff., 6677).

616

Art. 2 der Katastrophenhilfeabkommen mit Liechtenstein und Osterreich.

17 Art. 7 Abs. 1 Katastrophenhilfeabkommen Liechtenstein; Art. 6 Abs. 3 Katastrophenhil-
feabkommen Osterreich.

618 Art. 7 Abs. 2 der Katastrophenhilfeabkommen mit Liechtenstein und Osterreich.
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Die Hilfe wird gemdss allen Abkommen freiwillig geleistet. Es gibt keine Hilfe-
leistungspflicht.®"” Gemiss den Abkommen mit Deutschland, Italien, Osterreich
und Liechtenstein leistet der Entsendestaat die Hilfe unentgeltlich.®?° Im Ver-
héltnis zu Frankreich gilt dies nur fiir Einsdtze in der Grenzregion. Einsétze aus-
serhalb der Grenzregion miissen vom ersuchenden Staat bezahlt werden.®?! Die
Koordination und die Gesamtleitung liegen bei allen Hilfseinsétzen jeweils bei
den Behorden des Einsatzstaates, d.h. des ersuchenden Staates.%??

Die grossten Unterschiede zwischen den Abkommen bestehen beziiglich der
Regelung der Haftung. Geméss dem Abkommen mit Deutschland verzichten die
Vertragsstaaten auf die gegenseitige Geltendmachung von Schadenersatz sowohl
fiir Schaden, welche von den Hilfsmannschaften verursacht wurden, als auch fiir
gesundheitliche Schiden oder den Tod von Helfern.®”® Dieser Verzicht wurde
auch mit Liechtenstein und Osterreich vereinbart, jedoch nur soweit der Schaden
nicht vorsitzlich oder grobfahrlissig verursacht wurde.®** In den Abkommen mit
Frankreich und Italien wurde demgegeniiber vereinbart, dass der ersuchende Staat
bzw. der Einsatzstaat dem Entsendestaat Schiden an der Ausriistung zu ersetzen
hat und nur beziiglich gesundheitlichen Schiden oder dem Tod von Helfern auf
Schadenersatz verzichtet wird.®”> Und in allen Abkommen, ausser jenem mit

Italien, wurde vereinbart, dass Schiden, welche die Hilfsmannschaften des Ent-

619 Lediglich Art. 1 Katastrophenhilfeabkommen mit Deutschland, Osterreich und Liechten-
stein bezeichnen die Hilfe explizit als freiwillig. Die Freiwilligkeit gilt jedoch klarer-
weise auch bei den anderen Abkommen (siche Botschaft Katastrophenhilfeabkommen
Deutschland und Frankreich, BBI 1987 11 765 ff., 766, 768 und 770; Botschaft Katastro-
phenhilfeabkommen Italien, BBI 1995 IV 1057 ff., 1058 und 1062).

620 Art. 10 Katastrophenhilfeabkommen Deutschland; Art. 11 Katastrophenhilfeabkommen
Italien; Art. 9 Katastrophenhilfeabkommen Liechtenstein; Art. 10 Katastrophenhilfeab-
kommen Osterreich.

621 Art. 10 Katastrophenhilfeabkommen Frankreich; Botschaft Katastrophenhilfeabkommen
Deutschland und Frankreich, BB1 1987 11 765 ff., 768.

62 Art. 9 Abs. 1 der Katastrophenhilfeabkommen mit Deutschland, Frankreich und Oster-
reich; Art. 6 Abs. 1 Katastrophenhilfeabkommen Italien; Art. 5 Abs. 1 Katastrophenhil-
feabkommen Liechtenstein.

63 Art. 11 Abs. 1 Katastrophenhilfeabkommen Deutschland; Art. 12 Abs. 2 Katastrophen-
hilfeabkommen Italien.

624 Art. 10 Abs. 1 Katastrophenhilfeabkommen Liechtenstein; Art. 11 Abs. 1 Katastrophen-
hilfeabkommen Osterreich.

625 Art. 10 Abs. 1 und 3 Katastrophenhilfeabkommen Frankreich; Art. 12 Abs. 1 und 2
Katastrophenhilfeabkommen Italien; siche auch Botschaft Katastrophenhilfeabkommen
Deutschland und Frankreich, BB1 1987 11 765 ff., 768.

117

297

298



299

300

B. Verfassungs- und vélkerrechtliche Vorgaben und Schranken

sendestaates Dritten zugefiigt haben, durch den Einsatzstaat ersetzt werden, wie

wenn sie von seinen Einsatzkréiften verursacht worden wiren. %2

Mit Frankreich hat die Schweiz ein weiteres Abkommen geschlossen, welches
die Bekd@mpfung unfallbedingter Gewisserverunreinigung durch Kohlenwasser-
stoffverbindungen oder andere wassergefahrdende Substanzen regelt. Dieses
Abkommen hat grundsitzlich dieselben Punkte wie die Katastrophenhilfeab-

kommen zum Inhalt, trifft aber teilweise abweichende Regelungen.®?’

Neben den Abkommen iiber die Katastrophenhilfe hat die Schweiz mit Deutsch-
land®>® und Osterreich®® Abkommen iiber Ambulanz- und Rettungsfliige ge-
schlossen. Dieses Abkommen sehen wie die Katastrophenhilfeabkommen Er-
leichterungen fiir den Grenziibertritt von Personal und Material vor, sie sind
jedoch auf Luftfahrzeuge beschriinkt. Ahnliche Regelungen gelten im Verhéltnis
mit Italien fiir die Suche und Rettung von verschwundenen oder in Schwierigkei-
ten geratenen Personen, soweit diese mit Luftfahrzeugen erfolgt. Dabei handelt
es sich jedoch nicht um ein eigenes Abkommen, sondern die Regelungen iiber
die Suche und Rettung von Luftfahrzeugen, d.h. bei Flugzeugabstiirzen, wurden
mittels Zusatzprotokolls auf die Suche und Rettung von verschwundenen oder in
Schwierigkeiten geratenen Personen mit Luftfahrzeugen ausgedehnt.%*

626 Art. 11 Abs. 2 Katastrophenhilfeabkommen Deutschland; Art. 11 Abs. 2 Katastrophen-
hilfeabkommen Frankreich; Art. 10 Abs. 2 Katastrophenhilfeabkommen Liechtenstein;
Art. 11 Abs. 2 Katastrophenhilfeabkommen Osterreich.

Siehe Abkommen vom 5. Mai 1977 zwischen dem Schweizerischen Bundesrat und der
Regierung der Franzdsischen Republik iiber den Einsatz der mit der Bekdmpfung unfall-
bedingter Gewdsserverunreinigung durch Kohlenwasserstoffverbindungen oder andere
wassergefahrdende Substanzen betrauten Organe, welche als solche im Rahmen des
schweizerisch-franzosischen Abkommen vom 16. November 1962 betreffend den
Schutz der Gewisser des Genfersees gegen Verunreinigung anerkannt werden,
SR 0.814.281.1.

Abkommen vom 29. April 1965 zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft und
der Bundesrepublik Deutschland iiber die Erleichterung von Rettungseinsitzen und
Riicktransporten mit Luftfahrzeugen, SR 0.748.126.191.36 (sieche dazu BISCHOF, Inter-
nationale Hilfeleistung, S. 269).

Abkommen vom 3. Mirz 2011 zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft und
der Republik Osterreich iiber die Erleichterung von Ambulanz- und Rettungsfliigen,
SR 0.131.316.31.

Zusatzprotokoll vom 27. Oktober 1986 zum Abkommen zwischen der Schweizerischen
Eidgenossenschaft und der Italienischen Republik iiber die Koordinierung der Einsdtze
zur Suche und Rettung von Luftfahrzeugen, SR 0.748.125.194.541; fiir das dazugehdri-
ge Abkommen siehe unten Rz. 310.
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(b)  Polizeiliche und justizielle Zusammenarbeit

Die Schweiz hat mit Deutschland,®®' Frankreich®? sowie mit Osterreich und
Liechtenstein zusammen®3 Abkommen iiber die polizeiliche und justizielle Zu-
sammenarbeit abgeschlossen.®** Diese Abkommen beinhalten jeweils einen Arti-
kel iiber die Hilfeleistung bei Grossereignissen, Katastrophen und schweren
Ungliicksfallen. Darin wird die Bereitschaft zur gegenseitigen Hilfe bekréftigt.
Die Hilfeleistung besteht aus jeweils aus der Unterstiitzung durch Spezialisten
und Beratern sowie der Zurverfiigungstellung von Ausriistungsgegenstanden.
Dabei kann die Grenze bei besonderer Dringlichkeit auch ausserhalb der zuge-
lassenen Grenziibergangsstellen und festgesetzter Verkehrsstunden iiberschritten
werden.%® Damit bleibt die Regelung der Modalititen der Hilfeleistung deutlich
hinter jener der Katastrophenhilfeabkommen zuriick. In den Abkommen mit
Deutschland und Frankreich wird explizit festgehalten, dass die Katastrophenhil-
feabkommen vom Vertrag iiber die polizeiliche und justizielle Zusammenarbeit
unberiihrt bleiben.*® Die Katastrophenhilfeabkommen mit Osterreich und mit

Liechtenstein waren damals noch nicht abgeschlossen. Als neuere Abkommen

1 Vertrag vom 27. April 1999 zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft und der
Bundesrepublik Deutschland iiber die grenziiberschreitende polizeiliche und justitielle
Zusammenarbeit (Schweizerisch-deutscher Polizeivertrag), SR 0.360.136.1.

62 Abkommen vom 9. Oktober 2007 zwischen dem Schweizerischen Bundesrat und der

Regierung der Franzosischen Republik iiber die grenziiberschreitende Zusammenarbeit

in Justiz-, Polizei- und Zollsachen, SR 0.360.349.1.

Vertrag vom 27. April 1999 zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft, der

Republik Osterreich und dem Fiirstentum Liechtenstein iiber die grenziiberschreitende

Zusammenarbeit der Sicherheits- und Zollbehorden, SR 0.360.163.1. Obwohl es sich

dabei technisch gesehen um ein multilaterales und nicht um ein bilaterales Abkommen

handelt, wird es aufgrund der grossen Ubereinstimmung mit den entsprechenden bilate-
ralen Vertragen mit Deutschland und Frankreich an dieser Stelle behandelt.

64 GAMMA MARCO, Polizei, in: Tschudi et al. (Hrsg.), Grenziiberschreitende Zusammenar-
beit, S. 599-622, Rz. 30 ff.; MOHLER, Polizeirecht, Rz. 1088 ff., 1092 ff. und 1095 ff.

035 Art. 24 des Abkommens mit Deutschland, Art. 16 des Abkommens mit Frankreich;
Art. 17 des Abkommens mit Osterreich und Liechtenstein; siche Botschaft iiber ver-
schiedene Vereinbarungen mit Deutschland sowie mit Osterreich und dem Fiirstentum
Liechtenstein iiber polizeiliche und justitielle Zusammenarbeit vom 24. November 1999,
BBI1 2000 862 ff., 889 und 908; Botschaft zum Abkommen mit der Regierung der Fran-
zbsischen Republik iiber die grenziiberschreitende Zusammenarbeit in Justiz-, Polizei-
und Zollsachen vom 7. Dezember 2007, BB1 2008 247 ff., 257 f.

036 Art. 24 Abs. 3 des Abkommens mit Deutschland; Art. 16 Abs. 5 des Abkommens mit
Frankreich.
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haben sie gegeniiber dem é&lteren Abkommen iiber die grenziiberschreitende
Zusammenarbeit der Sicherheits- und Zollbehérden Vorrang.®’

b) Multilaterale Ubereinkommen

Es gibt kein multilaterales Ubereinkommen, welches analog den bilateralen
Ubereinkommen die Hilfeleistungspflicht bei allen Arten von Katastrophen und
Ungliicksfillen grundsitzlich regelt. Es gibt jedoch zum einen das Ubereinkom-
men von Tampere, welches zwar fiir Katastrophen allgemein anwendbar ist, sich
jedoch auf die Bereitstellung von Telekommunikationsmitteln beschrinkt.®
Und zum anderen gibt es Ubereinkommen beziiglich der Hilfe bei bestimmten
Arten von Katastrophen und Ungliicksféllen. Besonders relevant sind dabei die
Ubereinkommen beziiglich Industrie- und Nuklearunfillen, zum Schutz von
Gewdssern sowie liber die Zivilluftfahrt.

(a) Ubereinkommen von Tampere vom 18. Juni 1998 iiber die Bereitstellung
von Telekommunikationsmitteln fiir Katastrophenschutz und
Katastrophenhilfseinsdtze

Das Ubereinkommen von Tampere bezweckt die Bereitstellung von Telekom-

munikationsmitteln fiir den Katastrophenschutz und fiir Katastrophenhilfseinsat-

ze. Ein Vertragsstaat, welcher Telekommunikationsmittel bendtigt, kann ein
entsprechendes Gesuch an den Nothilfekoordinator der Vereinten Nationen, an
die anderen Vertragsstaaten sowie direkt an nichtstaatliche oder zwischenstaatli-
che Organisationen richten. Dabei wird die Art und Umfang des bendtigten Ma-
terials beschrieben sowie allféllige Vorrechte, Immunititen und Erleichterungen
fiir den hilfeleistenden Staat erwdhnt. Diese Vorrechte, Immunitdten und Erleich-
terungen konnen die Befreiung von Steuern, Zollen und weiteren Abgaben, die
Immunitit von Festnahme, Haft- und Rechtsverfahren oder von Einziehungen,
Pfandungen oder Beschlagnahmungen von Einrichtungen, Material und Giitern

umfassen.®®

67 Art. 30 Abs. 4 Bst. a Wiener Ubereinkommen vom 23. Mai 1969 iiber das Recht der
Vertrdge, SR 0.111.

Ubereinkommen von Tampere vom 18. Juni 1998 iiber die Bereitstellung von Telekom-
munikationsmitteln fiir Katastrophenschutz und Katastrophenhilfseinsitze, SR 0.974.12
(nachfolgend: Ubereinkommen von Tampere).

Siche Art. 5 Abs. 1 Ubereinkommen von Tampere.
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Der ersuchte Vertragsstaat ist nicht zur Hilfeleistung verpflichtet. Ist er zu einer
solchen bereit, kann er diese von der Ubernahme von Kosten abhingig ma-
chen.®® Umgekehrt darf ohne Zustimmung des ersuchenden Vertragsstaates
keine Hilfe geleistet werden.%! Sowohl der ersuchende als auch der unterstiit-
zende Vertragsstaat konnen die erhaltene oder geleistete Unterstiitzung jederzeit
beenden.®? Es ist zudem vorgesehen, dass die Vertragsstaaten Hindernisse im
nationalen Rechte, welche den Einsatz von Telekommunikationsmitteln fiir den
Katastrophenschutz und die Katastrophenhilfe beeintrachtigen koénnen, abbauen
oder beseitigen. Auch dies stellt keine rechtliche Verpflichtung dar, die Ver-
tragsstaaten «bemiihen sich» lediglich darum.®3

(b) Ubereinkommen vom 17. Mdrz 1992 iiber die grenziiberschreitenden
Auswirkungen von Industrieunfillen

Das bereits erwiihnte Ubereinkommen iiber die grenziiberschreitenden Auswir-
kungen von Industrieunfillen®** regelt nicht nur die Information, sondern enthélt
auch Bestimmungen {iber die gegenseitige Hilfe. Es wird keine Pflicht zur Leis-
tung oder Annahme von Hilfe festgelegt,* sondern lediglich festgehalten, dass
eine Vertragspartei eine andere um Hilfe ersuchen kann, wobei letztere umge-
hend dariiber entscheidet.%4¢

Falls zwischen den Vertragsparteien keine bilaterale oder multilaterale Uberein-
kunft iiber die gegenseitige Hilfeleistung besteht, richtet sich diese nach dem
Anhang X des Ubereinkommens. Eine abweichende Regelung im Einzelfall
bleibt vorbehalten. Der Anhang X sieht vor, dass der ersuchende Staat die Ein-
reise und den Aufenthalt der Hilfsmannschaften des ersuchten Staates erleichtert.
Die Hilfe wird durch den ersuchenden Staat entschiddigt und der Schaden der
dabei dem Personal und Material des ersuchten Staates entsteht, wird ersetzt.

640 Art. 4 Abs. 3 und Art. 7 Abs. 1 Ubereinkommen von Tampere.

61 Art. 4 Abs. 5 Ubereinkommen von Tampere.

642 Art. 6 Abs. 1 Ubereinkommen von Tampere.

643 Art. 9 Abs. 1 Ubereinkommen von Tampere.

4 Siehe oben Rz. 283.

%5 EPINEY/SCHEYLI, Umweltvolkerrecht, S. 307.

646 Siche Art. 12 Ubereinkommen vom 17. Mérz 1992 iiber die grenziiberschreitenden
Auswirkungen von Industrieunféllen, SR 0.814.04.
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Gegeniiber Drittpersonen iibernimmt der ersuchende Staat jegliche Haftung.%
Da Anhang X nur anwendbar ist, wenn nichts anderes vereinbart wurde, sind fiir
die Schweiz im Verhiltnis zu ihren Nachbarstaaten die jeweiligen bilateralen
Abkommen einschligig 548

(c) Ubereinkommen vom 26. September 1986 iiber Hilfeleistung bei
nuklearen Unfillen oder strahlungsbedingten Notfillen

Fiir nukleare Unfille gibt es neben dem Ubereinkommen iiber die friihzeitige
Benachrichtigung bei nuklearen Unfillen®® ein eigenes Ubereinkommen, wel-

ches die Hilfeleistung regelt.®>

Dieses regelt die Modalititen des Hilfsgesuchs
und der Antwort des ersuchten Staates und ist beziiglich Inhalt, Aufbau und
Wortlaut mit dem Ubereinkommen von Tampere vergleichbar.®®' Das Uberein-
kommen beschrankt sich jedoch auf eine grundsitzliche Bereitschaft zur Hilfe-
leistung und beinhaltet keine Hilfeleistungspflicht.%> Wird Hilfe geleistet, so

obliegt die Koordination und Gesamtleitung jeweils dem ersuchenden Staat.®>

(d) Ubereinkommen vom 17. Mdrz 1992 zum Schutz und zur Nutzung
grenziiberschreitender Wasserldufe und internationaler Seen

Auch das Ubereinkommen zum Schutz und zur Nutzung grenziiberschreitender

4

Wasserldufe und internationaler Seen®* regelt nicht nur die Warnungen und

Information, sondern enthélt auch Bestimmungen iiber die gegenseitige Hilfe.

%7 Die Anhinge des Ubereinkommens wurden weder in der AS noch in der SR publiziert.

Das gesamte Ubereinkommen (inkl. Anhinge) wurde jedoch auch von den Vereinten
Nationen ver6ffentlicht (siche 2105 UNTS 457).
%8 Siehe oben Rz. 294 ff.
49 Siehe oben Rz. 284.
650 Ubereinkommen vom 26. September 1986 iiber Hilfeleistung bei nuklearen Unfillen
oder strahlungsbedingten Notfallen, SR 0.732.321.2.
Zum Ubereinkommen von Tampere siche oben Rz. 303 f; zum Ubereinkommen iiber
Hilfeleistung bei nuklearen Unfillen oder strahlungsbedingten Notféllen siche BEURIER,
L’environnement, Rz. 836 ff.; SANDS/PEEL, Principles of Environmental Law, S. 542 f.
62 EPINEY/SCHEYLI, Umweltvolkerrecht, S. 305; HANDL, Schutzanspruch, S. 73; JAGMET-
TI, Energierecht, Rz. 5460; PELZER, Atomkatastrophen, S. 140; WILDHABER LUZIUS,
Generalbericht, Kernkraftanlagen an der Grenze und ihre grenziiberschreitenden Wir-
kungen, in: Ercmann Sevine (Hrsg.), Transatlantisches Kolloquium iiber Nachbarschaft-
liche Beziehungen: Europdische und nordamerikanische Perspektiven, Ziirich 1987,
S.213-233, S. 225 f.; ZEHETNER FRANZ, Grenziiberschreitende Hilfe bei Storfallen und
Unfillen, in: Pelzer Norbert (Hrsg.), Friedliche Kernenergienutzung und Staatsgrenzen
in Mitteleuropa, Baden-Baden 1987, S. 118-149, S. 125 und 132.
Art. 3 Bst. a des Ubereinkommens.
6% Siehe oben Rz. 288.
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Darin wird lediglich die Bereitschaft zur gegenseitigen Hilfeleistung bekraf-
tigt.®> Eine eigentliche Hilfeleistungspflicht besteht jedoch nicht.5>

(e) Ubereinkommen vom 7. Dezember 1944 iiber die internationale
Zivillufifahrt

Das Ubereinkommen iiber die internationale Zivilluftfahrt, teilweise auch Ab-

kommen von Chicago genannt,®’

verpflichtet die Vertragsstaaten zur Ergreifung
der ihnen mdglich erscheinenden Hilfsmassnahmen, wenn ein Luftfahrzeug in
ihrem Hoheitsgebiet in Not geraten ist. Zudem miissen sie den Eigentiimern des
Luftfahrzeuges sowie den Behorden des Staates, in dem das Luftfahrzeug einge-
tragen ist, gestatten, selbst Hilfsmassnahmen zu treffen. Sie diirfen diese dabei

jedoch iiberwachen.®

Die Schweiz hat mit Italien ein Abkommen iiber die Koordinierung der Einsitze
zur Suche und Rettung von Luftfahrzeugen geschlossen, welches das gemeinsa-
me Vorgehen regelt sowie Erleichterungen fiir grenziiberschreitende Einsitze
vorsieht.® Zu diesem Abkommen gibt es ein Zusatzprotokoll, welches den Um-
fang und die Bezahlung der Unterstiitzung, welche die Luftfahrzeuge des jeweils

anderen Staates auf den eigenen Flughifen erhalten, regelt.®

1)) Weitere Abkommen

Das Landverkehrsabkommen mit der Européischen Union sieht fiir die Hilfeleis-

tung bei Katastrophen als Erleichterung vor, dass die Beforderung von Medika-

655 Art. 15 Ubereinkommen vom 17. Mérz 1992 zum Schutz und zur Nutzung grenziiber-

schreitender Wasserldaufe und internationaler Seen, SR 0.814.20; siehe auch EPINEY/
SCHEYLI, Umweltvolkerrecht, S. 204; SANDS/PEEL, Principles of Environmental Law,
S. 322 ff.

6% A.M. BUDENBENDER ULRICH/VON HEINEGG WOLFF HEINTSCHEL/ROSI PETER, Energie-
recht I, Recht der Energieanlagen, Berlin 1999, Rz. 293, jedoch ohne jegliche Begriin-
dung oder Belege.

%7 HOBE, Voélkerrecht, S. 485; PROELS, Raum und Umwelt, Rz. 31.

658 Art. 25 Ubereinkommen vom 7. Dezember 1944 iiber die internationale Zivilluftfahrt,
SR 0.748.0; siche auch BISCHOF, Internationale Hilfeleistung, S. 257 f.

6% Art. 8-15 Abkommen vom 27. Oktober 1986 zwischen der Schweizerischen Eidgenos-

senschaft und der Italienischen Republik iiber die Koordinierung der Einsétze zur Suche

und Rettung von Luftfahrzeugen, SR 0.748.125.194.54.

Zusatzprotokoll vom 11. Oktober 1989 zum Abkommen zwischen der Schweizerischen

Eidgenossenschaft und der Italienischen Republik iiber die Koordinierung der Einsitze

zur Suche und Rettung von Luftfahrzeugen, SR 0.748.125.194.542; zum zweiten Zu-

satzprotokoll siehe oben Rz. 300.
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menten, medizinischen Gerdten und Ausriistungen sowie anderen zur Hilfsleis-
tung in dringenden Notfillen (insbesondere bei Naturkatastrophen) bestimmten

Giitern von allen Lizenzvorschriften und Genehmigungspflichten befreit ist.*¢!

Das Ubereinkommen iiber Vorsorge, Bekimpfung und Zusammenarbeit auf dem
Gebiet der Olverschmutzung ruft die Vertragsparteien dazu auf, im Rahmen ihrer
Moglichkeiten bei der Bekimpfung eines Olverschmutzungsereignisses zusam-
menzuarbeiten und Hilfe zur Verfiigung zu stellen. Soweit nicht im Einzelfall
eine Ubereinkunft {iber die Kostentragung geschlossen wird, richtet sich diese
nach der Anlage des Ubereinkommens.%%

Das Seerechtsiibereinkommen der Vereinten Nationen ruft die Vertragsparteien
ebenfalls zur Zusammenarbeit bei Verschmutzungen auf. Dazu sollen die Staaten
gemeinsame Notfallpléne erarbeiten.®%3

4. Bewiiltigungspflicht

Ein wichtiger Grundsatz des volkerrechtlichen Nachbarrechts ist das Verbot der
erheblichen grenziiberschreitenden Umweltbeeintriachtigung. Dieses wurde, wie
die Warn- und Informationspflichten, unter anderem auch in der Rio Declaration
festgehalten:

Principle 2

States have, in accordance with the Charter of the United Nations and the principles
of international law, the sovereign right to exploit their own resources pursuant to
their own environmental and developmental policies, and the responsibility to ensure
that activities within their jurisdiction or control do not cause damage to the envi-

ronment of other States or of areas beyond the limits of national jurisdiction.®*

1 Anhang 4, Ziff. 5 Abkommen vom 21. Juni 1999 zwischen der Schweizerischen Eidge-
nossenschaft und der Europdischen Gemeinschaft iiber den Giiter- und Personenverkehr
auf Schiene und Strasse, SR 0.740.72; siche auch WEBER ROLF H./FRIEDLI MAX, Ab-
kommen tiber Giiter- und Personenverkehr auf Schiene und Strasse, in: Thiirer Daniel/
Weber Rolf H./Portmann Wolfgang/Kellerhals Andreas (Hrsg.), Bilaterale Vertrage I & 11,
Schweiz — EU, Handbuch, Ziirich/Basel/Genf 2007, S. 407-488, Rz. 48.

Art. 7 Internationales Ubereinkommen von 1990 vom 30. November 1990 iiber Vorsor-
ge, Bekimpfung und Zusammenarbeit auf dem Gebiet der Olverschmutzung,
SR 0.814.290.

Art. 199 Seerechtsiibereinkommen der Vereinten Nationen vom 10. Dezember 1982,
SR 0.747.305.15; zur Warn- und Informationspflicht nach Art. 198 des Ubereinkom-
mens siche oben Rz. 282.

4 Zur Rio Declaration siehe oben Rz. 280 sowie Fn. 575.
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Staaten diirfen ihr Hoheitsgebiet demnach weder so nutzen, dass auf dem Ho-
heitsgebiet anderer Staaten erhebliche Umweltbeeintrachtigungen entstehen,
noch entsprechende Aktivititen Privater zulassen. Der Grundsatz wurde bereits
1938 im Trail Smelter-Case von einem internationalen Schiedsgericht festgehal-
ten®® und ist volkergewohnheitsrechtlich anerkannt.5%

Das Verbot hat zwar in erster Linie naturgeméss préaventive Wirkung und fiihrt
bei einem Verstoss zur volkerrechtlichen Verantwortlichkeit des jeweiligen Staa-
tes; beides Aspekte, welche fiir die vorliegende Arbeit nicht von Interesse sind.
Ausnahmsweise kann es jedoch auch bei einem bereits eingetretenen Ereignis
einschligig sein und zu dessen Bewiltigung verpflichten. So verlangen gewisse
Autoren, dass sich aus dem Verbot der erheblichen grenziiberschreitenden Um-
weltbeeintrichtigung eine Pflicht des schidigenden Staates ergibt, dem betroffe-
nen Nachbarstaat Hilfe anzubieten bzw. einem entsprechenden Hilfeersuchen
Folge zu leisten, soweit der Schaden nicht anderes verhindert oder gemindert
werden kann.®” Meines Erachtens ergibt sich aus dem Verbot zumindest die
Pflicht zur Bewiltigung des Ereignisses auf dem eigenen Hoheitsgebiet, wenn
dadurch eine erhebliche Schadigung des Nachbarstaates verhindert oder gemin-
dert werden kann.%68

Beide Pflichten bestehen jedoch nur, wenn der Staat fiir das schidigende Ereig-
nis volkerrechtlich verantwortlich ist.%® Wihrend dies bei Naturkatastrophen

5 Trail Smelter-Case (United States of America v. Canada), Award of 16" April 1938 and

11" March 1941, RIAA Vol. 111, S. 1905-1982, S. 1965.

IGH, Licéité de la menace ou de l'emploi d'armes nucléaires, avis consultatif du 8 juillet

1996, C.1.J. Recueil 1996, S. 226-267, Ziff. 29 (zum Gutachten siche Fn. 461); Projet

Gab¢ikovo-Nagymaros (Hongrie c. Slovaquie), arrét du 25 septembre 1997, C.1.J. Re-

cueil 1997, S. 7-84, Ziff. 53; BEYERLIN/MARAUHN, International Environmental Law,

S. 41 ff., 285; DURNER, Hochwasserschutz, S. 75 f.; EPINEY/SCHEYLI, Umweltvolker-

recht, S. 104 ff. m.w.H.; KLOEPFER, Umweltschutzrecht, § 6, Rz. 6 und 21; ODENDAHL,

Umweltpflichtigkeit, S. 114 ff. m.w.H.; ZIEGLER, Einfiihrung, Rz. 833.

%7 HANDL, Schutzanspruch, S. 74.

68 Ahnlich BIRNIE/BOYLE/REDGWELL, Environment, S. 572, beziiglich des Ubereinkom-
mens vom 18. Mai 1997 iiber das Recht der nichtschifffahrtlichen Nutzung internationa-
ler Wasserldufe (siche dazu oben Rz. 289).

669 Zur Staatenverantwortlichkeit im Umweltvolkerrecht siehe ausfiihrlich KISS/SHELTON,
International Environmental Law, S. 172 ff. m.w.H.; sowie BEYERLIN/MARAUHN, Inter-
national Environmental Law, S. 361 ff.; SHAW, International Law, S. 618 ff.; allgemein
zur Staatenverantwortlichkeit sieche oben Rz. 265 und Fn. 554.
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grundsétzlich nicht der Fall ist, wird eine solche Verantwortlichkeit bei Unféllen
bzw. Zivilisationskatastrophen regelmissig bejaht.®”°

5. Pflichten Privater

Die bisher erdrterten Abkommen verpflichten jeweils den Staat. Es gibt jedoch
auch einige wenige volkerrechtliche Regelungen, welche Warn-, Informations-

oder Hilfeleistungspflichten fiir Einzelpersonen statuieren.

So sieht das Ubereinkommen vom 8. November 1968 iiber den Strassenverkehr
vor, dass jeder Verkehrsteilnehmer bei einem Verkehrsunfall die Polizei alarmie-
ren sowie allenfalls Hilfe leisten muss.’”! Und das internationale Ubereinkom-
men iiber den Schutz des menschlichen Lebens auf See verpflichtet den Kapitin
eines auf See befindlichen Schiffes, andere Schiffe sowie die zustdndige Behorde
vor gefahrlichen Situationen zu warnen und bei einem Hilferuf eines Schiffes,

Luftfahrzeugs oder Rettungsboots diesem zur Hilfe zu eilen.t7?

6. Zwischenfazit

Wenn eine Katastrophe oder ein Ungliicksfall auf dem Hoheitsgebiet eines Staa-
tes grenziiberschreitende Auswirkungen verursacht hat oder verursachen kann,
ist derjenige Staat verpflichtet, die (potentiell) betroffenen Staaten zu informie-

670 Siehe FILSER THORSTEN, Deliktsrechtliche Haftung fiir die Folgen einer Kernreaktorka-
tastrophe?, in: Menzel Jorg/Pierlings Tobias/Hoffmann Jeannine (Hrsg.), Volkerrecht-
sprechung, Tiibingen 2005, S. 738-741, S. 740 und REST ALFRED, Tschernobyl und die
internationale Haftung, Volkerrechtliche Aspekte, VersR 37 (1986), S. 609-629, S. 616 f.
beziiglich der Verantwortlichkeit der Sowjetunion fiir den Unfall im Kernkraftwerk
Tschernobyl; REST ALFRED, The Sandoz Conflagration and the Rhine Pollution, GYIL
30 (1987), S. 160-176, S. 168 f. beziiglich der Verantwortlichkeit der Schweiz fiir den
Unfall auf dem Industriegeldnde Schweizerhalle bei Basel; sowie WOLFRUM RUDIGER/
LANGENFELD CHRISTINE, Umweltschutz durch internationales Haftungsrecht, Berlin
1999, S. 128 ff. (je m.w.H.) beziiglich beider Ereignisse.

671 Art. 31 Ubereinkommen vom 8. November 1968 iiber den Strassenverkehr, SR 0.741.10;

sieche auch BISCHOF, Internationale Hilfeleistung, S. 257; zur landesrechtlichen Regelung

siche unten Rz. 742.

Anhang, Kapitel 5, Regel 2 und 10 Internationales Ubereinkommen vom 1. November

1974 zum Schutz des menschlichen Lebens auf See, SR 0.747.363.33. Der Anhang wur-

de weder in der AS noch in der SR publiziert. Das gesamte Ubereinkommen (inkl. An-

hinge) wurde jedoch auch von den Vereinten Nationen verdffentlicht (siche 1184 UNTS

277). Siehe auch BISCHOF, Internationale Hilfeleistung, S. 249 f. Diese Regelungen sind

mangels Publikation fiir den Einzelnen nicht verbindlich (siehe ausfiihrlich oben

Rz. 202 ft.). Sie wurden jedoch auch im Landesrecht festgehalten und gelten Kraft die-

sem (siehe unten Rz. 743).
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ren bzw. zu warnen. Diese Pflicht besteht volkergewohnheitsrechtlich und wird
in diversen volkerrechtlichen Vertrigen wiederholt und spezifiziert. Bei nuklea-
ren Zwischenfillen muss neben den (potentiell) betroffenen Staaten auch die
IAEA informiert werden, bei gesundheitlichen Notlagen lediglich die WTO.

Diverse volkerrechtliche Vertrige sehen vor, dass sich die Vertragsparteien bei
Katastrophen und anderen Ungliicksféllen gegenseitig Hilfe leisten. Dazu wer-
den die Modalitdten der Hilfeleistung festgelegt, welche in der Regel Erleichte-
rungen fiir den Grenziibertritt von Personal und Material vorsehen sowie die
Entschiadigung und Haftung regeln. Eine Pflicht, im Einzelfall Hilfe zu leisten
oder eine solche anzunehmen, besteht grundsétzlich nicht, weder volkervertrag-
lich noch vélkergewohnheitsrechtlich.®”> Die Staaten verzichten wohl deshalb
auf entsprechende Pflichten, da die Hilfeleistung regelmissig Aktivititen eines
fremden Staates auf dem eigenen Territorium zur Folge hat. Zwecks Wahrung
der Souverdnitdt mochte man dem nicht generell, sondern lediglich im Einzelfall
zustimmen.’* Wird Hilfe geleistet, so obliegen die Koordination und die Ge-
samtleitung deshalb auch dem ersuchenden Staat.®”

Vor diesem Hintergrund ist auch die (soweit ersichtlich) einzige Verpflichtung
zur Leistung und Annahme von Hilfe zu betrachten. Diese betrifft die Pflicht zur
Ergreifung von Hilfsmassnahmen bei einem Absturz eines Luftfahrzeuges auf
dem eigenen Hoheitsgebiet sowie die Duldung von Hilfsmassnahmen durch den
Staat, in welchem das Luftfahrzeug eingetragen ist. Ersteres stellt gar keinen
Eingriff in die territoriale Souverénitdt eines Staates dar. Letzteres zwar schon.
Dies rechtfertigt sich jedoch durch die Tatsache, dass das Flugzeug die Staatsan-
gehorigkeit des Staates hat, in welchem es registriert ist und dessen Jurisdiktion

unterliegt.®’®

673 Vgl. BEURIER, L’environnement, Rz. 289 ff.; KISS/SHELTON, International Environmen-
tal Law, S. 108 ff.; HANDL, Schutzanspruch, S. 73 f.; ODENDAHL, Umweltpflichtigkeit,
S. 135 f.; siehe auch Fn. 652 fiir das Ubereinkommen iiber Hilfeleistung bei nuklearen
Unfillen oder strahlungsbedingten Notfillen.

674 Vgl. KISS/SHELTON, International Environmental Law, S. 108; ODENDAHL, Umwelt-
pflichtigkeit, S. 136.

75 Siehe oben Rz. 297 und 307; vgl. SHAW, International Law, S. 647.

676 Art. 17 Ubereinkommen vom 7. Dezember 1944 iiber die internationale Zivilluftfahrt,
SR 0.748.0; HOBE, Voélkerrecht, S. 97; SHAW, International Law, S. 482; ZIEGLER, Ein-
fiihrung, Rz. 603.
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Eine Pflicht zur Hilfeleistung bzw. zur Bewiltigung besteht ebenfalls, wenn ein
Staat fiir eine erhebliche Umweltbeeintrachtigung auf dem Hoheitsgebiet eines
anderen Staates volkerrechtlich verantwortlich ist bzw. verantwortlich werden
konnte.

Und schliesslich verpflichtet das Vélkerrecht die Strassenverkehrsteilnehmer, bei
einem Unfall die Polizei zu informieren sowie allenfalls Hilfe zu leisten, und den
Kapitin eines Schiffes, auf hoher See andere Schiffe vor gefahrlichen Situatio-

nen zu warnen sowie Hilferufen Folge zu leisten.

IV. Grundsitze rechtsstaatlichen Handelns

Gemiss den Grundsitzen des rechtsstaatlichen Handelns, welche in Art. 5 BV
verankert sind, ist der Staat bei jeglichem Handeln an das Legalititsprinzip ge-
bunden, sein Handeln muss im &ffentlichen Interesse liegen und verhdltnismas-
sig sein, der Staat und die Privaten handeln nach Treu und Glauben, und Bund
und Kantone beachten das Volkerrecht.

Das Legalitatsprinzip, das offentliche Interesse sowie die Verhéltnisméassigkeit
sind inhaltlich mit den Voraussetzungen fiir die zuldssige Einschrinkung von

7 wobei letztere jedoch iiber

Grundrechten geméss Art. 36 BV vergleichbar,®’
erstere hinausgehen. So sind beziiglich der gesetzlichen Grundlage die grundle-
genden Bestimmungen iiber die Einschrinkung von Grundrechten gemiss
Art. 164 Abs. 1 BV immer wichtig und somit in einem formellen Gesetz zu ver-
ankern.’”® Zudem sind die Anforderungen an die geniigende Bestimmtheit bei

Grundrechten strenger.®” Beziiglich des offentlichen Interesses verlangt Art. 5

77 MAHON, Petit commentaire, Art. 5, Rz. 6; SCHEFER, Beeintrichtigung, S. 4; fiir das Legali-
tatsprinzip: AUER/MALINVERNI/HOTTELIER, Droit constitutionnel I, Rz. 1835; TSCHAN-
NEN/ZIMMERLI/MULLER, Allgemeines Verwaltungsrecht, § 19, Rz. 42; fiir das 6ffentliche
Interesse: HAFELIN/MULLER/UHLMANN, Verwaltungsrecht, Rz. 556; TSCHANNEN/ZIM-
MERLI/MULLER, Allgemeines Verwaltungsrecht, § 20, Rz. 11 f; fir die Verhdltnisméssig-
keit: BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 5, Rz. 20; MULLER MARKUS, Verhéltnismassigkeit,
Gedanken zu einem Zauberwiirfel, Bern 2013, S. 45 f.; SCHINDLER B., St. Galler Kom-
mentar, Art. 5, Rz. 49.

78 SCHEFER, Beeintrichtigung, S. 4 f.

67 COTTIER, Gesetzliche Grundlage, S. 194; zur differenzierten Anwendung des Grundsat-
zes der geniigenden Bestimmtheit und des Legalitétsprinzips als Ganzes siche LIEN-
HARD, Legalitétsprinzip, S. 106 ff.
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Abs. 2 BV lediglich, dass ein solches vorhanden ist, wahrend Art. 36 Abs. 2 BV
verlangt, dass dieses das entgegenstehende Grundrechtsinteresse auf einer abs-
trakten Ebene iiberwiegt.®®® Im Rahmen der Verhéltnismissigkeitspriifung nach
Art. 36 Abs. 3 BV wird schliesslich das grundrechtlich geschiitzte private Inte-
resse stirker gewichtet als ein grundrechtlich nicht geschiitztes Interesse im
Rahmen von Art. 5 Abs. 2 BV.%8!

Der Grundsatz von Treu und Glauben besteht vorwiegend aus dem Vertrauens-
schutz sowie aus dem Rechtsmissbrauchsverbot. Es ist nicht ersichtlich, inwiefern
dieser bei Katastrophen besonders relevant wire, weswegen vorliegend auf eine
Erdrterung verzichtet wird.®®? Auch beziiglich der Beachtung des Volkerrechts
durch Bund und Kantone sind beziiglich Katastrophen keine besonderen Aspekte
erkennbar, weswegen auch hier auf die Spezialliteratur verwiesen werden kann.®83

Bei den Grundsétzen des rechtsstaatlichen Handelns handelt es sich im Unter-
schied zu den Grundrechten nicht um verfassungsméssige Rechte.®** Dies ist von
prozessualer Bedeutung, da eine Verletzung der Grundsétze des staatlichen Han-
delns nur in Verfahren mit voller Kognition beziiglich Rechtsfragen geltend
gemacht werden kann. Vor Bundesgericht ist dies der Fall, wenn es um die An-

wendung von Bundesrecht geht oder gleichzeitig die Verletzung eines verfas-

%0 Vgl BGE 138 1378 E. 8.2, 393; BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 5, Rz. 18; SCHIND-
LER B., St. Galler Kommentar, Art. 5, Rz. 44. Der Grundsatz der Verhaltnismassigkeit
verlangt im Unterschied dazu eine Giiterabwagung auf der konkreten Ebene (siche
SCHEFER, Beeintrichtigung, S. 78).

081 SCHWEIZER, St. Galler Kommentar, Art. 36, Rz. 8; siche auch BGE 138 1 378 E. 8.7, 397.

%2 Vgl. HAFELIN'MULLER/UHLMANN, Verwaltungsrecht, Rz. 622 ff.; ROHNER, St. Galler
Kommentar, Art. 9, Rz. 36 ff.; SCHINDLER B., St. Galler Kommentar, Art. 5, Rz. 53 ff.;
TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, Allgemeines Verwaltungsrecht, § 22, Rz. 1 ff.; jeweils
mit weiteren Literaturangaben.

3 FASSBENDER BARDO, «Vdlkerrecht und Landesrecht», Zur Genese und heutigen Bedeu-
tung der Konfrontation zweier Rechtsordnungen, AJP 23 (2014), S. 437-450; KELLER
HELEN, Rezeption des Volkerrechts, eine rechtsvergleichende Studie zur Praxis des U.S.
Supreme Court, des Gerichtshofes der Europdischen Gemeinschaften und des schweize-
rischen Bundesgerichts in ausgewihlten Bereichen, Habil. Ziirich 2002, Berlin 2003;
RHINOW/SCHEFER, Verfassungsrecht, Rz. 3584; SCHINDLER/TSCHUMI, St. Galler
Kommentar, Art. 5, Rz. 57 ff.

%4 BGE 140 11 194 E. 5.8.2, 199; 136 1241 E. 2.5, 249 (= Pra 100 [2011] Nr. 1); 131 191,
E. 3.3, 99; AUER/MALINVERNI/HOTTELIER, Droit constitutionnel I, Rz. 1833; BIAGGINI,
Kommentar BV, Art. 5, Rz. 4; EPINEY, in: Waldmann et al. (Hrsg.), Basler Kommentar
BV, Art. 5, Rz. 32; SCHINDLER B., St. Galler Kommentar, Art. 5, Rz. 16.
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sungsmissigen Rechts geriigt wird.5®> Mittels subsididrer Verfassungsbeschwer-
de kann lediglich eine Verletzung eines verfassungsmaissigen Rechts, nicht je-
doch eine «blosse» Verletzung eines Grundsatzes des staatlichen Handelns ge-

riigt werden. 586

Fiir das Recht bei besonderen und ausserordentlichen Lagen bzw. bei Katastro-
phen bedeutet Art. 5 BV, dass das staatliche Handeln auch ausserhalb des Gel-
tungsbereichs der Grundrechte auf einer gesetzlichen Grundlage beruhen, im
offentlichen Interesse und verhéltnisméssig sein muss.

V. Zwischenfazit

Die Kompetenz zur Wahrung der inneren Sicherheit und zur Bewiéltigung einer
Katastrophe liegt grundsétzlich bei den Kantonen. Der Bund verfiigt jedoch iiber
Kompetenzen bei gewissen Ereignissen sowie im Rahmen der Armee und des
Zivilschutzes. Durch die Aufteilung der Kompetenzen auf Bund und Kantone ist
das Handeln beider Staatsebenen jeweils beschrankt und muss im Ereignisfall
koordiniert werden.

Die Kantonsverfassungen bediirfen der Zustimmung des Volkes. Dadurch ergibt
sich, dass das kantonale Gesetzesrecht nur von der Kantonsverfassung abwei-
chen darf, wenn diese Abweichung in der Kantonsverfassung selbst vorgesehen
sowie sachlich und zeitlich begrenzt ist. Dies ist bei der Ausgestaltung der kan-
tonalen Katastrophengesetze zu beachten.

Die Grund- und Menschenrechte stellen auch in besonderen und ausserordentli-
chen Lagen eine Schranke staatlichen Handelns dar. Die Voraussetzungen fiir
eine zuldssige Einschrankung beinhalten mit der polizeilichen Generalklausel als
Surrogat fiir die gesetzliche Grundlage und der Interessenabwégung im Rahmen
der Zumutbarkeit zwar eine gewisse Flexibilitit, sie miissen jedoch auch in be-
sonderen und ausserordentlichen Lagen beachtet werden. Lediglich im Staatsnot-
stand bzw. bei einer Bedrohung des Lebens der Nation darf von den Vorausset-

%5 BGE 139172 E. 4.5, 83; SCHINDLER B., St. Galler Kommentar, Art. 5, Rz. 16, wobei
die Grundsidtze des rechtsstaatlichen Handelns nicht vollstdndig durch entsprechende
verfassungsmissige Rechte des Einzelnen gedeckt sind.

86 BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 5, Rz. 4; SCHEFER, Beeintrichtigung, S. 6.
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V. Zwischenfazit

zungen fiir die zuldssige Einschriankung der Grundrechte abgewichen werden,
wobei der Kerngehalt der Grundrechte sowie die notstandsfesten Garantien der

Menschenrechte auch dann unantastbar sind.

Die Rechtfertigungsgriinde des Rechts der Staatenverantwortlichkeit sind mit
den Voraussetzungen der Derogation von menschenrechtlichen Garantien ver-
gleichbar. Massnahmen zur Bewéltigung einer Katastrophe konnen mit Notstand
(Necessity), jedoch nicht mit hoherer Gewalt (force majeure) gerechtfertigt wer-
den. Soweit die Menschenrechtskonventionen eigene Regelungen fiir den Not-
stand vorsehen, wie dies bei der EMRK und dem UNO-Pakt II der Fall ist, gehen
diese den Regeln des allgemeinen Volkerrechts vor.

Neben der abwehrrechtlichen Komponente der Grund- und Menschenrechte,
welche eine Schranke fiir das staatliche Handeln bildet, stellen die Schutzpflich-
ten eine Vorgabe dar. So fliesst aus dem Recht auf Leben, dem Recht auf Privat-
und Familienleben sowie der Eigentumsgarantie nicht nur eine staatliche Pflicht
zur Pravention und Warnung vor Katastrophen, sondern meines Erachtens auch
eine Pflicht zur Bewiltigung von Katastrophen. Diese Pflicht richtet sich in ers-
ter Linie an den Gesetzgeber.

Volkergewohnheitsrechtlich besteht die Pflicht, die Nachbarstaaten vor Kata-
strophen und Ereignissen, welche schddigende Auswirkungen auf deren Ho-
heitsgebiet haben kdnnen, zu warnen. Diese Pflicht wurde auch in diversen
volkerrechtlichen Vertrdgen festgehalten. Eine Pflicht Hilfe zu leisten oder an-
zunehmen, ergibt sich grundsétzlich jedoch weder aus dem Vdlkergewohnheits-
noch aus dem Volkervertragsrecht. Einzig der Staat, welcher fiir eine erhebliche
Schadigung eines anderen Staates verantwortlich ist, hat diesem Hilfe zu leisten
sowie durch die Bewdltigung des Ereignisses auf seinem Hoheitsgebiet eine
Schéadigung der anderen Staaten zu verhindern bzw. zu vermindern. Daneben
wird in diversen volkerrechtlichen Vertrdgen die grundsdtzliche Bereitschaft
zu grenziiberschreitenden Hilfeleistungen bekriftigt und es werden die Modalitd-
ten fiir eine solche geregelt. Die Schweiz hat in solchen bilateralen Vertrdgen
mit ihren Nachbarstaaten die gegenseitige grenziiberschreitende Hilfeleistung
erleichtert.
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Die Grundsdtze des rechtsstaatlichen Handelns verlangen, dass das staatliche
Handeln bei der Katastrophenbewiltigung unabhingig von allfilligen Grund-
rechtseinschrankungen auf einer gesetzlichen Grundlage beruhen sowie im 6f-
fentlichen Interesse und verhéltnisméssig sein muss.
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C. Besondere und ausserordentliche
Rechtsetzungsverfahren

Die besonderen und ausserordentlichen Rechtssetzungsverfahren adressieren die
Problematik der zeitlichen Dringlichkeit. Sie dienen insbesondere dazu, Bestim-
mungen zu erlassen, welche mangels Vorhersehbarkeit der Situation oder Lage
nicht im Voraus geschaffen wurden. Zu den besonderen und ausserordentlichen
Rechtssetzungsverfahren bei Katastrophen gehdren Instrumente der dringlichen
Rechtssetzung, das Notverordnungs- und Notverfligungsrecht der Exekutive und
der Legislative sowie das extrakonstitutionelle Notrecht im Staatsnotstand. Die
bundesritlichen Interessenwahrungsverordnungen und -verfligungen werden nur
am Rande erwidhnt, da diese keine Instrumente zur Bewiltigung besonderer und
ausserordentlicher Lagen darstellen, sondern die allgemeine Sicherstellung der

aussenpolitischen Handlungsfihigkeit bezwecken.®’

Der Schwerpunkt der nachfolgenden Ausfiihrungen liegt beim Bundesrecht. Das
kantonale Recht wird lediglich libersichtsweise dargestellt. Nach der Darstellung
der besonderen und ausserordentlichen Rechtssetzungsverfahren wird im néchs-
ten Kapitel das Katastrophenrecht, das heisst die Rechtsnormen, welche bereits
gestiitzt auf das ordentliche Recht fiir die Bewiltigung Katastrophe erlassen

wurden, erortert.

I.  Dringliche Rechtsetzung

Eine besondere oder ausserordentliche Lage verlangt héufig, dass rechtliche
Normen an eine neue Situation angepasst werden, und zwar schneller als dies
nach dem normalen Verfahren moglich wére. Dazu kann einerseits das Referen-
dum ausgeschaltet oder aufgeschoben werden. Andererseits kann die Zeit, wel-
che fiir die Beschlussfassung innerhalb des zustédndigen Organs bendtigt wird,

verkiirzt werden.®%® Wihrend ein normales Gesetzgebungsverfahren im Durch-

%7 Zum Verhiltnis von Art. 184 Abs. 3 BV (Interessenwahrungsverordnung) und Art. 185
Abs. 3 BV (Notverordnung), siche unten Rz. 489 ff.
%8 Vgl. auch HUSMANN, Handlungsspielraum, S. 251.
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C. Besondere und ausserordentliche Rechtsetzungsverfahren

schnitt iiber vier Jahre dauert, kann es mit den nachstehend diskutierten Instru-
menten auf wenige Monate verkiirzt werden.5%

Mit der dringlichen Gesetzgebung im weiteren Sinn ist in erster Linie der Erlass
eines dringlichen Bundesgesetzes nach Art. 165 BV gemeint. Daneben gibt es
dringliche Finanz-, jedoch keine dringlichen Bundesbeschliisse. Staatsvertrige
konnen zwar nicht dringlich ratifiziert, aber vorlédufig angewendet werden. Bei
Bundesratsbeschliissen besteht die Moglichkeit, dass der Bundesprésident anstel-

le des Bundesrates vorldufig oder abschliessend entscheidet.

Zur dringlichen Gesetzgebung im weiteren Sinne gehoren jedoch nicht nur
dringliche Erlasse, sondern auch Instrumente zur Verfahrensbeschleunigung, wie
die Verkiirzung des Vernehmlassungsverfahrens, die riickwirkende Inkraftset-
zung oder die dringliche Publikation eines Erlasses, die ausserordentliche Einbe-
rufung eines Organs oder die raschere Durchfithrung des Verfahrens, beispiels-
weise mittels des parlamentarischen Sonderverfahrens. Nachfolgend werden die
entsprechenden Institute des Bundesrechts ausfiihrlich dargestellt. Zum Schluss

wird ein Uberblick iiber die dringliche Rechtsetzung in den Kantonen gegeben.

Die dringliche Rechtssetzung ist nicht auf ein bestimmtes Sachgebiet be-
schrinkt®® und kann insbesondere auch zur Bewiltigung einer Katastrophe ein-
gesetzt werden.®!

1. Dringliches Bundesgesetz

Damit der Gesetzgeber rascher auf neue Entwicklungen reagieren kann,%*? kann
ein Bundesgesetz fiir dringlich erklart und ohne Abwarten der Referendumsfrist

in Kraft gesetzt werden. Ein allfilliges Referendum findet erst nachtriglich

%9 BUNDESAMT FUR JUSTIZ (Hrsg.), Gesetzgebungsleitfaden — Modul Gesetz, Verordnung
und Parlamentarische Initiative, Bern 2013, Rz. 73.

Anders die Notverordnungs- und Notverfligungsrecht der Exekutive und der Legislative
oder die polizeiliche Generalklausel (siehe unten Rz. 446 ff., 531 f. und 630 ff.). Deswe-
gen zdhlen diese nicht zum Dringlichkeitsrecht (a.M. GACHTER, Dringlichkeit, S. 77 f.
und 90).

61 SCHULIN, Katastrophenschutz, S. 235.

02 GACHTER, Rechtsetzung, Rz. 48; TSCHANNEN, Staatsrecht, § 45, Rz. 30.
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1. Dringliche Rechtsetzung

tt.693

sta Mittels dringlicher Publikation kann das dringliche Bundesgesetz sogar

am Tag nach der Annahme durch die Bundesversammlung in Kraft treten.®*

Die Voraussetzungen fiir den Erlass eines dringlichen Bundesgesetzes sind:

- Sachliche Dringlichkeit
- Zeitliche Dringlichkeit
- Befristung

- Quorum®

Die Dringlicherkldrung von Art. 165 BV ist nur fiir Bundesgesetze moglich.
Verordnungen und einfache Bundesbeschliisse, welche gar nicht dem Referen-
dum unterliegen, kdnnen verstiandlicherweise nicht fiir dringlich erklart werden.
Auch Bundesbeschliisse, welche dem Referendum unterliegen, konnen nicht fiir
dringlich erklirt werden.®¢

Im Unterschied zu ordentlichen Bundesgesetzen, deren erstmalige Beratung in
den beiden Riten grundsétzlich in verschiedenen Sessionen stattfindet,” werden
dringliche Bundesgesetze in der Regel von beiden Réten in der gleichen Session

beraten.%”®

Durch diese kiirzere Beratung in der Bundesversammlung erhilt der
Bundesrat im Vergleich zum Verfahren der ordentlichen Gesetzgebung ein hohe-

res Gewicht.®?

a) Sachliche Dringlichkeit

Die sachliche Dringlichkeit ist gegeben, wenn es sich zum einen um rechtspoli-
tisch wichtige Anliegen handelt und zum anderen nicht wiedergutzumachende

3 HAFELIN/HALLER/KELLER, Bundesstaatsrecht, Rz. 1828 f.; GACHTER, Rechtsetzung,
Rz. 48; MULLER G., Rechtssetzung, Rz. 19; TSCHANNEN, Staatsrecht, § 45, Rz. 30 ff.

04 BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 165, Rz. 5 (damals handelte es sich noch um die ausser-
ordentlich Publikation); sieche dazu auch unten Rz. 424 ff.

95 Botschaft neue Bundesverfassung, BB 1997 I 1 ff., 390 f.; AUBERT, Petit commentaire,
Art. 165, Rz. 5; AUER/MALINVERNI/HOTTELIER, Droit constitutionnel I, Rz. 1533 f;
BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 165, Rz. 4; GRISEL, Droits populaires, Rz. 42, HAFE-
LIN/HALLER/KELLER, Bundesstaatsrecht, Rz. 1829; SAGESSER, Bundesbehorden,
Art. 165, Rz. 489; SCHELBERT, Bewaltigung, S. 208; TSCHANNEN, St. Galler Kommen-
tar, Art. 165, Rz. 6 f.

9 Siehe dazu ausfiihrlich unten Rz. 370 ff.

7 Art. 85 Abs. 1 ParlG. Eine Ausnahme stellt das parlamentarische Sonderverfahren dar
(siche dazu unten Rz. 403 ff.).

08 THELER, in: Graf et al. [Hrsg.], Kommentar ParlG, Art. 85, Rz. 3 und 5.

9 MULLER J.P., Dringlichkeitsrecht, S. 37.
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Nachteile drohen, sollte die Referendumsfrist und allenfalls das Referendum
abgewartet werden miissen.”” Dabei handelt es sich um eine Verhiltnisméssig-
keitspriifung.’®! Die sachliche Dringlichkeit ist beispielsweise gegeben, wenn das
Zuwarten zur Gefdhrdung von Polizeigiitern oder zur Vereitelung des Gesetzes-
zwecks fiihrt.”??

b) Zeitliche Dringlichkeit

Die zeitliche Dringlichkeit ist gegeben, wenn mit dem Inkrafttreten der ge-
wiinschten Regelung nicht bis zum Ablauf der Referendumsfirst, geschweige
denn bis zur Durchfiihrung einer allfilligen Referendumsabstimmung gewartet
werden kann.””® Dies dauert, mit Abwarten der Publikation im Bundesblatt fiir
den Start der Referendumsfrist bis zur Publikation in der amtlichen Sammlung
nach unbeniitztem Verstreichen derselben, bis zu vier Monate. Kommt das Refe-
rendum zustande, so dauert es mit der Abstimmung und der anschliessenden
Erwahrung des Abstimmungsergebnisses’™ sogar acht bis zwdlf Monate bis zum
Inkrafttreten des (ordentlichen) Bundesgesetzes.”"

Ist die Dringlichkeit lediglich auf eine verzogerte Behandlung des Erlasses durch
die Bundesversammlung zuriickzufiihren, sind die Voraussetzungen fiir die An-
wendung von Art. 165 BV nicht erfiillt.”%

9] Befristung
Dringliche Bundesgesetze miissen befristet werden. Die Verfassung legt keine
Maximaldauer fest. Eine Frist bis zu sieben Jahre ist iiblich und zuléssig; zwan-

zig Jahre wiren wohl verfassungswidrig.”"’

700 AUER/MALINVERNI/HOTTELIER, Droit constitutionnel I, Rz. 1533; HAFELIN/HALLER/KEL-
LER, Bundesstaatsrecht, Rz. 1829; TSCHANNEN, St. Galler Kommentar, Art. 165, Rz. 6.

701 AUBERT, Petit commentaire, Art. 165, Rz. 5; WYTTENBACH, in: Waldmann et al.
(Hrsg.), Basler Kommentar BV, Art. 165, Rz. 9.

702 TSCHANNEN, St. Galler Kommentar, Art. 165, Rz. 6; DERS., Staatsrecht, § 45, Rz. 30.

703 GACHTER, Rechtsetzung, Rz. 50; sowie bereits friilher BURCKHARDT, Krisis, S. 427.

704 WysS, Zeit, S. 17; sowie TSCHANNEN, St. Galler Kommentar, Art. 165, Rz. 3.

705 AUBERT, Petit commentaire, Art. 165, Rz. 5; SAGESSER, Bundesbehdrden, Art. 165,
Rz. 489; SCHEFER, Beeintrachtigung, S. 65; geméss GACHTER, Rechtsetzung, Rz. 50,
sind es sechs bis zwo6lf Monate.

706 BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 165, Rz. 4; sowie AUER/MALINVERNI/HOTTELIER,
Droit constitutionnel I, Rz. 1533; kritisch WYTTENBACH, in: Waldmann et al. (Hrsg.),
Basler Kommentar BV, Art. 165, Rz. 10; siche auch oben Rz. 68.
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Die Befristung kann ein oder sogar mehrmals verliangert werden, wenn zum
Zeitpunkt der Verldngerung die Voraussetzungen fiir den Erlass eines dringli-
chen Bundesgesetzes noch gegeben sind.””® Wenn das Regelungsbediirfnis lin-

ger anhiilt, ist die Regelung ins ordentliche Recht zu tiberfiihren.”®

So wurde beispielsweise das Bundesgesetz vom 21. Dezember 1995 iiber die
Zusammenarbeit mit den internationalen Gerichten zur Verfolgung schwerwie-

gender Verletzungen des humanitiren Volkerrechts’'?

urspriinglich als dringli-
cher Bundesbeschluss erlassen und anschliessend als ordentliches Bundesgesetz,

mit vorgingigem, fakultativen Referendum, verlingert.”!!

d) Verfahren und Quorum

Die Dringlichkeitsklausel ist zuerst von der Gesamtabstimmung iiber das Gesetz
ausgeschlossen. Erst nach abgeschlossenem Differenzbereinigungsverfahren und
der Annahme des Gesetzes durch die Mehrheit der Stimmenden beider Réte’!?
wird separat iiber die Dringlicherkldrung beraten und beschlossen.”'? Fiir die
Annahme der Dringlicherkldrung braucht es als qualifiziertes Mehr die Zustim-
mung der Mehrheit der Mitglieder jedes Rates.”'* Wird dieses Quorum nicht
erreicht, so untersteht der Erlass als ordentliches Bundesgesetz dem Referendum.
In diesem Falle kann jedoch der Bundesrat sowie jedes Ratsmitglied vor der

Schlussabstimmung die Abschreibung des Gesetzesentwurfs beantragen.”!® Dies

707 AUBERT, Petit commentaire, Art. 165, Rz. 5; AUER, Urgence, S. 7; BIAGGINI, Kommen-
tar BV, Art. 165, Rz. 4; TSCHANNEN, Staatsrecht, § 45, Rz. 31.

708 SAGESSER, Bundesbehorden, Art. 165, Rz. 493; bei einem abgelehnten Referendum ist
eine Verlédngerung jedoch nicht mehr méglich (siehe dazu unten Rz. 356).

7% TSCHANNEN, St. Galler Kommentar, Art. 165, Rz. 8; DERS., Staatsrecht, § 46, Rz. 31;
WYTTENBACH, in: Waldmann et al. (Hrsg.), Basler Kommentar BV, Art. 165, Rz. 24;
siche auch SAGESSER, Bundesbehdrden, Art. 165, Rz. 503.

710 SR 351.20.

I Art. 59 Ziff. 2 Bundesgesetz vom 22. Juni 2001 iiber die Zusammenarbeit mit dem
Internationalen Strafgerichtshof (ZISG), SR 351.6, Verldngerung bis zum bis zum 31.
Dezember 2008 (AS 2002 1493); weitere Verldngerungen bis zum 31. Dezember 2013
(AS 2008 4611) und bis zum 31. Dezember 2023 (AS 2013 2393).

712 GACHTER, Rechtsetzung, Rz. 62; VON WYSS, St. Galler Kommentar, Art. 159, Rz. 8.
Auch das restliche parlamentarische Verfahren unterscheidet sich nicht vom ordentli-
chen Verfahren (BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 165, Rz. 2).

713 Art. 77 Abs. 1 und 2 ParlG; SAGESSER, Bundesbehérden, Art. 165, Rz. 490; TSCHAN-
NEN, St. Galler Kommentar, Art. 165, Rz. 7.

714 AUER/MALINVERNI/HOTTELIER, Droit constitutionnel I, Rz. 1534; HAFELIN/HALLER/KEL-
LER, Bundesstaatsrecht, Rz. 1830; LIENHARD/TSCHENTSCHER, Offentliches Recht, Rz. 68.

715 Art. 77 Abs. 3 ParlG; GACHTER, Rechtsetzung, Rz. 63.
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ist sinnvoll, wenn der angestrebte Zweck ohne die Dringlicherkldrung nicht er-
reicht werden kann. Die Abstimmung iiber die Dringlicherkldrung kann zwar
wiederholt werden,”!® bei einer zweiten Ablehnung von einer der beiden Kam-

mern ist die Ablehnung jedoch definitiv.”"’

e Varianten

Beim dringlichen Bundesgesetz wird das Referendum nicht aufgehoben, aber
umgewandelt bzw. aufgeschoben. Anstelle eines suspensiven Referendums gibt
es ein resolutives bzw. ein abrogatives Referendum.”'® Je nach Art des dringli-
chen Bundesgesetzes ist dieses entweder fakultativ oder obligatorisch. Beim
Spezialfall des unterjahrigen dringlichen Bundesgesetzes gibt es ausnahmsweise

gar kein Referendum.”"®

(a)  Dringliches Bundesgesetz mit Verfassungsgrundlage

Ein dringliches Bundesgesetz muss grundsitzlich auf einer Grundlage in der
Bundesverfassung beruhen. Das heisst, der Bundesgesetzgeber muss fiir den
Erlass der Regelung zusténdig sein. Solche dringlichen Bundesgesetze mit Ver-

fassungsgrundlage unterliegen dem nachtriglichen fakultativen Referendum.”

Die Abstimmung muss innerhalb von einem Jahr seit der Annahme des Gesetzes
(Schlussabstimmung) durch die Bundesversammlung erfolgen.”?! Wird das Ge-
setz in der Abstimmung verworfen, so tritt es nach Ablauf dieses Jahres ausser

Kraft.”?> Es behilt somit nach der verlorenen Abstimmung unter Umstinden

716 Die Wiederholung wird mittels Ordnungsantrags verlangt. Dies war beim Bundesgesetz

vom 15. Dezember 2000 {iber neue dringliche Massnahmen im Bereich der Umsatzab-
gabe, AS 2000 2991, der Fall (siche Amtl. Bull. N 2000, S. 1506; BIAGGINI, Kommen-
tar BV, Art. 165, Rz. 4).

717 Art. 95 Bst. f ParlG; TSCHANNEN, St. Galler Kommentar, Art. 165, Rz. 7.

718 AUBERT, Petit commentaire, Art. 165, Rz. 6; AUER, Urgence, S. 31; TSCHANNEN,
St. Galler Kommentar, Art. 165, Rz. 14; WYTTENBACH, in: Waldmann et al. (Hrsg.),
Basler Kommentar BV, Art. 165, Rz. 4.

719 AUER/MALINVERNI/HOTTELIER, Droit constitutionnel I, Rz. 1536 ff.; GACHTER, Recht-
setzung, Rz. 54 ff.; HAFELIN/HALLER/KELLER, Bundesstaatsrecht, Rz. 1832 f.

720 MAHON, Droit constitutionnel I, Rz. 224; RHINOW/SCHEFER, Verfassungsrecht, Rz. 2680;
WYTTENBACH, in: Waldmann et al. (Hrsg.), Basler Kommentar BV, Art. 165, Rz. 15.

721 SAGESSER, Bundesbehdrden, Art. 165, Rz. 498.

722 Art. 165 Abs. 2 BV; AUBERT, Petit commentaire, Art. 165, Rz. 6, 9; GACHTER, Recht-
setzung, Rz. 60; SAGESSER, Bundesbehorden, Art. 165, Rz. 502.
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noch fiir ein paar Monate seine Geltung.””® Es darf nicht durch ein dringliches
Bundesgesetz erneuert werden, kann aber durch ein ordentliches Bundesgesetz,
welches einem vorgingigen, fakultativen Referendum untersteht, abgelost wer-
den.” Wurde die Abstimmung trotz Zustandekommen des Referendums unzu-
lassigerweise nicht durchgefiihrt, so tritt das dringliche Bundesgesetz ebenfalls

nach Ablauf eines Jahres ausser Kraft.”?®

Wenn das dringliche Bundesgesetz in der Abstimmung angenommen wurde oder
kein Referendum zustande kam, bleibt es bis zum Ende der Geltungsdauer in
Kraft und kann anschliessend auch durch ein weiteres dringliches Bundesgesetz
erneuert werden, sofern die Voraussetzungen fiir eine dringliche Gesetzgebung
weiterhin gegeben sind.”?

(b)  Dringliches Bundesgesetz ohne Verfassungsgrundlage

Neben dem dringlichen Bundesgesetz mit Verfassungsgrundlage gibt es das
dringliche Bundesgesetz, welches «keine Verfassungsgrundlage» hat (Art. 165
Abs. 3 BV), wobei die genaue Bedeutung der fehlenden Verfassungsgrundlage
in der Lehre umstritten ist. Seit 1977 wurde kein dringliches Bundesgesetz ohne

Verfassungsgrundlage mehr erlassen.”’

Unter der dlteren Lehre wurde vertreten, dass Art. 89" Abs. 3 BV 1874 (der
heutige Art. 165 Abs. 3 BV) lediglich eine Art Liickenfiillung zuldsst. Nur so-
weit die Verfassung keine Regelung aufgestellt hat, darf der Gesetzgeber mit
einem dringlichen Bundesbeschluss ohne Verfassungsgrundlage ausnahmsweise
eine Regelung aufstellen. Das betrifft hauptsichlich den Fall, dass eine bestimm-
te Sachkompetenz in der Bundesverfassung nicht bzw. nur durch Art. 3 BV ge-

72 AUBERT, Petit commentaire, Art. 165, Rz. 6; TSCHANNEN, St. Galler Kommentar,
Art. 165, Rz. 15; WYTTENBACH, in: Waldmann et al. (Hrsg.), Basler Kommentar BV,
Art. 165, Rz. 15.

724 BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 165, Rz. 13; GACHTER, Rechtsetzung, Rz. 60; HAFE-
LIN/HALLER/KELLER, Bundesstaatsrecht, Rz. 1829; SAGESSER, Bundesbehorden,
Art. 165, Rz. 503; TSCHANNEN, St. Galler Kommentar, Art. 165, Rz. 23.

725 MAHON, Droit constitutionnel I, Rz. 224; TSCHANNEN, St. Galler Kommentar, Art. 165,
Rz. 23; WYTTENBACH, in: Waldmann et al. (Hrsg.), Basler Kommentar BV, Art. 165,
Rz. 22.

726 BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 165, Rz. 8.; SAGESSER, Bundesbehorden, Art. 165,
Rz. 502.

727 GRISEL, Droits populaires, Rz. 45.
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regelt wird.”?® Es geht somit fiir die Bundesversammlung nicht «darum, sich iiber
die gesetzte Verfassungsordnung hinwegzusetzen», sondern um Félle, «wo die

Instrumente zur Bewiltigung nicht bereitgestellt werden».””

Heute ist umstritten, ob Art. 165 Abs. 3 BV neben dem Abweichen vom Kompe-
tenzkatalog auch ein weitergehendes Abweichen von der Verfassung erlaubt.
Gemdss Teilen der Lehre erlaubt ein dringliches Bundesgesetz ohne Verfassungs-
grundlage Abweichungen von materiellen Vorgaben des zweiten und dritten Ka-
pitels des dritten Titels (Zustindigkeiten und Finanzordnung)”® oder sogar von
Bestimmungen der ganzen Bundesverfassung (z.B. von Grundrechten, Zielnor-
men oder Organisationsbestimmung).””! Auch wenn die Botschaft zur neuen
Bundesverfassung ebenfalls von der Zuldssigkeit eines Abweichens von der gan-
zen Bundesverfassung, insbesondere auch von den Grundrechten, ausgeht,’*
erachtet die herrschende Lehre gestiitzt auf den Wortlaut der Bestimmung («keine
Verfassungsgrundlage») nur ein Abweichen von der foderalistischen Kompetenz-
verteilung als zulédssig.”>* Dariiber hinaus ist Art. 165 Abs. 3 BV lediglich ein
Ersatz fiir eine fehlende Erméchtigungsgrundlage fiir einen grundsatzwidrigen
Eingriff in die Wirtschaftsfreiheit gemiss Art. 94 Abs. 4 BV.”** Diese Haltung
unterscheidet sich im Ergebnis nicht stark von der dlteren Lehre.

728 Buss, Dringlichkeitsrecht, S. 51 ff.; MULLER J.P., Dringlichkeitsrecht, S. 31 ff.; SCHEL-
BERT, Bewiltigung, S. 216 ff.; a.M. AUER, Urgence, S. 3, geméss welchem ein dringli-
cher Bundesbeschluss alle ihm widersprechenden Verfassungs-, Gesetzes- und Verord-
nungsnormen von Bund und Kantonen suspendiert.

72 MULLER J.P., Dringlichkeitsrecht, S. 36.

730 SCHOTT/KUHNE, Grenzen, S. 414; gemiss SCHINDLER R., Dienstpflicht, S. 201, ist ein
Abweichen von der foderalistischen Kompetenzordnung und von den Grundrechten zu-
lassig.

31 AUER/MALINVERNI/HOTTELIER, Droit constitutionnel I, Rz. 1536; GRISEL, Droits
populaires, Rz. 41; DERS., Initiative et référendum, Rz. 917; DERS., Kommentar BV
1874, Art. 89*s Rz. 26; HANGARTNER/KLEY, Demokratische Rechte, Rz. 1184;
MAHON, Droit constitutionnel I, Rz. 223; SAGESSER, Bundesbehorden, Art. 165,
Rz. 499; sowie HUSMANN, Handlungsspielraum, S. 253 Fn. 40, S. 269 Fn. 192, jener al-
lerdings mit Verweis auf RHINOW/SCHEFER, Verfassungsrecht, Rz. 23 und TSCHANNEN,
St. Galler Kommentar (2. Aufl.), Art. 165, Rz. 17, welche dies jedoch gerade ablehnen.

32 Botschaft neue Bundesverfassung, BBl 1997 I 1 ff., 392.

733 SCHEFER, Kerngehalte, S. 162 ff. m.w.H.; TSCHANNEN, Staatsrecht, § 45, Rz. 32; WYT-
TENBACH, in: Waldmann et al. (Hrsg.), Basler Kommentar BV, Art. 165, Rz. 16 f.; wohl
auch RHINOW/SCHEFER, Verfassungsrecht, Rz. 2683.

73 AUBERT, Petit commentaire, Art. 165, Rz. 7; BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 165,
Rz. 11; GACHTER, Rechtsetzung, Rz. 55; TSCHANNEN, St. Galler Kommentar, Art. 165,
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Insbesondere darf mittels dringlichen Bundesgesetzes ohne Verfassungsgrundla-
ge keine tiber Art. 36 BV hinausgehende Grundrechtseinschrankung bzw. -ver-
letzung vorgenommen werden.”*® Dies ergibt sich bereits aus der menschenrecht-
lichen Gewdhrleistung dieser. So erlauben die EMRK und der UNO-Pakt II eine
Derogation der Konventionsgarantien nur dann, wenn ein Notstand vorliegt,
welcher das Leben der Nation bedroht. Fiir das Vorliegen eines solchen geniigt
eine blosse Dringlichkeit jedoch nicht.”*® Da das dringliche Bundesgesetz ohne
Verfassungsgrundlage stirker in die Volksrechte eingreift, sind hohere Anforde-
rungen an die sachliche Dringlichkeit zu stellen.”’

Auf Grund des verfassungsidndernden Effekts des dringlichen Bundesgesetzes
ohne Verfassungsgrundlage ist das nachtrigliche Referendum im Unterschied
zum dringlichen Bundesgesetz mit Verfassungsgrundlage kein fakultatives, son-
dern ein obligatorisches.”*® Wird das dringliche Bundesgesetz ohne Verfas-
sungsgrundlage nicht innert einem Jahr nach Annahme durch die Bundesver-
sammlung von Volk und Stinden angenommen, so tritt es nach Ablauf dieser
Frist ausser Kraft. Eine Erneuerung ist nicht moglich.”*® Trotz fehlender Gesetz-
gebungskompetenz des Bundes sollte das dringliche Bundesgesetz ohne Verfas-
sungsgrundlage aber nicht als verfassungswidrig, extrakonstitutionell oder echtes
Notrecht bezeichnet werden, da die Bundesverfassung (bzw. Art. 165 Abs. 3 BV)
das Abweichen von der Verfassung gerade erlaubt.”*

Rz. 17 f.; WYTTENBACH, in: Waldmann et al. (Hrsg.), Basler Kommentar BV, Art. 165,

Rz. 16 f.

Es muss jedoch beachtet werden, dass durch den Aufschub des Referendums jeweils die

politischen Rechte eingeschréinkt werden (SCHEFER, Kerngehalte, S. 166).

Zu den Voraussetzungen fiir das Vorliegen eines Notstandes i.S.v. Art. 15 EMRK und

Art. 4 UNO-Pakt II siehe oben Rz. 237 ff. Vgl. zudem SCHEFER, Kerngehalte, S. 164 £,

fiir welchen dies jedoch nur ein Argument von mehreren ist, welche in dieselbe Richtung

«deuten». Meines Erachtens ist dies jedoch nicht nur ein Argument, sondern, da die

EMRK fiir die Schweiz verbindlich ist, rechtlich zwingend.

37 WYTTENBACH, in: Waldmann et al. (Hrsg.), Basler Kommentar BV, Art. 165, Rz. 17.

738 TSCHANNEN, St. Galler Kommentar, Art. 165, Rz. 20; sowie MAHON, Droit constitu-
tionnel I, Rz. 224; TSCHENTSCHER LIENHARD, Offentliches Recht, Rz. 68.

739 Art. 165 Abs. 3 und 4 BV; AUBERT, Petit commentaire, Art. 165, Rz. 8 f.; GACHTER,
Rechtsetzung, Rz. 57; HAFELIN'HALLER/KELLER, Bundesstaatsrecht, Rz. 1833;
TSCHANNEN, St. Galler Kommentar, Art. 165, Rz. 23.

740 HANGARTNER/KLEY, Demokratische Rechte, Rz. 1183.

735

736
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Zur Ablésung eines dringlichen Bundesgesetzes ohne Verfassungsgrundlage
durch ordentliches Recht muss neben einem ordentlichen Bundesgesetz auch die

entsprechende Verfassungsgrundlage geschaffen werden.”!

(c) Unterjihriges dringliches Bundesgesetz

Ein dringliches Bundesgesetz, welches auf ein Jahr oder weniger befristet ist, ist
ein sog. unterjdhriges dringliches Bundesgesetz. Dieses untersteht weder dem
fakultativen noch dem obligatorischen Referendum.’*> Mangels Referendum
kann es nicht durch ein weiteres dringliches Bundesgesetz erneuert werden.”*
Das unterjahrige dringliche Bundesgesetz ist zwar grundsitzlich zulédssig, darf
jedoch nicht dazu verwendet werden, Bestimmungen nicht rechtsetzender Natur,
welche in der Form eines (referendumspflichtigen) Bundesbeschlusses erlassen

werden miissen, dem Referendum zu entziehen.

2. Dringlicher Finanzbeschluss

Wenn ein dringliches Vorhaben finanzielle Mittel bendtigt, welche nicht bereits
in der Haushaltsplanung vorgesehen sind, so miissen dafiir die notwendigen
Kredite gesprochen werden. Dabei miissen Verpflichtungskredite und Nachtréige
grundsétzlich der Bundesversammlung zur vorgingigen Genehmigung vorgelegt
werden.”* In Fillen der Dringlichkeit sehen jedoch Art. 28 und 34 FHG vor,
dass diese Genehmigung ausnahmsweise erst nachtréglich eingeholt werden
kann. Gefordert ist eine zeitliche, aber keine sachliche Dringlichkeit.”*

741 SAGESSER, Bundesbehdrden, Art. 165, Rz. 503.

72 AUER, Urgence, S. 2; AUER/MALINVERNI/HOTTELIER, Droit constitutionnel I, Rz. 1536;
BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 165, Rz. 6; GACHTER, Rechtsetzung, Rz. 58; GRISEL,
Droit populaires, Rz. 44, 62; MAHON, Droit constitutionnel 1, Rz. 224; WYTTENBACH,
in: Waldmann et al. (Hrsg.), Basler Kommentar BV, Art. 165, Rz. 14 und 19.

743 AUER/MALINVERNI/HOTTELIER, Droit constitutionnel I, Rz. 1536; BIAGGINI, Kommen-
tar BV, Art. 165, Rz. 13; SAGESSER, Bundesbehorden, Art. 165, Rz. 502; a.M. TSCHAN-
NEN, St. Galler Kommentar, Art. 165, Rz. 22, geméss welchem eine Erneuerung zuléssig
ist, die Laufzeit des ersten dringlichen Bundesgesetzes jedoch fiir die Jahresfrist des
zweiten dringlichen Bundesgesetzes mitgezahlt wird.

74 Vgl. BAUMGARTNER/BELJEAN/WIDMER, Finanzhaushalt, Rz. 103 ff. und 115 ff. m.w.H.

745 HAFELIN/HALLER/KELLER, Bundesstaatsrecht, Rz. 1532; KLEY, Staatsleitende Prozesse,
Rz. 56.
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Vorausgesetzt wird, dass die Finanzdelegation (FinDel) vorgdngig zustimmt,’*

ausser es liegt ein Bagatellfall vor.”*” Unter dem alten Recht musste die Zustim-
mung der FinDel nur eingeholt werden, «wo dies mdglich ist».”*® Im Rahmen
des Bundesgesetzes iiber die Wahrung von Demokratie, Rechtsstaat und Hand-

lungsfihigkeit in ausserordentlichen Lagen wurde dies jedoch geéndert.”

Wenn der Verpflichtungskredit oder der Nachtrag Fr. 500 Mio. tiberschreitet und
innert einer Woche nach der Zustimmung der FinDel die Einberufung der Bun-
desversammlung zu einer ausserordentlichen Session verlangt wird, so findet
diese in der dritten Kalenderwoche nach Einreichung des Begehrens statt.”>® Das
schriankt das Recht die Einberufung einer ausserordentlichen Lage zu beantragen
nicht ein, sondern bedeutet lediglich, dass die Einberufung, sofern sie innert
einer Woche verlangt wird, zwingend in der dritten Kalenderwoche stattfinden
muss und von den Biiros der Réte nicht auf einen spateren Zeitpunkt gelegt wer-

den kann.”!

Falls die FinDel dem Verpflichtungskredit oder dem Nachtrag nicht zustimmt, so
kann der Bundesrat die entsprechende Ausgabe nicht beschliessen. Er hat ledig-
lich die Moglichkeit, selbst die Einberufung der Réte zu einer ausserordentlichen
Session zu verlangen, damit diese den Verpflichtungskredit bzw. den Nachtrag
(vorgingig) genehmigen. Hier sind die Biiros der Rite beziiglich des Zeitpunktes
der Einberufung der Session jedoch frei. Diese muss nicht in der dritten Kalen-

derwoche nach der Verweigerung der Zustimmung der FinDel stattfinden.”?

Fiir dringliche Finanzbeschliisse gibt es keinen Hochstbetrag. So hat beispiels-
weise die Rekapitalisierung der UBS AG, deren Finanzierung ebenfalls gestiitzt
auf Art. 28/34 FHG beschlossen wurde, den Umfang von Fr. 6 Mrd. gehabt. Das

746 KLEY, Staatsleitende Prozesse, Rz. 57; RHINOW/SCHEFER, Verfassungsrecht, Rz. 3257.

747 Kreditiiberschreitungen, welche im Einzelfall Fr. 5 Mio. nicht iiberschreiten (Art. 34
Abs. 3 FHG).

748 Siehe Art. 28 Abs. 1 und 34 Abs. 1 FHG in der Fassung vom 7. Oktober 2005, AS 2006
1275; so auch noch BAUMGARTNER/BELJEAN/WIDMER, Finanzhaushalt, Rz. 104 und 115.

79 Bericht SPK-N, Wahrung von Demokratie, Rechtsstaat und Handlungsféhigkeit, BBI
2010 1563 ff., 1579 f.; siche dazu ausfiihrlich unten Rz. 480 ff.

750 Art. 28 Abs. 3 und Art. 34 Abs. 4 FHG.

51 Siehe auch unten Rz. 397 ff.

732 Bericht SPK-N, Wahrung von Demokratie, Rechtsstaat und Handlungsféhigkeit, BBI
2010 1563 ft., 1569.
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Fehlen eines Hochstbetrages wird in der Lehre kritisiert.”> Im Rahmen der Aus-
arbeitung des Bundesgesetzes iiber die Wahrung von Demokratie, Rechtsstaat
und Handlungsfahigkeit in ausserordentlichen Lagen gab es einen Minderheits-
antrag der SPK-N, welcher eine Hochstgrenze von Fr. 500 Mio. forderte. Betra-
ge, welche dariiber hinausgehen, hitten der Bundesversammlung (und nicht nur
der FinDel) zur vorgéngigen Genehmigung unterbreitet werden miissen. Dieser

Antrag wurde jedoch abgelehnt.”>*

3. Nicht: Dringlicher Bundesbeschluss

Die Bundesversammlung kann Beschliisse, welche nicht rechtsetzender Natur
sind, in Form des Bundesbeschlusses erlassen. Die Erméchtigung dazu findet
sich jeweils in der Bundesverfassung oder in einem Bundesgesetz. «Normale»
bzw. referendumspflichtige Bundesbeschliisse unterstechen dem Referendum,
einfache Bundesbeschliisse nicht.”>

Im Unterschied zum Bundesgesetz kann ein referendumspflichtiger Bundesbe-
schluss nicht fiir dringlich erklirt werden.”>® Der Grund liegt darin, dass Bundes-
beschliisse Einzelakte enthalten, welche eine unmittelbare Wirkung entfalten.
Bei einem allfdlligen negativen nachtraglichen Referendum miisste der Bundes-
beschluss wiederrufen werden. Dies ist nur unter Wahrung des Vertrauensschut-
zes moglich, weswegen das Referendum unter Umsténden wirkungslos bleiben
wiirde.”” In der Form des referendumspflichtigen Bundesbeschlusses werden
unter anderem Verfassungsédnderungen (Art. 140 Abs. Bst. a BV), die Genehmi-
gung von Staatsvertrdgen, insb. der Beitritt zu internationalen Organisationen
(Art. 140 Abs. 1 Bst. b und Art. 141 Abs. 1 Bst. d BV) sowie weitere Einzelakte,

753 POLEDNA/DO CANTO, Staatliche Rettungspakete, S. 167.

754 Bericht SPK-N, Wahrung von Demokratie, Rechtsstaat und Handlungsféhigkeit, BBI
2010 1563 ff., 1580; siche heutiger Art. 28 Abs. 1 FHG.

735 AUER/MALINVERNI/HOTTELIER, Droit constitutionnel I, Rz. 1543 ff.; HAFELIN/HAL-
LER/KELLER, Bundesstaatsrecht, Rz. 1836 ff.; TSCHANNEN, Staatsrecht, § 45, Rz. 41 ff.;
siche auch oben Rz. 192 f.

736 BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 165, Rz. 3; TSCHANNEN, Staatsrecht, § 45, Rz. 30;
WYTTENBACH, in: Waldmann et al. (Hrsg.), Basler Kommentar BV, Art. 165, Rz. 6.
Beim einfachen Bundesbeschluss ist eine Dringlicherklarung mangels Referendum nicht
notwendig.

737 SAGESSER, Bundesbehdrden, Art. 165, Rz. 488.
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fiir welche weder in der Bundesverfassung noch in einem Bundesgesetz eine
Grundlage besteht (Art. 29 Abs. 2 ParlG)’*¥7>° beschlossen.

Somit kann unter anderem die Verfassungsgebung nicht dringlich erfolgen. Mit-
tels des dringlichen Bundesgesetzes ohne Verfassungsgrundlage kann jedoch
voriibergehend eine Bundeskompetenz oder eine Ermichtigung zum Erlass von
grundsatzwidrigen Massnahmen im Bereich der Wirtschaft geschaffen wer-
den.’®® Zudem kann das Verfahren der Verfassungsgebung, auch unter Beach-

tung des obligatorischen Referendums, beschleunigt werden.”!

Eine dringliche Genehmigung eines volkerrechtlichen Vertrags, welcher dem
obligatorischen oder fakultativen Referendum unterliegt, ist ebenfalls nicht mog-
lich. Bei diesem besteht jedoch die Moglichkeit der vorldufigen Anwendung.”8?
Ein Einzelakt kann jedoch zusammen mit generell-abstrakten Bestimmungen in
der Form eines Bundesgesetzes erlassen werden und damit auch fiir dringlich

erkldrt werden. Nicht zuléssig ist jedoch ein reines Einzelfallgesetz.”®

4. Vorlidufige Anwendung von vilkerrechtlichen Vertrigen

Volkerrechtliche Vertrdge konnen im Unterschied zu Bundesgesetzen nicht fiir
dringlich erkldrt werden.”® Dies ist sachlich gerechtfertigt, da eine Genehmi-
gung bzw. Ratifizierung dazu fiihrt, dass die Schweiz volkerrechtlich an den
Vertrag gebunden ist und eine Kiindigung nach allféllig negativem nachtrégli-
chem Referendum unter Umstédnden nicht, nicht sofort oder nur unter Inkauf-
nahme von Nachteilen moglich ist. Es besteht jedoch die Moglichkeit der vorldu-

figen Anwendung des Vertrages vor seiner Genehmigung durch die Bundesver-

758 Dies erlaubt aber kein Verstoss gegen Normen der Bundesverfassung, sondern erlaubt,

im Kompetenzbereich des Bundes, lediglich, auch wenn keine Verfassungs- oder Geset-
zesnorm dies ausdriicklich vorsieht, dass die Bundesversammlung in der Form des Bun-
desbeschlusses handeln kann (KLEY, Demokratisches Instrumentarium, Rz. 28; MUL-
LER G., Verfassungswidriger Bundesbeschluss, S. 161; ODERMATT/TOPHINKE, in: Graf
et al. [Hrsg.], Kommentar ParlG, Art. 29, Rz. 15; siehe dazu auch oben Rz. 192).

7% Vgl. auch KLEY, Demokratisches Instrumentarium, Rz. 28; TSCHANNEN, St. Galler
Kommentar, Art. 163, Rz. 33 ff.

760 Siehe oben Rz. 358 ff.

761 Siehe unten Rz. 394 ff., insb. 403 ff.

762 Siehe unten Rz. 374 ff.

76 Siehe dazu oben Rz. 190 ff. zur Frage der Zuldssigkeit eines sog. Einzelfallgesetzes.

764 AUBERT, Petit commentaire, Art. 165, Rz. 4; WYTTENBACH, in: Waldmann et al.
(Hrsg.), Basler Kommentar BV, Art. 165, Rz. 6.
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sammlung bzw. durch das Volk. Dies ist mit einem dringlichen Bundesgesetz
vergleichbar, da bei diesem das Referendum, d.h. die definitive Zustimmung

bzw. Ablehnung, auch erst im Nachhinein geschieht.”®

In einer besonderen oder ausserordentlichen Lage konnte beispielsweise ein
volkerrechtlicher Vertrag, welcher die Modalititen fiir Hilfsmassnahmen durch
andere Staaten regelt, wegen zeitlicher Dringlichkeit vorldufig angewendet wer-
den. Fiir gewisse Ereignisse und mit gewissen Staaten hat die Schweiz bereits
solche Vertrige abgeschlossen. Sofern notwendig konnten diese bei einer Kata-
strophe abgeiindert und die Anderung vorliufig angewendet werden.”*® Bisher
wurde beispielsweise ein Amtshilfeabkommen mit den USA beziiglich der Kun-
den der UBS AG vorldufig angewendet. Je nach Ansicht hat es sich dabei um
eine besondere oder ausserordentliche wirtschaftliche Lage gehandelt.”®’

a) Art. 7b Regierungs- und Verwaltungsorganisationsgeset; (RVOG)

Die vorldaufige Anwendung von volkerrechtlichen Vertriagen ist in Art. 70 RVOG
geregelt. Dieser Artikel geht auf eine parlamentarische Initiative der damaligen
Standerétin SPOERRY zuriick. Die Initiative war eine Reaktion auf die vorldufige
Anwendung einiger Bestimmungen des Luftverkehrsabkommens mit Deutsch-
land durch den Bundesrat.”®® Anschliessend wurde das Anliegen von einer par-
lamentarischen Initiative der SPK-S weiterverfolgt.”*® Davor war die vorldufige
Anwendung Verfassungsgewohnheitsrecht, bevor sie nach der Totalrevision der
Bundesverfassung aus Art. 184 Abs. 1 BV abgeleitet wurde.””

765 SAGESSER, Vorliufige Anwendung, S. 13.

7 Zu den vélkerrechtlichen Vertrigen iiber die Hilfeleistung siche ausfiihrlich oben
Rz. 292 ff.

767 Zum Abkommen siche unten Rz. 381; zum Konflikt mit den USA, welcher dem Ab-
kommen zugrunde liegt, sieche unten Rz. 658 f.

768 SAGESSER, Handkommentar RVOG, Art. 7b, Rz. 3 f.

7% Gutachten BJ, Staatsvertriige, S. 1085.

770 Botschaft neue Bundesverfassung, BBl 1997 1 1 ff., 416 f.; Mitteilung DV/BJ, Staatsver-
trage, S. 372; Bericht SPK-S, Vorldufige Anwendung, BBI 2004 761 ff., 767; Stellung-
nahme BR, Vorlaufige Anwendung, BBl 2004 1017 ff., 1019; EHRENZELLER, Legislative
Gewalt, S. 491; THURER, St. Galler Kommentar, Art. 166, Rz. 45; ZELLWEGER, Staats-
vertragliches Recht, S. 399 ff.; kritisch SAXER/SUTTER, Voranwendung, S. 1413 ff., wel-
che bezweifeln, dass der Bundesrat unter der neuen Bundesverfassung (vor Art. 7b
RVOG) zur vorlaufigen Anwendung von volkerrechtlichen Vertriagen befugt war.
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Die vorldufige Anwendung wird im Voélkerrecht durch Art. 25 der Wiener Ver-
tragsrechtskonvention (WVK) vorgesehen.”’! Dieser ist jedoch dispositiv und die
jeweiligen Vertragsparteien eines Vertrages konnen davon abweichende Verein-
barungen schliessen.””

Vorlaufig angewendet werden kdnnen nur Vertrage, welche von der Bundesver-
sammlung genehmigt werden miissen und zwar auch solche, welche dem fakul-
tativen oder dem obligatorischen Referendum unterliegen. Wenn der Bundesrat
einen Vertrag selbst abschliessen kann, so kann er ihn direkt in Kraft setzen und
darf nicht auf das Instrument der vorldufigen Anwendung zuriickgreifen.””* Es ist
zu bedenken, dass sich nicht alle Arten von Vertrdgen fiir eine vorldufige An-
wendung eignen. So kennen internationale Organisationen normalerweise keine
provisorische Mitgliedschaften, weswegen Vertrdge, welche den Beitritt zu einer

internationalen Organisation vorsehen, wohl nicht voranwendungsfihig sind.”’*

Vorausgesetzt werden (kumulativ) eine besondere Dringlichkeit sowie die Wah-
rung wichtiger Landesinteressen.”””> Vor dem Inkrafitreten von Art. 76 RVOG
galten diese Voraussetzungen alternativ.”’® Mit der besonderen Dringlichkeit ist
gemeint, dass sich eine rasche Anwendung aus sachlichen Griinden aufdréngt. Dies
kann auch bei einem Vertrag der Fall sein, dessen Inhalt nicht die Tragweite hat,

um die Voraussetzung der Wahrung wichtiger Landesinteressen zu erfiillen.””’

Weiter wird vorausgesetzt, dass es unmoglich sein muss, das ordentliche Ge-
nehmigungsverfahren einzuhalten. Stattdessen musste der Bundesrat bisher die
zustindigen Kommissionen der Réte vor der vorldufigen Anwendung des Ver-
trages konsultieren. Auf eine Einspruchsmoglichkeit dieser wurde noch im Jahr

m Dieser sagt jedoch nichts zur innerstaatlichen Organzustindigkeit (SAXER/SUTTER, Vor-

anwendung, S. 1412).

772 SAGESSER, Handkommentar RVOG, Art. 7b, Rz. 5 f.

773 SAGESSER, Handkommentar RVOG, Art. 7b, Rz. 10 f.; DERS., Vorldufige Anwendung,
S. 86; a.M. SAXER/SUTTER, Voranwendung, S. 1416, gemédss welchen der Bundesrat
a majore ad minus auch zur Voranwendung befugt ist.

774 SAXER/SUTTER, Voranwendung, S. 1416 f.

75 Art. 7b Abs. 1 RVOG; siehe auch EHRENZELLER, Legislative Gewalt, S. 491 f;
MAHON, Droit constitutionnel I, Rz. 229; SAGESSER, Handkommentar RVOG, Art. 75,
Rz. 15.

776 Gutachten BJ, Staatsvertrige, S. 1084 f. Gemiss THURER, St. Galler Kommentar,
Art. 166, Rz. 45, ist auch geméss Art. 7o RVOG der Fall. Da dies jedoch nicht weiter
ausgefiihrt wird, diirfte es sich um ein Versehen bzw. einen Schreibfehler handeln.

777 Stellungnahme BR, Vorldufige Anwendung, BBI 2004 1017 ff., 1020.
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2004 ausdriicklich verzichtet.”’® Die Stellungnahmen der Kommissionen waren

somit fiir den Bundesrat nicht bindend.””

Wegen des UBS-Amtshilfeabkommens mit der USA, welches der Bundesrat in
eigener Kompetenz abgeschlossen hat,”®" wurde jedoch die Vertragsschlusskom-
petenz des Bundesrates und im Zuge dessen auch die vorldufige Anwendung von
volkerrechtlichen Vertragen in der Bundesversammlung gestiitzt auf zwei Moti-
onen erneut thematisiert.”®! In Folge dessen wurde Art. 76 Abs. 1" RVOG ver-
abschiedet, gemiss welchem der Bundesrat auf die vorlaufige Anwendung ver-
zichtet, wenn die zustdndigen Kommissionen beider Réte sich dagegen ausspre-
chen. Die Kommissionen von National- und Stinderat miissen sich beide dage-
gen aussprechen. Sind sie sich uneins oder sprechen sich beide dafiir aus, darf
der Bundesrat den Vertrag vorldufig anwenden.”®?

Bei einer vorldufigen Anwendung eines volkerrechtlichen Vertrages muss der
Bundesrat der Bundesversammlung innert sechs Monaten einen Entwurf fiir
einen Genehmigungsbeschluss unterbreiten, anderenfalls endet die vorldufige
Anwendung.”®® Wird die Frist eingehalten, so dauert die vorldufige Anwendung

fort, bis die Bundesversammlung iiber die Genehmigung bzw. Nichtgenehmi-

78 Bericht SPK-S, Vorldufige Anwendung, BBI 2004 761 ff., 769 f.; Stellungnahme BR,
Vorldufige Anwendung, BB1 2004 1017 ff., 1020 ff.; SAGESSER, Entwicklungen 2011,
S. 301.

7% SAGESSER, Vorliufige Anwendung, S. 88.

780 Abkommen zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft und den Vereinigten
Staaten von Amerika {iber ein Amtshilfegesuch des Internal Revenue Service der Verei-
nigten Staaten von Amerika betreffend UBS AG, einer nach schweizerischem Recht er-
richteten Aktiengesellschaft vom 19. August 2009, AS 2009 5669 (fiir weitere Hinweise
siche SCHAUB, Kundendaten, S. 209 ff.; SCHWEIZER, Rechtsstaat und EMRK,
S. 1007 ft.).

781 SAGESSER, Entwicklungen 2011, S. 298; Motion APK-S (10.3354) «Rechtsgrundlage
fiir den Abschluss volkerrechtlicher Vertrage durch den Bundesrat» vom 27. Mai 2010,
Amtl. Bull. S 2010, Sommersession Beilagen, S. 345; Motion WAK-N (10.3366)
«Rechtsgrundlage fiir den Abschluss volkerrechtlicher Vertrage durch den Bundesraty
vom 2. Juni 2010, Amtl. Bull. N 2010, Sommersession Beilagen, S. 593.

782 So Nationalrat FLURI (fiir die Kommission), Amtl. Bull. N 2014, S. 1597 f. und Stéinde-
rat STOCKLI (fir die Kommission), Amtl. Bull. S 2014, S. 866; sowie SAGESSER
THOMAS, Entwicklungen im Regierungs- und Verwaltungsorganisationsrecht des Bun-
des fiir das Jahr 2014, in: Hénni Peter (Hrsg.), in: Verwaltungsorganisationsrecht —
Staatshaftungsrecht — offentliches Dienstrecht, SVVOR Jahrbuch 2014, Bern 2015,
S. 153-179, S. 155.

783 SAGESSER, Entwicklungen 2011, S. 301; DERS., Handkommentar RVOG, Att. 7b, Rz. 29.
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gung entschieden hat.”3* Die Problematik einer Nichteinhaltung der Frist ist, dass
diese nur innerstaatlich Wirkung hat. Ist die vorldufige Anwendung nédmlich von
der Schweiz nicht nur einseitig beschlossen, sondern im Vertrag selbst vereinbart
worden, so muss deren Beendigung ebenfalls im Vertrag vorgesehen sein oder
alle Vertragsparteien miissen sich dariiber einig sein.”®> Ansonsten macht sich

die Schweiz volkerrechtlich verantwortlich.

Lehnt die Bundesversammlung oder das Volk den Vertrag nach der vorldufigen
Anwendung ab, so ist dies fiir die Rechtssicherheit und die aussenpolitische
Glaubwiirdigkeit der Schweiz nicht forderlich.”®® Deshalb besteht die Gefahr,
dass durch die vorldufige Anwendung ein schwer umstdssliches Préjudiz ge-
schaffen wird.”®

Auch nur vorldufig angewendete volkerrechtliche Vertrdge zdhlen zu dem fiir
das Bundesgericht und die anderen rechtsanwendenden Behorden gemaéss
Art. 190 BV massgeblichen Recht.”88

b) Art. 2 Bundesgeset? iiber aussenwirtschaftliche Massnahmen (AWG)

Neben Art. 76 RVOG gibt es Spezialnormen fiir die vorldufige Anwendung be-
stimmter volkerrechtlicher Vertrdge. Diese gehen der allgemeinen Regel vor.”®
So erlaubt Art. 2 AWG die vorldufige Anwendung von nicht referendumspflichti-
gen Abkommen iiber den Waren-, Dienstleistungs- und Zahlungsverkehr, wenn
dies fiir die Wahrung wesentlicher schweizerischer Wirtschaftsinteressen notwen-
dig ist. In dringenden Fillen ist dies auch bei einem (referendumspflichtigen)
volkerrechtlichen Vertrag, welcher den Beitritt zu einer internationalen Organisa-
tion vorsieht, moglich. Solche Beitritte zu internationalen Organisationen sind

jeweils bei gewissen Rohstoffiibereinkommen vorgesehen.”°

784 SAGESSER, Handkommentar RVOG, Art. 7b, Rz. 32.

785 Stellungnahme BR, Vorldufige Anwendung, BBI 2004 1017 ff,, 1021 f.; SAGESSER,
Handkommentar RVOG, Art. 7b, Rz. 36.

78 Bericht SPK-S, Vorldufige Anwendung, BBI 2004 761 ff., 769.

787 EHRENZELLER, Legislative Gewalt, S. 491.

788 HANGARTNER/LOOSER, St. Galler Kommentar, Art. 190, Rz. 23; SAXER/SUTTER,
Voranwendung, S. 1415.

78 Bericht SPK-S, Vorldufige Anwendung, BBI 2004 761 ff., 772; Stellungnahme BR,
Vorldufige Anwendung, BB12004 1017 ff., 1019.

790 WEBER, Aussenwirtschaftliche Massnahmen, Rz. 19 m.w.H.
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Genau wie bei der vorldufigen Anwendung anderer volkerrechtlicher Vertrige
kann diese nicht auf unbestimmte Zeit erfolgen. Im Unterschied zu Art. 7b
RVOG muss der Bundesrat der Bundesversammlung jedoch keinen Entwurf fiir
einen Bundesbeschluss zur Genehmigung des Vertrages, sondern geméss Art. 10
Abs. 2 AWG lediglich einen Bericht unterbreiten. Schlussendlich entscheidet
aber auch hier die Bundesversammlung iiber die Genehmigung.”'

Der Bundesrat und die Bundesversammlung haben bisher die meisten Wirt-
schaftsvereinbarungen nicht dem Referendum unterstellt, da sie der Ansicht
waren, dass Doppelbesteuerungsabkommen und Freihandelsabkommen, welche
inhaltlich gleichwertig ausgestaltet sind wie bereits mit anderen Staaten abge-
schlossenen Abkommen, das Wichtigkeitskriterium von Art. 164 BV nicht erfiil-
len. Somit galten sie, gemiss Ansicht des Bundesrates und der Bundesversamm-
lung, nicht als Vertrige, welche wichtige rechtsetzende Bestimmungen im Sinne
von Art. 141 Abs. 1 Bst. d Ziff. 3 BV enthalten.”®?> Mittlerweile hat hier jedoch
eine Praxisinderung stattgefunden.”®® Die urspriingliche Praxis, jeweils nur das
erste DBA, welches dem neuen Standard entspricht, dem fakultativen Referen-
dum zu unterstellen,”* wurde verworfen. Neu werden alle Doppelbesteuerungs-
abkommen, auch wenn sie inhaltlich gleichwertig ausgestaltet sind wie die be-
reits in Kraft stehenden, dem fakultativen Referendum unterstellt.””> Somit wird

1 WEBER, Aussenwirtschaftliche Massnahmen, Rz. 18.
2 Vgl. WEBER, Aussenwirtschaftliche Massnahmen, Rz. 13 m.w.H.; kritisch THURER/DIG-
GELMANN, St. Galler Kommentar, Art. 141, Rz. 33.
73 Diese wurde u.a. von der SPK-N (SPK-N vom 21. August 2009, Doppelbesteuerungsab-
kommen sind dem fakultativen Staatsvertragsreferendum zu unterstellen,
www.parlament.ch/d/mm/2009/seiten/spk-n-2009-08-21.aspx) und von KUNZ (Doppel-
besteuerungsabkommen, Rz. 67 £.) gefordert.
So noch bei KUNZ, Doppelbesteuerungsabkommen, Rz. 62.
So Art. 4 Bundesbeschluss vom 18. Juni 2010 iiber die Genehmigung eines Protokolls
zur Anderung des Doppelbesteuerungsabkommens zwischen der Schweiz und Dine-
mark, AS 2010 5937; Art. 4 Bundesbeschluss vom 18. Juni 2010 tiber die Genehmigung
eines Protokolls zur Anderung des Doppelbesteuerungsabkommens zwischen der
Schweiz und dem Vereinigten Konigreich von Grossbritannien und Nordirland, AS 2011
51; Art. 2 Bundesbeschluss vom 17. Juni 2011 iiber die Genehmigung eines Protokolls
zur Anderung des Doppelbesteuerungsabkommens zwischen der Schweiz und Deutsch-
land auf dem Gebiet der Steuern vom Einkommen und vom Vermogen, AS 2012 823;
Art. 2 Bundesbeschluss vom 15. Juni 2012 iiber die Genehmigung des Abkommens zwi-
schen der Schweiz und Osterreich iiber die Zusammenarbeit in den Bereichen Steuern
und Finanzmarkt, BB12012 5827.

794
795
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der Anwendungsbereich von Art. 2 AWG in Zukunft etwas enger sein.”® Frei-
handelsabkommen, welche inhaltlich gleichwertig ausgestaltet sind wie bereits

die in Kraft stehenden, sind jedoch weiterhin vom Referendum ausgenommen.”’

c) Art. 4 Zolltarifgesetz (ZTG)

Art. 4 ZTG erlaubt die vorldufige Anwendung von Abkommen iiber Zollansitze,
wenn die Interessen der schweizerischen Volkswirtschaft es erfordern.””® Dar-
iiber hinaus hat der Bundesrat weitere Zustéindigkeiten zur Anpassung von Zoll-
sdtzen, welche jedoch nicht die vorldufige Anwendung von vdlkerrechtlichen
Vertrigen betreffen und deshalb hier nicht weiter behandelt werden.”®® Wie bei
Art. 2 AWG muss der Bundesrat der Bundesversammlung auch hier iiber die
vorldufige Anwendung Bericht erstatten. Die Bundesversammlung entscheidet
anschliessend iiber die Genehmigung des Vertrages. Die Berichterstattung er-
folgt jedoch im Unterschied zur vorldufigen Anwendung gemaéss Art. 2 AWG im

Rahmen des jéhrlichen Berichts. 3

5. Entscheide des Bundespriisidenten

Nicht die Bundesversammlung, sondern auch der Bundesrat kennt die Moglich-
keit dringlicher Erlasse. Wenn ein Beschluss des Bundesrates an einer ordentli-
chen oder ausserordentlichen®®! Bundesratssitzung oder mittels Zirkularentschei-
des wegen zeitlicher Dringlichkeit zu spét ergehen wiirde oder die Durchfithrung
des entsprechenden Verfahrens faktisch nicht moglich ist,**? besteht die Mog-
lichkeit dass der Bundesprésident alleine entscheidet. Dafiir stehen drei Institute
zur Verfligung.

7% Beispiele fiir bisher nach Art. 2 AWG vorl4ufig angewendete Wirtschaftsvereinbarungen

siche WEBER, Aussenwirtschaftliche Massnahmen, Rz. 19 f.

77 So Art. 2 Bundesbeschluss vom 7. Mirz 2012 iiber die Genehmigung des Freihandels-
abkommens zwischen den EFTA-Staaten und Montenegro sowie des Landwirtschafts-
abkommens zwischen der Schweiz und Montenegro, AS 2012 4389; Bundesbeschluss
vom 14. April 2011 tber die Genehmigung des Freihandelsabkommens zwischen den
EFTA-Staaten und Peru und des Landwirtschaftsabkommens zwischen der Schweiz und
Peru, AS 2011 2987.

798 ARPAGAUS, Zollrecht, Rz. 614.

79 Fiir weitere Hinweise siche ARPAGAUS, Zollrecht, Rz. 614 ff.

800 Art. 13 Abs. 1 Bst. a ZTG.

801 Zu den ausserordentlichen Bundesratssitzungen siehe unten Rz. 410 f.

802 Dabei handelt es sich um den Fall einer Handlungsunfihigkeit eines Organs, siche dazu
ausfiihrlich unten Rz. 720 ff.
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a) Vorsorgliche Massnahmen

Die Anordnung von vorsorglichen Massnahmen durch den Bundesprisidenten
nach Art. 26 Abs. 1 RVOG hat den Zweck, sicherzustellen, dass eine Anord-
nung, welche erst spiter definitiv getroffen wird, dann auch noch wirksam sein
wird. Dies kann beispielsweise bei der Wahrung akut bedrohter Interessen oder
der Beweissicherung der Fall sein. Sie miissen nicht nachtréglich vom Bundesrat
genehmigt, aber durch einen spiteren Bundesratsbeschluss abgeldst werden.’
Vorausgesetzt wird eine zeitliche Dringlichkeit. Die Massnahme darf keinen
Aufschub ertragen und die Einhaltung des ordentlichen Verfahrens darf ebenfalls
nicht moglich sein. Die vorsorglichen Massnahmen stellen selbstverstindlich
kein extrakonstitutionelles Notrecht dar, weswegen sie nicht gegen die Verfas-
sung verstossen diirfen.3* Falls sie im Bereich des Notverordnungs- und Notver-
fligungsrechts des Bundesrates gemidss Art. 185 Abs. 3 BV zur Anwendung

kommen,® diirfen sie jedoch vom Gesetzesrecht abweichen.%

b) Entscheide des Bundesprdisidenten anstelle des Bundesrates

Art. 26 Abs. 2 RVOG sieht vor, dass der Bundesprésident entscheiden kann,
wenn keine ordentliche oder ausserordentliche Verhandlung des Bundesrates
moglich ist. Dies bezweckt jedoch nicht die Beschleunigung des Verfahrens,
sondern die Gewihrleistung der stindigen Handlungsfahigkeit des Bundesra-
tes.807 Zusitzlich zur zeitlichen Dringlichkeit ist eine Verhandlungsunfihigkeit
des Bundesrates gefordert.3%

c) Priisidialentscheide

Gemass Art. 26 Abs. 4 RVOG kann der Bundesrat den Bundesprésidenten er-
méchtigen, gewisse, vorwiegend formliche, Angelegenheiten mittels eines «ech-
ten Prisidialentscheides» selbst zu entscheiden.?” Die Bundeskanzlei hat eine

803 Botschaft RVOG, BBI 1993 III 997 ff., 1076 f.; SAGESSER, Handkommentar RVOG,
Art. 26, Rz. 3.

804 SAGESSER, Handkommentar RVOG, Art. 26, Rz. 7 ff.

805 SAGESSER, Handkommentar RVOG, Art. 26, Rz. 8.

806 Siehe dazu unten Rz. 471 ff.

807 SAGESSER, Handkommentar RVOG, Art. 26, Rz. 10.

808 Botschaft RVOG, BBI1 1993 III 997 ff., 1077; SAGESSER, Handkommentar RVOG,
Art. 26, Rz. 10. Diese Bestimmung wird im Rahmen der Verhandlungsunfahigkeit des
Bundesrates néher erortert, siche unten Rz. 727 ff.

809 Botschaft RVOG, BBI 1993 111 997 ff., 1077; BRUHL-MOSER, Staatsleitung, S. 692.
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Liste der zuldssigen Prisidialentscheide erstellt, welche vom Bundesrat verab-
schiedet bzw. gutgeheissen wurde.?!® Demnach kann der Bundesprisident bei-
spielsweise die Ratifikation von volkerrechtlichen Vertridgen nach der parlamen-
tarischen Genehmigung, das Agrément fiir Botschafter oder das Inkrafttreten von
Bundesratsverordnungen mittels Présidialentscheides entscheiden. Allfillige
Anderungen miissen dem Bundesrat vorgelegt werden. Da der Bundesprisident
vorgingig ermdchtigt wurde, braucht es keine nachtrigliche Genehmigung der

Prisidialentscheide.?!!

Da jedoch nur vorwiegend formliche Angelegenheiten an den Bundesprésidenten
delegiert werden konnen, sind Présidialentscheide in besonderen und ausseror-
dentlichen Lagen nicht weiter relevant.

6. Verfahrensbeschleunigungen

Neben speziellen, dringlichen Erlassformen gibt es Mdglichkeiten, das Entschei-
dungsverfahren der Bundesversammlung oder des Bundesrates zu beschleuni-
gen. Diese Verfahrensbeschleunigungen kdnnen bei unterschiedlichen Erlassen
zur Anwendung kommen.?'?> Zudem kann des Vernehmlassungsverfahren ver-
kiirzt und Erlasse konnen riickwirkend in Kraft gesetzt oder dringlich publiziert
werden. Ein Spezialfall der Verfahrensbeschleunigung stellt der sog. Schubla-
denerlass dar.

a) Bundesversammlung

Zur Beschleunigung des Verfahrens der Bundesversammlung kann ein Rat zu
einer Sondersession oder beide Réte zu einer ausserordentlichen Session einberu-
fen werden. Mittels des parlamentarischen Sonderverfahrens besteht zudem die
Maglichkeit, ein Erlass innert einer Session durch beide Réte zu beraten und zu
beschliessen. Und schliesslich kann die Beratung und die Schlussabstimmung

vorgezogen werden.

810 Diese Liste wird auszugsweise wiedergegeben bei: SAGESSER, Handkommentar RVOG,

Art. 26, Rz. 23.
811 Vgl. SAGESSER, Handkommentar RVOG, Art. 26, Rz. 23; WYSS, Zeit, S. 19.
812 Vgl. HANGARTNER/KLEY, Demokratische Rechte, Rz. 2225.
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(a)  Sondersession

Die Sondersession dient geméss Art. 2 Abs. 2 ParlG eigentlich dem einzelnen
Rat zum Abbau seiner Geschiftslast, wenn er diese mit den ordentlichen Sessio-

813 Tm Unterschied zur ordentlichen Session kann

nen nicht bewidltigen kann.
jeder Rat fiir sich beschliessen, ob er eine Sondersession abhalten will und es
kann auch nur ein Rat einberufen werden. Die Dauer einer Sondersession betrégt
normalerweise lediglich einige Tage, und nicht drei Wochen wie bei einer or-
dentlichen.®'* Obwohl die Sondersession eigentlich dem Abbau der Geschéftslast
dient, kann damit aber auch das parlamentarische Verfahren beschleunigt wer-
den. Dies weil die Sondersession vor der ndchsten ordentlichen Session stattfin-

den und ein Beschluss dadurch friither gefillt werden kann 3!

(b)  Ausserordentliche Session

Bei ausserordentlichen Umstdnden sowie bei zeitlicher Dringlichkeit bestimmter
Geschifte kann der Bundesrat oder ein Viertel der Mitglieder eines Rates gemaiss
Art. 2 Abs. 3 ParlG die Einberufung einer ausserordentlichen Session beider
Rite verlangen.®'® Zudem muss gemiss Art. 185 Abs. 4 BV eine ausserordentli-
che Session einberufen werden, wenn der Bundesrat mehr als 4000 Angehorige
der Armee fiir den Aktivdienst aufbietet oder der Armeeeinsatz im Aktivdienst
voraussichtlich linger als drei Wochen dauert,®'” sowie gemiss Art. 33 ParlG
wenn der Bundesrat nicht handlungsféhig ist oder die Sicherheit der Bundesbe-

t818

horden gefahrdet is

813 Bericht SPK-N, ParlG, BB1 2001 3467 ff., 3519; AUBERT, Petit commentaire, Art. 151,
Rz. 6; BRUN DEL RE, in: Graf et al. (Hrsg.), Kommentar ParlG, Art. 2, Rz. 16; THURN-
HERR, in: Waldmann et al. (Hrsg.), Basler Kommentar BV, Art. 151, Rz. 3.

814 BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 151, Rz. 5; LANZ, St. Galler Kommentar, Art. 151,

Rz. 3 ff.; VON WYSS, Parlamentarisches Verfahren, S. 234.

Dies hat der Bundesrat bei der Behandlung des Bundesgesetzes iiber die steuerliche

Entlastung von Familien mit Kindern erwogen, siche Botschaft Steuerliche Entlastung

fiir Familien, BBI 2009 4729 ff., 4773. Dadurch hétte der Standerat die Vorlage in einer

Sondersession wéhrend der Sommerpause behandeln konnen, wodurch die Schlussab-

stimmung von der Winter- auf die Herbstsession vorverschoben worden wire.

816 Vgl AUBERT, Kommentar BV 1874, Art. 86, Rz. 10; LANZ, St. Galler Kommentar,
Art. 151, Rz. 6; RHINOW/SCHEFER, Verfassungsrecht, Rz. 2393.

817 BRUN DEL RE, in: Graf et al. [Hrsg.], Kommentar ParlG, Art. 2, Rz. 23; THURNHERR, in:
Waldmann et al. (Hrsg.), Basler Kommentar BV, Art. 151, Rz. 12.

818 Siehe unten Rz. 732.
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Die Festlegung des genauen Zeitpunktes der ausserordentlichen Session sowie die
Einberufung der Mitglieder der Réte obliegen den Ratsbiiros.?!° Die ausserordent-
liche Session kann auch direkt im Anschluss an eine ordentliche Session stattfin-
den, wodurch der ausserordentliche Charakter etwas verloren geht.?? In jiingster
Vergangenheit gab es sogar schon ausserordentliche Sessionen von lediglich
einem halben Tag, welche withrend einer ordentlichen Session stattfanden.®?!

In besonderen und ausserordentlichen Lagen steht die Einberufung einer ausser-
ordentlichen Session durch den Bundesrat im Vordergrund. So kann beispiels-
weise ein dringliches Bundesgesetz oder ein anderer Erlass im parlamentarischen
Sonderverfahren in einer ausserordentlichen Session beraten und verabschiedet
werden. Von besonderer Bedeutung ist dies insbesondere, wenn es bis zur néchs-
ten ordentlichen Session der Réte noch eine langere Zeit dauert. In der Vergan-
genheit hat der Bundesrat beispielsweise am 17. Dezember 1856 die Bundesver-
sammlung ausserordentlicherweise einberufen, da Preussen wegen seiner An-
spriiche auf den Kanton Neuenburg die diplomatischen Beziehungen abgebro-
chen und mit Krieg gedroht hatte.3?> Auch bei Ausbruch der beiden Weltkriege
1914 und 1939 hat der Bundesrat eine ausserordentliche Session einberufen. Alle
drei Male hat die Bundesversammlung einen General gewdhlt und dem Bundes-

rat ausserordentliche Vollmachten erteilt.???

Die Einberufung einer ausserordentlichen Session auf Verlangen eines Viertels
der Mitglieder eines Rates ist in besonderen und ausserordentlichen Lagen hin-
gegen grundsétzlich nicht von Bedeutung. Das Einberufungsrecht eines Teils des

819 Auch wenn die Verfassung nichts dazu sagt, ist auch bei einer ausserordentlichen Sessi-

on wegen eines Einsatzes der Armee geméss Art. 185 Abs. 4 BV davon auszugehen,
dass der Bundesrat die Einberufung verlangt, diese aber von den Ratsbiiros durchgefiihrt
wird.
820 AUBERT, Petit commentaire, Art. 151, Rz. 7; RHINOW/SCHEFER, Verfassungsrecht,
Rz. 2395.
Z.B. die ausserordentliche Session «Starker Franken. Bedrohung fiir den Werkplatzy,
welche im Stinderat am Dienstagmorgen der ersten und im Nationalrat am Mittwoch-
nachmittag der dritten Woche der Wintersession 2011 stattfand (Amtl. Bull. N 2011,
S. 2206, S 2011, S. 1055) sowie «Wiederherstellung der Glaubwiirdigkeit der Schweize-
rischen Nationalbank», welche im Nationalrat am Mittwochmorgen und im Stéinderat am
Donnerstagmorgen der dritten Woche der Frithjahrssession 2012 stattfand (Amtl. Bull.
N 2012, S. 405, 421, S 2012, S. 241).
Zu den damaligen Umsténden und zum geschichtlichen Hintergrund siche MULLER R.P.,
Innere Sicherheit, S. 104 ff.; SUTER, Ausserordentliche Vollmachten, S. 59 ff.
823 BRUN DEL RE, in: Graf et al. [Hrsg.], Kommentar ParlG, Art. 2, Rz. 23.

821

822
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Rates dient nicht der Bewiltigung einer besonderen oder ausserordentlichen
Lage, sondern hat die Funktion eines Minderheitenrechts. Es gibt einer Ratsmin-
derheit die Moglichkeit, die politische Agenda zu beeinflussen. Ausserordentli-
che Umstidnde oder zeitliche Dringlichkeit miissen nicht vorliegen.?>* Bei der
Ausarbeitung des Parlamentsgesetzes wollte eine Kommissionminderheit ver-
langen, dass fiir eine Beschlussfassung zusétzlich zum Quorum eine zeitliche
Dringlichkeit vorliegen muss. Dieser Antrag scheiterte im Plenum.®?® Dies heisst
jedoch nicht, dass die zeitliche Dringlichkeit kein zuldssiger Grund ist, sondern
lediglich, dass dies nicht der einzige zuldssige Grund ist.®?® So wurde nach dem
Swissair-Grounding auf Verlangen von einem Viertel der Mitglieder des Natio-
nalrats eine ausserordentliche Session einberufen.’?’” Der Bundesrat hatte die
notwendigen Kredite damals aber schon gesprochen und gewisse Teile davon
auch bereits ausbezahlt. Er musste die Verpflichtungskredite den Réten lediglich
zur nachtraglichen Genehmigung unterbreiten, weswegen keine Dringlichkeit
mehr vorlag.3?

Die Wahrnehmung dieses Minderheitenrechts hat in jiingerer Vergangenheit zu
einer starken Zunahme der Anzahl der ausserordentliche Sessionen gefiihrt.
Wihrend es bis Ende der Legislaturperiode 2003-2007 insgesamt fiinfzehn aus-
serordentliche Sessionen gab, zehn auf Verlangen des Bundesrates, sieben auf
Verlangen der Ratsmitglieder, kamen in der Legislaturperiode 2007-2011 weite-
re zwolf ausserordentliche Sessionen, alle auf Verlangen der Ratsmitglieder,

824 SAGESSER, Bundesbehorden, Art. 152, Rz. 187; TSCHANNEN, Staatsrecht, § 34, Rz. 45;

VON WYSS, Parlamentarisches Verfahren, S. 234.

Siehe heutiger Art. 2 Abs. 3 ParlG; zur weiteren Ausfithrung des Minderheitsantrag

siehe Bericht SPK-N, ParlG, BBI 2001 3467 ff., 3519.

826 So auch Nationalrat BECK (fiir die SPK-N), Amtl. Bull. N 2001, S. 1311 «Je crois ce-
pendant qu'il ne faut pas suivre la proposition de minorité et restreindre nos propres
droits, restreindre les droits des parlementaires en inscrivant la nécessité de prouver
qu'une décision urgente doit étre prise.» (Hervorhebung durch den Autor).

827 RHINOW/SCHEFER, Verfassungsrecht, Rz. 2394.

828 Botschaft Redimensionierungskonzept Zivilluftfahrt, BBl 2001 6439 ff., 6473 f. Die
Sozialdemokratische Partei, welche zusammen mit den Griinen die ausserordentliche
Session beantragt hatte, wollte die ausserordentliche Session friiher abhalten, so dass tat-
sdchlich eine zeitliche dringliche Beschlussfassung des Parlaments moglich gewesen
wire. Die Biiros der Réte haben jedoch den spiteren Termin festgelegt, so dass die aus-
serordentliche Session rein politischen Anliegen und nicht der Bewiltigung einer aus-
serordentlichen Lage diente (siche Nationalrat MARTI, Amtl. Bull. N 2001, S. 1493; so-
wie NZZ vom 6. Oktober 2001, S. 14).

825

156



1. Dringliche Rechtsetzung

dazu.??® Das Problem dabei war, dass diese ausserordentlichen Sessionen von
Mitgliedern des Nationalrates verlangt wurden, im Sténderat jedoch oft gar keine
entsprechenden Beratungsgegenstinde héngig waren. Der Stinderat musste die
ausserordentliche Session deshalb auch schon gleich nach Eroffnung wieder
schliessen. %30

Auf Grund dessen wurde das Recht, eine ausserordentliche Session zu verlangen,
dahingehend eingeschrénkt, dass diese nur zur Behandlung bestimmter Bera-
tungsgegenstinde, Entwiirfe des Bundesrates oder einer Kommission zu einem
Erlass der Bundesversammlung, Wahlen, Erklarungen des Bundesrates sowie in
beiden Riten eingereichte gleich lautende Motionen verlangt werden darf.®3!
Weiterhin kann eine ausserordentliche Session verlangt werden, wenn ein dring-
licher Finanzbeschluss des Bundesrates Fr. 500 Mio. iibersteigt.*? Um weiterhin
Debatten zu politisch aktuellen Themen fiihren zu kénnen, hat der Nationalrat in
seinem Geschéftsreglement im Gegenzug die Moglichkeit einer sog. «Aktuellen
Debatte» eingefiihrt.®** Damit wurde die ausserordentliche Session auf ihren
urspriinglichen Zweck, zur Sicherung der Handlungsfahigkeit bei ausserordentli-

chen Umstidnden sowie zeitlicher Dringlichkeit, zuriickgefiihrt.

(¢)  Parlamentarisches Sonderverfahren

Gemidss Art. 85 Abs. 1 ParlG miissen Entwiirfe zu Verfassungsidnderungen und
nicht dringlichen Bundesgesetzen von beiden Réten erstmals in unterschiedli-
chen Sessionen beraten werden. Das fiihrt dazu, dass es selbst bei sofortiger und

vollstindiger Ubereinstimmung beider Rite zwei Sessionen dauert, bis ein ent-

829 Fiir die Jahre 1891-2007 siche BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 151, Rz. 12 und Bericht
SPK-S, Parlamentsverfahren, BB1 2011 6793 ff., 6807. Im der Session 2007-2011 waren
es bis zum Erscheinen des Berichts der SPK-S zehn ausserordentliche Sessionen. Bis
zum Ende der Legislaturperiode kamen zwei weitere ausserordentliche Sessionen dazu
(Zuwanderung und Asylwesen. Migrationspolitik. Wie weiter? [12./28.09.2011], Amtl.
Bull. N 2011, S. 1706, S 2011, S. 717; Wirtschaftliche und soziale Situation der Bevol-
kerung [14./19./20.09.2011], Amtl. Bull. N 2011, S. 1486, 1510, S 2011, S. 774).

830 Bericht SPK-S, Parlamentsverfahren, BBl 2011 6793 ff., 6808; LANZ, St. Galler Kom-
mentar, Art. 151, Rz. 8.

831 Art. 2 Abs. 3 Bst. a-d ParlG; Bericht SPK-S, Parlamentsverfahren, BBl 2011 6793 ff.,
6809 f.

832 Bericht SPK-S, Parlamentsverfahren, BB1 2011 6793 ff., 6810; zum dringlichen Finanz-
beschluss siche oben Rz. 365 ff., insb. 367.

833 Art. 30a GRN; Bericht SPK-S, Parlamentsverfahren, BBl 2011 6793 ff., 6811; LANZ,
St. Galler Kommentar, Art. 151, Rz. 8.
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sprechender Beschluss gefasst wird. Bei zeitlicher Dringlichkeit kann die Koor-
dinationskonferenz jedoch gemiss Art. 85 Abs. 2 ParlG auf Antrag des Bundes-
rates oder einer parlamentarischen Kommission beschliessen, dass ein Entwurf
fiir eine Verfassungsdnderung oder ein nicht dringliches Bundesgesetz aus-
nahmsweise von beiden Réten in der gleichen Session erstmals beraten wird.
Dies wird auch parlamentarisches Sonderverfahren genannt.33* Das Verfahren
wurde erstmals 1962 in Art. 11 des Geschéftsverkehrsgesetzes aufgenommen

und hat die damalige Praxis festgeschrieben 3

Der Bundesrat hat fiir die Beratung des Bundesgesetzes iiber die steuerliche
Entlastung von Familien mit Kindern die Durchfithrung des parlamentarischen
Sonderverfahrens beantragt. Dies wurde jedoch vom Biiro des Stidnderates abge-
lehnt.33¢ Bei der Beratung der EFTA-Freihandelsabkommen mit Mexiko und
Singapur, welches bereits vorldufig angewendet wurde, wurde das parlamentari-

sche Sonderverfahren auf Antrag des Bundesrates durchgefiihrt.®*

Bei Durchfiihrung des parlamentarischen Sonderverfahrens dauert die Behand-
lung eines Erlasses in den Réten gleich lange wie die Behandlung eines dringli-
chen Bundesgesetzes. Das stellt jedoch keine Umgehung der Vorschriften iiber
das dringliche Bundesgesetz dar. Denn zum einen braucht es fiir das sofortige
Inkrafttreten unter Aufschub des Referendums die Dringlichkeitsklausel und
damit das entsprechende Quorum.®*® Und zum anderen kénnte auch ohne Rege-
lung des parlamentarischen Sonderverfahrens ein Erlass als dringliches Bundes-
gesetz in die Bundesversammlung eingebracht werden, mit der Absicht die
Dringlichkeitsklausel schlussendlich abzulehnen. Damit konnten, wie beim jetzi-

84 SAGESSER, Handkommentar RVOG, Art. 7b, Rz. 21 f., 32; Art. 26, Rz. 23; DERS.,

Vorldufige Anwendung, S. 90. Der Bundesrat hat beispielsweise bei der nachtraglichen

Genehmigung der Schweizer Beteiligung am KFOR-Einsatz im Kosovo der Bundesver-

sammlung das parlamentarische Sonderverfahren vorgeschlagen, Botschaft KFOR-

Beteiligung, BB12001 6068 ff., 6077.

Bundesgesetz vom 23. Mérz 1962 iiber den Geschéftsverkehr der Bundesversammlung

sowie iliber die Form, die Bekanntmachung und das Inkrafttreten ihrer Erlasse (Ge-

schiftsverkehrsgesetz), AS 1962 773 (siche Botschaft GVG, BBI 1960 1 1449 ff., 1507).

836 Botschaft Steuerliche Entlastung fiir Familien, BBl 2009 4729 ff., 4773. Da den Be-
schliissen der Koordinationskonferenz die Biiros beider Réte zustimmen miissen (i.c.
Annahme des Antrags des Bundesrates), geniigt die Ablehnung des Biiros von einem Rat
fiir die Ablehnung eines Antrags.

87 SAGESSER, Vorauseilender Gehorsam, S. 13.

88 Zur riickwirkenden Inkraftsetzung, mit welcher eine dhnliche Wirkung wie mit einem
dringlichen Bundesgesetz erreicht werden kann, siche oben Rz. 415 ff.
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gen parlamentarischen Sonderverfahren, ordentliche Bundesgesetze in einer
Session von beiden Riten behandelt werden. Es wire auch unverhéltnisméssig,
wenn jedes Mal ein dringliches Bundesgesetz erlassen und damit die demokrati-
schen Mitwirkungsrechte des Volkes eingeschriankt werden miisste, wenn ledig-
lich das Verfahren innerhalb der Réte beschleunigt werden sollte. Des Weiteren
konnen mittels des parlamentarischen Sonderverfahrens auch Bundesbeschliisse
und Notverordnungen schneller erlassen und Staatsvertrdge rascher ratifiziert

werden.’%’

Es ist zu beachten, dass Art. 85 Abs. 2 ParlG lediglich eine Beratung innerhalb
derselben Session erlaubt. Diese muss jedoch trotzdem zeitlich gestaffelt erfol-
gen. Es ist nicht zuldssig, dass beide Réte zur selben Zeit liber denselben Erlass
beraten.?*® Zudem wird damit lediglich bewilligt, dass beide Rite in derselben
Session die Beratung aufnehmen. Sie kdnnen dadurch nicht verpflichtet werden,

die Beratungen noch in derselben Session zu beenden.?*!

Wie bei der vorldufigen Anwendung von vdlkerrechtlichen Vertragen durch den
Bundesrat ist auch bei beim parlamentarischen Verfahren fiir die Aussenwirt-
schaft eine spezielle gesetzliche Vorschrift vorhanden. So sieht Art. 10 Abs. 3
AWG vor, dass Abkommen iiber den Waren-, Dienstleistungs- und Zahlungs-
verkehr zusammen mit den Berichten zur Aussenwirtschaftspolitik der Bundes-
versammlung vorgelegt werden konnen. Da der Bericht jeweils in der gleichen
Session von beiden Réten behandelt wird, gilt dasselbe auch fiir die Wirtschafts-
vereinbarungen. Es besteht jedoch auch die Moglichkeit, der Bundesversamm-

lung eine Sonderbotschaft vorzulegen 342

(d) Vorzug der Beratung und der Schlussabstimmung

Das Verfahren in der Bundesversammlung kann weiter auch durch die Terminie-
rung der parlamentarischen Beratung beschleunigt werden. Die Beratungen und
Beschlussfassungen iiber dringende Angelegenheit konnen moglichst zu Beginn
einer Session auf die Tagesordnung gesetzt werden, wobei die Beratung des

Zweitrates jener des Erstrates moglichst zeitnah folgen soll. Zustéindig dafiir ist

839 Vgl. SAGESSER, Vorauseilender Gehorsam, S. 13.

840 yvON WYSS, Parlamentarisches Verfahren, S. 162.

81 BRUN DEL RE, in: Graf et al. (Hrsg.), Kommentar ParlG, Art. 85, Rz. 4.
82 WEBER, Aussenwirtschaftliche Massnahmen, Rz. 21 ff. m.w.H.
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der Prisident des jeweiligen Rates. Dieser legt die Tagesordnung des Rates im
Rahmen der Sessionsplanung des Biiros fest, soweit der Rat selbst keine anders-

lautenden Beschliisse gefasst hat.’43

Sowohl bei Verordnungen der Bundesversammlung, wozu auch die Notverord-
nung nach Art. 173 Abs. 1 Bst. ¢ BV gehort, als auch ordentlichen und dringli-
chen Bundesgesetzen sowie referendumspflichtigen Bundesbeschliissen findet
nach Abschluss der Beratung jeweils eine Schlussabstimmung statt; praxisgeméss
am letzten Tag der Session.®** Dies ist jedoch nicht zwingend. Die Schlussab-
stimmung kann auch zu einem fritheren Zeitpunkt stattfinden.®*> Damit hitte
beispielsweise die Notverordnung iiber das Verbot der Gruppierung «Al-Qaida»
bereits frither verabschiedet werden konnen, wodurch wohl eine ordentliche an-
statt einer ausserordentlichen Publikation®¢ moglich gewesen wiire.3¥

b) Bundesrat

Bei zeitlicher und sachlicher Dringlichkeit kann der Bundesprisident gemaéss
Art. 16 Abs. 4 RVOG in Abweichung des ordentlichen Verfahrens fiir die Einbe-
rufung und Durchfithrung der Verhandlung eine ausserordentliche Bundesratssit-
zung anordnen.®® Damit kann anstelle der ordentlichen Einberufung, welche
durch den Bundeskanzler im Auftrag des Bundesprésidenten erfolgt, spontan
eine Verhandlung angesetzt werden. Es kann auch auf die Durchfiihrung eines
Mitberichtsverfahrens verzichtet werden. Und die Verhandlung kann ausnahms-
weise nicht als Kollegiumsverhandlung, sondern als Telefon- oder Videokonfe-

renz erfolgen.’

Die so gefassten Beschliisse sind den im ordentlichen Verfahren gefassten Be-

schliissen gleichgestellt. Moglich ist jedoch, dass bei einer spéteren ordentlichen

83 Art. 7 Abs. 1 Bst. b GRN; Art. 4 Abs. 1 Bst. b GRS.

844 THELER, in: Graf et al. (Hrsg.), Kommentar ParlG, Art. 81, Rz. 8.

85 Auch wenn dies nicht explizit gesagt ist, so ist ein Vorzug zuldssig; siche das Beispiel
bei THELER, in: Graf et al. (Hrsg.), Kommentar ParlG, Art. 81, Rz. 8 Fn. 3; siche zudem
die dortige Rz. 10, wonach mit der Terminierung der Schlussabstimmung auch auf den
Beginn der Referendumsfrist Einfluss genommen werden konnte.

846 Mittlerweile wiirde der Erlass wohl dringlich verdffentlicht werden (siehe unten Rz. 424 ff).

847 Die Verordnung wurde am 5. Dezember 2011 vom Zweitrat angenommen. Die Schluss-
abstimmung fand erst am 23. Dezember 2011 statt (siche unten Rz. 538). Zur Verord-
nung siehe unten Rz. 553 ff.

848 SAGESSER, Handkommentar RVOG, Art. 16, Rz. 17.

89 Botschaft RVOG, BBI 1993 11 997 ff., 1072.
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Verhandlung ein Riickkommensantrag gestellt wird.3®° Wenn auch keine ausser-
ordentliche Verhandlung mdglich ist, kann der Bundesprisident anstelle des
Bundesrates gemiss Art. 26 Abs. 2 RVOG entscheiden.®!

c Verkiirzung des Vernehmlassungsverfahrens

Bei Verfassungsdnderungen, dem Erlass von Gesetzen, volkerrechtlichen Ver-
tragen, welche dem Referendum unterliegen sowie anderen Vorhaben von gros-
ser Tragweite sind die Kantone, die politischen Parteien und interessierte Kreise
an der Meinungsbildung und Entscheidungsfindung des Bundes zu beteiligen.?>

Dies geschieht im Rahmen des Vernehmlassungsverfahrens.

Das Vernehmlassungsverfahren wird iiblicherweise schriftlich durchgefiihrt und
dauert drei Monate. In dieser Zeit konnen Stellungnahmen zu den Erlassentwiir-
fen eingereicht werden. Diese Stellungnahmen werden gewichtet und ausgewer-
tet. Bei zeitlicher Dringlichkeit sieht Art. 7 VIG vor, dass die Frist verkiirzt und
das Vernehmlassungsverfahren ganz oder teilweise konferenziell®>® durchgefiihrt

werden kann.

Zeitliche Dringlichkeit ist beispielsweise bei dringlichen Bundesgesetzen gege-
ben, kann jedoch auch bei anderen Erlassen vorliegen.®>* Die Frist kann von drei
Monaten auf bis zu wenige Stunden verkiirzt werden. Und es wird sogar ein

ginzlicher Verzicht als zulissig erachtet.?3

d) Riickwirkende Inkraftsetzung

Bei zeitlicher Dringlichkeit kann als Alternative zu einem dringlichen Bundesge-
setz ein ordentliches Bundesgesetz erlassen werden, welches nach Ablauf der
Referendumsfrist riickwirkend in Kraft gesetzt wird.®*® In der Praxis werden

850 SAGESSER, Handkommentar RVOG, Art. 16, Rz. 22; Art. 19, Rz. 34 f.

851 Siehe ausfiihrlich unten Rz. 727 ff.

82 Art. 2 f. VIG.

853 Bei einer konferenziellen Durchfiihrung treffen sich die Vertreter der Kantone, politi-
schen Parteien und interessierten Kreisen mit Vertretern des Bundes oder fiihren eine
Telefon- oder Videokonferenz durch (SAGESSER, Handkommentar VIG, Art. 7, Rz. 32).

854 SAGESSER, Handkommentar VIG, Art. 7, Rz. 25.

855 RHINOW, Kommentar BV 1874, Art. 32, Rz. 41; SAGESSER, Handkommentar VIG, Art. 7,
Rz. 24 und 30.

856 So BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 165, Rz. 2. So wurde beispielsweise die Anderung
des RVOGs vom 8. Oktober 1999 nach Ablauf der Referendumsfrist (3. Februar 2000)
riickwirkend auf den 1. Januar 2000 in Kraft gesetzt (AS 2000 289).
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beispielsweise Bestimmungen iiber den Verzicht auf die Anpassung der Gehélter
von Staatsangestellten oder die Erhohung von Flughafengebiihren riickwirkend

angewandt.?’

Bei der Riickwirkung ist zwischen der echten und der unechten Riickwirkung zu
unterscheiden. Mit letzterer ist die Anwendung des neuen Rechts auf einen
Sachverhalt gemeint, welcher noch nicht abgeschlossen ist und beim Inkrafttre-
ten des neuen Rechts noch andauert. Diese ist grundsitzlich zuldssig.®*® Unter
einer echten Riickwirkung hingegen wird die Anwendung des neuen Rechts auf
einen Sachverhalt verstanden, welcher sich bereits vor dessen Inkrafttreten voll-
standig verwirklicht hat. Bei der riickwirkenden Inkraftsetzung eines Bundesge-
setzes handelt es sich um eine echte Riickwirkung. Diese ist grundsétzlich unzu-
lassig®®® und nur bei kumulativer Erfiillung der nachfolgenden Voraussetzungen
gemiiss Lehre®®® und Bundesgericht®®!' ausnahmsweise rechtmissig:

- Sie muss im Erlass selbst ausdriicklich vorgesehen sein.

- Sie muss zeitlich méssig sein.

- Sie darf keine stossenden Rechtsungleichheiten schaffen.

- Sie muss auf einem iiberwiegenden offentlichen Interesse beruhen.

- Sie darf keine Eingriffe in wohlerworbene Rechte vorsehen.

Besonders wichtig ist dabei die Frage des zeitlich Méssigen bzw. der zuldssigen
Dauer der Riickwirkung. Bei einer Volksinitiative im Kanton Bern, welche Wir-
kungen ab dem 1. Februar 1990 entfaltet hitte, aber erst 6. Mirz 1990 einge-

87 BGE 119 la 254 E. 3b, 258 f.; 125 1 182 E. 2b/cc, 186 f.; fiir weitere Beispiele von
riickwirkender Inkraftsetzung siche WIEDERKEHR/RICHLI, Praxis I, Rz. 847 ff.

8% TANQUEREL, Manuel, Rz. 419; TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, Allgemeines Verwal-
tungsrecht, § 24, Rz. 28.

8% HAFELIN/MULLER/UHLMANN, Verwaltungsrecht, Rz. 330; SCHWEIZER, Rechtssicher-
heit, S. 101 ff. m.w.H.; ZEN-RUFFINEN, Droit administratif, Rz. 177.

860 HAFELIN/MULLER/UHLMANN, Verwaltungsrecht, Rz. 331; MEYER/ARNOLD, Intertem-
porales Recht, S. 127 Fn. 70; MULLER/UHLMANN, Rechtssetzungslehre, Rz. 175; TAN-
QUEREL, Manuel, Rz. 420; TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, Allgemeines Verwaltungs-
recht, § 24, Rz. 26; WIEDERKEHR/RICHLI, Praxis I, Rz. 843; ZEN-RUFFINEN, Droit ad-
ministratif, Rz. 178; ebenso Nationalrat LEU (Berichterstatter), Amtl. Bull. N 1999,
S. 1811.

81 BGE 136165 E. 4.3.1,74; 1251182 E. 2 b/cc, 186 ff.; 122 V 405 E. 3 b/aa, 408 (= Pra 86
[1997] Nr. 130); 120 V 319 E. 8b, 329 f,; 119 Ia 254 E. 3b, 258 f. (= Pra 83 [1994]
Nr. 52); 119 Ia 154 E. 4b, 160; 116 1a 207 E. 4a, 213 f.; 113 [a 412 E. 6, 425; sowie RR
BE, Entscheid vom 20. Juni 2007, BVR 2008, S. 289-309, E. 6.1.
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reicht wurde, wurde die echte Riickwirkung, welche iiber zwei Jahre betragen
hitte, in BGE 119 Ia 154 als zeitlich missig und zuléssig erachtet.3¢? Die Initiati-
ve wurde jedoch wegen ecines Verstosses gegen das kantonale Initiativerecht
trotzdem fiir ungiiltig erklért.3* In BGE 119 Ia 254 wurde die Rechtmissigkeit
der riickwirkenden Inkraftsetzung eines Dekrets iiber die Suspendierung des
Teuerungsausgleichs des Kantons Waadt auf den 1. Januar 1993 bejaht, wobei
die Referendumsfrist erst am 7. Februar 1993 ablief. Das Bundesgericht hat
dabei auch beriicksichtigt, dass zum Zeitpunkt des riickwirkenden Inkrafttretens
bereits bekannt sein wiirde, ob gegen das Gesetz allenfalls das Referendum er-
griffen wird.®** Gleich argumentierte Stéinderitin SPOERRY (Berichterstatterin)
bei der Beratung des Bundesgesetzes iiber die Abschaffung der Bundesassisen
und dessen riickwirkender Inkraftsetzung.®> Auch in BGE 125 1 182 hat das
Bundesgericht eine Anhebung von Flughafengebiihren fiir zuléssig erklért, wel-
che am 30. September 1997 im Luftfahrthandbuch (AIP) verdffentlicht wurde,
jedoch bereits am 1. September in Kraft trat. Dies weil die Riickwirkung nur
einen Monat betrug, der wesentliche Inhalt der Regelung bereits durch das Kon-
sultationsverfahren bekannt war, das Datum des Inkrafttretens bereits am
14. November 1996 in der AIC-Information ver6ffentlicht wurde und auch der
zu Grunde liegende Regierungsratsbeschluss iiber die Anderung der Gebiihren-

ordnung bereits am 21. August 1997, ebenfalls im AIC, publiziert wurde.?%

Fiir unzulissig erklirt wurde in BGE 122 V 405 hingegen eine Anderung der
Verordnung IX iiber die Krankenversicherung betreffend den Risikoausgleich
unter den Krankenkassen.®®’ Die Verordnung wurde am 14. Juni 1993 erlassen
und einzelne Bestimmungen riickwirkend ab dem 1. Januar 1993 fiir anwendbar
erklart. Das Bundesgericht sah die Voraussetzungen fiir eine echte Riickwirkung
als nicht erfiillt, da es an einem geniigenden offentlichen Interesse mangelte. 88

Somit wurde eine Riickwirkung von iiber zwei Jahren, eine von 36 Tagen und

82 BGE 119 Ia 154 E. 4c, 160 und 5d, 163.

83 BGE 119 Ia 154 E. 3d, 159.

84 BGE 119 Ia 254 E. 4, 259 f. (= Pra 83 [1994] Nr. 52).
865 Amtl. Bull. S 1999, S. 822.

866 BGE 1251 182 E. 2b/cc, 186 f.

867 AS 1992 1738.

868 BGE 122 V 405 E. 3d, 410 f. (= Pra 86 [1997] Nr. 130).
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eine von 29 Tagen fiir zulédssig erklédrt, eine von knapp sechs Monaten, allerdings
wegen mangelnder 6ffentlicher Interessen, fiir unzulissig.

In Entscheiden der kantonalen Verwaltungsgerichte wurden zehn Tage,®® drei

Monate®”°

und acht Monate®”! fiir zuléssig erachtet. Eine Riickwirkung von meh-
reren Jahren jedoch nicht.®’?> Gewisse Vertreter der Lehre erachten mit Verweis

auf BGE 102 Ia 697 ein Jahr als zuléssig.?”*

Das Verbot der Riickwirkung dient der Rechtssicherheit und der Vorhersehbar-
keit staatlicher Massnahmen.®”> Deswegen sollte nicht eine bestimmte Dauer,
sondern die Vorhersehbarkeit fiir den Rechtsunterworfenen entscheidend sein.
So hitte die bernische Volksinitiative®’® zwar eine Riickwirkung von iiber zwei
Jahren zur Folge gehabt, das geplante Inkrafttreten bzw. die Wirkung der Initia-
tive wére jedoch nur 33 Tage vor der Einreichung der Initiative und somit lange
nach Start der Unterschriftensammlung gewesen. Somit war die allfillige Riick-

wirkung fiir die Rechtsunterworfenen vorhersehbar.

Auf Bundesgesetze angewendet wire deren Inhalt ab der Schlussabstimmung
oder spitestens ab der Publikation der Referendumsvorlage im Bundesblatt vor-
hersehbar. Somit wire eine Riickwirkung von ca. vier Monaten, falls kein Refe-
rendum ergriffen wird, bis zu einem Jahr,%”” bei einem Zustandekommen von

diesem, wohl grundsétzlich zuléssig.

Im Unterschied zum dringlichen Bundesgesetz besteht beim riickwirkenden
Inkrafttreten immer die Moglichkeit, dass das Gesetz in der Referendumsab-
stimmung abgelehnt wird. Beim dringlichen Bundesgesetz ist dieses Risiko auf-
geschoben. Zur Rechtfertigung dieses Aufschubs sind beim dringlichen Bundes-
gesetz im Gegenzug eine Befristung sowie ein Quorum notwendig. Besteht tat-
sédchlich eine zeitliche und sachliche Dringlichkeit, so wird das dringliche Bun-

desgesetz sachgerechter sein. Zudem kann eine Riickwirkung teilweise aus fakti-

869 VerwG LU, Urteil vom 28. Mérz 2002, LGVE 2002 II Nr. 35, S. 286-292, E. 1.

870 VerwG GR, Urteil vom 12. Dezember 2002, PVG 2002 Nr. 4, S. 27-33, E. 2d.

871 VerwG BE, Urteil vom 23. September 2010, BVR 2011, S. 220-228, E. 5.4.

872 VerwG AG, Entscheid vom 22. April 2002, AGVE 2002 Nr. 38, S. 119-129, E. 3b.

873 BGE 102 Ia 69 E. 3b, 73, welcher eine Riickwirkung von elf Monaten als zulissig ansah.
874 WIEDERKEHR/RICHLI, Praxis I, Rz. 852.

875 MEYER/ARNOLD, Intertemporales Recht, S. 127.

876 BGE 119 Ia 154, siche oben Rz. 417.

877 Siehe oben Rz. 348.
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schen Griinden ausgeschlossen sein. So hat der Bundesrat eine riickwirkende
Inkraftsetzung des Bundesgesetzes iiber die steuerliche Entlastung von Familien
mit Kindern verworfen, da fiir auslandische Arbeitnehmer, welche der Quellen-
besteuerung unterliegen, eine Gegenwartsbemessung stattfindet und die Steuern
monatlich direkt vom Lohn abgezogen werden. Somit muss ein Erlass, welcher
fiir ein Steuerjahr gelten soll, bereits zu Beginn dieses Jahres in Kraft sein und
kann nicht riickwirkend in Kraft gesetzt werden 378

Bei Katastrophen konnten beispielsweise Bestimmungen iiber staatliche Ent-
schidigung von Schiden riickwirkend in Kraft gesetzt werden. Bestimmungen
iiber real zu erfiillende Pflichten Einzelner, wie Dienstpflichten,?”® konnen aus
faktischen Griinden jedoch nicht erst riickwirkend in Kraft treten, sondern miis-
sen auf dem Weg des dringlichen Bundesgesetzes erlassen werden. Deswegen
wird die riickwirkende Inkraftsetzung bei der eigentlichen Bewiltigung einer

Katastrophe kaum eine Bedeutung haben.

e Dringliche und ausserordentliche Publikation

Erlasse miissen insbesondere aus Griinden der Rechtssicherheit publiziert werden.
Erst dadurch werden sie verbindlich.3° Die rechtsetzenden Erlasse der Bundes-
versammlung, des Bundesrates und weiterer Bundesbehdrden sowie gewisse
Erlasse mit nicht rechtsetzendem Inhalt wie Bundesbeschliisse, welche dem fakul-
tativen Referendum unterliegen, miissen deshalb in der Amtlichen Sammlung
(AS) verdffentlicht werden.®! Die amtliche Sammlung wird in gedruckter Form
sowie auf einer Online-Plattform der Bundeskanzlei publiziert.38? Wihrend friiher
das Primat bei der gedruckten Fassung lag, ist seit dem 1. Januar 2016 die elekt-

ronische Veroffentlichung auf der Online-Plattform rechtlich massgebend. 8

878 Botschaft Steuerliche Entlastung fiir Familien, BB1 2009 4729 ff., 4773.

87 Uber bestehende Dienst- und Befolgungspflichten siehe ausfiihrlich unten Rz. 753 ff.

80 AUER/MALINVERNI/HOTTELIER, Droit constitutionnel I, Rz. 1576; HAFELIN/HALLER/
KELLER, Bundesstaatsrecht, Rz. 1815 ff.; HAFELIN'MULLER/UHLMANN, Verwaltungs-
recht, Rz. 315; SAGESSER, Amtliche Publikation, Rz. 14.

881 SAGESSER, Amtliche Publikation, Rz. 6.

82 Art. 1a, 16 und 195 PublG.

83 Art. la PublG; siche ausfithrlich Botschaft Anderung PublG, BBI 2013 7057 ff.,
7062 ff.; TERCIER/ROTEN, Les recueils du droit fédéral, S. 115 f.
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Grundsatzlich, das heisst bei einer ordentlichen Publikation, muss der Erlass fiinf
Tage vor seinem Inkrafttreten in der amtlichen Sammlung verdffentlicht wer-
den,®* wobei der Erlass erst am Tag nach Fristablauf in Kraft treten kann.®>
Neben der ordentlichen besteht die Moglichkeit der dringlichen oder der ausser-
ordentlichen Publikation. Bei der dringlichen Publikation wird ein Erlass zur
Sicherstellung seiner Wirkung erst am Tag seines Inkrafttretens veroffentlicht.®8¢
Der Begriff der «Sicherstellung seiner Wirkung» ist meines Erachtens irrefiih-
rend, da man darunter lediglich die Verhinderung der Zweckvereitlung durch
eine vorgingige Information verstehen konnte.®’ Tatséchlich fillt jedoch auch
die zeitliche Dringlichkeit darunter. Dabei kann nicht nur ein dringliches Bun-
desgesetz, sondern grundsétzlich jeder Erlass, insbesondere auch eine Notver-
ordnung oder Notverfiigung des Bundesrates oder der Bundesversammlung,
dringlich verdffentlicht werden.®®® Die dringlich publizierten Erlasse werden
ebenfalls auf der Online-Plattform verdffentlicht, aber speziell als solche ge-

kennzeichnet.?®’

Sollte die Publikationsplattform nicht zugénglich sein, so besteht die Mdoglich-
keit die Erlasse mit anderen Mitteln zu verdffentlichen. Dabei spricht man von
einer ausserordentlichen Publikation.®® Ein solcher Ausfall der Publikations-
plattform kann beispielsweise durch Katastrophen, terroristische Anschlige
sowie kriegerische Ereignisse, aber auch durch einen technischen Ausfall der

entsprechenden Infrastruktur verursacht werden.®! Als andere Mittel kommen

884 Art. 7 Abs. 1 PublG.

885 SAGESSER, in: Kettiger/Ségesser (Hrsg.), Kommentar PublG, Art. 7, Rz. 11 f.

886 Art. 7 Abs. 3 PublG.

87 Beispielsweise bei Sanktionen gemiss Embargogesetz (EmbG) (so Botschaft Anderung
PublG, BBI 2013 7057 ff., 7081), Zollerhdhungen (SAGESSER, in: Kettiger/Sagesser
[Hrsg.], Kommentar PublG, Art. 7, Rz. 21) oder Beschrankungen des Kapitalverkehrs.

888 SAGESSER, in: Kettiger/Sigesser (Hrsg.), Kommentar PublG, Art. 7, Rz. 22 f.; so wurde
beispielsweise die Verordnung der Bundesversammlung iiber das Verbot der Gruppie-
rung Al-Qaida ausserordentlich publiziert (siche unten Rz. 553). Heute wiirde wohl eine
dringliche Publikation erfolgen.

889 Art. 12 Abs. 2 PublV; Botschaft Anderung PublG, BBI 2013 7057 ff., 7081; TERCIER/
ROTEN, Les recueils du droit fédéral, S. 118. Es scheint, dass die dringlich publizierten
Erlasse gleichzeitig auch mit den Mitteln der ausserordentlichen Publikation publiziert
werden konnen (Botschaft Anderung PublG, BBI 2013 7057 ff., 7094). Zumindest um-
fasst die Pflicht der konzessionierten Veranstalter von Radio und Fernsehprogrammen
auch die Verbreitung von dringlichen Publikationen (Art. 8 Abs. 1 Bst. b RTVG).

80 Art. 7 Abs. 4 PublG; TERCIER/ROTEN, Les recueils du droit fédéral, S. 118.

81 Botschaft Anderung PublG, BBI 2013 7057 ff., 7081 f.
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Radio- und Fernsehprogramme von konzessionierten Veranstaltern, insbesondere
vom Schweizer Radio und Fernsehen (SRF),%? Pressemitteilungen, Zirkulare,

893

Rundschreiben sowie eine anderweitige Internetpublikation in Frage.®? Die so

publizierten Erlasse miissen, sobald die Online-Plattform wieder verfiigbar ist,

ebenfalls ordentlich in der Amtlichen Sammlung verdffentlicht werden.3%*

Vor dem Primatwechsel umfasste die damalige ausserordentliche Publikation
sowohl die heutige dringliche, als auch die heutige ausserordentliche Publikati-
on.%% Die Bedeutung der heutigen dringlichen Publikation fiir die Bewiltigung
der zeitlichen Dringlichkeit hat jedoch durch den Primatwechsel im Vergleich zur
friiheren ausserordentlichen Publikation abgenommen. In einigen Féllen wo bis-
her eine ausserordentliche Publikation erfolgte, wird heute eine ordentliche Publi-
kation ausreichen. Dies weil die Zeit fiir die Produktion und die Verteilung des
Druckprodukts, was bisher fiinfeinhalb Tage dauerte, wegfallt.?*® Der Zeitgewinn
der dringlichen im Vergleich zur ordentlichen Publikation besteht noch darin,
dass einerseits die Fiinftagesfrist fiir die Publikation wegfillt und andererseits
dringliche Ver6ffentlichungen an jedem Arbeitstag erfolgen konnen, wihrend die

ordentliche Publikation weiterhin nur im Wochenrhythmus stattfindet.?*’

y/] Schubladenerlasse

Bei einem sog. Schubladenerlass handelt es sich um einen bereits vorbereiteten
Erlass, welcher jedoch noch nicht in Kraft gesetzt und noch nicht publiziert wur-
de. Es kann sich dabei noch um einen reinen Vorentwurf oder um einen bereits

vorsorglich beschlossenen Erlass handeln.®® Mit einem Schubladenerlass kann

82 Alle Programmveranstalter sind nach Art. 8 Abs. 1 Bst. b RTVG zur Information bzw.
Veroffentlichung von dringlichen und ausserordentlichen Publikationen verpflichtet.

83 Botschaft Anderung PublG, BBI 2013 7057 ff., 7063, 7080 und 7094; SAGESSER, in:
Kettiger/Sagesser (Hrsg.), Kommentar PublG, Art. 7, Rz. 26. Fiir weitere mogliche Pub-
likationsformen sieche Art. 17 Abs. 1 PublV oder § 14 Abs. 1 Publikationsverordnung
(PublV ZH) vom 2. Dezember 1998, LS ZH 170.51.

894 SAGESSER, in: Kettiger/Ségesser (Hrsg.), Kommentar PublG, Art. 7, Rz. 32. Daran
scheint sich durch den Primatwechsel nichts zu &ndern. So spricht auch die Botschaft
davon, dass die Erlasse «vorerst» ausserordentlich verdffentlicht werden (Botschaft An-
derung PublG, BBI 2013 7057 ft., 7094).

85 Botschaft Anderung PublG, BB12013 7057 ff., 7080 f. und 7094.

86 Botschaft Anderung PublG, BB12013 7057 ff., 7081.

87 Botschaft Anderung PublG, BB1 2013 7057 ff., 7081.; TERCIER/ROTEN, Les recueils du
droit fédéral, S. 118. Siehe auch Art. 34 Abs. 2 PublV.

88 Siehe SCHELBERT, Bewiltigung, S. 121 ff. fiir die verschiedenen Vorbereitungsstadien.
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in der besonderen oder ausserordentlichen Lage Zeit gespart werden, indem die
Vorbereitungsphase zumindest teilweise wegfillt und der Erlass lediglich noch
in Kraft gesetzt und verdffentlicht werden muss.®®® So kénnten beispielsweise
Erlasse zur Regelung einer Kriegswirtschaft bereits jetzt vorbereitet und auf
einen fiktiven bzw. im Staatsnotstand noch zu verabschiedenden Vollmachtenbe-
schluss gestiitzt werden.”®® Man kann sogar noch weiter gehen und den Be-
schluss bereits drucken, verteilen und das Inkrafttreten von einem bestimmten
Ereignis (z.B. Erklarung des aktiven Dienstes, Feststellung des Kriegszustandes)

abhiingig machen.*!

Der Schubladenerlass ist jedoch vor allem fiir den Fall einer militirischen Be-
drohung oder die Einfiihrung der Kriegswirtschaft von Bedeutung. Eine Anwen-
dung im Rahmen der Katastrophenbewiltigung liegt nicht auf der Hand.”*

7. Dringliche Rechtsetzung in den Kantonen

Nicht nur im Bund, sondern auch auf kantonaler Ebene gibt es dringliche Recht-
setzungsverfahren. Diese werden nachfolgend iiberblicksweise dargestellt.”” In
keinem Kanton ist eine dringliche Verfassungsgebung bzw. Verfassungsénde-

rung vorgesehen, da dies gegen Art. 51 Abs. 1 BV verstossen wiirde.”*

In der Mehrheit der Kantone gibt es eine dringliche Gesetzgebung.®® Oft lehnt
man sich dabei an die Regelung der Bundesverfassung an, wonach die absolute
Mehrheit der Mitglieder des kantonalen Parlaments der Dringlichkeitserklarung
zustimmen muss und anschliessend eine nachtrigliche Volksabstimmung statt-

89 Dabei ist auch eine dringliche Publikation denkbar.

%0 Auch die Notverordnungskompetenz des Bundesrates (Art. 185 Abs. 3 BV) konnte als
mogliche Grundlage dienen, SCHELBERT, Bewiltigung, S. 127.

901 ZWYGART, Gesamtverteidigungskonzeption, S. 194 f., siche auch SCHELBERT, Bewiilti-
gung, S. 123.

%02 Fiir weitere Hinweise siche SCHELBERT, Bewiltigung, S. 113 ff.; ZWYGART, Gesamt-

verteidigungskonzeption, S. 194 f.

Der Fokus liegt dabei auf dem dringlichen Erlass von Gesetzen. Ausgaben- oder weitere

Verwaltungsbeschliisse werden grundsétzlich ausser Acht gelassen.

%4 Sieche oben Rz. 115. Art. 122 KV OW und Art. 107 KV NW sind restriktiv zu interpre-
tieren und stellen deshalb keine dringliche Verfassungsgebung dar (siche dazu oben
Rz. 119).

%5 Siehe HUSMANN, Handlungsspielraum, S. 252 ff.; sowie bereits etwas dlter KALIN,
Uberblick, S. 14 f.; KULL, Kantonales Notrecht, S. 145 ff.

903
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findet.?% Teilweise wird eine qualifizierte Zweidrittelmehrheit verlangt.’”” Etwas
anders ist die Regelung im Kanton Wallis. Dort kann der Grosse Rat anstelle
eines Gesetzes dringliche Bestimmungen auf dem Dekretsweg erlassen. Dieses
Dekret muss jedoch im folgenden Jahr dem Volk zur Abstimmung unterbreitet

werden.”

Im Kanton Jura gibt es kein parlamentarisches Dringlichkeitsrecht. In dringli-
chen Féllen kann die Regierung per Verordnung handeln, dabei kann sie auch
von Beschliissen, Dekreten und Gesetzen abweichen.”” Der Kanton St. Gallen
kennt zwar ein parlamentarisches Dringlichkeitsrecht, welches dem Bundesrecht
nachgebildet wurde. Zusitzlich kann aber auch der Regierungsrat auf dem Ver-
ordnungswege dringliches Recht erlassen. Dabei ist vorausgesetzt, dass wegen
unaufschiebbaren Regelungsbedarfs weder das ordentliche noch das dringliche
Gesetzgebungsverfahren abgewartet werden konnen.”'?

In anderen Kantonen ist das Dringlichkeitsrecht insofern eingeschréinkt, als es
nur fiir die Einfiihrung von tibergeordnetem Recht anwendbar ist. In diesen Kan-
tonen ist jeweils vorgesehen, dass die Regierung die notwendigen Vollzugsbe-
stimmungen bei zeitlicher Dringlichkeit ausnahmsweise auf dem Verordnungs-
weg erlassen kann und diese anschliessend ins ordentliche Recht zu iiberfithren
sind.”!! Dies kann beispielsweise durch eine Einfithrungsverordnung des Parla-
ments oder durch ein Einfiihrungsgesetz geschehen.®'? Dieses Verfahren kennen

auch gewisse Kantone, welche bereits ein dringliches Gesetzgebungsrecht des

%6 So Art. 92 KV FR; Art. 68 KV SG; § 78 Abs. 4 KV AG; Art. 43 KV TL

%07 Zwei Drittel der anwesenden Mitglieder: Art. 37 KV ZH; § 84 KV BS (vgl. BUSER,
Grosser Rat, S. 364); § 63 Abs. 4 KV BL; Art. 34 KV SH; zwei Drittel der abstimmen-
den Mitglieder: Art. 43 KV NE; Art. 70 Abs. 1 KV GE; zwei Drittel aller Mitglieder:
Art. 18 KV GR.

%08 Art. 42 Abs. 3, Art. 32 Abs. 2 KV VS; vgl. BUSER, Kantonales Staatsrecht, Rz. 320.

9 Art. 91 KV JU.

910 Art. 68 KV SG; siehe Die neue Verfassung des Kantons St. Gallen, Botschaft und Ent-
wurf der Verfassungskommission vom 17. Dezember 1999, Amtsblatt des Kantons
St. Gallen, 198. Jahrgang, Nr. 4a, Sonderausgabe 28. Januar 2000, St. Gallen 2000,
S. 350.

ol So Art. 88 Abs. 3 KV BE; § 56 Abs. 2 KV LU; Art. 87 Abs. 4 KV AR; vgl. HANGART-
NER/KLEY, Demokratische Rechte, Rz. 2228.

%12 SCHOCH, Ausserrhodische Kantonsverfassung, Art. 87, Rz. 6; SEILER, in: Richli/Wicki
(Hrsg.), Kommentar KV LU, § 56, Rz. 29.
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Parlaments vorsehen.’'® Der Kanton Bern hat sich beispielsweise bei der Total-
revision der Kantonsverfassung fiir ein eingeschrénktes Dringlichkeitsrecht des
Regierungsrates entschieden und mangels Bediirfnis in den letzten zehn Jahren

bewusst auf ein parlamentarisches Dringlichkeitsrecht verzichtet.”'4

Die Problematik der dringlichen Gesetzgebung ist in den Landsgemeindekanto-
nen besonders akut, da die Landsgemeinde ordentlicherweise nur ein Mal jahr-
lich zusammentritt. Somit liegt zeitliche Dringlichkeit vor, wenn der Erlass eines
Gesetzes nicht bis zur nédchsten Landsgemeinde warten kann. Zudem muss der
Gesetzesentwurf davor noch vom Parlament’®® beraten werden. In Appenzell
Innerrhoden muss dies spétestens in der drittletzten ordentlichen Session vor der
Landsgemeinde der Fall sein, wobei zu beachten ist, dass der Grosse Rat nur
fiinfmal jihrlich tagt.’'® Uberschlagsmissig gerechnet muss ein Erlass somit bis
zu eineinhalb Jahre vor der Beratung und Abstimmung an der Landsgemeinde
beim Grossen Rat eingereicht werden, selbst wenn die Beratung in nur einer
Session abgeschlossen wird. Bei einer Verfahrensdauer von eineinhalb Jahren
liegt eine zeitliche Dringlichkeit somit héufiger vor als beim Bund, wo bei der
Beratung eines Erlasses in nur einer Session mit fiinf bis dreizehn Monaten fiir
den Gesetzgebungsprozess gerechnet werden muss.”"’

Ein eigentliches Dringlichkeitsrecht sieht Appenzell Innerrhoden jedoch nur fiir
dringliche Ausgabenbeschliisse vor, welche vom Grossen Rat ausnahmsweise
ohne anschliessende Zustimmung durch die Landsgemeinde beschlossen werden
konnen.’'® Daneben besteht die Moglichkeit der Verfahrensbeschleunigung,
indem die Landsgemeindevorlagen bei zeitlicher Dringlichkeit auch nach der
drittletzten ordentlichen Session vor der Landsgemeinde dem Grossen Rat unter-

913 Art. 65 Abs. 3 KV SH; § 91 Abs. 2% KV AG; sowie § 105 Abs. 4 KV BS, welcher von
BUSER (Grosser Rat, S. 390) sogar als «Notverordnungsrecht bei der Einfiihrung von
tibergeordnetem Recht» bezeichnet wird.

914 NUSPLIGER KURT, Bern und Schaffhausen in guter Verfassung, Zwei neuere Verfassun-

gen im Vergleich, ZB1 106 (2005), S. 393-409, S. 406.

Grosser Rat in Appenzell Innerrhoden bzw. Landrat in Glarus.

916 Art. 23 Abs. 1, Art. 26 Abs. 3 KV AL

17 Einen Monat fiir die Session sowie vier bis zwolf Monate fiir das Verstreichen der Refe-
rendumsfrist bzw. die Durchfiihrung der Volksabstimmung (siche oben Rz. 348). Ein Er-
lass kann im parlamentarischen Sonderverfahren in einer Session von beiden Riten be-
handelt werden (siche oben Rz. 403 ff.).

918 Art. Tter Abs. 4 KV Al; HELG, Landsgemeinden, S. 139.

915
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breitet werden konnen. Zur spéteren Unterbreitung ist die Zustimmung von zwei
Dritteln der Mitglieder des Grossen Rates notwendig.’'® Zudem ist die Einberu-

fung einer ausserordentlichen Landsgemeinde mdglich.®?

Anders sieht die Situation im Kanton Glarus aus. Dort kann in dringlichen Féllen
der Landrat anstelle der Landsgemeinde handeln. Diese Erlasse gelten bis zur
nichsten ordentlichen Landsgemeinde.”?! Geniigt dies nicht, so besteht dariiber
hinaus die Moglichkeit, dass der Regierungsrat in dringlichen Fillen Verordnun-
gen erlésst, welche baldmoglichst dem Landrat oder der Landsgemeinde vorzu-
legen sind.*?? Diese Regelung ist meiner Ansicht im Hinblick auf die Sicherstel-
lung der Handlungsféhigkeit des Staates in besonderen und ausserordentlichen
Lagen jener des Kantons Appenzell Innerrhoden vorzuziehen. Zumindest der
Grosse Rat sollte in dringlichen Féllen die Moglichkeit haben, anstelle der
Landsgemeinde zu entscheiden.’?

Schliesslich kennen gewisse Kantone gar keine dringliche Gesetzgebung.”?* Die
Kantone Nidwalden und Obwalden kennen zwar beide eine Kompetenz des
Regierungsrates zum Erlass von zeitlich befristeten Noterlassen. Dies ist meines
Erachtens jedoch eine Notverordnungs- und Notverfiigungskompetenz, welche
mit Art. 185 Abs. 3 BV vergleichbar ist, weshalb sie nicht zum Dringlichkeits-
recht im hier behandelten Sinne gehéren %2

919 Art. 26 Abs. 3 KV Al vgl. HANGARTNER/KLEY, Demokratische Rechte, Rz. 2225.

920 Art. 19 Abs. 2 KV AL

%21 Art. 89 Bst. fKV GL.

922 Art. 99 Bst. d KV GL.

92 So auch HELG, Landsgemeinden, S. 240 f.

924 Kanton Uri, Schwyz, Obwalden, Nidwalden, Zug, Solothurn, Thurgau, Waadt sowie
Appenzell Innerrhoden. Gemédss HANGARTNER/KLEY (Demokratische Rechte, Rz. 2230)
haben Ziirich, Luzern, Uri, Schwyz und Graubiinden kein Dringlichkeitsrecht. Beziiglich
Ziirich, Luzern und Graubiinden stimmt dies nicht mehr, da beide Kantone in der Zwi-
schenzeit eine Totalrevision ihrer Verfassung durchgefiihrt haben, in welcher ein Dring-
lichkeitsrecht (oder zumindest ein beschranktes [Kanton Luzern]) eingefiihrt wurde.
Dass Obwalden, Nidwalden, Zug, Solothurn und Thurgau nicht aufgezahlt wurden, liegt
vermutungsweise daran, dass sie iiber ein Notverordnungs- und Notverfiigungsrecht der
Exekutive verfiigen, welches anscheinend zum Dringlichkeitsrecht gezahlt wurde. Der
Kanton Waadt wird von den Autoren nicht erwéhnt.

Zu den kantonalen Notverordnungs- und Notverfliigungskompetenz siehe unten
Rz. 516 ft.
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C. Besondere und ausserordentliche Rechtsetzungsverfahren

II. Notverordnungsrecht der Exekutive

Art. 185 Abs. 3 BV erlaubt dem Bundesrat, bei einer eingetretenen oder unmittel-
bar drohenden schweren Storung der 6ffentlichen Ordnung oder der inneren oder
dusseren Sicherheit Notverordnungen oder Notverfiigungen zu erlassen. Die Bun-
desversammlung verfiigt mit Art. 173 Abs. 1 Bst. a-c BV {iber eine vergleichbare
Kompetenz wie der Bundesrat. Aufgrund der hoheren demokratischen Legitima-
tion der Bundesversammlung stellen deren Erlasse eine mildere Massnahme dar
als jene des Bundesrates, weswegen das Notverordnungsrecht der Legislative
systematisch zwischen dem Dringlichkeitsrecht und dem Notverordnungsrecht
des Bundesrates erortert werden miisste. Da die Lehre und Rechtsprechung zum
Notverordnungsrecht des Bundesrates jedoch deutlich umfangreicher ist, wird
vorliegend zuerst dieses dargestellt und anschliessend auf die Besonderheiten des

Notverordnungsrechts der Bundesversammlung eingegangen.

Es handelt sich bei den Notverordnungen geméss Art. 185 Abs. 3 BV um selbst-
stindige Verordnungen. Diese konnen ein formelles Gesetz ersetzen und diirfen
wichtige rechtssetzende Bestimmungen im Sinne von Art. 164 Abs. 1 BV enthal-

ten sowie Grundlage fiir schwere Grundrechtseinschrinkungen sein.®?¢

1. Terminologie

In der Literatur wird héufig von Polizeinotverordnungen und Polizeinotverfiigun-
gen,’?’ teilweise auch von Notverordnungen und Notverfiigungen gesprochen.’?
Viele Autoren verwenden beide Begriffe nebeneinander.”?® Meines Erachtens sind

%26 BGE 12911 193 E. 5.3.3.,212; 125 11 417 E. 6b, 428; 123 IV 29 E. 4a-c, 36 ff.; BELSER/
WALDMANN/MOLINARI, Grundrechte I, Kap. 7, Rz. 31; GACHTER, Grundrechtslehren,
Rz. 109; KIENER/KALIN, Grundrechte, S. 105; SCHEFER, Beeintrichtigung, S. 64;
SCHWEIZER/WIDMER, Demokratie, Rz. 27; TSCHANNEN, Staatsrecht, § 46, Rz. 26.

27 HAFELIN/HALLER/KELLER, Bundesstaatsrecht, Rz. 1862 ff.; KLEY, Staatsleitende Pro-
zesse, Rz.50; SCHEFER, Beeintrichtigungen, S. 54; TSCHANNEN, Staatsrecht, § 46,
Rz. 25; TSCHENTSCHER/LIENHARD, Offentliches Recht, Rz. 79; sowie AUER/MALIN-
VERNI/HOTTELIER, Droit constitutionnel I, Rz. 1623, welche von «Les ordonnances de
police» sprechen.

928 SAGESSER, Bundesbehdrden, Art. 185, Rz. 984; SAXER, St. Galler Kommentar, Art. 185,
Rz. 58 ff.; SCHOTT/KUHNE, Grenzen, S. 417 f.; SCHWENDIMANN/TSCHAN-TRUONG/
THURER, St. Galler Kommentar, Art. 184, Rz. 21 ff.; WILDHABER 1., Gutachten Gebiu-
debeurteilung, S. 26 f.

92 GACHTER, Dringlichkeit, S.79; LIENHARD/ZIELNIEWICZ, Bundesritliches Notrecht,
S. 118 bzw. S. 121; MULLER/JENNI, Notrecht, S. 101 bzw. S. 108; RHINOW/SCHEFER,
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jedoch beide Begriffe nicht optimal, da aufgrund des Begriffsteils «Not» falschli-
cherweise der Anschein erweckt werden kann, es handle sich dabei um extrakon-
stitutionelles Notrecht oder um Recht im Notstand im Sinne von Art. 15 EMRK
und Art. 4 UNO-Pakt I1.*° Bei den Polizeinotverordnungen kann zusitzlich der
falsche Eindruck entstehen, die Verordnungen bzw. Verfiigungen seien von der

Polizei oder gestiitzt auf die polizeiliche Generalklausel erlassen worden.?!

EICHENBERGER spricht beim Notverordnungsrecht des aargauischen Regierungs-
rates von «Sonderverordnungen zur Wahrung der inneren Sicherheit.»**? Auf den
Bund iibertragen wiren das «Sonderverordnungen zur Wahrung der &ffentlichen
Ordnung oder der inneren oder dusseren Sicherheit». Ganz korrekt wire wohl von
«verfassungsunmittelbaren Verordnungen des Bundesrates gestiitzt auf Art. 185
Abs. 3 BV» zu sprechen. Bei einer wiederholten Verwendung der Begriffe wiirde
jedoch die Lesbarkeit des Textes stark in Mitleidenschaft gezogen. Somit werden
in der vorliegenden Arbeit mangels Alternativen die Begriffe «Notverordnungen»
und «Notverfiigungen» verwendet. Es sei jedoch nochmals darauf hingewiesen,
dass es sich dabei weder um extrakonstitutionelles Notrecht, noch um Recht im
Notstand im Sinne von Art. 15 EMRK und Art. 4 UNO-Pakt I handelt.

2. Entstehungsgeschichte

Das selbststindige Verordnungs- und Verfliigungsrecht des Bundesrates geht auf
Art. 90 Ziff. 9 und 10 BV 1848 zuriick, welcher in der Totalrevision wortwortlich
als Art. 102 Ziff. 9 und 10 BV 1874 iibernommen wurde.”*® Dieser Verfas-
sungstext enthielt jedoch keine explizite Erwdhnung der Verordnungskompetenz,
weswegen in den 1930er-Jahren eine Kontroverse tiber die Existenz einer solchen
Verordnungskompetenz zwischen ZACCARIA GIACOMETTL*** welcher eine solche

Verfassungsrecht, Rz. 1208 und 3578 bzw. Rz. 2515, 2696 und 2701 ff.; TRUMPLER,
Notrecht, Rz. 52 und Titel vor Rz. 276 bzw. Rz. 295 und 299.

930 So auch SAXER, St. Galler Kommentar, Art. 185, Rz. 10, welcher selbst von Notverord-

nungen und Notverfligungen spricht.

Zum Unterschied zwischen der polizeilichen Generalklausel und dem Notverordnungs-

und Notverfiigungsrecht des Bundesrates siehe unten Rz. 672 ff.

%32 EICHENBERGER KURT, Verfassung des Kantons Aargau, Textausgabe mit Kommentar,
Aargau/Frankfurt a.M./Salzburg 1986, § 91, Rz. 13 ff.

93 BURCKHARDT, Kommentar, S. 732, zur Praxis zu Art. 90 Ziff. 9 und 10 BV 1848 siche
MARTI, Verordnungsrecht, S. 9-15.

%4 GIACOMETTI, Selbststindiges Rechtsverordnungsrecht; DERS., Polizeiverordnungsrecht,
DERS., Verfassungsrecht, S. 72 ff.; anders noch DERS., Rechtsverordnungsrecht, S. 380 ff.,

931
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Kompetenz ablehnte, und DIETRICH SCHINDLER SEN.,”*> welcher sie befiirwortete,
entstand.”*® Die Praxis®*’ und die iiberwiegende Lehre sind SCHINDLER SEN. ge-
folgt.”*® Mit der neuen Bundesverfassung wurde die Verordnungskompetenz
explizit in den Verfassungstext von Art. 185 Abs. 3 BV aufgenommen.

Im Rahmen der Totalrevision wurde in Art. 100 Abs. 2 VE 1977 vorgesehen,
dass der Bundesrat nicht nur zur Behebung von Stérungen der 6ffentlichen Si-
cherheit, sondern auch um sozialen Notstdinden zu begegnen, Verordnungen
erlassen kann.”* In der Model-Studie des EJPD war nicht mehr von sozialen
Notstinden, dafiir aber von «aussergewohnliche[n] Verhiltnisse[n]» die Rede.**
Im VE 1995 und VE 1996 wurde die Formulierung zu «ausserordentliche Um-
stinde» abgedndert.”*! Die heutige Formulierung wurde durch den Entwurf der
Verfassungskommission des Nationalrates geschaffen, welcher in einem zusétz-
lichen Satz die nachtrégliche Genehmigung durch die Bundesversammlung vor-
sah.**? Dies wurde jedoch vom Stinderat abgelehnt.’* Eine Ausdehnung des
Anwendungsbereichs im Vergleich zu Art. 102 Ziff. 9 und 10 BV 1874 war nicht
mehr vorgesehen. Dafiir wurde im Unterschied zu den Vorgingerverfassungen
die Kompetenz zum Erlass einer Verordnung in den Wortlaut aufgenommen und
eine Pflicht zur Befristung der Notverordnungen geschaffen.**

wo er die Existenz eines selbststdndigen Verordnungsrechts akzeptierte und lediglich die
Frage aufwarf, ob ein solches «wirklich» aus dem Verfassungstext «herausgelesen werden
diirfex» (S. 381).

935 SCHINDLER D. SEN., Polizeinotverordnung.

936 Zur damaligen Auseinandersetzung sieche KLEY, Geschichte, S. 167 ff.

%7 BGE 641365 E. 3, 371; sowie spiter BGE 122 IV 258 E. 2a, 261 f.; 123 IV 29 E. 3a, 34.

9% AUBERT, Bundesstaatsrecht 11, Rz. 1529; BURCKHARDT, Kommentar, S. 666; EICHEN-

BERGER, Kommentar BV 1874, Art. 102, Rz. 163; MARTI, Verordnungsrecht, S. 111

SCHINDLER D. JUN., Kommentar BV 1874, Art. 102, Rz. 113 f.; sowie SCHELBERT, Be-

wiltigung, S. 200 (mit Hinweisen auf weitere Vertreter der Lehre in S. 201 Fn. 204);

a.M. KNECHT, Aussere Sicherheit, S. 118 ff. in seiner von GIACOMETTI betreuten Dis-

sertation.

Der Bericht Furgler 1977, S. 158 bezeichnete dies sogar als Sozialverordnungsrecht.

%40 Art. 116 Abs. 2 Model-Studie EJPD.

%41 Art. 159 Abs. 3 VE 1995; Art. 173 Abs. 3 VE 1996.

%42 Art. 173 Abs. 3 VE VK-N.

%3 Amtl. Bull. S Verfassungsreform, S. 194 f. Der Nationalrat hat dem Beschluss des Stin-
derates schliesslich zugestimmt (Amtl. Bull. N Verfassungsreform, S. 367 ff. und 476 f.).

%44 Botschaft neue Bundesverfassung, BBI 1997 1 1 ff., 418; SAXER, St. Galler Kommentar,
Art. 185,Rz. 4.
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3. Voraussetzungen

Die Voraussetzungen fiir den Erlass einer Notverordnung oder einer Notverfi-
gung gemaéss Art. 185 Abs. 3 BV sind:

- Betroffenheit der 6ffentlichen Ordnung oder der inneren oder &usseren
Sicherheit

- Schwere und unmittelbare Gefdhrdung oder bereits eingetretene Sto-
rung dieser Rechtsgiiter

- Zeitliche Dringlichkeit

- Subsidiaritat™

Auch wenn dies nicht von allen Autoren erwahnt wird, so miissen auch Notver-
ordnungen und Notverfiigungen verhiltnismissig sein®*® und im o6ffentlichen

Interesse liegen.*¥’

Letzteres ist bei einer Betroffenheit der 6ffentlichen Ordnung
oder der inneren oder dusseren Sicherheit jedoch immer der Fall, weswegen das

offentliche Interesse keine eigene Anwendungsvoraussetzung darstellt.

a) Betroffenheit der éffentlichen Ordnung oder der inneren oder dusseren
Sicherheit

Die erste Voraussetzung fiir die Anrufung des Notverordnungs- und Notverfii-

gungsrechts von Art. 185 Abs. 3 BV ist, dass die 6ffentliche Ordnung oder die

innere oder dussere Sicherheit betroffen sein muss.”*

Bei der inneren Sicherheit geht es zum einen um den Schutz von Polizeigiitern,
zum anderen beinhaltet diese auch eine dariiber hinausgehende universale, pros-
pektive und staatspolitische Dimension.’* Der Begriff der 6ffentlichen Ordnung

95 LIENHARD/ZIELNIEWICZ, Bundesritliches Notrecht, S. 121 ff.; SAXER, St. Galler Kom-
mentar, Art. 185, Rz. 71; TSCHANNEN, St. Galler Kommentar, Art. 185, Rz. 71; DERS.,
Staatsrecht, § 46, Rz. 25; sowie BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 185, Rz. 10; MADER,
Krisenzeiten, S. 111 f, welche jedoch die Subsidiaritét nicht erwéhnen.

%46 Siehe unten Rz. 455.

947 AUER/MALINVERNI/HOTTELIER, Droit constitutionnel I, Rz. 1627; BIAGGINI, Kommen-
tar BV, Art. 185, Rz. 10; HAFELIN/'HALLER/KELLER, Bundesstaatsrecht, Rz. 1863;
SAXER, St. Galler Kommentar, Art. 185, Rz. 99.

948 HAFELIN/HALLER/KELLER, Bundesstaatsrecht, Rz. 1862; LIENHARD/HASLER, Verfas-
sungsrechtliche Grundlagen, Rz. 107, SAGESSER, Bundesbehorden, Art. 185, Rz. 984;
SAXER, St. Galler Kommentar, Art. 185, Rz. 71, 75 ff.; SCHOTT/KUHNE, Grenzen,
S. 417; SCHWEIZER/WIDMER, Demokratie, Rz. 29.

%49 Botschaft neue Bundesverfassung, BBl 1997 1 1 ff., 399; EICHENBERGER, Kommentar
BV 1874, Art. 102, Rz. 154; LIENHARD/ZIELNIEWICZ, Bundesratliches Notrecht, S. 125;
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iiberschneidet sich teilweise mit dem Begriff der inneren Sicherheit. Die Begriffe
sind jedoch nicht deckungsgleich. Die 6ffentliche Ordnung umfasst die Unver-
sehrtheit und Sicherheit der Rechtsordnung und schiitzt die Grundrechte, die
Infrastruktur, das Eigentum sowie den Lebensraum.”>® Die #dussere Sicherheit
umfasst die Unabhéngigkeit des Landes, den Schutz der Grenzen, die Verteidi-
gung der verfassungsmissigen Ordnung nach aussen sowie das gute Einverneh-

%! Der Begriff enthlt nicht nur eine militirische, son-

men mit anderen Staaten.
dern auch eine aussenpolitische und wirtschaftliche Komponente und ist somit
weit zu verstehen.””? Der Ursprung einer Gefihrdung der dusseren Sicherheit
liegt normalerweise nicht im Inland.>* Auch wenn heute die innere und dussere
Sicherheit nicht mehr klar voneinander getrennt werden kénnen,”>* wurde die
Unterscheidung in Art. 185 Abs. 3 BV beibehalten. Da der Bundesrat jedoch zur
Wahrung beider iiber dieselbe Kompetenz verfligt, spielt die Abgrenzung vorlie-

gend keine Rolle.”

Als Beispiele, welche in den Anwendungsbereich des Notverordnungs- und
Notverfiigungsrechts fallen, werden Naturkatastrophen, soziale Notstinde, Epi-

MOHLER, Polizeirecht, Rz. 774 Fn. 1487; SAGESSER, Bundesbehorden, Art. 173,
Rz. 691; SAXER, St. Galler Kommentar, Art. 173, Rz. 30 f., 55 und Art. 185, Rz. 79;
SCHWEIZER/SUTTER/WIDMER, Grundbegriffe, Rz. 31; ZIELNIEWICZ, Stirkere Beteili-
gung, S. 26; dhnlich Bericht Postulat Malama, BBI 2012 4459 ff., 4476, welcher neben
dem Schutz der Polizeigiiter den «Schutz des Staates in seiner Existenz sowie den
Schutz seiner Institutionen und Organe» zur inneren Sicherheit z&hlt; sowie AUER/MA-
LINVERNI/HOTTELIER, Droit constitutionnel I, Rz. 1628, gemiss welchen die Notver-
ordnungen und Notverfligungen einen «contenu nécessairement politique» haben.

90 SCHWEIZER/MOHLER, St. Galler Kommentar, Vorbem. zur Sicherheitsverfassung, Rz. 9;
a.M. EICHENBERGER, Kommentar BV 1874, Art. 102, Rz. 150, gemiss welchem die 6f-
fentliche Ordnung neben der inneren und dusseren Sicherheit keinen eigenstindigen Ge-
halt hat, sondern insbesondere von der inneren Sicherheit miterfasst wird.

951 KNECHT, Aussere Sicherheit, S. 48 f.; SAGESSER, Bundesbehorden, Art. 173, Rz. 683;
SAXER, St. Galler Kommentar, Art. 185, Rz. 19; SIPOL B 2000, BBI 2000 7657 ft.,
7730. Im neuen Sicherheitspolitischen Bericht gibt es keine starre Trennung zwischen
innerer und &usserer Sicherheit mehr (siche SIPOL B 2010, BB1 2010 5133 ff., 5159).

%2 MERKER/CONRADIN, in: Waldmann et al. (Hrsg.), Basler Kommentar BV, Art. 173,
Rz. 23 f.; SAGESSER, Bundesbehorden, Art. 173, Rz. 683.

93 SAXER, St. Galler Kommentar, Art. 185, Rz. 18.

9% Siehe oben Rz. 84, insb. Fn. 121.

955 Zur iiberholten Unterscheidung zwischen innerer und dusserer Sicherheit sieche oben
Rz. 84.
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demien, terroristische Gefahrenlagen, militdrische Bedrohungslagen sowie
schwere Unruhen genannt.®>¢

Mit Hinweise auf die universale, prospektive und staatspolitische Dimension der
inneren Sicherheit werden teilweise die Bewahrung unserer 6kologischen Grund-
lagen, die Sicherheit der grenziiberschreitenden Bewegungsfreiheit oder des
Informationsflusses, die Verhinderung oder Bewdiltigung wirtschaftlicher De-
saster sowie die soziale Geborgenheit zum Anwendungsbereich von Art. 185
Abs. 3 BV gezihlt.%’

b) Schwere und unmittelbare Gefihrdung oder Storung

Die eingetretene oder unmittelbar drohende Stérung der offentlichen Ordnung
oder der inneren oder dusseren Sicherheit muss schwer sein, das heisst es muss
eine sachliche Dringlichkeit vorliegen.®® Zum Teil wird die Schwere und Un-
mittelbarkeit der Gefahr wie vorliegend als eigene Voraussetzung behandelt,”
manchmal jedoch auch im Rahmen der ersten Voraussetzung und dabei lediglich
beispielhaft erliutert.”*® Bei der Beurteilung ist jeweils auf die damalige Situati-
on abzustellen und eine Beurteilung ex ante vorzunehmen, wobei gewisse Fehl-
einschitzungen bzw. Uberschitzungen der damaligen Entscheidungstriiger in

Kauf zu nehmen sind.*®!

9% KOUNZzLI, in: Waldmann et al. (Hrsg.), Basler Kommentar BV, Art. 185, Rz. 36; LIEN-
HARD/ZIELNIEWICZ, Finanzhilfen, S. 8; SAGESSER, Bundesbehdrden, Art. 185, Rz. 985;
SAXER, St. Galler Kommentar, Art. 185, Rz. 75; SCHWEIZER/SCHEFFLER, Verteidi-
gungskompetenz, S. 308; SETHE, Finanzmarktkrise, S. 111; so auch BVGer B-
1092/2009, Urteil vom 5. Januar 2010, E. 8.2.2; Botschaft Starkung Finanzsystem, BBI
2008 8943 ff., 8968; sowie beispielsweise auch Stinderat STAHELIN (fiir die Finanz-
kommission), Amtl. Bull. S 2008, S. 928 f.

97 SAXER, St.Galler Kommentar, Art. 185, Rz. 79; SCHOTT/KUHNE, Grenzen, S.438;
TRUMPLER, Notrecht, Rz. 282. Beziiglich der Verhinderung oder Bewéltigung wirtschaft-
licher Desaster sieht SCHOTT (Finanzkrise, S. 35 und 41) Art. 185 Abs. 3 BV jedoch nicht
als ausreichend an, sondern fordert spezifische Regelungen beziiglich systemrelevanter
Unternehmen.

9% BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 185, Rz. 10; KUNZLI, in: Waldmann et al. (Hrsg.),
Basler Kommentar BV, Art. 185, Rz. 32.

99 MADER, Krisenzeiten, S. 111; SAXER, St. Galler Kommentar, Art. 185, Rz. 71, 81 ff;;
TSCHANNEN, Staatsrecht, § 46, Rz. 25.

90 HAFELIN/HALLER/KELLER, Bundesstaatsrecht, Rz. 1863; KLEY, Staatsleitende Prozesse,
Rz. 50.

%1 BGE 13711431 E. 4.3.2, 448; SAXER, St. Galler Kommentar, Art. 185, Rz. 84.

177

449

450



451

452

453

454

455

C. Besondere und ausserordentliche Rechtsetzungsverfahren

c) Zeitliche Dringlichkeit

Die zeitliche Dringlichkeit erfordert, dass es in der zur Verfiigung stehenden Zeit
nicht mehr moglich sein darf, fiir die entsprechende Massnahme ein ordentliches
oder ein dringliches Bundesgesetz zu erlassen.’® Gemiss BIAGGINI besteht die
zeitliche Dringlichkeit darin, dass die schwere Stérung der 6ffentlichen Ordnung

unmittelbar drohend oder bereits eingetreten ist.”%

Im Unterschied zum dringlichen Bundesgesetz, welches vor allem das nachparla-
mentarische Verfahren, also die Zeit zwischen Beschluss und Inkrafttreten des
Erlasses, verkiirzt,”** erlaubt das Notverordnungs- und Notverfiigungsrecht des

Bundesrates auch eine deutlich raschere Erlassausarbeitung und Beschlussfassung.

d) Subsidiaritit

Der Bundesrat darf von seinem Notverordnungs- und Notverfligungsrecht nur
Gebrauch machen, wenn im Gesetz kein geeignetes Instrument zur Bewialtigung
der Lage vorgesehen ist’®> und sich die Massnahme nicht auf eine bereits vor-

handene gesetzliche Grundlage stiitzen kann.?%

Sobald die Bundesversammlung selber eine Notverordnung oder einen einfachen
Bundesbeschluss erlassen hat, darf der Bundesrat nicht mehr tdtig werden. Be-
reits erlassene bundesritliche Notverordnungen und Notverfiigungen konnen
durch die Bundesversammlung abgedndert oder aufgehoben werden.*®”

e Verhiiltnismdissigkeit

Wie jedes staatliche Handeln muss auch der Erlass einer Notverordnung oder
Notverfiigung verhiltnismissig sein.”® Wird mit dem Erlass in Grundrechte
eingegriffen, so gelten diesbeziiglich erhéhte Anforderungen.®®

%2 HAFELIN/HALLER/KELLER, Bundesstaatsrecht, Rz. 1863; KLEY, UBS-Rettung, S. 124;
SAXER, St. Galler Kommentar, Art. 185, Rz. 86; SCHWEIZER/WIDMER, Demokratie,
Rz. 34.; TSCHANNEN, Staatsrecht, § 46, Rz. 25.

93 BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 185, Rz. 10.

%4 BIAGGINI, Entwicklungen, S. 29.

%5 TSCHANNEN, St. Galler Kommentar, Art. 185, Rz. 87.

%6 KLEY, UBS-Rettung, S. 124; KUNZLL, in: Waldmann et al. (Hrsg.), Basler Kommentar
BV, Art. 185, Rz. 33; TSCHANNEN, Staatsrecht, § 46, Rz. 25.

%7 Siehe dazu unten Rz. 551.

%8 AUER/MALINVERNI/HOTTELIER, Droit constitutionnel I, Rz. 1627; BIAGGINI, Kommen-
tar BV, Art. 185, Rz. 10; HAFELIN/HALLER/KELLER, Bundesstaatsrecht, Rz. 1863;
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Sind die Voraussetzungen der zeitlichen Dringlichkeit und der Subsidiaritit
erfiillt, steht keine andere, mildere Erlassform zur Verfiigung. Damit sind gewis-
se Elemente der Notwendigkeit bereits erfiillt. Zu priifen bleibt jedoch, ob die
Eignung, die Notwendigkeit der Massnahme an sich sowie die Zumutbarkeit im
Einzelfall erfiillt sind. Dabei ist zu beachten, dass der Bundesrat beim Erlass

einer Notverordnung oder Notverfiigung iiber ein weites Ermessen verfiigt.””

4. Weitere Fragen
a) Unvorhersehbarkeit

Die Unvorhersehbarkeit wird von den meisten Autoren nicht als Voraussetzung
erwdhnt.”’! Lediglich LIENHARD/ZIELNIEWICZ sind der Ansicht, dass Art. 185
Abs. 3 BV auf nicht vorhersehbare Gefihrdungen beschrinkt ist.*”> GACHTER
fordert eine solche Beschrinkung de lege ferenda.”’? Gemiss dem Bundesver-
waltungsgericht bezieht sich Art. 185 Abs. 3 BV «hauptsdchlich [auf] Situatio-

nen zur Bewiltigung ausserordentlicher und unvorhersehbarer Lagen.»7*

Bei der polizeilichen Generalklausel wurde die Unvorhersehbarkeit als Voraus-
setzung aufgegeben. Sie wird lediglich im Rahmen der Interessenabwigung
beriicksichtigt.””> Da die polizeiliche Generalklausel grundsitzlich von jeder
zustindigen Behorde angerufen werden kann, eine Notverordnung oder Notver-
fiigung jedoch lediglich vom Bundesrat, welcher iiber eine demokratische Legi-
timation verfiigt”’® und mit der obersten Staatsleitung betraut ist,’”’ erlassen

KUNzLI, in: Waldmann et al. (Hrsg.), Basler Kommentar BV, Art. 185, Rz. 34; SAGES-
SER, Bundesbehorden, Art. 185, Rz. 987; zum offentlichen Interesse und zur Verhélt-
nismassigkeit siche auch oben Rz. 209 ff.

%9 Siehe oben Rz. 326.

90 Siehe BGer 6B_722/2013, Urteil vom 14. Januar 2014, E. 3.3, welcher sogar von «sehr
weitem Ermessensbereich» spricht.

971 BIAGGINI, Bundesrat, Rz. 51 nennt die fehlende Vorhersehbarkeit von Gefahren zwar als
ein Grund fiir die Existenz von Art. 185 Abs. 3 BV, nicht jedoch als Voraussetzung.
KUNZLI (in: Waldmann et al. (Hrsg.), Basler Kommentar BV, Art. 185, Rz. 28) und SAXER
(St. Galler Kommentar, Art. 185, Rz. 72) lehnen eine solche Voraussetzung explizit ab.

972 LIENHARD/ZIELNIEWICZ, Bundesritliches Notrecht, S. 130 ff., insb. S. 135; DIES.,
Finanzhilfen, S. 8.

973 GACHTER, Verordnungsrecht, S. 246 f.

9% BVGer B-1092/2009, Urteil vom 5. Januar 2010, E. 8.2.2 (Hervorhebung durch den
Autor).

975 Siehe unten Rz. 645 ff., insb. 658 und 666.

976 BIAGGINI, Kommentar BV, Vorbem. zu Art. 174-187, Rz. 2.
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werden darf,”’® kann die Unvorhersehbarkeit beim Notverordnungs- und Notver-

fligungsrecht a minori ad maius erst recht keine Voraussetzung sein.

b) Befristung und Aufhebung

Die Notverordnungen miissen befristet werden, die Notverfligungen nicht. Dau-
erregelungen konnen nicht als Notverordnungen beschlossen werden. Soll eine
Regelung dauerhaft Bestand haben, so muss sie ins ordentliche Recht tiberfiihrt
werden.’” Fiir die Befristung ist keine Maximaldauer vorgesehen. Der Bundesrat
muss der Bundesversammlung jedoch nach sechs Monaten ein Entwurf fiir die
Uberfiihrung der Notverordnung in ein ordentliches oder dringliches Bundesge-
setz oder eine Notverordnung der Bundesversammlung unterbreiten.®®

Wird innert dieser sechs Monate kein solcher Entwurf unterbreitet, so tritt die Not-
verordnung ausser Kraft, auch wenn ihre eigene Befristung bzw. Geltungsdauer
noch nicht abgelaufen ist. Die Notverordnung tritt ebenfalls ausser Kraft, wenn der
Entwurf von der Bundesversammlung abgelehnt wurde oder wenn der Entwurf
angenommen wurde und in Kraft getreten ist. Solange die Bundesversammlung
jedoch nicht iiber den Entwurf entschieden hat, kann die Notverordnung in Kraft
bleiben und auch verlingert werden.?®! Die Befristung gilt auch fiir Notverordnun-
gen, welche sich neben Art. 185 Abs. 3 BV auch auf Art. 184 Abs. 3 BV stiitzen.*®?

Die Notverordnung tritt aber in jedem Fall, auch vor Fristablauf, ausser Kraft,
sobald die Voraussetzungen fiir ihren Erlass nicht mehr bestehen.’®?

977 LENDI, Staatsleitung, Rz. 37; sowie EHRENZELLER, St. Galler Kommentar, Art. 180,
Rz. 5 ff.; MULLER M., in: Waldmann et al. (Hrsg.), Basler Kommentar BV, Art. 180,
Rz. 3 f.

Diese Kompetenz kann er auch nicht an untergeordnete Behorden delegieren (siehe

unten Rz. 479).

7 BIAGGINI, Entwicklungen, S. 30; HAFELIN/HALLER/KELLER, Bundesstaatsrecht, Rz. 1864;
KLEY, UBS-Rettung, S. 125; SAGESSER, Bundesbehdrden, Art. 185, Rz. 990; TSCHANNEN,
Staatsrecht, § 46, Rz. 27.

%0 Siehe ausfiihrlich unten Rz. 531 ff.

%81 KUNzLI, in: Waldmann et al. (Hrsg.), Basler Kommentar BV, Art. 185, Rz. 44;
SCHOTT/KUHNE, Grenzen, S. 447.

%2 Bericht SPK-N, Wahrung von Demokratie, Rechtsstaat und Handlungsfihigkeit, BBI
2010 1563 ff., 1578; KUNZLI, in: Waldmann et al. (Hrsg.), Basler Kommentar BV,
Art. 184, Rz. 46 und Art. 185, Rz. 45.

%3 MAHON, Petit commentaire, Art. 185, Rz. 7; SAGESSER, Bundesbehdrden, Art. 185,
Rz. 989; SAXER, St. Galler Kommentar, Art. 185, Rz. 73; SCHOTT/KUHNE, Grenzen,
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c) Rechtsbindung

Bei der Frage der Rechtsbindung ist zwischen der Bindung an die Bundesverfas-
sung, an die Bundesgesetze und an das Volkerrecht zu unterscheiden. Als bundes-
rechtliche Erlasse sind Notverfiigungen, welche gestiitzt auf Art. 185 Abs. 3 BV
erlassen werden, natiirlich nicht an das kantonale Recht gebunden. Es ist nachfol-
gend zu beachten, dass in einer ausserordentlichen Lage eine genaue Abklarung

der Verfassungs- und Gesetzeskonformitit faktisch nicht immer moglich ist.”%

(a)  Bindung an die Verfassung

Gemiss der Rechtsprechung des Bundesgerichts diirfen Notverordnungen und
Notverfiigungen «nicht im Widerspruch zu Erlassen der Bundesversammlung
stehen»,”® d.h. sie miissen verfassungskonform sein. Der Bundesrat teilt diese
Ansicht zwar grundsédtzlich, hat sich in konkreten Anwendungsfillen jedoch
nicht immer daran gehalten.”®® Die wohl herrschende Lehre ist ebenfalls der
Ansicht, dass Notverordnungen und Notverfligungen nicht gegen die Bundesver-
fassung verstossen diirfen.’®” Die dadurch bestehende volle Grundrechtsbindung

wird teilweise speziell betont.”®?

S. 445; TRUMPLER, Bundesgesetz, S. 312; DERS., Notrecht, Rz. 295 ff.; TSCHANNEN,

Staatsrecht, § 46, Rz. 27.

Diese Bedenken wurden von Teilnehmern eines Notrechtsseminars, welches von der

Zentralstelle fir Gesamtverteidigung zusammen mit der Bundeskanzlei und dem Bun-

desamt fiir Justiz am 7. und 8. November 1990 in Schwarzenburg durchgefiihrt wurde,

gedussert. Ebenfalls aufgeworfen wurde die Frage, ob auch Verstdsse gegen sog. qualifi-
ziertes Schweigen des Gesetzgebers oder gegen kantonale Kompetenzen, von welchen
die Kantone aber noch keinen Gebrauch gemacht haben, untersagt sind (siche MULLER

PETER, Notrechtsseminar in Schwarzenburg, LeGes 2 [1991] H. 3, S. 91-92).

%85 Botschaft neue Bundesverfassung, BB1 1997 I 1 ff., 418 f.; BGE 122 IV 258 E. 2a, 262;
123 IV 29 E. 3a, 34 f.; BGer 6S.106/1996, Urteil vom 9. Mai 1996 (auszugsweise wie-
dergegeben in pladoyer 14 [1996] H. 4, S. 64-66).

%6 Siehe unten Rz. 470.

%87 AUER/MALINVERNI/HOTTELIER, Droit constitutionnel I, Rz. 1627; BIAGGINI, Bundesrat,
Rz. 50; EICHENBERGER, Kommentar BV 1874, Art. 102, Rz. 166; GACHTER, Verord-
nungsrecht, S. 244 Fn. 71; KUNZLI, in: Waldmann et al. (Hrsg.), Basler Kommentar BV,
Art. 185, Rz. 40; MAHON, Petit commentaire, Art. 185, Rz. 8; SAGESSER, Bundesbehdr-
den, Art. 185, Rz. 987; SCHERRER, Massgeblichkeitsgebot, S. 113.

%8 LIENHARD/HASLER, Verfassungsrechtliche Grundlagen, Rz. 108; SAXER, St. Galler
Kommentar, Art. 173, Rz. 70; SCHEFER, Kerngehalte, S. 158 f.; etwas anders interessan-
terweise MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S. 423, wonach die volle Grundrechtsbindung
durch den Zusatz «abgesehen von ausserordentlichen Umsténden» eingeschrinkt wird
(siehe dazu nachfolgend Rz. 464).

984
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Andere Autoren pladieren bei Massnahmen, welche gestiitzt auf Art. 185 Abs. 3
BV erlassen werden, zwar fiir eine Bindung an die Verfassung (und die Gesetze).
Diese Voraussetzung soll jedoch «fiir den Fall ausserordentlicher Umsténde»
nicht gelten.’® Falls mit ausserordentlichen Umstinden der Staatsnotstand und
damit das Vollmachtenrecht gemeint ist, so ist dieser Aussage zuzustimmen. Fiir
dieses Verstdndnis spricht, dass SCHINDLER D. JUN. bei seinen Ausfiihrungen
unter anderem auf AUBERT verweist.””" Dieser betont die volle Bindung an Ver-
fassung und Gesetz, ausser wenn der Bundesrat «von seinen ausserordentlichen
Vollmachten Gebrauch machty», wobei er wiederum auf seine Ausfithrungen zum
Vollmachtenrecht verweist.””! Zudem verweisen sowohl MONNIER, SCHIND-
LER D. JUN. als auch die damalige Justizabteilung™? auf BGE 64 I 365. In diesem
Entscheid umschreibt das Bundesgericht die ausserordentlichen Umstinde mit
einer «Bedrohung der Existenz der Eidgenossenschaft».””* Dies ist die Voraus-
setzung filir extrakonstitutionelles Notrecht und nicht fiir den Erlass einer Not-
verordnung geméss Art. 185 Abs. 3 BV.

Sollten die anderen Autoren®* mit ausserordentlichen Umstinden jedoch nicht
den Staatsnotstand gemeint haben, so ist diese Auffassung klar abzulehnen. Zum
einen gibt es keinen Anhaltspunkt, weder im Wortlaut, in der Entstehungsge-
schichte, in der Systematik noch im Sinn und Zweck von Art. 185 Abs. 3 BV,
wonach dieser Absatz zwei verschiedene Lagen regelt, eine Lage, welche den
Bundesrat zum Erlass von verfassungskonformen Notverordnungen und Notver-
fligungen ermichtigt, und eine weitere, welche dies auch in Abweichung der
restlichen Verfassung gestattet. Und zum anderen wiirde in dem Fall wohl kein
Bedarf fiir extrakonstitutionelles Notrecht mehr bestehen, wenn bereits gestiitzt
auf Art. 185 Abs. 3 BV von der Verfassung abgewichen werden diirfte.

99 SCHWENDIMANN/TSCHAN-TRUONG/THURER, St. Galler Kommentar, Art. 184, Rz. 26;
nur beziiglich Grundrechtseingriffen: MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S. 423; bereits
frither: JUSTIZABTEILUNG, Gutachten vom 30. August 1971, VPB 35 (1970/71) Nr. 4,
S. 29-34, S. 31; MONNIER, Politique étrangére, S. 202; SCHINDLER D. JUN., Kommentar
BV 1874, Art. 102 Ziff. 8, Rz. 123.

90 SCHINDLER D. JUN., Kommentar BV 1874, Art. 102 Ziff. 8, Rz. 123 Fn. 73.

1 Anschliessend folgt ein Verweis auf die Ausfiihrungen zum Vollmachtenregime (siehe

AUBERT, Bundesstaatsrecht II, Rz. 1529).

Heutiges Bundesamt fiir Justiz.

93 BGE641365E. 3, 373.

94 MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S. 423; SCHWENDIMANN/TSCHAN-TRUONG/THURER,
St. Galler Kommentar, Art. 184, Rz. 26.
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Eine Abweichung von den Voraussetzungen fiir eine zuldssige Grundrechtsein-
schrinkung wiirde iiberdies gegen die EMRK und den UNO-Pakt II verstossen.
Diese erlauben eine weitergehende Einschriankung bzw. eine Derogation der
Menschenrechte nur, wenn das Leben der Nation bedroht ist. Dies ist nicht be-
reits bei jeder Storung der 6ffentlichen Ordnung, welche zum Erlass einer Not-
verordnung nach Art. 185 BV ermichtigt, der Fall, sondern nur, wenn diese
Storung ein derartiges Ausmass annimmt, dass die Existenz des Staates auf dem
Spiel steht.”

SAXER ist der Ansicht, dass sowohl Notverordnungen und Notverfiigungen der
Bundesversammlung als auch jene des Bundesrates gegen die Kompetenzvertei-
lung zwischen Bund und Kantonen, nicht jedoch gegen die {ibrige Bundesverfas-
sung verstossen diirfen.*® Diese Ansicht wird beziiglich Notverordnungen auch
von BIAGGINI vertreten.””” Meines Erachtens besteht aus den nachfolgenden

Uberlegungen fiir eine solche Ausnahme jedoch keine Notwendigkeit.

Wenn bei der Ausiibung der Bundeskompetenzen im Bereich der inneren und
dusseren Sicherheit in andere Kompetenzen der Kantone, welche diesen kraft
Art. 3 BV zustehen, eingegriffen wird, so geht die Bundesregelung vor.”® Besteht
hingegen ein Verfassungsvorbehalt zugunsten der Kantone, so steht dieser auf
gleicher Stufe wie die Bundeskompetenz, weswegen nach Wichtigkeit abzuwégen
ist.?” Sofern die Voraussetzungen fiir eine Notverordnung erfiillt sind, wird die

Abwigung jedoch regelméssig zu Gunsten der Bundesregelung ausfallen.

Aufgrund der obigen Ausfiihrungen ist deshalb der Rechtsprechung und der
herrschenden Lehre zu folgen. Die Notverordnungen und Notverfiigungen des
Bundesrates diirfen nicht gegen die Bundesverfassung verstossen. Es besteht

insbesondere eine volle Grundrechtsbindung.'°%

95 Zum Notstand im Sinne von Art. 15 EMRK und Art. 4 UNO-Pakt 1I siche oben
Rz. 237 ff.

996 SAXER, St. Galler Kommentar, Art. 173, Rz. 71 und Art. 185, Rz. 98 ff.

%7 BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 173, Rz. 15.

98 SALADIN, Kommentar BV 1874, Art. 3, Rz. 215 m.w.H.

99 SALADIN, Kommentar BV 1874, Art. 3, Rz. 218 ff.; SCHWEIZER, St. Galler Kommentar,

Art. 3, Rz. 25.

Fiir gewisse Besonderheiten bei der Grundrechtseinschrankung in besonderen und aus-

serordentlichen Lagen siehe oben Rz. 188 ff.
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In der bisherigen Praxis gab es Verordnungen, welche von der Verfassung abwi-
chen. So wurde ein Bundesratsbeschluss betreffend Massnahmen gegen die Pres-

1001

se!®! von der Lehre als Verstoss gegen die Pressefreiheit angesehen.'> Und

einzelne Bestimmungen der Verordnung iiber den Erwerb und das Tragen von

1003

Schusswaffen von jugoslawischen Staatsangehorigen'* wurden vom Bundesge-

richt als verfassungswidrig erklrt.!%%

(b)  Bindung an die Bundesgesetze

Der Bundesrat ist der Ansicht, dass Notverordnungen und Notverfiigungen nicht
gegen die Erlasse der Bundesversammlung, damit auch nicht gegen Bundesge-
setze, verstossen diirfen.!®” Das Bundesgericht ldsst ebenfalls nur Massnahmen
praeter legem zu.'° Diese Auffassung wird von einem grossen Teil der Lehre
geteilt.!%7

Gewisse Autoren sind jedoch der Ansicht, dass ungeniigendes oder nicht addqua-
tes Gesetzesrecht durch Notverordnungen und Notverfiigungen voriibergehend

abgeindert werden kann.'®® Diese Ansicht ist meines Erachtens grundsitzlich

1001 Bundesratsbeschluss vom 26. Mirz 1934 betreffend Massnahmen gegen die Presse, BBI

1934 1 860.

1002 REBER, Notrecht des Staates, S. 17; SALADIN, Wandel, S. 37; SCHELBERT, Bewiltigung,

S. 199.

Verordnung vom 18. Dezember 1991 iiber den Erwerb und das Tragen von Schusswaf-

fen durch jugoslawische Staatsangehdrige, AS 1992 23. Diese Verordnung stiitzt sich

zwar gemadss Ingress nur auf Art. 102 Ziff. 8 BV 1874. Das Bundesgericht priift in BGE

122 TV 258 E. 2a, 262 jedoch auch Ziff. 10.

1004 BGE 122 IV 258 E. 2b, 262 f.; anders noch BGer 6S.106/1996, Urteil vom 9. Mai 1996
(auszugsweise wiedergegeben in pladoyer 14 [1996] H. 4, S. 64-66), welches die Frage
offen liess.

1005 Botschaft neue Bundesverfassung, BBl 19971 1 ff,, 418 f.

1006 BGE 131 III 652 E. 2, 655 (=Pra 95 [2006] Nr. 94); 122 IV 258 E. 2a, 262; ebenso das
Bundesverwaltungsgericht: BVGer B-1092/2009, Urteil vom 5. Januar 2010, E. 8.1.1. In
BVGer B-998/2014, Zwischenentscheid vom 6. Oktober 2014, E. 4.2 ff. wurde die Frage
im Rahmen der Priifung der offensichtlichen Unbegriindetheit einer Beschwerde jedoch
offen gelassen.

1007 AUBERT, Bundesstaatsrecht II, Rz. 1529; AUER/MALINVERNI/HOTTELIER, Droit consti-
tutionnel I, Rz. 1629; BIAGGINI, Entwicklungen, S.30; EICHENBERGER, Kommentar
BV 1874, Art. 102, Rz. 166; GACHTER, Verordnungsrecht, S. 244 Fn. 71; KIENER, Bun-
desrétliches Notrecht, S. 465; MAHON, Petit commentaire, Art. 185, Rz. 8; MOHLER, Po-
lizeirecht, Rz. 753; RHINOW/SCHEFER, Verfassungsrecht, Rz. 2702; SAGESSER, Bundes-
behorden, Art. 185, Rz. 987; SCHELBERT, Bewiltigung, S. 202; SCHINDLER D. JUN.,
Kommentar BV 1874, Art. 102, Rz. 123.

1008 HANGARTNER/KLEY, Demokratische Rechte, Rz. 979 und 1231; KUNZLI, in: Waldmann
et al. (Hrsg.), Basler Kommentar BV, Art. 185, Rz. 42 und Art. 184, Rz. 41 ff.; MADER,

1003
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zutreffend. Ohne die Moglichkeit, Notverordnungen und Notverfligungen contra
legem zu erlassen, wird der Handlungsspielraum des Bundesrates zu stark einge-
schrénkt, so dass ein adidquates und notwendiges Handeln im Einzelfall verun-
moglicht werden kann. Das mogliche Missbrauchspotential, welches dadurch
erdffnet werden wird, ist mit Blick auf die Verschiarfungen, welche das Bundes-
gesetz liber die Wahrung von Demokratie, Rechtsstaat und Handlungsfahigkeit

1009

in ausserordentlichen Lagen'®® mit sich gebracht hat und der Annullierungs- und

Modifikationsbefugnis der Bundesversammlung, welche sich aus dem Vorrang

der Massnahmen nach Art. 173 Abs. 1 Bst. ¢ BV ergibt, gering zu bewerten. !

Der Bundesrat darf jedoch nicht gegen Gesetzesbestimmungen verstossen, wel-
che die Anwendung des Notverordnungs- und Notverfligungsrechts regeln bzw.
beschrinken.!®!! Die Bundesgesetze diirfen durch Notverordnungen und Notver-
fiigungen auch formell nicht abgeéndert werden, ihre Anwendung wird lediglich

voriibergehend suspendiert.'?!?

Da viele Gesetze keine Regelungen bzw. Ausnahmen fiir besondere und ausseror-
dentliche Lagen enthalten und insofern planwidrig unvollstindig sind,'°!* kann es
sich bei der voriibergehenden Abénderung von ungeniigendem oder nicht adidqua-
tem Gesetzesrecht meines Erachtens auch um eine Massnahme praeter und nicht
contra legem handeln. In diesen Féllen weicht eine Notverordnung oder Notverfii-
gung gar nicht vom Gesetz ab.

Krisenzeiten, S. 110; SAXER, St. Galler Kommentar, Art. 185, Rz. 103 f.; TRUMPLER,
Notrecht, Rz. 317 ff.; TSCHANNEN, Staatsrecht, § 46, Rz. 26; sowie anscheinend das
Bundesamt fiir Justiz in einem unverdffentlichten Gutachten vom 2. Oktober 2006, S. 3
(erwahnt in Bericht GPDel, Fall Tinner, BB1 2009 5007 ff., 5046).

1009 Siehe dazu ausfiihrlich unten Rz. 481 ff.

1010 So auch SAXER, St. Galler Kommentar (2. Aufl.), Art. 185, Rz. 42 beziiglich des Annul-
lierungs- und Modifikationsrechts der Bundesversammlung und DERS., St. Galler Kom-
mentar (3. Aufl.), Art. 185, Rz. 63 beziiglich der Befristung.

1011 Art. 7d und 7e RVOG.

1012 HANGARTNER/KLEY, Demokratische Rechte, Rz. 979.

1013 Bei der offenen Gesetzesliicke findet sich auf eine Rechtsfrage im Gesetz keine positive
Antwort. Bei der Ausnahmeliicke ist der Wortsinn zu weit und es fehlt eine Ausnahme
(siche KRAMER, Methodenlehre, S. 196 ff.; TSCHENTSCHER AXEL/EMMENEGGER
SUSAN, in: Hausheer Heinz/Walter Hans Peter [Hrsg.], Berner Kommentar, Schweizeri-
sches Zivilgesetzbuch, Band I, Einleitung und Personenrecht, 1. Abteilung, Einleitung,
Art. 1-9 ZGB, Bern 2012, Art. 1, Rz. 350 ff.; WIEDERKEHR/RICHLI, Praxis I, Rz. 1213 ff,;
dhnlich HUSMANN MARKUS, Art. 271 Strafgesetzbuch — Dreh- und Angelpunkt im Steu-
erstreit, zu Recht?, AJP 2014 S. 654-667, S. 663; MADER, Krisenzeiten, S. 109 f;
TRUMPLER, Notrecht, Rz. 318 {f.).

185

473

474



475

476

477

C. Besondere und ausserordentliche Rechtsetzungsverfahren

In der Vergangenheit verstiess ein Bundesratsbeschluss beziiglich der Ausliefe-

1014

rung von Ausldndern!®'* gegen das damalige Auslieferungsgesetz.!?’® Und die

Notverfiigung zur Anordnung der Aktenvernichtung im Fall Tinner verstiess

gegen das damalige Bundesgesetz iiber die Bundesstrafrechtspflege. !¢

(c) Bindung an das Vélkerrecht

Die Literatur dussert sich soweit ersichtlich nicht zur Bindung der Notverord-
nungen und Notverfiigungen an das Volkerrecht. Soweit von einer Bindung an
die Erlasse der Bundesversammlung die Rede ist,'°!” sind damit auch alle Staats-
vertrdge, ausser jene, welche der Bundesrat gestiitzt auf Art. 7a RVOG selbst
abschliessen kann, gemeint. Unabhéngig der Notverordnungen und Notverfii-
gungen des Bundesrates wird in der Schweiz von einem grundsétzlichen Vorrang

des Volkerrechts vor dem Landesrecht ausgegangen,'?!®

1019

welcher beziiglich Ver-

ordnungen des Bundes ausnahmslos gilt.

Aus volkerrechtlicher Perspektive hat das Volkerrecht immer Vorrang vor dem
Landesrecht. So kann sich kein Staat mit Verweis auf seine innerstaatliche
Rechtsordnung seinen vdlkerrechtlichen Verpflichtungen entziehen.'” Wenn
nun trotzdem eine volkerrechtswidrige Notverordnung oder Notverfligung erlas-

sen und angewandt werden wiirde, wiirde die Schweiz damit ihre volkerrechtli-

1014 Bundesratsbeschluss vom 27. April 1965 iiber die Auslieferung von Auslindern, nicht

publiziert (siche AUBERT Bundesstaatsrecht II, Rz. 1528 £., insb. Fn. 49 des Nachtrags).

1015 AUBERT, Bundesstaatsrecht II, Rz. 1529, insb. Fn. 57 des Nachtrags.

1016 Sjehe unten Rz. 507, insb. Fn. 1093.

1017 BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 185, Rz. 10; GACHTER, Verordnungsrecht, S.244
Fn. 71; RHINOW/SCHEFER, Verfassungsrecht, Rz. 2702; SAGESSER, Bundesbehorden,
Art. 185, Rz. 987.

1018 BGE 139 1 16 E. 5.1, 28; 136 11 241 E. 16.1, 255 = Pra 99 (2010) Nr. 124; TSCHUMI/
SCHINDLER, St. Galler Kommentar, Art. 5, Rz. 71 ff.; ZIEGLER/ODENDAHL, St. Galler
Kommentar, Bundesverfassung und Volkerrecht, Rz. 51 ff.

1019 Bericht Volkerrecht und Landesrecht, BBI 2010 2263 ff., 2306; HAFELIN/HALLER/KEL-

LER, Bundesstaatsrecht, Rz. 1927; RHINOW/SCHEFER, Verfassungsrecht, Rz. 3636;

TSCHANNEN, Staatsrecht, § 9, Rz. 25; TSCHUMI/SCHINDLER, St. Galler Kommentar,

Art. 5, Rz. 76.

IGH, Applicabilité de 1'obligation d'arbitrage en vertu de la section 21 de 'accord du 26

juin 1947 relatif au siége de I'Organisation des Nations Unies, avis consultatif du 26

avril 1988, C.1.J. Recueil 1988, S. 12-36, Ziff. 57, SHAW, International Law, S. 98; ZIE-

GLER, Einfiihrung, Rz. 262.
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chen Verpflichtungen verletzen und sich, sofern kein Rechtfertigungsgrund be-
steht, grundsitzlich volkerrechtlich verantwortlich machen.!%2!

Beziiglich einer allfdlligen Kollision einer Notverordnung oder Notverfligung mit
dem Volkerrecht ist zweierlei zu beachten. Zum einen sind volkerrechtliche Ver-
trdge grundsitzlich offen formuliert. Sie lassen den Vertragsparteien teilweise
Umsetzungsspielrdume und sehen Ausnahmen vor, insbesondere auch fiir Mass-
nahmen zum Schutz der 6ffentlichen Sicherheit.!®?> Dadurch kann das Vélker-
recht landesrechtskonform gehandhabt werden. Und zum anderen ist eine allfdlli-
ge Kollision, soweit moglich, zu vermeiden, in dem der landesrechtliche Erlass,
die Notverordnung oder Notverfligung, volkerrechtskonform ausgelegt wird.!%%

d) Nicht delegierbare Zustindigkeit des Bundesrates

Zustandig fir den Erlass der Notverordnungen und Notverfiigungen gemaéss
Art. 185 Abs. 3 BV ist der Bundesrat selbst.!%?* Bei der Herausgabe von Kun-
dendaten der UBS AG an die USA hat die FINMA vorgebracht, der Bundesrat
habe ihr die Kompetenz zum Erlass der entsprechenden Notverfiigung delegiert.
Das Bundesgericht stellte jedoch in Ubereinstimmung mit dem vorinstanzlichen
Urteil des Bundesverwaltungsgerichts fest, dass die Kompetenz zum Erlass von
Notverordnungen und Notverfiigungen nur dem Bundesrat zusteht und von die-

sem nicht delegiert werden kann,!%%>

1021
1022

Zur Staatenverantwortlichkeit im Volkerrecht siehe oben Fn. 554.

So beispielsweise Art. 5 Abs. 1 Anhang 1 Abkommen vom 21. Juni 1999 zwischen der

Schweizerischen Eidgenossenschaft einerseits und der Europdischen Gemeinschaft und

ihren Mitgliedstaaten andererseits tiber die Freiztigigkeit, SR 0.142.112.681; Art. XXI

Allgemeines Zoll- und Handelsabkommen (GATT) vom 30. Oktober 1947, SR 0.632.21.

HANGARTNER/LOOSER (St. Galler Kommentar, Art. 190, Rz. 28) sprechen dabei vom

Gebot der landesrechtskonformen Handhabung des Vélkerrechts.

1023 Bericht Volkerrecht und Landesrecht, BBl 2010 2263 ff., 2306 f.; HAFELIN/HALLER/
KELLER, Bundesstaatsrecht, Rz. 162; TSCHUMI/SCHINDLER, St. Galler Kommentar,
Art. 5, Rz. 90; ZIEGLER/ODENDAHL, St. Galler Kommentar, Bundesverfassung und
Volkerrecht, Rz. 57.

1024 BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 185, Rz. 2; sowie HAFELIN/HALLER/KELLER, Bundes-
staatsrecht, Rz. 1862; MAHON, Petit commentaire, Art. 185, Rz. 4; SAGESSER, Bundes-
behorden, Art. 185, Rz. 984, welche von «Conseil fédéral» bzw. «Bundesrat» sprechen;
a.M. FUGLISTALLER, Herausgabe, S. 335 f.

1025 BGE 137 11431 E. 3.2.1, 442; BVGer B-1092/2009, Urteil vom 5. Januar 2010, E. 8.4.2;

zustimmend KLEY/SEFEROVIC, Polizeigeneralklausel, S. 49; KUNZLI, in: Waldmann et

al. (Hrsg.), Basler Kommentar BV, Art. 185, Rz. 26; SAXER, St. Galler Kommentar,

Art. 185, Rz. 13, 65 f.; TRUMPLER, Notrecht, Rz. 277.
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C. Besondere und ausserordentliche Rechtsetzungsverfahren

e Bundesgesetz iiber die Wahrung von Demokratie, Rechtsstaat und
Handlungsfihigkeit in ausserordentlichen Lagen

Beim Bundesgesetz iiber die Wahrung von Demokratie, Rechtsstaat und Hand-
lungsfihigkeit in ausserordentlichen Lagen handelt es sich um ein Biindel von
Gesetzesdnderungen, welche das Regierungs- und Verwaltungsorganisationsge-
setz (RVOG), das Parlamentsgesetz (ParlG) sowie das Finanzhaushaltsgesetz
(FHG) betreffen.!??® Es handelt sich um Verfahrensvorschriften fiir die Interes-
senwahrungsverordnungen und -verfiigungen nach Art. 184 Abs. 3 BV, fiir Not-
verordnungen und -verfiigungen nach Art. 185 Abs. 3 BV sowie fiir dringliche

Nachtrags- und Verpflichtungskredite.!%?

Der Ausloser fiir die Ausarbeitung dieser Gesetzesdnderungen war die Rekapitali-
sierung der UBS AG. Hier stellte sich in der Bundesversammlung die Frage, ob
die Rekapitalisierung iiberhaupt in den Anwendungsbereich der erwdhnten Arti-
kel falle und ob die Rahmenbedingungen fiir solche Finanzhilfen nicht prazisiert
werden miissten.!??® Weitere Griinde waren die Al-Qaida-Verordnung, welche
ebenfalls gestiitzt auf Art. 184 Abs. 3 und Art. 185 Abs. 3 BV erlassen und bei

welcher die dreimalige Verlidngerung kritisiert wurde,!%%

sowie die Notverfliigung
vom 14. November 2007, mit welcher der Bundesrat die Vernichtung von Straf-
akten im Fall Tinner anordnete und bei welcher die GPDel die fehlende zeitliche

Dringlichkeit sowie die fehlende Verhiltnismissigkeit bemingelt hatte.!%3

Am 19. Februar 2009 hat die Staatspolitische Kommission des Nationalrates
(SPK-N) eine parlamentarische Initiative fiir die Ausarbeitung von Gesetzesén-
derungen zur Wahrung von Demokratie, Rechtsstaat und Handlungsfahigkeit in
ausserordentlichen Lagen beschlossen. Diesem Beschluss hat ihre Schwester-

1026 Bundesgesetz iiber die Wahrung von Demokratie, Rechtsstaat und Handlungsféhigkeit in

ausserordentlichen Lagen vom 17. Dezember 2010, AS 2011 1381.

1027 Bericht SPK-N, Wahrung von Demokratie, Rechtsstaat und Handlungsfihigkeit,
BBI12010 1563 ft., 1564 f.

1028 Bericht SPK-N, Wahrung von Demokratie, Rechtsstaat und Handlungsfihigkeit,
BB12010 1563 ff., 1568 f.; zur Rekapitalisierung der UBS AG siehe unten Rz. 500 ff.

1029 Bericht SPK-N, Wahrung von Demokratie, Rechtsstaat und Handlungsfihigkeit,
BBI12010 1563 ff., 1570; zur Al-Qaida-Verordnung siehe unten Rz. 512 ff.

1030 Bericht SPK-N, Wahrung von Demokratie, Rechtsstaat und Handlungsfihigkeit,
BBI2010 1563 ff, 1571 ff, 1573 f; Bericht GPDel, Fall Tinner, BBI 2009 5007 ft,,
5047 ff.; zu den Tinner-Akten siehe unten Rz. 503 ff.
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kommission im Stinderat (SPK-S) am 27. Mérz 2009 zugestimmt.!®! Anschlies-
send hat die SPK-N einen Entwurf ausgearbeitet, welcher vom 5. Februar 2010
datiert.'®? Nach der parlamentarischen Beratung wurde der Entwurf am
17. Dezember 2010 von National- und Sténderat in der Schlussabstimmung an-
genommen und ist auf den 1. Mai 2011 in Kraft getreten.!%?

(a)  Neuerungen

Bereits Art. 184 Abs. 3 BV verlangt, dass Interessenwahrungsverordnungen be-
fristet werden miissen.!** Der durch das Bundesgesetz iiber die Wahrung von
Demokratie, Rechtsstaat und Handlungsfahigkeit in ausserordentlichen Lagen
eingefiihrte Art. 7c RVOG sieht neu eine Hochstdauer von vier Jahren vor. Diese
Frist kann ein Mal verldngert werden. In diesem Fall muss der Bundesrat der
Bundesversammlung jedoch sechs Monaten nach der Verldngerung einen Ent-
wurf fiir eine gesetzliche Grundlage unterbreiten.

Die Notverordnungen des Bundesrates miissen ebenfalls bereits wegen Art. 185
Abs. 3 BV befristet werden.!*® Der neue Art. 7d RVOG sieht zwar keine Hochst-
dauer vor. Dafiir muss der Bundesversammlung bereits sechs Monate nach Erlass
der Notverordnung ein Entwurf fiir eine gesetzliche Grundlage oder fiir eine
Notverordnung der Bundesversammlung nach Art. 173 Abs. 1 Bst. ¢ BV vorge-
legt werden. Eine solche Verordnung der Bundesversammlung tritt jedoch spa-
testens nach 3 Jahren ausser Kraft.!*¢ Im Entwurf fiir das Bundesgesetz tiber die
Wahrung von Demokratie, Rechtsstaat und Handlungsfahigkeit in ausseror-

dentlichen Lagen war lediglich vorgesehen gewesen, dass die bundesritliche

1031 Parlamentarische Initiative SPK-N (09.402) «Wahrung der Demokratie, Rechtsstaat und

Handlungsféhigkeit in ausserordentlichen Lagen» vom 19. Februar 2009, Amtl. Bull.

N 2010, Herbstsession Beilagen, S. 171 f.

Bundesgesetz iiber die Wahrung von Demokratie, Rechtsstaat und Handlungsfahigkeit in

ausserordentlichen Lagen, Entwurf vom 5. Februar 2010, BBI 2010 1591 ff. (nachfol-

gend mit E-RVOG, E-ParlG bzw. E-FHG zitiert).

Bundesgesetz iiber die Wahrung von Demokratie, Rechtsstaat und Handlungstahigkeit in

ausserordentlichen Lagen vom 17. Dezember 2010, AS 2011 1381.

1034 Bericht SPK-N, Wahrung von Demokratie, Rechtsstaat und Handlungsfihigkeit,
BB12010 1563 ff., 1578.

1035 Siehe oben Rz. 459 ff.

1036 Art. 7d RVOG.

1032

1033
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Notverordnung nur durch eine gesetzliche Grundlage, nicht jedoch durch eine

Notverordnung der Bundesversammlung abgeldst werden kann.!%7

Beim Erlass einer Interessenwahrungs- oder Notverfiigung muss der Bundesrat
gemiss dem neuen Art. 7e RVOG innert 24 Stunden die Geschéftspriifungsdele-
gation (GPDel) informieren. Diese erstattet den Geschiftspriifungskommissionen
(GPK-N, GPK-S) Bericht.!%® Im Entwurf war noch die Schaffung einer Delega-
tion fir ausserordentliche Lagen vorgesehen. Dieser hitten die Verfiigungen
spétestens 48 Stunden vor Erlass zur Konsultation vorgelegt werden miissen.
Lediglich wenn diese Frist in besonders dringenden Féllen nicht hitte eingehal-

ten werden kdnnen, wire eine nachtriigliche Information zulissig gewesen.!%

Vor dem Erlass des Bundesgesetzes iiber die Wahrung von Demokratie, Rechts-
staat und Handlungsfahigkeit in ausserordentlichen Lagen konnte der Bundesrat
dringliche Finanzbeschliisse in unbeschrankter Hohe selbst erlassen und musste
diese lediglich nachtrdglich von der Bundesversammlung genehmigen lassen.
Die gednderten Art. 28 und Art. 34 FHG sehen vor, dass dringliche Finanzbe-
schliisse zwingend vorgéingig von der Finanzdelegation (FinDel) genehmigt
werden miissen. Anschliessend sind die Beschliisse wie gehabt der Bundesver-
sammlung zur nachtriglichen Genehmigung zu unterbreiten. Zudem muss, falls
die dringliche Verpflichtung Fr. 500 Mio. tiberschreitet und fiir die nachtréigliche
Genehmigung durch die Bundesversammlung innert einer Woche eine ausseror-
dentliche Session verlangt wird, diese in der dritten Kalenderwoche nach der
Einreichung des Begehrens fiir die Einberufung der Session stattfinden. Der
Antrag der Minderheit, dass Verpflichtungen iiber Fr. 500 Mio. vorgéngig von
der Bundesversammlung genehmigt werden miissen, wurde abgelehnt.!%40

137 Siehe Art. 7d E-RVOG; sowie Bericht SPK-N, Wahrung von Demokratie, Rechtsstaat
und Handlungsféhigkeit, BBI 2010 1563 ff., 1582 f. Die geltende Regelung wurde von
der Kommissionsminderheit vorgeschlagen. Der Bundesrat hat diesen Vorschlag in sei-
ner Stellungnahme noch abgelehnt, nach Inkrafttreten der Gesetzesdnderungen jedoch
einen Sinneswandel vollzogen (siehe dazu unten Rz. 553 ff.).

1038 Art. 53 Abs. 3" und 4 ParlG, TRUMPLER, Bundesgesetz, S. 311.

1039 Art. 7e Abs. 2 E-RVOG; Art. 55a E-ParlG; Bericht SPK-N, Wahrung von Demokratie,
Rechtsstaat und Handlungsfahigkeit, BB1 2010 1563 ff., 1585 ff.

1040 Bericht SPK-N, Wahrung von Demokratie, Rechtsstaat und Handlungsféhigkeit, BBl
2010 1563 ff., 1580.
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Die Literatur hat diese letzte Neuerung teilweise so verstanden, dass das Bun-
desgesetz iiber die Wahrung von Demokratie, Rechtsstaat und Handlungsféahig-
keit in ausserordentlichen Lagen das Recht zur Einberufung einer ausserordentli-
chen Session fiir diese Fille «neu» geschaffen hat.!%! Das Recht zur Einberu-
fung einer ausserordentlichen Session durch ein Viertel der Mitglieder eines Rates
oder den Bundesrat bestand jedoch bereits aufgrund von Art. 151 Abs. 2 BV und
kann immer verlangt werden.!®*? Die Neuerung liegt darin, dass wenn das Be-
gehren innert einer Woche nach Erlass des dringlichen Finanzbeschlusses ge-
stellt wird, die ausserordentliche Session in der dritten Kalenderwoche nach der
Einreichung dieses Begehrens stattfinden muss. Ansonsten, und so war auch die
bisherige Rechtslage bei der nachtraglichen Genehmigung eines dringlichen
Finanzbeschlusses, wird der Zeitpunkt der ausserordentlichen Session von den
Biiros der beiden Rite bestimmt.'%43

(b) Wiirdigung

Die Informationspflicht des Bundesrates beim Erlass von Notverfiigungen ist
begriissenswert, gerade auch weil diese Anordnungen teilweise geheim sind.
Dadurch wird sichergestellt, dass die Bundesversammlung ihre Aufsichtsfunkti-
on wahrnehmen kann.!®** Durch die Beschrinkung der Information auf die
GPDel und die GPKs ist die Geheimhaltung aber weiterhin gewahrt.

Ebenfalls positiv ist, dass Interessenwahrungs- und Notverordnungen nicht mehr
beliebig hiufig verldngert werden konnen.'™ Kritisch ist jedoch, dass die Not-
verordnungen des Bundesrates theoretisch unbeschrinkt in Kraft bleiben kénnen.
Dies kann der Fall sein, wenn der Bundesversammlung zwar ein Entwurf fiir
eine gesetzliche Grundlage oder eine Notverordnung vorgelegt wird, dieser aber

von ihr nicht behandelt wird.!%® Es ist auch systematisch unbefriedigend, wenn

1041 TRUMPLER, Bundesgesetz, S. 311.

1042 Bericht SPK-N, Wahrung von Demokratie, Rechtsstaat und Handlungsfihigkeit,
BB12010 1563 ff., 1589; LANZ, St. Galler Kommentar, Art. 151, Rz. 6.

Zur ausserordentlichen Session siehe ausfiihrlich oben Rz. 397 ff.

1044 BIAGGINI, Entwicklungen, S. 31; MULLER/JENNI, Notrecht, S. 108; SCHOTT/KUHNE,
Grenzen, S. 448.

Wie dies beispielsweise bei der Verordnung vom 7. November 2001 {iber das Verbot der
Gruppierung «Al-Qaida» und verwandter Organisationen, AS 2001 3040, der Fall war;
ebenso ZIELNIEWICZ, Stirkere Beteiligung, S. 29.

1046 TRUMPLER, Bundesgesetz, S. 312; sowie SCHOTT/KUHNE, Grenzen, S. 446.

1043

1045
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eine Notverordnung der Bundesversammlung maximal drei Jahre in Kraft bleibt,
wogegen eine Notverordnung des Bundesrates mit dem gleichen Inhalt bei der
Nichtbehandlung des Entwurfes eine ldngere Erlassdauer haben und sogar ver-

lingert werden kann. !4

Uberhaupt ist die Moglichkeit, eine bundesritliche Notverordnung durch eine
solche der Bundesversammlung abzuldsen, meiner Ansicht nach heikel. Sie
suggeriert, dass die Voraussetzungen fiir den Erlass einer Notverordnung ge-
stiitzt auf Art. 173 Abs. 1 Bst. ¢ BV gar nicht mehr erfiillt sein miissen, sofern es
um die Ablésung einer bundesritlichen Notverordnung geht.!® Des Weiteren
verbleibt die Regelung so in der Sphire des Ausserordentlichen.!® Sie ist zwar
demokratisch etwas besser abgestiitzt, im Unterschied zu einem ordentlichen
oder dringlichen Bundesgesetz fehlt jedoch die Referendumsméglichkeit.!%5
Bemerkenswert ist, dass sich der Bundesrat bei der Beratung der Gesetzesénde-
rung gegen die Moglichkeit einer Ablosung einer bundesritlichen Notverord-
nung durch eine solche der Bundesversammlung ausgesprochen hat.!%! Nach-
dem die Bundesversammlung diese Moglichkeit trotzdem eingefiihrt hat, vollzog
der Bundesrat offensichtlich einen Sinneswandel und zog bei der Ablosung sei-
ner Notverordnung iiber das Verbot der Gruppierung «Al-Qaida» eine parlamen-

tarische Notverordnung einem dringlichen Bundesgesetz vor.!52

Ebenfalls nicht ganz befriedigend ist die Folge einer Ablehnung eines dringli-
chen Finanzbeschlusses durch die FinDel. In diesem Fall bleibt dem Bundesrat
nur die Moglichkeit, eine ausserordentliche Session einzuberufen, um die Zu-
stimmung von der ganzen Bundesversammlung zu erhalten. Die Festlegung des
Zeitpunktes dieser ausserordentlichen Session liegt jedoch im Ermessen der

1047 SCHOTT/KUHNE, Grenzen, S. 447.

1048 So behandelt auch die Botschaft hauptsichlich die Frage der politisch angemessenen
Erlassform und nur sehr kurz die Voraussetzungen fiir den Erlass einer Notverordnung.
Diese Voraussetzungen wurden zudem auf die Formel «zur Wahrung der inneren und
dusseren Sicherheit der Schweiz notwendig» reduziert (Botschaft Al-Qaida-Verordnung,
BBI1 2011 4495 ff., 4499 f.; siche dazu auch unten Rz. 537 ff.).

1049 BIAGGINI, Ausserordentliche Umstéinde, S. 109.

1050 So auch Stellungnahme BR, Wahrung von Demokratie, Rechtsstaat und Handlungsfi-

higkeit, BB1 2010 2803 ff., 2808.

Stellungnahme BR, Wahrung von Demokratie, Rechtsstaat und Handlungsfahigkeit,

BB12010 2803 ff., 2807 f.

1052 Botschaft Al-Qaida-Verordnung, BBI 2011 4495 ff., 4499 f; siche dazu ausfiihrlich
unten Rz. 553 ff.

1051
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Biiros der Rite und muss nicht bereits nach drei Wochen, wie im Falle einer
Zustimmung der FinDel, erfolgen. Somit verfiigt die FinDel, im Vergleich zur
GPDel, welche bei Notverordnungen und Notverfiigungen ohne finanzielle Fol-

gen lediglich ein Informationsrecht hat, iiber sehr viel Macht.!%%

Schliesslich ist bedauerlich, dass die Bundesversammlung die Moglichkeit fiir
zwel weitere rechtsstaatliche Verbesserungen nicht genutzt hat. Zum einen wur-
den die Anwendungsvoraussetzungen von Art. 185 Abs. 3 BV nicht konkreti-
siert, sondern es wurde lediglich der Verfassungstext ins RVOG iibernommen.
Die Frage, wann iiberhaupt eine Notverordnung oder Notverfiigung erlassen
werden darf, wurde nicht diskutiert.!®* Die Zuriickhaltung beziiglich der Auf-
nahme solcher Konkretisierungen in den Gesetzeswortlaut ist zwar teilweise
verstindlich. Die Bundesversammlung hétte sich jedoch zumindest iiber ihre
eigene Auslegung von Art. 184 Abs. 3 und Art. 185 Abs. 3 BV klar werden und
diese im Bericht der staatspolitischen Kommission festhalten kénnen. Zum ande-
ren wurde unterlassen die Beschrinkung des Rechtsschutzes bei Massnahmen

zum Schutz der inneren und dusseren Sicherheit aufzuheben. !0’

Insgesamt sind die durch das Bundesgesetz iiber die Wahrung von Demokratie,
Rechtsstaat und Handlungsfahigkeit in ausserordentlichen Lagen erfolgten Ge-
setzesdnderungen eine klare Verbesserung zur vorherigen Situation. Die Neue-
rungen weisen jedoch teilweise Wertungswiderspriiche auf. Zudem wurde es

verpasst zwei weitere rechtsstaatliche Verbesserungen aufzunehmen.

5. Verhiltnis zu Art. 184 Abs. 3 BY

Der Bundesrat kann gestiitzt auf Art. 184 Abs. 3 BV sog. Interessenwahrungs-
verordnungen und —verfiigungen erlassen. Auch dabei handelt es sich um selbst-
stindige Verordnungen, welche selbst fiir schwere Grundrechtseingriffe eine

geniigende gesetzliche Grundlage darstellen.!%® Ansonsten sind die Vorausset-

1053 SCHOTT/KUHNE, Grenzen, S. 449, vgl. auch TRUMPLER, Bundesgesetz, S. 316.

1054 Vgl. TRUMPLER, Bundesgesetz, S. 313.

1055 So auch TRUMPLER, Bundesgesetz, S. 314; zur Beschriinkung des Rechtsschutzes siehe
ausfiihrlich unten Rz. 927 ff.

1056 BGE 1321229 E. 10.1, 242 f. (= Pra 96 [2007] Nr. 63); 129 11 193 E. 5.3.3.,212; 12511
417 E. 6b, 428; 123 1V 29 E. 4a-c, 36 ff.; GACHTER, Grundrechtslehren, Rz. 109; KIE-
NER/KALIN, Grundrechte, S. 105; SCHEFER, Beeintrdchtigung, S.64; TSCHANNEN,
Staatsrecht, § 46, Rz. 30. Wie BGE 141 1 20 E. 4.2, 23 f. klarstellt, entbindet sie dabei
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zungen fiir den Erlass einer Interessenwahrungsverordnung jedoch klar von je-

nen einer Notverordnung zu unterschieden.!%’

Art. 184 Abs. 3 BV erlaubt Interessenwahrungsverordnungen und -verfiigungen
zur «Wahrung der Interessen des Landes», wéhrend Art. 185 Abs. 3 BV die
Wahrung der 6ffentlichen Ordnungen und der inneren oder dusseren Sicherheit
regelt. Art. 184 Abs. 3 BV ist offener formuliert und hat einen weiteren Anwen-
dungsbereich,!%® welcher nicht die Bewiltigung von ausserordentlichen Lagen
und Notsituationen, sondern die allgemeine Sicherstellung der aussenpolitischen
Handlungsféhigkeit bezweckt.!® Aus diesem Grund wird Art. 184 Abs. 3 BV
nicht ausfiihrlich, sondern lediglich im Verhiltnis zu den Notverordnungs- und
Notverfliigungsrechten dargestellt.

Weiter ist die Kompetenzverteilung zwischen Bundesrat und Bundesversamm-
lung beziiglich der Aussenpolitik anders als beziiglich der inneren und dusseren
Sicherheit. Im Bereich der inneren und dusseren Sicherheit bestehen konkurrie-
rende Kompetenzen.'?® Wihrend im Bereich der Aussenpolitik der Bundesrat

t,1061

eine umfassende Organkompetenz ha verfiigt die Bundesversammlung nicht

jedoch nicht von der Priifung des offentlichen Interesses und der Verhaltnisméassigkeit
nach Art. 36 Abs. 2 und 3 BV.

1057 LIENHARD/ZIELNIEWICZ, Bundesritliches Notrecht, S. 117 ff. m.w.H.; SCHWENDI-
MANN/TSCHAN-TRUONG/THURER, St. Galler Kommentar, Art. 184, Rz. 21 f.

1058 AUER/MALINVERNI/HOTTELIER, Droit constitutionnel I, Rz. 1633; BIAGGINI, Kommen-
tar BV, Art. 184, Rz. 13; KLEY, Staatsleitende Prozesse, Rz. 54; MADER, Krisenzeiten,
S. 111; TSCHANNEN, Staatsrecht, § 46, Rz. 30; sowie LIENHARD/ZIELNIEWICZ, Bundes-
ritliches Notrecht, S. 118 f.; zum Anwendungsbereich siche auch CANDRIAN, Relations
extérieurs, S. 336.

1059 KIENER, Bundesritliches Notrecht, S. 463; MONNIER, Politique étrangére, S. 201 f. Die

Lehre, wonach Aussenpolitik der Bewiltigung eines stdndigen Ausnahmezustandes bzw.

einer ewigen ausserordentlichen Lage dient, ist schon lange {iberholt (siche dazu KALIN

WALTER, Verfassungsgrundsitze der schweizerischen Aussenpolitik, ZSR 105 [1984] 11,

S. 249-383, S. 273 ff.). Siche WILDHABER LUZIUS, Legalitétsprinzip und Aussenpolitik

— eine Problemskizze, in: Brunner Edouard/Muheim Franz E./Stiicheli Rolf/Widmer

Paul (Hrsg.), Einblick in die schweizerische Aussenpolitik, Zum 65. Geburtstag von

Staatssekretdr Raymond Probst, Ziirich 1984, S. 443-460, S. 448 fiir Beispiele fiir den

Anwendungsbereich von Art. 102 Ziff. 8 BV 1874, der Vorgédngerbestimmung von

Art. 184 Abs. 3 BV.

Die Kompetenz der Bundesversammlung nach Art. 173 Abs. 1 Bst. ¢ BV geht jener des

Bundesrates nach Art. 185 Abs. 3 BV vor (siehe unten Rz. 551).

1061 BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 184, Rz. 1.

1060
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iiber eine konkurrierende Kompetenz,'%

sondern lediglich iiber Mitwirkungs-
rechte.!%3 Diese unterschiedliche Kompetenzverteilung zeigt sich auch darin,
dass im Bereich der inneren und &usseren Sicherheit sowohl der Bundesrat wie
auch die Bundesversammlung Notverordnungen erlassen diirfen (Art. 185 Abs. 3
bzw. Art. 173 Abs. 1 Bst. ¢ BV), im Bereich der Aussenpolitik jedoch nur der
Bundesrat {iber eine Kompetenz zum Erlass einer Interessenwahrungsverordnung

verfiigt (Art. 184 Abs. 3 BV).!064

Die Verfassung verlangt, dass sowohl die Interessenwahrungs- als auch die Not-
verordnungen befristet werden miissen. Im Rahmen des Bundesgesetzes iiber die
Wahrung von Demokratie, Rechtsstaat und Handlungsfdhigkeit in ausseror-
dentlichen Lagen wurde die Befristung auf Gesetzesstufe jedoch unterschiedlich
geregelt. So muss der Bundesrat fiir eine Notverordnung nach Art. 185 Abs. 3 BV
bereits nach sechs Monaten einen Entwurf flir eine ordentliche gesetzliche
Grundlage oder eine Notverfligung der Bundesversammlung vorlegen, wéhrend
eine Interessenwahrungsverordnung maximal vier Jahre in Kraft bleiben darf und
der Bundesrat erst sechs Monate nach einer allfilligen Verldngerung einen Ent-
wurf fiir eine ordentliche gesetzliche Grundlage vorlegen muss.!%> Auch dies
zeigt meiner Ansicht nach, dass die Interessenwahrungsverordnung nicht densel-

ben ausserordentlichen Charakter hat wie die Notverordnung.

In der Praxis kann der Unterschied zwischen den Instituten auch daran gesehen

werden, dass sich zwar viele Notverordnungen gleichzeitig auch auf die Interes-

1066

senwahrungskompetenz stiitzen,'’®® umkehrt jedoch viele Interessenwahrungs-

1062 KLEY, Staatsleitende Prozesse, Rz. 53; RUCH, Sicherheit, Rz. 29 SCHWENDIMANN/
TSCHAN-TRUONG/THURER, St. Galler Kommentar, Art. 184, Rz. 22; sowie AUER/MA-
LINVERNI/HOTTELIER, Droit constitutionnel I, Rz. 1633.

1063 EPINEY, Ausland, Rz. 23 ff.; SAGESSER, Bundesbehorden, Art. 184, Rz. 937 ff.

1064 BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 184, Rz. 12; SCHINDLER D. JUN., Kommentar BV 1874,
Art. 102, Rz. 113; SCHWENDIMANN/TSCHAN-TRUONG/THURER, St. Galler Kommentar,
Art. 184, Rz. 21; a.M. MAHON, Petit commentaire, Art. 184, Rz. 20; SAGESSER, Bun-
desbehorden, Art. 184, Rz. 956, gemiss welchen Art. 173 Abs. 1 Bst. a BV die konkur-
rierende Kompetenz zu Art. 184 Abs. 3 BV ist.

1065 Art. 7¢c und 7d RVOG; siehe dazu SCHWENDIMANN/TSCHAN-TRUONG/THURER,

St. Galler Kommentar, Art. 184, Rz. 28; sowie zum Bundesgesetz iiber die Wahrung von

Demokratie, Rechtsstaat und Handlungsféhigkeit in ausserordentlichen Lagen ausfiihr-

lich oben Rz. 481 ff.

Z.B. Verordnung vom 7. November 2001 iiber Massnahmen gegen die Gruppierung

«Al-Qaida» und verwandte Organisationen, AS 2001 3040; Verordnung vom 15. Okto-

ber 2008 iiber die Rekapitalisierung der UBS AG, AS 2008 4741; sowie Bundesratsbe-

1066
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verordnungen nur gestiitzt auf Art. 184 Abs. 3 BV bzw. Art. 102 Ziff. 8 BV 1874

erlassen wurden. !¢

6. Bisherige Praxis

Die Praxis des Bundesrates beim Erlass von Notverordnungen und Notverfiigun-
gen ist umfangreich und vielfiltig. Im Folgenden werden einige Beispiele er-
wihnt, welche besondere Aufmerksamkeit erweckt haben beziehungsweise
rechtlich und politisch besonders umstritten waren. Der Fokus liegt dabei auf der
jlingeren Vergangenheit.!°® Zu bemerken ist, dass sich seit dem Inkrafttreten der
heutigen Bundesverfassung keine Verordnung, und soweit bekannt auch keine
Verfiigung, ausschliesslich auf Art. 185 Abs. 3 BV abgestiitzt hat. Es wurde

immer Art. 184 Abs. 3 BV als zusitzliche Grundlage herangezogen.!°®

a) Rekapitalisierung der UBS AG

Die UBS AG war im Zuge der Finanzkrise, welche vom amerikanischen Immo-
bilienmarkt ausging, im Herbst 2008 in Liquidititsschwierigkeiten geraten. Zur
Rettung der Grossbank und zur Stabilisierung des Schweizer Finanzsystems hat
der Bundesrat am 15. Oktober 2008 gestiitzt auf Art. 184 Abs. 3 und Art. 185
Abs. 3 BV eine Notverordnung erlassen,!”’® welche die UBS AG mit neuem
Eigenkapital in der Hohe von 6 Milliarden Franken ausstattete. Gleichzeitig hat
die Schweizerische Nationalbank (SNB) illiquide Aktive der UBS AG in der

schluss vom 24. Februar 1948 betreffend politische Reden von Ausldandern, AS 1948

119; Bundesratsbeschluss vom 29. Dezember 1948 betreffend staatsgeféhrliches Propa-

gandamaterial, AS 1948 1282; Verordnung vom 23. Juni 1999 iiber Massnahmen ge-

geniiber der Bundesrepublik Jugoslawien, AS 1999 2224, welche sich auf Art. 102

Ziff. 8 und Art. 102 Ziff. 9 oder 10 BV 1874 stiitzten.

Z.B. Verordnung vom 2. Oktober 2000 iiber Massnahmen gegeniiber Myanmar,

AS 2000 2648; Verordnung vom 27. Juni 2001 {iber Massnahmen gegeniiber Liberia,

AS 2001 1686; Verordnung vom 3. Juli 2002 iiber die finanzielle Hilfe an voriiberge-

hend im Ausland weilende Schweizer Staatsangehorige, AS 2002 2537; fiir weitere Fille

siche SCHAER, Ausgewihlte Fille, S. 108 ff.; SCHWENDIMANN/TSCHAN-TRUONG/

THURER, St. Galler Kommentar, Art. 184, Rz. 30 ff.

Fiir Beispiele aus der idlteren Vergangenheit siche BALLREICH, Staatsnotrecht, S. 208;

GIACOMETTI, Selbststindiges Rechtsverordnungsrecht, S. 258 f.; SCHINDLER D. SEN.,

Polizeinotverordnung, S. 312 f.

1069 Siehe KUNZLI, in: Waldmann et al. (Hrsg.), Basler Kommentar BV, Art. 185, Rz. 30 und
Art. 184, Rz. 37 f. sowie die nachstehend erorterten Félle.

1070 Verordnung vom 15. Oktober 2008 iiber die Rekapitalisierung der UBS AG, AS 2008
4741.
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Hohe von maximal 60 Milliarden US-Dollar an eine von der SNB gehaltene

Zweckgesellschaft iibertragen.!?7!

Von Seiten der Lehre wurde teilweise kritisiert, dass diese Verordnung iiber-
haupt nicht in den Anwendungsbereich der beiden Artikel falle.'’? Dies weil gar
keine Storung der 6ffentlichen Ordnung oder der inneren und dusseren Sicherheit
vorlag und auch keine Interessen des Landes i.S.v. Art. 184 Abs. 3 BV betroffen
sind. Diese Meinung wurde auch von einigen Mitgliedern der Bundesversamm-
lung geteilt.!®” SCHOTT/KUHNE sind der Ansicht, dass wirtschaftliche Krisen
grundsitzlich zwar auch Stérungen der o6ffentlichen Ordnung oder der inneren
und dusseren Sicherheit darstellen konnen, sie verneinen jedoch, dass eine solche
Storung im Fall der UBS AG unmittelbar bevorstand.!”* Andere Autoren ver-
neinen ebenfalls die Abstiitzung auf Art. 184 Abs. 3 BV, finden aber jene auf
Art. 185 Abs. 3 BV «zumindest nachvollziehbar».!? Teilweise wird die Zulis-
sigkeit der Abstiitzung auf beide Artikel jedoch als gerechtfertigt angesehen.!%7¢
Diese Meinung wurde insbesondere auch vom Bundesrat vertreten und von eini-
gen Mitgliedern der Bundesversammlung geteilt.'%””

1071 Botschaft Stirkung Finanzsystem, BBl 2008 8943 ff., 8944 ff., 8954 ff.; ausfiihrlich zum
Sachverhalt siche KLEY, UBS-Rettung, S. 133 f; NOBEL, Finanzmarktrecht, § 6,
Rz. 190 ff.; SCHOTT, Finanzkrise, S. 38; SCHOTT/KUHNE, Grenzen, S. 432 ff.; sowie
KAUFMANN/GOTZE, Geld- und Wahrungsordnung, Rz. 192 ff., welche auch die damali-
ge Finanzkrise erldutern; und SETHE, Finanzmarktkrise, S. 107 ff., welcher zusétzlich
die technischen Details der Rekapitalisierung erortert. Die Massnahmen der SNB sind
hier jedoch nicht weiter relevant.

1072 HAFELIN/HALLER/KELLER, Bundesstaatsrecht, Rz. 1867b; GRISEL, Gouvernement suisse,
Rz. 82; LIENHARD/ZIELNIEWICZ, Bundesritliches Notrecht, S. 135 ff., insb. S. 142; LIEN-
HARD/ZIELNIEWICZ, Finanzhilfen, S. 8; sowie SCHOTT, S. 35, 41, welcher eine verfas-
sungsrechtliche Grundlage fiir die Rettung systemrelevanter Unternehmen fordert.

1073 7 B. Nationalritin HEIM, Amtl. Bull. N 2010, S. 1203; Nationalrite RECHSTEINER,
Amtl. Bull. N 2008, S. 1717; SCHELBERT, Amtl. Bull. N 2010, S. 1202; VISCHER, Amtl.
Bull. N 2008, S. 1703. Zu den zustimmenden Stimmen in der Bundesversammlung sieche
Fn. 1077.

1074 SCHOTT/KUHNE, Grenzen, S. 438 f., welche auch die Abstiitzung auf Art. 184 Abs. 3 BV
fiir unzuldssig halten; sieche auch SCHOTT, Finanzkrise, S. 35.

1075 K AUFMANN/GOTZE, Geld- und Wihrungsordnung, Rz. 216 f.

1076 MADER, Krisenzeiten, S. 112; VISCHER, Geld- und Wihrungsrecht, Rz. 282; sowie
NOBEL, Finanzmarktrecht, § 6, Rz. 219, welcher sich jedoch lediglich auf die bundesrét-
liche Botschatft stiitzt.

1077 Botschaft Stirkung Finanzsystem, BBl 2008 8943 ff., 8967 ff.; Stinderat STAHELIN (fiir
die Finanzkommission), Amtl. Bull. S 2008, S. 910 f.; sowie Bundesrat MERZ, Amtl.
Bull. N 2008, S. 1723 und Amtl. Bull. S 2008, S. 930. Gemiss Stdnderat STADLER,
Amtl. Bull. S 2008, S. 918, und Stinderat BURGI, Amtl. Bull. S 2008, S. 921, bewegte
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Der zweite Kritikpunkt ist, dass die Rekapitalisierung der UBS AG, selbst wenn
man eine Storung der 6ffentlichen Ordnung oder der inneren und &usseren Si-
cherheit bejaht, mangels zeitlicher Dringlichkeit nicht mit einer Notverordnung,
sondern mit einem dringlichen Bundesgesetz hitte beschlossen werden miis-
sen.!’8 SCHOTT/KUHNE sind ebenfalls der Ansicht, dass keine zeitliche Dring-
lichkeit vorlag. Da ein dringliches Bundesgesetz ihrer Ansicht nach ein unzulés-
siges Einzelfallgesetz'”® gewesen wire, plidieren sie fiir einen einfachen Bun-
desbeschluss gestiitzt auf Art. 173 Abs. 1 Bst. ¢ BV.!%% Dies auch, da die Mass-
nahme ihrer Ansicht nach individuell-konkreter Natur war, weswegen auch bei
der Erfiillung der Voraussetzungen von Art. 185 Abs. 3 BV keine Notverord-

nung, sondern eine Notverfligung hétte erlassen werden miissen.

b) Tinner-Akten

Friedrich und seine S6hne Marco und Urs Tinner wurden verdéchtigt, mit Abdul
Qadeer Khan, welcher sich an der Weiterverbreitung von Kernwaffen und insbe-
sondere am Bau von Gaszentrifugen zur Urananreicherung in Libyen und der
dazugehorigen Lieferung von Pldnen zum Bau von Kernwaffen beteiligte, zu-
sammenzuarbeiten. Seit 2004 wurde deshalb in der Schweiz gegen sie ermit-
telt. 108!

Sie wurden verhaftet und ihnen wurde Verstdsse gegen das Kriegsmaterial- und
das Giiterkontrollgesetz vorgeworfen.!%? Die Schweizer Behorden wurden dar-
iber in Kenntnis gesetzt, dass die Tinners den US-Auslandnachrichtendienst

Central Intelligence Agency (CIA) iiber das Khan-Netzwerk informiert hatten.

sich der Bundesrat am Rande des Zuléssigen, weshalb beide gesetzgeberischen Hand-
lungsbedarf sehen. Zur ganzen (interessanten) Debatte zum Massnahmenpaket zur Stér-
kung des schweizerischen Finanzsystems siche Amtl. Bull. N 2008, S. 1699-1742 und
1807-1812; Amtl. Bull. S 2008, S. 910-939 und 996-997.
1078 GRISEL, Gouvernement suisse, Rz. 82; a.M. LIENHARD/ZIELNIEWICZ, Finanzhilfen, S. 8,
welche der Ansicht sind, dass die Zeit fiir den Erlass eines dringlichen Bundesgesetzes
nicht gereicht hitte.
Zur Einzelfallgesetzgebung siehe oben Rz. 190 ff.
1080 SCHOTT/KUHNE, Grenzen, S. 436 f.
1081 Bericht GPDel, Fall Tinner, BBl 2009 5007 ff., 5014; vgl. auch TRUMPLER, Notrecht,
Rz. 341 ff. m.w.H., auch zur Vorgeschichte von Abdul Qadeer Khan.
Bundesgesetz vom 13. Dezember 1996 iiber das Kriegsmaterial (Kriegsmaterialgesetz,
KMG), SR 514.51; Bundesgesetz vom 13. Dezember 1996 iiber die Kontrolle zivil und
militérisch verwendbarer Giiter sowie besonderer militérischer Giiter (Giiterkontrollge-
setz, GKG), SR 946.202.

1079
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Die USA legten jedoch Wert darauf, dass dies nicht publik wird. Die Bundesan-
waltschaft beschlagnahmte bei den Ermittlungen Geschéftsakten der Tinners,
welche unter anderem Pline fiir den Bau von Kernwaffen enthielten. Der Bun-
desrat wurde im November 2006 iiber diese Akten informiert. Es bestand die
Moglichkeit die Akten an die an Internationale Atomenergieagentur (IAEA) zu
iibergeben, die Akten weiter in der Schweiz aufzubewahren, oder, wie von US-
Vertretern gefordert, die Akten an die USA zu iibergeben. Am 14. November
2007 beschloss der Bundesrat schliesslich, auf Antrag des EJPD mittels Notver-
fiigung gestiitzt auf Art. 184 Abs. 3 und Art. 185 Abs. 3 BV die Tinner-Akten zu
vernichten. Die Vernichtung erfolgte anschliessend zwischen Februar und Juni
2008.1083

Im Februar 2008 wurden erstmals Hinweise auf die Akten und den Vernich-
tungsbeschluss offentlich.!®* Im Dezember 2008 tauchten zudem Kopien der
vernichteten Akten im Archiv der Bundesanwaltschaft auf. Im Zuge dessen gab
es eine Auseinandersetzung zwischen dem Eidgendssischen Untersuchungsrich-
teramt, welches eine Voruntersuchung gegen die Tinners fiihrte, dem Bun-
desstrafgericht, dem Bundesrat und der Geschiftspriifungsdelegation iiber den
weiteren Umgang mit diesen Kopien, insbesondere beziiglich deren Zugénglich-
machung fiir das Strafverfahren gegen die Tinners. Im Zuge dessen erliess der
Bundesrat am 24. Juni 2009 gestiitzt auf Art. 184 Abs. 3 und Art. 185 Abs. 3 BV
erneut eine Notverfligung, mit welcher er die Vernichtung der Kopien der Tin-
ner-Akten beschloss.!% Nach einer erfolglosen Aufforderung des Eidgendssi-
schen Untersuchungsrichteramtes an den Bundesrat, die Unterlagen herauszuge-
ben, und einem Urteil des Bundesstrafgerichtes, gemiss welchem die Unterlagen
bei einer Weigerung des Bundesrates mit den ordentlichen Zwangsmitteln zu
beschaffen seien,!%%® fiihrte das Eidgendssische Untersuchungsrichteramt zu-
sammen mit der Berner Kantonspolizei eine Hausdurchsuchung bei der Bundes-
kriminalpolizei und dem Bundessicherheitsdienst durch.!? Dabei blieben die

Akten in der Verfiigungsgewalt des Bundesrates. Das Eidgendssische Untersu-

1083 SCHOTT/KUHNE, Grenzen, S. 423 ff. m.w.H.; TRUMPLER, Notrecht, Rz. 349 ff.

1084 Bericht GPDel, Fall Tinner, BB1 2009 5007 ff., 5036.

1085 GPKs/GPDel, Jahresbericht 2009, BBI 2010 2671 ff., 2752; TRUMPLER, Notrecht,
Rz. 367.

1086 BStGer BE.2009.66, Entscheid vom 8. Juli 2009, E. 4.

1087 TRUMPLER, Notrecht, Rz. 368 m.w.H.
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chungsrichteramt wurde jedoch vom Bundesstrafgericht erméchtigt die Akten
bzw. die Kopien zu durchsuchen, allerdings nur «soweit sie ihm vom Bundesrat
zugdnglich gemacht werden». Das Bundesstrafgericht verneinte zudem seine
Zustindigkeit fiir die Uberpriifung der Rechtmissigkeit der bundesritlichen
Notverfiigung.!%®® Dieser Entscheid wurde vom Bundesgericht bestitigt.'% Auf
Druck dieser Ereignisse und den entsprechenden Reaktionen in der Offentlich-
keit entschied der Bundesrat, den Vollzug seiner Notverfiigung vorerst aufzu-

schieben.!0%0

Auch hier wurden von der Lehre teilweise kritisiert, dass die Anwendungsvoraus-
setzungen der beiden Artikel nicht erfiillt waren. Bei Art. 185 Abs. 3 BV fehle es
an der Unmittelbarkeit der drohenden Stérung und bei Art. 184 Abs. 3 BV seien
keine Landesinteressen betroffen, welche gewahrt werden miissten. Dies weil
das Nachgeben gegeniiber den USA nicht im Interesse des Landes gewesen sei

1091 Diese

bzw. weil es auch entgegenstehende Landesinteressen gegeben habe.
zweite Kritik ist meines Erachtens zu relativieren. Es gibt nicht die Interessen
des Landes, sondern eine Interessenpluralisierung und -fragmentierung.!®? So
standen sich im Fall der Tinner-Akten mehrere, sich teils widersprechende Lan-
desinteressen gegeniiber und es war am Bundesrat zu entscheiden, welche Inte-
ressen im konkreten Fall zu verfolgen sind.

Weiter wurde kritisiert, dass die Notverfiigung die Unabhéngigkeit der Justiz und
die Gewaltenteilung verletzt habe. Damit hiitte der Bundesrat contra legem!%%
oder sogar contra constitutionem gehandelt.'®* Nach der hier vertretenen Auf-
fassung erlaubt Art. 185 Abs. 3 BV jedoch die voriibergehende Abweichung von

ungeniigendem oder nicht addquatem Gesetzesrecht.!®® Ebenfalls kritisiert wur-

1088 BStGer BE.2009.16, Entscheid vom 24. August 2009, E. 4.2, Dispositiv; vgl. SCHOTT/
KUHNE, Grenzen, S. 425 ff. m.w.H. Diese Ereignisse fanden nach dem Bericht der
GPDel statt.

1089 BGer 1B_265/2009, Urteil vom 25. Januar 2010.

1090 GPKs/GPDel, Jahresbericht 2009, BB1 2010 2671 ff., 2752 und 2755.

1091 SCHOTT/KUHNE, Grenzen, S. 428 f.; TRUMPLER, Notrecht, Rz. 378 ff.

1092 KLEY/PORTMANN, St. Galler Kommentar, Vorbem. zur Aussenverfassung, Rz. 35.

1093 Konkret hat der Bundesrat wohl gegen Art. 65 ff. BStP, welche die Beschlagnahme,
Durchsuchung und Einziehung von Beweismitteln regeln, verstossen (BStGer
BE.2009.66, Entscheid vom 8. Juli 2009, E. 2 und 4; SCHOTT/KUHNE, Grenzen, S. 427 f.).

109 KIENER, Bundesritliches Notrecht, S. 470 f.; SCHOTT/KUHNE, Grenzen, S. 427 f.

1095 Siehe ausfiihrlich oben Rz. 471 ff.
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de die fehlende zeitliche Dringlichkeit, da sich die Akten bereits seit Ende 2004
im Besitz der Schweizer Behorden befanden und der Bundesrat seit 2006 von

ihnen Kenntnis hatte, sie aber erst 2008 bzw. 2009 vernichtet wurden.'%®

Und schliesslich wurde auch die Erforderlichkeit der Massnahme als nicht erfiillt
angesehen. Zum einen weil es wohl moglich gewesen wire, die Tinner-Akten bis
zum Ende des Strafverfahrens ausreichend vor unbefugtem Zugriff zu sichern
und erst dann zu vernichten. Und zum anderen weil anstelle einer vollstdndigen
Vernichtung auch eine bloss teilweise Vernichtung moglich gewesen wire. So
wéren zumindest die nicht sensiblen Akten fiir das Strafverfahren zur Verfiigung

gestanden. !’

Die GPDel hat zwar nicht in erster Linie eine rechtliche Priifung vorgenommen,
gewisse Argumentationen zu rechtlichen Voraussetzungen kénnen ihrem Bericht
jedoch trotzdem entnommen werden. Sie kommt beziiglich der Notverfiigung
vom 14. November 2007 zum Schluss, dass sich diese nicht auf Art. 185 Abs. 3
BV stiitzen konnte, weil keine konkreten Gefihrdungsmomente vorlagen.'®® Zu
diesem Schluss kommt sie auch bei der Notverfiigung vom 24. Juni 2009.!% Die
Abstiitzung auf Art. 184 Abs. 3 BV war unverhiltnisméssig, da der Bundesrat
ein Angebot der USA, die Akten einem Kernwaffenstaat zu {ibergeben, welcher
den Schweizer Strafverfolgungsbehdrden weiterhin Zugang zu den Akten gege-
ben hitte, abgelehnt hatte, ohne allfillige aussenpolitische Konsequenzen darzu-
legen. Insgesamt habe es an der Notwendigkeit und an der zeitlichen Dringlich-
keit gefehlt.!%0

c) Weitere Fille

Der Bundesratsbeschluss iiber politische Reden von Ausldndern wurde 1948
erlassen und stiitzte sich auf Art. 102 Ziff. 8-10 BV 1874.''°! Hier wurde zum

einen die sehr lange Geltungsdauer kritisiert, da der Bundesratsbeschluss erst

109 SCHOTT/KUHNE, Grenzen, S. 430; ebenso TRUMPLER, Notrecht, Rz. 385.

1097 SCHOTT/KUHNE, Grenzen, S. 430; TRUMPLER, Notrecht, Rz. 378 und 390.

1098 GPKs/GPDel, Jahresbericht 2008, BB1 2009 2575 ff., 2625.

109 GPKs/GPDel, Jahresbericht 2009, BB1 2010 2671 ff., 2755.

1100 GPKs/GPDel, Jahresbericht 2008, BBI 2009 2575 ff., 2625; Bericht GPDel, Fall Tinner,
BB12009 5007, 5047 ff.; GPKs/GPDel, Jahresbericht 2009, BB12010 2671 ff., 2755.
Bundesratsbeschluss vom 24. Februar 1948 betreffend politische Reden von Ausléndern,
AS 1948 119.
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50 Jahre (!) spéter, im Jahr 1998, aufgehoben wurde. Zum anderen wurde die

starke Einschriinkung der Meinungsfreiheit als unzulissig angesehen.!!?

In den 1990er-Jahren wurde mittels Notverordnungen Angehdrigen von be-
stimmten Staaten das Tragen von Schusswaffen in der Schweiz verboten.!!%3
Diese Notverordnungen stiitzen sich zwar geméss ihrem Ingress nur auf Art. 102
Ziff. 8 BV 1874 (heute: Art. 184 Abs. 3 BV), das Bundesgericht priifte fiir ihre
Giiltigkeit jedoch jeweils auch Art. 102 Ziff. 9-10 BV 1874,'1% weshalb diese
Verordnungen ebenfalls im Zusammenhang mit Art. 185 Abs. 3 BV behandelt
werden. Die Lehre kritisierte die fehlende Notwendigkeit und zeitliche Dring-
lichkeit!'% sowie die lange Geltungsdauer und die mehrmalige Verlingerung der
Verordnung.!!% Das Bundesgericht hat die Verordnung vom 18. Dezember 1991
iiber den Erwerb und das Tragen von Schusswaffen durch jugoslawische Staats-
angehorige als verfassungswidrig erklart, da die Voraussetzungen fiir ihren Er-
lass nicht mehr erfiillt waren.''”” Solche Waffenverbote sind mittlerweile in

Art. 12 WV geregelt, welche mit Art. 7 WG eine gesetzliche Grundlage hat.!!%

Ebenfalls auf Art. 184 Abs. 3 und 185 Abs. 3 BV stiitzte sich die Al-Qaida-
Verordnung.!'” Diese verbot die Gruppierung Al-Qaida. Sie wurde 2001 fiir

1102 HAFELIN/HALLER/KELLER, Bundesstaatsrecht, Rz. 1865; siche auch RHINOW/SCHEFER,

Verfassungsrecht, Rz. 1556.

Z.B. Verordnung vom 18. Dezember 1991 iiber den Erwerb und das Tragen von

Schusswaffen durch jugoslawische Staatsangehorige, AS 1992 23; weitere Beispiele fin-

den sich bei SAGESSER, Bundesbehorden, Art. 185, Rz. 978.

1104 So BGE 122 IV 258 E. 2, 262. Fiir die Qualifikation der Verordnung kommt es auf ihren
Inhalt und nicht auf die vom Bundesrat gewéhlte Abstiitzungsnorm an (SCHWENDI-
MANN/TSCHAN-TRUONG/THURER, St. Galler Kommentar, Art. 184, Rz. 23).

1105 SCHWEIZER/WIDMER, Demokratie, Rz. 35.

1106 Siehe beispielsweise AS 1994 2996 und AS 1996 3118 fiir die Verldngerung der oben
genannten Verordnung; sowie GACHTER, Verordnungsrecht, S. 245 ff.; TSCHANNEN,
Staatsrecht, § 46, Rz. 28.

1107 BGE 122 IV 258 E. 2b, 262.

1108 Siehe dazu TSCHUMI TOBIAS, Waffenverbote fiir Angehdrige bestimmter Staaten im

Konflikt mit der Rechtsgleichheit, S&R 2015, S. 72-81. Ein weiteres Beispiel ist Art. 2

Bundesgesetz vom 22. Mirz 2002 iiber die Durchsetzung von internationalen Sanktio-

nen (Embargogesetz, EmbG), SR 946.231, welcher neu die Grundlage fiir die Umset-

zung internationaler Sanktionen durch die Schweiz bildet. Frither wurden diese Verord-
nungen auf Art. 102 Ziff. 8 BV 1874 bzw. Art. 184 Abs. 3 BV gestiitzt.

Verordnung vom 7. November 2001 iiber das Verbot der Gruppierung «Al-Qaida» und

verwandter Organisationen, AS 2001 3040. Diese Verordnung hiess urspriinglich Ver-

ordnung tiber Massnahmen gegen die Gruppierung «Al-Qaida» und verwandte Organi-
sationen.

1103
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zwei Jahre erlassen, anschliessend ein Mal um zwei Jahre und zwei Mal um drei
Jahre verlangert. Auf den 1. Januar 2012 wurde sie von einer Notverordnung der
Bundesversammlung abgeldst.''!? Hier wurde die lange Geltungsdauer kritisiert
und bezweifelt, dass man sich immer noch in einer ausserordentlichen Situation
befinde, welche Notrecht rechtfertigen wiirde. Zudem hétte man selbst in einem
solchen Fall geniigend Zeit gehabt, eine ordentliche gesetzliche Grundlage zu
schaffen.!!!"" Zudem wurde auch die Unmittelbarkeit der drohenden Stérung der
Offentlichen Ordnung oder der inneren oder dusseren Sicherheit bezweifelt.!!!?
Die grundsitzliche Zuléssigkeit eines Verbots einer staatsgefdhrdenden Vereini-

gung an sich wurde jedoch bejaht.!!!3

So wurde dann auch die Gruppierung Islamischer Staat mittels auf Art. 184 Abs. 3
und Art. 185 Abs. 3 BV gestiitzter Notverordnung verboten.!!'* Diese bundesrit-
liche Notverordnung wurde auf den 1. Januar 2015, zusammen mit der erwéhnten
Notverordnung der Bundesversammlung {iber ein Verbot der Al-Qaida, durch ein

dringliches Bundesgesetz abgelost.!!!3

d) Fazit

Ein wichtiger Kritikpunkt in der Lehre war die iiberlange Geltungsdauer von
Notverordnungen. Diese Problematik wurde zum einen bereits frither durch die
Schaffung von ordentlichen gesetzlichen Grundlagen wie Art. 7 WG vermindert.
Und zum anderen sollte sich die Situation nach den Anderungen, welche durch
das Bundesgesetz iiber die Wahrung von Demokratie, Rechtsstaat und Hand-
lungsféhigkeit in ausserordentlichen Lagen eingefiihrt wurden, weiter verbes-
sern. Wie sich die neuen Regelungen in der Praxis bewahren, kann zu diesem

Zeitpunkt jedoch noch nicht gesagt werden. Ungiinstig ist sicher, dass eine Not-

110 Verordnung der Bundesversammlung vom 23. Dezember 2011 iiber das Verbot der

Gruppierung Al-Qaida und verwandter Organisationen, AS 2012 1 (siehe dazu ausfiihr-
lich unten Rz. 554).

11 BIAGGINI, Ausserordentliche Umstéinde, S. 109 f.; ERRASS, St. Galler Kommentar,
Art. 23, Rz. 28; sowie RHINOW/SCHEFER, Verfassungsrecht, Rz. 1724 und bereits BIAG-
GINI, «Al-Qaida»-Verordnung, S. 26.

1112 BIAGGINI, «Al-Qaida»-Verordnung, S. 26 f.; DERS., Vereinigungsfreiheit, S. 431; HAFE-
LIN/HALLER/KELLER, Bundesstaatsrecht, Rz. 1867.

113 T IENHARD, Innere Sicherheit, S. 130.

14 Verordnung vom 8. Oktober 2014 iiber das Verbot der Gruppierung «Islamischer Staat»
und verwandter Organisationen, AS 2014 3255.

115 Sjehe unten Rz. 556, insb. Fn. 1214.
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verordnung des Bundesrates durch eine Notverordnung der Bundesversammlung
abgelost werden kann bzw. soll, womit die Regelung in der ausserordentlichen

Sphére verbleibt.

Weiter wurde kritisiert, dass teilweise keine drohende oder eingetretene Stérung
der offentlichen Ordnung oder der inneren oder dusseren Sicherheit vorlag. Dies
war insbesondere bei der Rekapitalisierung der UBS AG der Fall. Und schliess-
lich wurde das Handeln contra legem und gar contra constitutionem kritisiert.
Beziiglich ersterem wird in der vorliegenden Arbeit die Auffassung vertreten,
dass dies zuldssig ist.!''® Beziiglich des Verstosses gegen die Verfassung und
insbesondere der Verletzung von Grundrechten muss der Kritik jedoch zuge-

stimmt werden.

7. Notverordnungs- und Notverfiigungsrechte der Exekutive in den
Kantonen

Wie beim Dringlichkeitsrecht kennen auch die Kantone teilweise Notverord-

nungs- und Notverfiigungsrechte der Exekutive.!''” Dabei wird der Regierung

teilweise die Abweichung von der Kantonsverfassung erlaubt. Bei den Ausfiih-

rungen zu den Kantonen wird die Terminologie des Bundesrechts verwendet,

obwohl diese nicht optimal ist und die Literatur zum kantonalen Recht teilweise

andere Begriffe verwendet.!!'8

a) Ubersicht

Die meisten Notverordnungs- und Notverfiigungsrechte sind Art. 185 Abs. 3 BV
nachgebildet und erlauben den Erlass von Verordnungen, um eingetretene oder
unmittelbar drohende Storungen der offentlichen Ordnung und Sicherheit zu
bewiltigen.!'"” Die Kompetenz zum Erlass von Notverordnungen und Notverfii-
gungen kommt regelméssig nur der Regierung selbst und nicht der ganzen Exe-

116 Siehe ausfiihrlich oben Rz. 471 ff.

7 Eir &ltere Ubersichten sieche KALIN, Uberblick, S. 15 f.; KULL, Kantonales Notrecht,
S. 170 ff.

1118 Sjehe oben Rz. 440 f.

19 Art. 72 KV ZH; Art. 117 KV FR; Art. 56 Abs. 2 KV VS; sowie Art. 75 Ziff. 3 KV OW
und Art. 64 Abs. 2 KV NW; vgl. HANGARTNER/KLEY, Demokratische Rechte, Rz. 2267
und 2269, welche diese als Notrechtskompetenz zum Schutz der inneren Ordnung und
der dusseren Sicherheit auslegen; a.M. NIGG, Rechtssetzung im Kanton Obwalden,
S. 118 ff., gemiss welchem Art. 75 Ziff. 3 KV OW nur im Staatsnotstand anwendbar ist.

204



1I. Notverordnungsrecht der Exekutive

kutive zu. Sie sind von der polizeilichen Generalklausel, auf welche sich jede im
Einzelfall zustéindige Verwaltungsbehérde berufen kann, abzugrenzen.!'?°

Die meisten dieser Kantone erlauben den Erlass von Notverordnung nicht nur bei
Storungen der 6ffentlichen Ordnung und Sicherheit, sondern auch fiir die Bewal-
tigung sozialer Notstinde.'"?! Dazu gehdren beispielsweise Pandemien, Uber-
schwemmungen und wirtschaftliche Depressionen.!!?? Beziiglich letzterem gehen
sie liber Art. 185 Abs. 3 BV hinaus und orientieren sich stirker an Art. 100
Abs. 2 VE 1977.

Die Kantone Uri und Tessin sehen zwar kein Notverordnungsrecht der Exekutive
auf Verfassungsebene, aber eine entsprechende Generalklausel fiir Massnahmen
des Regierungsrates bei ausserordentlichen Lagen auf Gesetzesstufe vor.''?* Im
Kanton Zug gibt es weder ein Notverordnungsrecht auf Verfassungsstufe, noch
eine entsprechende Generalklausel im Gesetz. Dies obwohl die Kantonsverfas-
sung dem Gesetzgeber die Kompetenz und den Auftrag gibt, notrechtliche Mass-
nahmen fiir den Fall von Katastrophen, kriegerischen Ereignissen oder anderen
Notlagen vorzusehen, und das Gesetz dem Kantonsrat und dem Regierungsrat
auch voriibergehend die Befugnis einrdumen konnte, von der Kantonsverfassung

abzuweichen.''?* Dieser Gesetzgebungsaufirag wurde jedoch nicht umgesetzt.

Neben dem Kanton Zug gibt es auch im Kanton Appenzell Innerrhoden kein
Notverordnungsrecht der Exekutive, weder auf Verfassungs- noch auf Gesetzes-
stufe. Obwohl dies aus rechtsstaatlicher Sicht auf den ersten Blick zu begriissen

ist, ist es fraglich, ob tatsdchlich keine Notwendigkeit fiir ein Notverordnungs-

1120 Ausfiihrlich zur Abgrenzung der beiden Rechtsinstitute siehe unten Rz. 672 ff. Gemiss

HANER (in: Héner et al. (Hrsg.), Kommentar KV ZH, Art. 72, Rz. 3 {f.) handelt es sich
bei Art. 72 KV ZH um die polizeiliche Generalklausel. Dem kann meines Erachtens
nicht gefolgt werden, da sich die Bestimmung lediglich an den Regierungsrat richtet. Die
polizeiliche Generalklausel ist in der ziircherischen Gesetzgebung in § 9 PolG ZH nor-
miert und gilt {iberdies als ungeschriebenes Recht (siehe unten Rz. 627).

120 Art. 91 KV BE; § 56 Abs. 3 KV LU; § 62 KV SZ; Art. 79 Abs. 4 KV SO; § 74 Abs. 3
KV BL; Art. 68 KV SH; Art. 90 KV AR; Art. 48 KV GR; § 91 Abs. 4 KV AG; siehe
EICHENBERGER KURT, Verfassung des Kantons Aargau, Textausgabe mit Kommentar,
Aargau/Frankfurt a.M./Salzburg 1986, § 91, Rz. 13 ff.; SCHWEIZER/WIDMER, Demokra-
tie, Rz. 30.

1122 SEILER, in: Richli/Wicki (Hrsg.), Kommentar KV LU, § 56, Rz. 33.

1123 Art. 2 Abs. 2 BSG UR; Art. 22 Abs. 1 LPP TI; siche dazu unten Rz. 680; sowie speziell
fiir die urnerische Bestimmung Rz. 686.

124§ 84KV ZG.
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und Notverfiigungsrecht der Exekutive besteht. Anderenfalls besteht die Gefahr,
dass im Ernstfall das ordentliche Recht iiberdehnt und als Grundlage fiir Notver-
ordnungen herangezogen wird oder eine solche gar ohne entsprechende Grund-
lage erlassen wird.

b) Besonderheiten in einzelnen Kantonen

In den Kantonen Neuenburg und Genf muss die ausserordentliche Lage vom
Grand Conseil, sofern er sich versammeln kann, festgestellt werden, damit der

Conseil d’Etat die entsprechenden Befugnisse ausiiben darf.!'?*

Im Kanton Glarus kann die Regierung nicht nur zur Bewéltigung von Notlagen,
sondern auch in anderen Fillen von Dringlichkeit Notverordnungen und Notver-
fiigungen erlassen.!!?® Dies ist auch in den Kantonen St. Gallen und Jura der Fall,
wobei im Kanton Jura sogar von Beschliissen, Dekreten oder Gesetzen abgewi-

chen werden.!'?”

Ebenfalls weiter geht das Notverordnungsrecht im Kanton Thurgau. Dort kann
der Regierungsrat nicht nur Bedrohungen der 6ffentlichen Ordnung und Sicher-
heit, sondern auch bei weiteren Féllen von «grosser Not», wie beispielsweise
eine ausserordentliche wirtschaftliche Notlage, Massnahmen ergreifen. Diese
diirfen zudem von den kantonalen Gesetzen und sogar von der Kantonsverfas-
sung abweichen. Allerdings miissen sie unverziiglich dem Grossen Rat zur Ge-
nehmigung vorgelegt werden und treten auch mit dessen Zustimmung nach ei-
nem Jahr ausser Kraft.'"?® Ahnlich ist die Rechtslage im Kanton Waadt. Auch
dort konnen Notverordnungen zur Bewailtigung jeglicher «situations extraordi-
naires» erlassen werden. Diese diirfen von den kantonalen Gesetzen und der
Kantonsverfassung abweichen, miissen jedoch dem Grand Conseil zur Bestiti-

gung vorgelegt werden.!!?

125 Art. 75 KV NE, Art. 113 KV GE; vgl. BAUER ALAIN, Constitution annotée de la Répu-
blique et Canton de Neuchatel, Neuchatel 2005, Art. 75, Rz. 1 ff.

126 Art. 99 Bst. d KV GL, siehe oben Rz. 436.

127 Art. 75 KV SG; Art. 91 KV JU, siche oben Rz. 432.

128§ 44 KV TG; vgl. STAHELIN PHILIPP, Wegweiser durch die Thurgauer Verfassung,
2. Aufl., Frauenfeld 2007, § 44, Rz. 1 ff.

1129 Art. 125 KV VD; DEPRAZ ALEX, Parlement et Gouvernement dans la nouvelle Constitu-
tion: une évolution plutét qu’une révolution, in: Moor Pierre (¢d.), La Constitution vau-
doise du 14 avril 2003, Berne 2004, S. 229-266, S. 262.
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In gewissen Kantonen besteht nur ein Recht zum Erlass von Verordnungen, nicht
aber von Verfligungen.!'*® In der Mehrheit der Kantone besteht jedoch sowohl
ein Recht zum Erlass von Notverordnungen als auch von Notverfiigungen bzw.

ein Recht zum Erlass von Massnahmen im Allgemeinen.!!3!

Zur Sicherung der demokratischen Kontrolle ist teilweise vorgesehen, dass die
Notverordnungen nachtriglich vom Parlament genehmigt werden miissen.!''3?
Nicht genehmigt werden miissen Notverfiigungen. Diese konnen jedoch ange-
fochten werden.!!33 In gewissen Kantonen ist die Geltungsdauer der Notverord-

nungen zudem beschrinkt. '3

c) Abweichungen von der Kantonsverfassung

Eine Kompetenz der Exekutive zur Abweichung von der Kantonsverfassung ist
explizit nur im Kanton Thurgau vorgesehen.''® Im Kanton Waadt steht dies
nicht explizit im Verfassungstext, die entsprechende Bestimmung wird von der
Lehre jedoch so ausgelegt.!'*® In anderen Kantonen darf teilweise nur von be-
stimmten Verfassungsbestimmungen abgewichen werden. So ist der Regierungs-
rat des Kantons Bern befugt, mittels Notverordnungsrechts von der verfassungs-
rechtlichen Kompetenzordnung und der ordentlichen Ausgabenkompetenz ab-

1137

zuweichen.'”’ Er bleibt jedoch an die Voraussetzungen zur Einschriankung der

1130 § 56 Abs. 3 KV LU; Art. 79 Abs. 4 KV SO; § 74 Abs. 3 KV BL; Art. 75 KV SG; § 91
Abs. 4 KV AG.

1L Art. 72 KV ZH; Art. 91 KV BE; § 62 KV SZ; Art. 75 Ziff. 3 KV OW; Art. 64 Abs. 2
KV NW; Art. 99 Bst. d KV GL; Art. 117 KV FR; § 109 KV BS; Art. 68 KV SH; Art. 90
KV AR; Art. 48 KV GR; § 44 KV TG; Art. 125 KV VD; Art. 56 Abs. 2 KV VS; Art. 75
KV NE; Art. 91 KV JU.

132 Art. 72 KV ZH; Art. 91 KV BE; § 62 Abs. 2 KV SZ; Art. 75 Ziff. 3 KV OW; Art. 64
Abs. 2 KV NW; Art. 99 Bst. d KV GL; Art. 79 Abs. 4 KV SO; § 109 Abs. 2 KV BS;
§ 74 Abs. 3 KV BL; Art. 68 Abs. 2 KV SH; Art. 90 Abs. 2 KV AR; Art. 75 KV SG;
Art. 48 Abs. 2 KV GR; § 44 Abs. 2 KV TG; Art. 125 Abs. 2 KV VD.

1133 BoLz, Kommentar KV BE, Art. 91, Rz. 4; HANER, in: Hiner et al. (Hrsg.), Kommentar
KV ZH, Art. 72, Rz. 10.

11341 Jahr: Art. 72 KV ZH; Art. 91 KV BE; § 62 Abs. 2 KV SZ; Art. 79 Abs. 4 KV SO;
§ 109 Abs. 2 KV BS; § 74 Abs. 3 KV BL; Art. 68 Abs. 2 KV SH; Art. 90 Abs. 2
KV AR; Art. 75 KV SG; Art. 48 Abs. 2 KV GR; § 44 Abs. 2 KV TG; Art. 91 Abs. 2
KV JU; 2 Jahre: § 56 Abs. 3 KV LU; § 91 Abs. 4 KV AG. In den Kantonen Freiburg
und Genf gelten die Notverordnungen maximal ein Jahr, ausser sie werden vorher vom
Parlament genehmigt (Art. 117 KV FR, Art. 113 Abs. 3 KV GE).

135§ 44 KV TG; siehe oben Rz. 126.

1136 Sjehe Fn. 1129.

1137 BoLz, Kommentar KV BE, Art. 91, Rz. 5.
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(kantonalen) Grundrechte gebunden.!!*® Andere Kantone zihlen auf, gegen wel-
che Erlasse die Exekutive mittels Notverordnungsrechten verstossen darf. So
erlaubt Art. 91 Abs. 1 KV JU die Abweichung von «arrétés, décrets ou loisy,
woraus im Umkehrschluss folgt, dass Abweichungen von der Verfassung
dadurch nicht erlaubt werden.

Die Einrdumung der Mdglichkeit zur Abweichung von der Kantonsverfassung
durch diese selbst ist zulidssig und mit Art. 51 BV vereinbar.!'*® Abweichungen
vom Bundesrecht sind jedoch nicht zuléssig. Es diirfen somit auch nur Massnah-
men erlassen werden, welche im Zustidndigkeitsbereich des Kantons liegen. !0

III. Notverordnungsrecht der Legislative

Art. 173 Abs. 1 Bst. ¢ BV erlaubt der Bundesversammlung bei ausserordentli-
chen Umstdnden den Erlass von Notverordnungen und einfachen Bundesbe-
schliissen zur Wahrung der dusseren Sicherheit, der Unabhéngigkeit und der
Neutralitit der Schweiz sowie der inneren Sicherheit. Diese stellen selbst fiir
schwere Grundrechtseingriffe eine geniigende gesetzliche Grundlage dar.!''*! Da
die Notverordnungsrechte der Bundesversammlung mit jenen des Bundesrates
vergleichbar sind,''*? wird nachfolgend schwergewichtig auf die Besonderheiten
der Notverordnungen der Bundesversammlung eingegangen und beziiglich der
iibereinstimmenden Eigenschaften auf die obigen Ausfiihrungen verwiesen.

1. Voraussetzungen

Wie nachfolgend im Einzelnen dargelegt wird, kann die Bundesversammlung
beim Vorliegen folgender Voraussetzungen eine Notverordnung oder einen ein-

fachen Bundesbeschluss erlassen:

1133 MULLER JORG PAUL, Grundrechte, in: Kilin Walter/Bolz Urs (Hrsg.), Handbuch des
bernischen Verfassungsrechts, Bern 1995, S. 29-55, S. 49.

1139 Sjehe ausfiihrlich oben Rz. 119 ff.

1140 KULL, Kantonales Notrecht, S. 75; SEILER, in: Richli/Wicki (Hrsg.), Kommentar KV
LU, § 56, Rz. 36; dies gilt sogar im Staatsnotstand fiir extrakonstitutionelles Notrecht
der Kantone, sieche unten Rz. 599 ff.

1141 SCHEFER, Beeintrichtigung, S. 64; TRUMPLER, Notrecht, Rz. 323.

1142 CANDRIAN, Relations extérieurs, S. 336; GACHTER, Rechtsetzung, Rz. 123; GRISEL,
Gouvernement suisse, Rz. 68; LIENHARD/HASLER, Verfassungsrechtliche Grundlagen,
Rz. 108; MULLER G., Rechtsetzung, Rz. 30; RHINOW/SCHEFER, Verfassungsrecht,
Rz. 3692; SCHOTT/KUHNE, Grenzen, S. 417; ZIELNIEWICZ, Starkere Beteiligung, S. 26;
sowie MOERI, Auswértige Angelegenheiten, S. 147 ff. m.w.H.
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- Betroffenheit der inneren oder dusseren Sicherheit, der Unabhéngigkeit
oder der Neutralitdt der Schweiz

- Schwere und unmittelbare Gefiahrdung oder Stérung

- Subsidiaritét

Auch wenn dies nicht von allen Autoren erwiahnt wird, so muss auch der Erlass

143 ynd im

einer Notverordnung der Bundesversammlung verhiltnisméssig sein
offentlichen Interesse liegen. Letzteres stellt jedoch keine eigenstindige Voraus-
setzung dar, da bei Massnahmen zum Schutz der inneren oder dusseren Sicher-
heit, der Unabhingigkeit oder der Neutralitit der Schweiz immer ein 6ffentliches
Interesse gegeben ist. Die zeitliche Dringlichkeit ist fiir den Erlass einer Notver-

ordnung der Bundesversammlung hingegen keine Voraussetzung.'!4*

a) Betroffenheit der inneren oder dusseren Sicherheit, der
Unabhiingigkeit oder der Neutralitiit der Schweiz

Fir den Erlass einer Notverordnung der Bundesversammlung wird vorausge-
setzt, dass die innere oder dussere Sicherheit, die Unabhéngigkeit oder die Neut-
ralitdt der Schweiz betroffen ist. Beziiglich der Wahrung der inneren und &usse-
ren Sicherheit hat die Bundesversammlung dieselben Kompetenzen wie der
Bundesrat. Somit kann auf die dortigen Ausfilhrungen verwiesen werden.!'*
Zusétzlich kann die Bundesversammlung gestiitzt auf Art. 173 Abs. 1 Bst. ¢ BV
auch zur Wahrung der Unabhéngigkeit oder der Neutralitdt der Schweiz titig
werden. Entsprechende Massnahmen des Bundesrates stiitzen sich auf Art. 184
Abs. 3 BV und nicht auf Art. 185 Abs. 3 BV.!14¢

Mit der Unabhéngigkeit ist die Eigenstaatlichkeit der Schweiz gemeint. Die
Bewahrung dieser ist in Art. 2 Abs. 1 BV als Zweck der Schweiz aufgefiihrt.
Damit ist die Verteidigung der Stellung der Schweiz als vollwertiges Mitglied
der Staatengemeinschaft gegen Angriffe anderer Staaten oder nichtstaatlicher

1143 Sjehe unten Rz. 535.

1144 Sjehe ausfiihrlich unten Rz. 536 ff.

1145 Sjehe oben Rz. 446 ff.

1146 SAXER, St. Galler Kommentar, Art. 173, Rz. 56 und Art. 185, Rz. 68; SCHOTT/KUHNE,
Grenzen, S. 417 Fn. 24.
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Gruppierungen gemeint.!''*” Nicht unter die Wahrung der Unabhingigkeit fallt
die freiwillige Einbindung in eine internationale oder supranationale Organisati-
on.'® Die Neutralitiit ist kein eigenstindiges Ziel, sondern ein Mittel zur Wah-
rung der Unabhingigkeit.!'#

b) Schwere und unmittelbare Gefihrdung oder Storung

Weiter wird verlangt, dass die innere oder dussere Sicherheit, die Unabhingig-
keit oder die Neutralitit der Schweiz schwer und unmittelbar gefdhrdet oder
sogar bereits gestort ist bzw. dass eine sachliche Dringlichkeit vorliegt.''* Im
Verfassungswortlaut wird dies mit «ausserordentlichen Umsténden» umschrie-

1151

ben.'' Auch dazu kann auf die entsprechenden Ausfithrungen zur bundesrétli-

chen Notverordnung verwiesen werden.!!3?

c) Subsidiaritit

Die Bundesversammlung darf eine Notverordnung nur erlassen, wenn im Gesetz
kein geeignetes Instrument zur Bewiltigung der Gefahrdung oder Stérung der
inneren oder dusseren Sicherheit, der Unabhéngigkeit oder der Neutralitit der

Schweiz vorgesehen ist.!153

1147 EHRENZELLER/PORTMANN, St. Galler Kommentar, Art. 54, Rz. 24; MERKER/CONRA-
DIN, in: Waldmann et al. (Hrsg.), Basler Kommentar BV, Art. 171, Rz. 14; MOER],
Auswirtige Angelegenheiten, S. 160 f.; SAGESSER, Bundesbehorden, Art. 173, Rz. 684;
SAXER, St. Galler Kommentar, Art. 185, Rz. 30; TRUMPLER, Notrecht, Rz. 208.

1148 TRUMPLER, Notrecht, Rz. 208; sieche auch EHRENZELLER/PORTMANN, St. Galler Kom-
mentar, Vorbem. zur Aussenverfassung, Rz. 44 f. und Art. 54, Rz. 25.

1149 BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 185, Rz. 5; EPINEY, Beziehungen, Rz. 11; EHRENZEL-
LER/PORTMANN, St. Galler Kommentar, Art. 54, Rz. 33; MAHON, Petit commentaire,
Art. 54, Rz. 9; MERKER/CONRADIN, in: Waldmann et al. (Hrsg.), Basler Kommentar BV,
Art. 171, Rz. 21; MOERI, Auswértige Angelegenheiten, S. 161; SAXER, St. Galler Kom-
mentar, Art. 185, Rz. 36. Sie ist auch im Sicherheitspolitischen Bericht des Bundesrates
als Instrument und nicht als Ziel aufgefiihrt (siche SIPOL B 2010, BBI 2010 5311 ff.,
5170). Zum volkerrechtlichen Aspekt der Neutralitit siehe ausfithrlich SCHWEIZER/
SCHEFFLER, Verteidigungskompetenz, S. 330 ff.

1150 BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 173, Rz. 13; SAGESSER, Bundesbehorden, Art. 173,
Rz. 699; SAXER, St. Galler Kommentar, Art. 173, Rz. 58 f.; TRUMPLER, Notrecht, 213;
ZIELNIEWICZ, Stirkere Beteiligung, S. 26.

151 TRUMPLER, Notrecht, 213.

1152 Sjehe oben Rz. 450.

1153 BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 173, Rz. 13; SAXER, St. Galler Kommentar, Art. 173,
Rz. 61; TRUMPLER, Notrecht, Rz. 216 ff.
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d) Verhdiltnismdissigkeit

Wie jede staatliche Massnahme muss auch eine Notverordnung der Bundesver-
sammlung verhiltnisméssig sein.''** Fiir die Besonderheiten beim Erlass einer
Notverordnung kann auf die Ausfiihrungen bei der bundesrétlichen Notverord-

nung verwiesen werden.!!3

e Nicht: Zeitliche Dringlichkeit

In der Literatur wird als Voraussetzung fiir den Erlass einer Notverordnung oder
eines einfachen Bundesbeschlusses der Bundesversammlung grundsitzlich auch
die zeitliche Dringlichkeit genannt.!'*® Wie nachstehend ausgefiihrt wird, stellt
diese jedoch keine Voraussetzung dar.

Beim Erlass einer Notverordnung der Bundesversammlung wiirde zeitliche

Dringlichkeit vorliegen, wenn die Zeit weder zum Erlass eines ordentlichen noch

1157

eines dringlichen Bundesgesetzes ausreichen wiirde.'">’ Da aber das parlamenta-

rische Verfahren zum Erlass solcher Notverordnungen grundsétzlich gleich ab-

lduft wie ein dringliches Gesetzgebungsverfahren,'!*8

ist es eigentlich unmog-
lich, dass jemals zeitliche Dringlichkeit vorliegt. Die Notverordnungen der Bun-
desversammlung kénnen zwar im parlamentarischen Sonderverfahren beschlos-
sen und dringlich verdffentlicht werden, beides trifft jedoch auch fiir dringliche
Bundesgesetze zu.!'® Zu diesem Ergebnis ist auch die Sicherheitspolitische

Kommission des Nationalrates (SPK-N) gekommen.''®

1154 MERKER/CONRADIN, in: Waldmann et al. (Hrsg.), Basler Kommentar BV, Art. 171,
Rz. 49; SAXER, St. Galler Kommentar, Art. 173, Rz. 69.

1155 Siehe ausfiihrlich oben Rz. 455 f.

1156 BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 173, Rz. 13; GACHTER, Rechtssetzung, Rz. 123; MER-
KER/CONRADIN, in: Waldmann et al. (Hrsg.), Basler Kommentar BV, Art. 171, Rz. 52 ft,;
SAGESSER, Bundesbehorden, Art. 173, Rz. 699; SAXER, St. Galler Kommentar, Art. 173,
Rz. 62; TRUMPLER, Notrecht, Rz. 213; ZIELNIEWICZ, Stirkere Beteiligung, S. 26.

1157 TRUMPLER, Notrecht, Rz. 218.

1158 GACHTER, Rechtsetzung, Rz. 128.

1159 Zum parlamentarischen Sonderverfahren siehe oben Rz. 403 ff.; zur dringlichen Publika-
tion siche oben Rz. 424 ff.; beziiglich der dringlichen (damals noch ausserordentlichen)
Publikation beider Erlassarten siche GACHTER, Rechtsetzung, Rz. 128 bzw. 47; SAGES-
SER, in: Kettiger/Sagesser (Hrsg.), Kommentar PublG, Art. 7, Rz. 22 f.

1160 Bericht SPK-N, Wahrung von Demokratie, Rechtsstaat und Handlungsfihigkeit,
BBI12010 1563 ff., 1583; ebenso GACHTER, Dringlichkeit, S. 96; dhnlich TRUMPLER,
Notrecht, Rz. 218 f., welcher von «kaum je» spricht.
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Gewisse Vertreter der Lehre anerkennen zwar, dass der Erlass einer Notverord-
nung der Bundesversammlung und eines dringlichen Bundesgesetzes gleich
lange dauert. Diese Autoren sehen im Wegfallen der gesonderten Beratung iiber
die Dringlichkeit jedoch trotzdem einen Zeitgewinn und im Fehlen eines (spate-

1161 Dem

ren) Abstimmungskampfes einen weiteren Vorteil der Notverordnung.
kann nicht gefolgt werden. Ein allfdlliger Abstimmungskampf hindert die rasche
Inkraftsetzung der Notverordnung nicht und eine drohende Niederlage an der
Urne stellt keinen zuldssigen Grund fiir die Anwendung von Recht fiir besondere

und ausserordentliche Lagen dar.!!%?

Auch fiihrt der Wegfall der gesonderten Beratung iiber die Dringlichkeit zu kei-
nem Zeitgewinn, wie an folgendem Beispiel gezeigt werden kann: Die Notver-
ordnung der Bundesversammlung iiber das Verbot der Gruppierung Al-Qaida!!63
wurde am 27. September 2011 vom Stdnderat und am 5. Dezember 2011 vom
Nationalrat angenommen. Die Schlussabstimmung fand am 23. Dezember 2011
statt.!!64 Das parlamentarische Verfahren dauerte somit insgesamt fast drei Mo-
nate. Beim dringlichen Bundesgesetz iiber das Verbot der Gruppierungen Al-
Qaida und Islamischer Staat'!%> dauerte das parlamentarische Verfahren trotz
gesonderter Abstimmung iiber die Dringlichkeit lediglich knapp einen Monat.
Nach der Zustimmung des Sténderates am 27. November 2014 hat der National-
rat am 8. Dezember 2014 zugestimmt. Am 10. und 11. Dezember 2014 wurde
die Dringlichkeitsklausel in beiden Réten angenommen. Und am 12. Dezember
2014 fand schliesslich die Schlussabstimmung statt.!!®® Deshalb kann dem Ein-
wand, wonach durch den Wegfall der gesonderten Beratung iiber die Dringlich-

keit ein Zeitgewinn entstiinde, ebenfalls nicht gefolgt werden.!'¢’

1161 MERKER/CONRADIN, in: Waldmann et al. (Hrsg.), Basler Kommentar BV, Art. 171,
Rz. 53; SAXER, St. Galler Kommentar, Art. 173, Rz. 43; ZIELNIEWICZ, Stiarkere Beteili-
gung, S. 28.

1162 Siehe oben Rz. 32 f.

1163 Siehe dazu unten Rz. 554 f.

164 Amtl. Bull. S 2011, S. 920 f. und 1309; Amtl. Bull. N 2011, S. 1897 und 2282; zu einer
moglichen Verkiirzung des Verfahrens siche oben Rz. 409.

1165 Siehe dazu unten Rz. 556.

1166 Amtl. Bull. S 2014, S. 1063 ff., 1236 und 1335; Amtl. Bull. N 2014, S. 2188 ff., 2321

und 2389.

Beim dringlichen Bundesgesetz {iber das Verbot der Gruppierungen Al-Qaida und Islami-

scher Staat fand auch gar keine Beratung, sondern direkt die Abstimmung iiber die Dring-

lichkeitsklausel statt (siche Amtl. Bull. S 2014, S. 1236; Amtl. Bull. N 2014, S. 2321).

1167
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Somit miisste anstelle einer Notverordnung der Bundesversammlung eigentlich
immer ein dringliches Bundesgesetz erlassen werden. Dies war auch die Mei-
nung der Mehrheit der SPK-N. Diese wollte den Bundesrat mit ihrem Entwurf
fiir Art. 7d Abs. 2 Bst. a RVOG!'!®® dazu verpflichten, der Bundesversammlung
zur Ablosung einer bundesritlichen Notverordnung jeweils einen Entwurf fiir
eine gesetzliche Grundlage, d.h. fiir ein ordentliches oder allenfalls dringliches

Bundesgesetz, vorzulegen.!'®

Die Kommissionsminderheit!'’® war ebenfalls der Ansicht, dass das Erfordernis
der zeitlichen Dringlichkeit fiir den Erlass einer parlamentarischen Notverord-
nung gar nie erfiillt werden konnte. Sie folgerte aber daraus, dass die zeitliche
Dringlichkeit keine Voraussetzung sein kann, da die parlamentarische Notver-
ordnung ansonsten gar keinen eigenstindigen Anwendungsbereich mehr hitte.
Der Unterschied zwischen der parlamentarischen Notverordnung und dem
(dringlichen) Bundesgesetz lag nach Meinung der Minderheit darin, dass erstere
besser fiir die Regelung von «voriibergehenden Notlagen» sowie fiir sehr parti-
kulédre und thematisch beschrinkte Sachverhalte geeignet ist.!!7! Diese Argumen-
te stiessen in der parlamentarischen Beratung auf Zustimmung'!’? und der Ent-

wurf der Minderheit hat sich durchgesetzt.!'”3

Meines Erachtens ist diese Ansicht zutreffend. Zum einen wird die zeitliche Dring-
lichkeit weder im Verfassungswortlaut noch in der Botschaft'!” erwihnt. Zum
anderen soll nach der systematischen Auslegung eine Norm im Zweifel nicht so
interpretiert werden, dass sie obsolet wird.!'”® Fiir die Abgrenzung zwischen Ge-

1168 Bundesgesetz liber die Wahrung von Demokratie, Rechtsstaat und Handlungsfihigkeit in

ausserordentlichen Lagen, Entwurf vom 5. Februar 2010, BB1 2010 1563 ff.

1169 Bericht SPK-N, Wahrung von Demokratie, Rechtsstaat und Handlungsfihigkeit,

BBI12010 1563 ff., 1583 f.

Sowohl der Mehrheitsantrag wie auch der Minderheitsantrag wurde jeweils von elf

Kommissionmitgliedern unterstiitzt, der Président gab den Stichentscheid zugunsten des

Antrags der Mehrheit (siehe Bericht SPK-N, Wahrung von Demokratie, Rechtsstaat und

Handlungsfihigkeit, BB1 2010 1563 ff., 1584).

171 Bericht SPK-N, Wahrung von Demokratie, Rechtsstaat und Handlungsfihigkeit,
BB12010 1563 ff., 1584 f.

1172 7 B. Nationalrat FLURI (Mitglied der Kommissionsminderheit) und Nationalrat HILT-
POLD, Amt. Bull. N 2010, S. 1206.

1173 Siehe den geltenden Art. 7d Abs. 2 Bst. a RVOG.

1174 Siehe Botschaft neue Bundesverfassung, BBl 19971 1 ff., 399 f.

175 Es wird davon ausgegangen, dass es «hdchst unwahrscheinlich [ist], dass irgend jemand
unanwendbare oder sonst zwecklose Bestimmungen erlassen will.» (BYDLINSKI FRANZ,

1170
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setz und parlamentarischer Notverordnung sollte jedoch neben dem Kriterium der
Dauerhaftigkeit der Losung, wie dies die Kommissionsminderheit postuliert hat,
auch, wie allgemein bei der Unterscheidung zwischen Gesetz und Verordnung, auf
die Wichtigkeit der Regelung geméss Art. 164 Abs. 1 BV abstellt werden.!!7¢

2. Weitere Fragen
a) Unvorhersehbarkeit

Die Bundesversammlung darf eine Notverordnung erlassen, auch wenn die zu
bewiltigende Gefahrdung oder Stérung der inneren oder dusseren Sicherheit, der
Unabhingigkeit oder der Neutralitit der Schweiz vorhersehbar war.!'”” Wenn
eine Notverordnung der Bundesversammlung eine solche des Bundesrates ablost,

fehlt es sogar zwangsliufig an der Unvorhersehbarkeit.!!7®

b) Befristung und Aufhebung

Im Unterschied zu bundesritlichen Notverordnungen miissen jene der Bundes-
versammlung nicht befristet werden.!'”® Eine Ausnahme gibt es nur, wenn die
Notverordnung der Bundesversammlung zur Ablosung einer bundesritlichen
Notverordnung gemiss Art. 7d Abs. 2 Bst. 1 Ziff. 2 RVOG erlassen wurde. In
dem Fall ist ihre Geltungsdauer auf drei Jahre befristet.!'

Die Notverordnungen der Bundesversammlung treten in jedem Fall ausser Kraft,
sobald die Voraussetzungen fiir ihren Erlass nicht mehr erfiillt sind. Soll eine

Juristische Methodenlehre und Rechtsbegriff, 2. Aufl., Wien/New York 1991, S. 444;
ebenso KRAMER, Methodenlehre, S. 109; dhnlich RHINOW/SCHEFER, Verfassungsrecht,
Rz. 524; TSCHANNEN, Staatsrecht, § 4, Rz. 41).

1176 So auch Bundeskanzlerin CASANOVA und Nationalritin HUMBEL, Amtl. Bull. N 2010,
S. 1206 f., welche jedoch den Entwurf der Kommissionsmehrheit unterstiitzten.

177 Gemiss BVGer B-1092/2009, Urteil vom 5. Januar 2010, E. 8.2.2 bezieht sich Art. 173
Abs. 1 Bst. ¢ BV lediglich «hauptséchlich» auf unvorhersehbare Situationen; siche auch
oben die entsprechenden Ausfithrungen zur bundesritlichen Notverordnung Rz. 457 f.

1178 Sijehe oben Rz. 484.

1179 AUBERT, Petit commentaire, Art. 173, Rz. 12; BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 173,
Rz. 14; SAGESSER, Bundesbehorden, Art. 173, Rz. 699 ff.; SCHWEIZER/WIDMER, De-
mokratie, Rz. 26; TRUMPLER, Notrecht, Rz. 225; sowie SAXER, St. Galler Kommentar,
Art. 173, Rz. 6 f., 29 und 73, welcher eine Befristung jedoch aus Griinden der Verhalt-
nisméssigkeit und der Rechtssicherheit fiir geboten erachtet.

1180 Art. 7d Abs. 3 RVOG; GACHTER, Rechtsetzung, Rz. 124; siche oben Rz. 484.
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Regelung dauerhaft Bestand haben, so muss sie ins ordentliche Recht iiberfiihrt

werden. 18!

c Rechtsbindung

Die Mehrheit der Lehre geht, soweit sie sich dazu dussert, davon aus, dass die
Notverordnungen der Bundesversammlung nicht von der Bundesverfassung

abweichen diirfen.!'®?

Auch der Bundesrat scheint diese Auffassung zu vertre-
ten.!®3 BIAGGINI und SAXER sind hingegen, wie auch beziiglich der Notverord-
nungen des Bundesrates, der Ansicht, dass diese von der Kompetenzverteilung
zwischen Bund und Kantonen abweichen diirfen.!'®* Dazu besteht jedoch, wie
bereits bei den bundesritlichen Notverordnungen ausgefiihrt, keine Notwendig-
keit.!'® Die Bundesversammlung darf beim Erlass der Notverordnungen nicht

von der Bundesverfassung abweichen.

Beziiglich der Bindung der Notverordnungen der Bundesversammlung an die
Bundesgesetze gibt es in der neueren Lehre kaum Stellungnahmen. Gewisse

1186 ande-

Autoren sind der Ansicht, dass die Notverordnungen nur praeter legem,
re gehen, zusammen mit der élteren Lehre, davon aus, dass diese auch contra
legem erlassen werden diirfen.!'8” Wie bereits ausgefiihrt, diirfen Notverordnun-
gen und Notverfiigungen des Bundesrates meines Erachtens ungeniigendes oder

nicht adidquates Gesetzesrecht voriibergehend abindern.!'®® Dies gilt erst recht

1181 Botschaft neue Bundesverfassung, BBl 1997 1 1 ff., 399; BIAGGINI, Kommentar BV,
Art. 173, Rz. 14; SAGESSER, Bundesbehorden, Art. 173, Rz. 701; SCHWEIZER/WIDMER,
Demokratie, Rz. 34.

1182 LIENHARD/HASLER, Verfassungsrechtliche Grundlagen, Rz. 108; MERKER/CONRADIN,
in: Waldmann et al. (Hrsg.), Basler Kommentar BV, Art. 171, Rz. 59; RHINOW/SCHE-
FER, Verfassungsrecht, Rz. 3695; SAGESSER, Bundesbehdrden, Art. 173, Rz. 703;
SCHELBERT, Bewiltigung, S. 192 und 195; gemidss SCHINDLER D. JUN., Kommentar
BV 1874, Art. 85, Rz. 68 ist es umstritten.

1183 Botschaft neue Bundesverfassung, BBl 1997 1 1 ff., 399, wo pauschal auf die Ausfiih-
rungen zu den bundesritlichen Notverordnungen (418 f.) verwiesen wird.

118 BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 173, Rz. 15; SAXER, St. Galler Kommentar, Art. 173,
Rz. 71; gemidss HANGARTNER/KLEY, Demokratische Rechte, Rz. 979 ist die Frage kont-
rovers.

1185 Sjehe oben Rz. 467.

118 BJAGGINI, Kommentar BV, Art. 173, Rz. 15; MERKER/CONRADIN, in: Waldmann et al.
(Hrsg.), Basler Kommentar BV, Art. 171, Rz. 60; SCHOTT/KUHNE, Grenzen, S. 416.

1187 HANGARTNER/KLEY, Demokratische Recht, Rz. 979 und 1231; SAXER, St. Galler Kom-
mentar, Art. 173, Rz. 72; TRUMPLER, Notrecht, Rz. 317 ff.; sowie SCHELBERT, Bewilti-
gung, S. 193 und 195; SCHINDLER D. JUN., Kommentar BV 1874, Art. 85, Rz. 68.

1188 Sjehe oben Rz. 462 ff.
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fiir die Notverordnungen und einfachen Bundesbeschliisse der Bundesversamm-
lung, da diese iiber eine hohere demokratische Legitimation verfiigt und fiir die
Wahrnehmung ihrer Kontrollfunktion {iber mindestens dieselben Rechte verfii-

gen muss wie der Bundesrat.!'%

Und schliesslich gilt der Vorrang des Volkerrechts auch fiir die Notverordnun-

gen der Bundesversammlung.!!®°

d) Nicht delegierbare Zustindigkeit der Bundesversammlung

Die Kompetenz zum Erlass von Notverordnungen und einfachen Bundesbe-
schliissen steht der Bundesversammlung zu und kann von dieser nicht delegiert

werden.!!°!

3. Verhiltnis zu Art. 185 Abs. 3 BV

Die Bundesversammlung und der Bundesrat verfiigen mit Art. 173 Abs. 1 Bst. ¢
und Art. 185 Abs. 3 BV iiber vergleichbare Kompetenzen.''> Sie sind jedoch
nicht identisch, sondern unterscheiden sich in einigen Punkten. Erstens ist der
Anwendungsbereich der Kompetenz der Bundesversammlung weiter, da sie auch
zur Wahrung der Unabhéngigkeit und der Neutralitit der Schweiz Notverord-
nungen und einfache Bundesbeschliisse erlassen kann.!'%3 Zweitens braucht die
Bundesversammlung fiir den Erlass einer Notverordnung oder eines einfachen
Bundesbeschlusses im Unterschied zum Bundesrat keine zeitliche Dringlich-
keit.!" Und drittens miissen die Notverordnungen der Bundesversammlung im

Gegensatz zu jenen des Bundesrates nicht befristet werden, ausser sie wurden

1189 Konnte die Notverordnung der Bundesversammlung nicht voriibergehend von ungenii-

gendem oder nicht addquatem Gesetzesrecht abweichen, so konnte damit eine entspre-
chende Notverordnung des Bundesrates, welche genauso eine Abweichung enthilt, gar
nicht abgeldst werden (siehe oben Rz. 459 ff. und unten Rz. 553 ff.).

119 Sjehe oben Rz. 476 ff.

191 BVGer B-1092/2009, Urteil vom 5. Januar 2010, E. 8.4.1; BIAGGINI, Kommentar BV,
Art. 185, Rz. 2; SAXER, St. Galler Kommentar, Art. 173, Rz. 49.

1192 Siehe oben Rz. 528, insb. Fn. 1142.

1195 Beim Bundesrat ist hier Art. 184 Abs. 3 BV einschligig (KUNZLI, in: Waldmann et al.
(Hrsg.), Basler Kommentar BV, Art. 185, Rz. 37 f.; SAXER, St. Galler Kommentar,
Art. 173, Rz. 56 und Art. 185, Rz. 68; SCHOTT/KUHNE, Grenzen, S. 417 Fn. 24).

1194 Sjehe oben Rz. 451 f. bzw. Rz. 536 ff., insb. 542.
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gemiss Art. 7d Abs. 2 Bst. 1 Ziff. 2 RVOG zur Ablosung der bundesritlichen

Notverordnung erlassen.'!*’

Die Notverordnungen und einfachen Bundesbeschliisse der Bundesversammlung
gehen den Notverordnungen und Notverfiigungen des Bundesrates vor.!'”® Sie
konnen diese nachtriaglich abindern oder aufheben.!'®” Faktisch liegt das Ge-
wicht jedoch beim Bundesrat, da dieser in einer ausserordentlichen Lage das
geeignetere Organ ist, um schnell zu handeln.!'®® Dies zeigt sich auch daran, dass
die Bundesversammlung erst ein Mal eine Notverordnung erlassen hat, welche
lediglich den Zweck hatte, eine Notverordnung des Bundesrates abzuldsen.!!”®

4. Bisherige Praxis

Die Bundesversammlung hat bis Ende des Jahres 2011 keine Notverordnung und
keinen Bundesbeschluss gestiitzt auf Art. 173 Abs. 1 Bst. ¢ BV erlassen.?®® Die
Bedeutung der Bestimmung erschopfte sich in der Kontroll- und Korrekturfunk-
tion gegeniiber den bundesritlichen Notverordnungen und Notverfiigungen.
Auch diese Funktion war vorwiegend theoretischer Natur, da nie ein bundesrétli-
cher Erlass aufgehoben oder abgeindert wurde.'?”! Man sprach deshalb auch

davon, dass die Kompetenz der Bundesversammlung «ein Schattendasein zwi-

1195 Siehe oben Rz. 459 ff. bzw. Rz. 544 f.

119 MERKER/CONRADIN, in: Waldmann et al. (Hrsg.), Basler Kommentar BV, Art. 171,

Rz. 62; MULLER G., Rechtsetzung, Rz. 30; SAGESSER, Bundesbehorden, Art. 173,

Rz. 704; TRUMPLER, Notrecht, Rz. 204 f.

MOERI, Auswirtige Angelegenheiten, S. 154; KUNZLI, in: Waldmann et al. (Hrsg.),

Basler Kommentar BV, Art. 185, Rz. 27; SAXER, St. Galler Kommentar, Art. 185,

Rz. 52; ZIELNIEWICZ, Stirkere Beteiligung, S. 26; sowie EHRENZELLER, Legislative

Gewalt, S. 391, gemiss welchem dies jedoch eine generelle, nicht auf den Bereich der

Sicherheit beschrinkte, Kompetenz der Bundesversammlung ist.

119 MERKER/CONRADIN, in: Waldmann et al. (Hrsg.), Basler Kommentar BV, Art. 173,
Rz. 62; RUCH, Sicherheit, Rz. 35; SAXER, St. Galler Kommentar, Art. 173, Rz. 8, 29;
SCHWEIZER/WIDMER, Demokratie, Rz. 27 f.; ZIELNIEWICZ, Stirkere Beteiligung, S. 26 f;
siche auch MOERI, Auswirtige Angelegenheiten, S. 165 ff.

119 Siehe nachstehend Rz. 554 f.

12000 AUBERT, Kommentar BV 1874, Art. 85, Rz. 90; SAXER, St. Galler Kommentar,
Art. 173,Rz. 76 f.

1200 TRUMPLER, Notrecht, Rz. 233 und 299; siehe auch MOERI, Auswirtige Angelegenhei-
ten, S. 154 und 165 ff.

1197
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schen der dringlichen Gesetzgebung geméss Art. 165 BV und der selbstindigen

bundesritlichen Verordnungskompetenz gemiss Art. 185 Abs. 3 BV» fristet.!2%?

Durch den durch das Bundesgesetz iiber die Wahrung von Demokratie, Rechtsstaat
und Handlungsfahigkeit in ausserordentlichen Lagen eingefiigten Art. 7d RVOG
hat die Bedeutung des Notverordnungsrechts der Bundesversammlung etwas zu-
genommen. Demnach miissen bundesritliche Notverordnungen durch einen Erlass
der Bundesversammlung abgeldst werden, wobei neben einem ordentlichen oder

dringlichen Bundesgesetz auch eine Notverordnung in Frage kommt.!2%3

Die erste und bisher einzige Notverordnung der Bundesversammlung war die
Verordnung der Bundesversammlung vom 23. Dezember 2011 iiber das Verbot
der Gruppierung Al-Qaida und verwandter Organisationen'?** Diese Verordnung
ersetzt die entsprechende Verordnung des Bundesrates, welche sich davor auf
Art. 184 Abs. 3 und Art. 185 Abs. 3 BV stiitzte.!?*> Der Bundesrat wollte das Ver-
bot weiterfithren, hielt aber eine formell-gesetzliche Grundlage nicht fiir stufenge-
recht. Eine allgemeine Delegationsnorm, welche auch das Verbot weiterer terroris-
tischer Organisationen erlaubt hétte, wurde aus Angst vor aussenpolitischem
Druck, weitere Organisationen zu verbieten, ebenfalls verworfen. Zudem will der
Bundesrat die Revision des Bundesgesetzes iiber Massnahmen zur Wahrung der
inneren Sicherheit (BWIS) und die allféllige Schaffung eines Nachrichtendienstge-
setzes abwarten, bevor eine dauerhafte Regelung auf Gesetzesebene getroffen
wird. Es hétte zwar die Moglichkeit einer erneuten Verlangerung der bundesritli-
chen Verordnung gegeben, allerdings hétte man wegen des neuen Art. 7d RVOG
bereits nach sechs Monaten einen Entwurf fiir eine gesetzliche Grundlage oder fiir

1206

eine Verordnung der Bundesversammlung prisentieren miissen, weswegen

diese Losung nur einen geringen zeitlichen Aufschub gegeben hitte.'?"” Aus die-

1202 So GACHTER, Dringlichkeit, S. 96; siche auch SAXER, St. Galler Kommentar, Art. 173,
Rz. 76; SCHWEIZER/WIDMER, Demokratie, Rz. 26; TRUMPLER, Notrecht, Rz. 233.

1203 Siehe ausfiihrlich Rz. 484 ff. und 490.

1204 Verordnung der Bundesversammlung vom 23. Dezember 2011 iiber das Verbot der
Gruppierung Al-Qaida und verwandter Organisationen, AS 2012 1.

1205 Verordnung vom 7. November 2001 iiber das Verbot der Gruppierung «Al-Qaida» und
verwandter Organisationen, AS 2001 3040, AS 2003 4485, AS 2005 5425, AS 2008
6271, deren Geltungsdauer am 31. Dezember 2011 ausgelaufen ist.

1206 Siehe oben Rz. 459 f.

1207 Vgl. Botschaft Al-Qaida-Verordnung, BB1 2011 4495 ff., 4498 ff.
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sen Griinden wurde die Ablosung der bundesrétlichen Notverordnung durch eine

solche der Bundesversammlung beschlossen.

Diese vorgebrachten Argumente sind vorwiegend politischer Natur und missach-
ten dabei, dass wichtige rechtssetzende Bestimmungen auf Gesetzesstufe gehdren
und Regelungen fiir besondere und ausserordentliche Lagen so bald wie moglich
ins ordentliche Recht iiberfiihrt werden miissen.!?® Fiir eine verfassungskonforme
Regelung ist meines Erachtens eine formell-gesetzliche Grundlage unabding-
bar.'?” Die Notverordnung der Bundesversammlung wurde zudem so spét verab-
schiedet, dass sie ausserordentlich publiziert werden musste, um einen nahtlosen

Anschluss an die bundesritliche Notverordnung zu gewihrleisten. 2!

Die Notverordnung der Bundesversammlung iiber das Verbot der Gruppierung Al-
Qaida war wegen Art. 7d Abs. 3 RVOG bis zum 31. Dezember 2014 befristet und
konnte nicht verldngert werden.'?!! In der Zwischenzeit war jedoch immer noch
keine ordentliche gesetzliche Grundlage geschaffen worden. Der Entwurf des
Nachrichtendienstgesetzes wiirde zwar eine solche filir Tétigkeitsverbote fiir Perso-
nen, Organisationen und Gruppierungen enthalten.'?!? Das Gesetz tritt jedoch,
sofern kein Referendum zu Stande kommt oder das Gesetz in der Volksabstim-
mung angenommen wird, friihestens 2017 in Kraft.!?!> Deshalb wurde die Notver-
ordnung der Bundesversammlung durch ein dringliches Bundesgesetz abgeldst. 214
Seither hat die Bundesversammlung keine Notverordnung mehr erlassen.

1208 Siehe oben allgemein Rz. 27 ff.; sowie Rz. 459 fiir die Notverordnungen des Bundesrates.

1209 Ebenso ERRASS, St. Galler Kommentar, Art. 23, Rz. 28; siehe auch oben Rz. 512 fiir die
Kritik an der damaligen bundesritlichen Verordnung.

1210 BIAGGINI, Ausserordentliche Umstinde, S. 109; sowie SAXER, St. Galler Kommentar,
Art. 173, Rz. 77, welcher gar von «zu spit» spricht; zu einer rascheren Verabschiedung,
mit welcher eine dringliche (bzw. ausserordentliche) Publikation (siche oben Rz. 424 ff.)
hitte vermieden werden konnen, siche oben Rz. 409.

1211 Botschaft Al-Qaida-Gesetz BB1 2014 8925 ff., 8926.

1212 Art. 73 Bundesgesetz vom 25. September 2015 iiber den Nachrichtendienst (Nachrich-

tendienstgesetz, E-NDG), Referendumsvorlage, BBI 2015 7211 ff.; sieche auch Botschaft

zum Nachrichtendienstgesetz vom 19. Februar 2014, BB1 2014 2105 ff., 2200 f.

www.vbs.admin.ch/internet/vbs/de/home/themen/ndb/uebersicht.html

Bundesgesetz vom 12. Dezember 2014 iiber das Verbot der Gruppierungen «Al-Qaida»

und «Islamischer Staat» sowie verwandter Organisationen, SR 122 (sieche Botschaft Al-

Qaida-Gesetz BBI 2014 8925 ff.). Das dringliche Bundesgesetz ist bis zum 31. Dezem-

ber 2018 befristet und 16ste gleichzeitig auch die bundesritliche Verordnung vom 8. Ok-

tober 2014 iiber das Verbot der Gruppierung «Islamischer Staat» und verwandter Orga-
nisationen, AS 2014 3255, ab.

1213
1214
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5. Notverordnungsrecht der Legislative in den Kantonen

Die Kantone sehen zwar regelméssig Notverordnungsrechte der Exekutive vor.
Die Legislative hat jedoch in keinem Kanton die Kompetenz, zur Wahrung der
inneren Sicherheit Notverordnungen zu erlassen. Der Grund fiir das Fehlen einer
solchen Kompetenz liegt wohl im mangelnden praktischen Bediirfnis, was sich
auch an der geringen Bedeutung des Notverordnungsrechts der Bundesversamm-

lung zeigt.!?!

IV. Extrakonstitutionelles Notrecht

Neben den in der Verfassung geregelten ordentlichen, besonderen und ausseror-
dentlichen Rechtssetzungsverfahren und Massnahmen gibt es auch extrakonstitu-
tionelles Notrecht, welches ausserhalb der Bundesverfassung steht. In der neue-
ren Literatur wird dieses, wohl mangels neuer Anwendungsfille, nur sparlich
behandelt. Die Ausfithrungen stiitzen sich deshalb auch auf die bisherige An-
wendung und die damals geltenden Voraussetzungen und Schranken. Angesichts
der rechtlichen Entwicklung, insbesondere auch durch die Ratifikation der
EMRK und des UNO-Paktes II, unterliegt das extrakonstitutionelle Notrecht
mittlerweile jedoch zusitzlichen Anforderungen.

1. Bisherige Anwendung

In der bisherigen schweizerischen Staatsrechtspraxis wurde das extrakonstitutio-
nelle Notrecht bisher dergestalt ausgeiibt, dass die Bundesversammlung dem
Bundesrat umfassende Vollmachten erteilt hat.'?'® Das extrakonstitutionelle an
diesen Vollmachten war jeweils, dass zum einen solche Kompetenzverschiebun-
gen von einem Staatsorgan zum anderen grundsétzlich nicht zuldssig waren bzw.
nicht zuldssig sind und dass zum anderen Kompetenzen iibertragen wurden,

welche die Bundesversammlung selbst gar nicht hatte.!?!” Allen Vollmachtenbe-

1215 Sjehe oben Rz. 552 ff.

1216 AUER/MALINVERNI/HOTTELIER, Droit constitutionnel I, Rz. 1638 ff.; BALLREICH,
Staatsnotrecht, S. 193 ff. m.w.H.

1217 CASANOVA, Diktatur, S. 150; EICHENBERGER, Oberste Gewalt, S. 98; GIACOMETTI,
Vollmachtenregime, S. 47 ff., 54; wobei EICHENBERGER dies (im Rahmen des extrakon-
stitutionellen Notrechts) fiir zuléssig erachtet, GIACOMETTI daraus auf die Illegalitit des
Notrechts schliesst.
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schliissen ist zudem gemeinsam, dass sie in ihrem Ingress keine Verfassungsbe-

stimmung als Grundlage angefiihrt haben.

a) 19. Jahrhundert

Das erste extrakonstitutionelle Notrecht wurde bereits in den Anfingen des Bun-
desstaates erlassen. Anlésslich der Badener Wirren erteilte die Bundesversamm-
lung dem Bundesrat am 30. Juni 1849 die Erméchtigung zum Aufgebot von
Truppen sowie zum Beschluss von ausserordentlichen Ausgaben.'?'® Wihrend
die erste Erméchtigung zuldssig war, gab es fiir die zweite Erméchtigung keine

Verfassungsgrundlage.'?"’

Ein weiterer Erméchtigungsbeschluss vom 3. August 1853 iibertrug dem Bun-
desrat zur Klirung eines Konfliktes des Kantons Tessin mit Osterreich ebenfalls
die Befugnis zum Beschluss von ausserordentlichen Ausgaben.'?? Auch diese

Vollmacht war verfassungswidrig.'?!

Als Preussen wegen seines Anspruchs auf den Kanton Neuenburg die diplomati-
schen Beziehungen mit der Schweiz abbrach und mit Krieg drohte, verabschiedete
die Bundesversammlung erneut einen Vollmachtenbeschluss, welcher die bisheri-
gen Massnahmen des Bundesrates, insbesondere das Aufgebot von Teilen der
Armee, genehmigte und ihm unbeschrinkten Kredit einrdumte.!?”?> Wie beim Be-
schluss vom 30. Juni 1849 war auch hier der erste Teil verfassungskonform und
der zweite Teil verfassungswidrig.'?>* Daneben gab es Verletzungen der Presse-
freiheit sowie Verstdsse gegen das Prinzip der Gewaltenteilung. Diese wurden

jedoch separat und nicht gestiitzt auf den Vollmachtenbeschluss angeordnet.'??*

1218 Dekret der Bundesversammlung, enthaltend eine begrinzte Ermichtigung des Bundesra-

thes zum Aufgebote von Truppen vom 30. Juni 1849, BB1 1849 11 306.
1219 MANUEL, Les pleins pouvoirs, S. 16, 19 f.; SUTER, Ausserordentliche Vollmachten,
S. 34 ff.,; VON WALDKIRCH, Notverordnungen, S. 25; sowie MULLER R.P., Innere Si-
cherheit, S. 100 ff. m.w.H. zur den Badener Wirren.
Bundesbeschluss vom 3. August 1853 betreffend den Konflikt zwischen der Schweiz
und Osterreich in der Tessiner Angelegenheit, BBI 1853 III 351.
1221 SUTER, Ausserordentliche Vollmachten, S. 48 ff.; sowie MULLER R.P., Innere Sicher-
heit, S. 102 ff. zur Tessiner Angelegenheit.
Bundesbeschluss vom 30. Christmonat 1856 betreffend die Neuenburger-Angelegenheit,
ASV518.
1223 SUTER, Ausserordentliche Vollmachten, S. 59 ff.; sowie MULLER R.P., Innere Sicher-
heit, S. 105 ff. zum Neuenburger Handel.
1224 Qjehe SUTER, Ausserordentliche Vollmachten, S. 69 ff. m.w.H.

1220

1222
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C. Besondere und ausserordentliche Rechtsetzungsverfahren

Wihrend des Oberitalienischen Kriegs erteilte die Bundesversammlung dem
Bundesrat am 5. Mai 1859 trotz fehlender Verfassungsgrundlage erneut einen
unbeschrinkten Kredit.!”?> Der Bundesbeschluss vom 4. April 1860 betreffend
die Savoyerfrage geht noch weiter. Er erteilte dem Bundesrat die Vollmacht zur
Anwendung aller erforderlichen Mittel.'??® Gemiss SUTER wird dem Bundesrat
damit auch die Entscheidung iiber Krieg und Frieden iibertragen, was gegen
Art. 74 Ziff. 6 BV 1848, welcher diese Kompetenz ausdriicklich der Bundesver-
sammlung zuweist, verstosst.!??’” Die Bundesbeschliisse, welche wihrend des
Preussisch-Osterreichisch-Italienischen Kriegs'??® sowie wihrend des Deutsch-

1229 erlassen wurden, waren dhnlich. Sie erteilten dem Bun-

Franzosischen Kriegs
desrat Vollmachten, ohne nédher auszufithren, worin diese bestanden, und die
dazu notwendigen Kredite.!?*® Nach dem Deutsch-Franzosischen Krieg musste
bis zum Ausbruch des Ersten Weltkrieges kein extrakonstitutionelles Notrecht

mehr angerufen werden.!?3!

Bei den oben erwihnten Beschliisse handelte es sich jeweils um extrakonstituti-
onelles Notrecht. Dem Bundesrat wurden ohne Verfassungsgrundlage weitge-
hende Finanzkompetenzen eingerdumt sowie weitere nicht ndher umschriebene
Vollmachten erteilt. Da der Bundesrat von diesen jedoch «iiberhaupt nie eigent-
lichen Gebrauch» gemacht hat, bleiben sie in ihrer Bedeutung weit hinter den
Vollmachtenbeschliissen von 1914 und 1939 zuriick.!?*?

1225 Bundesbeschluss vom 5. Mai 1859, BBI 1859 1 529; siche SUTER, Ausserordentliche
Vollmachten, S. 78 ff.

1226 Bundesbeschluss vom 4. April 1860 in der Savoyerfrage, BBl 1860 1 558; zum ge-
schichtlichen Hintergrund siche AUBERT, Bundesstaatsrecht I, Rz. 94; MULLER R.P., In-
nere Sicherheit, S. 106 f.

1227 SUTER, Ausserordentliche Vollmachten, S. 86 ff.

1228 Bundesbeschluss vom 17. Heumonat 1866 betreffend die Neutralititswahrung, AS VIII
854.

1229 Bundesbeschluss vom 16. Heumonat 1870 betreffend die Aufrechterhaltung der Neutra-
litdt der Schweiz, AS X 203.

1230 MULLER R.P., Innere Sicherheit, S. 108 f.; SUTER, Ausserordentliche Vollmachten,
S. 106 ff. und 113 ff.

1231 MANUEL, Les pleins pouvoirs, S. 21; MARTI, Vollmachtenbeschluss, S. 6; REICH, Funk-
tion des Notrechts, S. 128; SUTER, Ausserordentliche Vollmachten, S. 150.

1232 QUTER, Ausserordentliche Vollmachten, S. 131; sowie AUBERT, Bundesstaatsrecht II,
Rz. 1539; BUHLER, Droit d’exception, S. 20 f; CASANOVA, Diktatur, S. 135; KAPANI,
Pouvoirs extraordinaires, S. 43; MANUEL, Les pleins pouvoirs, S. 19 f.; MARTI, Verord-
nungsrecht, S. 14; REICH, Funktion des Notrechts, S. 128 f.
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b) 20. Jahrhundert

Am 3. August 1914, finf Tage nach Ausbruch des Ersten Weltkrieges, verab-
schiedete die Bundesversammlung den Bundesbeschluss betreffend Massnahmen

zum Schutze des Landes und zur Aufrechterhaltung der Neutralitét.

Art. 3

Die Bundesversammlung erteilt dem Bundesrat unbeschriinkte Vollmacht zur Vor-
nahme aller Massnahmen, die fiir die Belange der Sicherheit, Integritét und Neutrali-
tat der Schweiz und zur Wahrung des Kredites und der wirtschaftlichen Interessen
des Landes, insbesondere auch zur Sicherung des Lebensunterhaltes, erforderlich
werden.

Art. 4

Zu diesem Zwecke wird dem Bundesrate ein unbegrenzter Kredit zur Bestreitung der
Ausgaben eingerdumt. Insbesondere wird ihm die Erméchtigung zum Abschlusse all-
fillig erforderlicher Anleihen erteilt.'*?

Im Unterschied zu den bisherigen Anwendungsféllen von extrakonstitutionellem
Notrecht wird hier zum einen von unbeschrinkten Vollmachten gesprochen und
zum anderen betreffen diese nicht nur militdrische und finanzielle Interessen,
sondern auch die Wirtschaft und die Sicherung des Lebensunterhalts. Der wich-
tigste Unterschied liegt jedoch darin, dass der Bundesrat dieses Mal von seinen
Vollmachten ausgiebig Gebrauch macht. Zusammen mit den Departementen
erldsst der Bundesrat gestiitzt auf den Vollmachtenbeschluss fast 1°400 Verord-
nungen.'?** Diese betrafen u.a. die wirtschaftliche Landesversorgung, den Han-
del, die Armenfiirsorge, die Sicherheits- und Fremdenpolizei, das Mietrecht, das
Aktienrecht, die Ein- und Ausfuhr von Waren, die Pressekontrolle sowie das

Geld- und Kreditwesen. Dabei hat der Bundesrat neues Recht geschaffen, beste-

123 Bundesbeschlusses vom 3. August 1914 betreffend Massnahmen zum Schutze des

Landes und zur Aufrechterhaltung der Neutralitit, AS 1914 347 (abgedruckt bei KLEY,
Verfassungsgeschichte, S. 517).

1234 AUBERT, Bundesstaatsrecht II, Rz. 1540; KOLZ, Verfassungsgeschichte, S. 670 f.; ZOL-
LER, Notverordnung, S. 5 f. Eine Auswahl dieser Verordnungen findet sich bei BAER
FRITZ, Die schweizerischen Kriegs-Verordnungen, Sammlung der samtlichen wichtigen,
durch die Kriegsverhéltnisse veranlassten Verordnungen, Beschliisse und Kreisschreiben
der Bundesbehodrden seit Kriegsausbruch auf dem Gebiete der Politik, des Militérs, des
Zivilrechtes, der Rechtsverfolgung, des Strafrechtes und des Steuerrechtes, 5 Bénde, Zii-
rich 1914-1918.
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hende Bundesgesetze abgedndert und auch in die Grundrechte und die Kompe-

tenzen der Kantone eingegriffen.!?

Als einzige «Sicherung» war in Art. 5 des Vollmachtenbeschlusses von 1914
vorgesehen, dass der Bundesrat der Bundesversammlung bei deren nédchstem
Zusammentreten Rechenschaft iiber den Gebrauch seiner unbeschrénkten Voll-
machten ablegen musste.'?*® Die ausserordentlichen Vollmachten des Bundesra-
tes wurden 1919 eingeschriankt und 1921 aufgehoben, wobei die bisher erlasse-
nen Verordnungen und Bundesratsbeschliisse in Kraft blieben.!?’” Das Bundes-
gericht hat die Verordnungen, welche gestiitzt auf den Vollmachtenbeschluss
erlassen wurden, fiir rechtlich zuldssig erklart, da die von der Bundesversamm-
lung verabschiedeten allgemeinverbindlichen Beschliisse gemiss Art. 113 Abs. 3
BV 1874 fiir das Bundesgericht massgebend sind.!?%

Zwischen den beiden Weltkriegen wurden zur Bekédmpfung der Wirtschaftskrise

eine Reihe von dringlichen Bundesbeschliissen erlassen, welche sehr weitgehende

Ermichtigungen beinhalteten und teilweise von der Verfassung abwichen.!?*

1235 BURCKHARDT, Kommentar, S. 669 f. m.w.H.; HiS, Notstandsmassnahmen, S. 294; Ho-
ERNI, L’état de nécessité, S. 124 und 138 ff.; KAPANI, Pouvoirs extraordinaires, S. 44;
KLEY, Geschichte, S. 117 f.; MARTI, Verordnungsrecht, S. 22 ff.; ROTHENFLUH, Extra
constitutionem, S. 28; siche zudem ZOLLER, Notverordnung, S. 10 ff. fiir eine ausfiihrliche
Darstellung der Abénderungen der Bundesgesetze und der Eingriffe in die Verfassung.

1236 Vgl. HOERNI, L état de nécessité, S. 160 ff.; MANUEL, Les pleins pouvoirs, S. 24 ff.

1257 BUHLER, Droit d’exception, S. 42; BURCKHARDT, Kommentar, S. 669 f. m.w.H.; CA-
SANOVA, Diktatur, S. 144 f.; KOLZ, Verfassungsgeschichte, S. 671 f.; ROTHENFLUH,
Extra constitutionem, S. 29; ZOLLER, Notverordnung, S. 6 ff. Zudem konnte der Bun-
desrat diese Verordnungen weiterhin nach den Regeln des Vollmachtenbeschluss aban-
dern oder aufheben.

1238 BGE 41 1 551 (auszugsweise abgedruckt bei MARTI, Verordnungsrecht, S. 27 f.); sowie

KAPANI, Pouvoirs extraordinaires, S. 79 ff.; ZIHLMANN, Legitimitit und Legalitit,

S. 83 f.; ZOLLER, Notverordnung, S. 72 ff. Diese Auffassung bestitigte das Bundesge-

richt u.a. in BGE 44 1 87 E. 3, 90 ff.; 46 1 305 E. 1, 308 f. Siche auch BUHLER, Droit

d’exception, S. 41 f.; HOERNI, L’état de nécessité, S. 149 ff.

Z.B. Bundesbeschluss vom 13. Oktober 1933 iiber die ausserordentlichen und voriiber-

gehenden Massnahmen zur Wiederherstellung des finanziellen Gleichgewichts im Bun-

deshaushalt, AS 1933 839; Bundesbeschluss vom 31. Januar 1936 iiber neue ausseror-
dentliche Massnahmen zur Wiederherstellung des finanziellen Gleichgewichtes im Bun-
deshaushalte in den Jahren 1936 und 1937, Finanzprogramm 1936, AS 1936 17; Bun-

desbeschluss vom 29. September 1936 iiber wirtschaftliche Notmassnahmen, AS 1936

749. Zu den damaligen Beschliissen siche KOLZ, Verfassungsgeschichte, S. 763 ff.; so-

wie mit Blick auf die Auswirkungen auf das Privatrecht COMMENT ALBERT, Les at-

teintes portées au droit civil par des mesures législatives exceptionnelles, Bale 1938.

1239
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Diese werden von gewissen Autoren ebenfalls zum extrakonstitutionellen Notrecht
gezihlt bzw. als Vollmachtenbeschliisse bezeichnet.!24

Der Vollmachtenbeschluss vom 30. August 1939 erging zwei Tage vor Ausbruch
des Zweiten Weltkrieges und war jenem von 1914 dhnlich:

Art. 3

Die Bundesversammlung erteilt dem Bundesrat Vollmacht und Auftrag, die zur Be-
hauptung der Sicherheit, Unabhédngigkeit und Neutralitdt der Schweiz, unter Wah-
rung des Kredites und der wirtschaftlichen Interessen des Landes, und zur Sicherung
des Lebensunterhaltes erforderlichen Massnahmen zu treffen.

Art. 4

Zur Deckung der damit verbundenen Ausgaben wird dem Bundesrat der notwendige
Kredit eingerdumt. Ebenso wird ihm die Erméchtigung zum Abschluss allfillig er-
forderlicher Anleihen erteilt.!?*!

Auch wenn nicht mehr von «unbeschrinkten Vollmachten» gesprochen wird, so
dndert dies an deren Umfang nichts.'**> Wie bereits 1914 verpflichtete auch
dieser Vollmachtenbeschluss den Bundesrat in Art. 5 zur Rechenschaft gegen-
iiber der Bundesversammlung. Die Erfahrungen mit dem letzten Vollmachtenbe-
schluss haben jedoch zu einer Stirkung der Rolle der Bundesversammlung ge-
fiihrt. So war neu vorgesehen, dass die Bundesversammlung die vom Bundesrat
getroffenen Massnahmen wieder aufheben konnte (Art. 5 Abs. 2). Zudem wur-
den in beiden Réten stindige Kommissionen, die sog. Vollmachtenkommissio-
nen, geschaffen (Art. 6).1243

1240 S0 u.a. bei BALLREICH, Staatsnotrecht, S. 199 f.; EICHENBERGER, Oberste Gewalt,
S. 261; KLEY, Verfassungsgeschichte, S. 350; MARTI, Vollmachtenbeschluss, S. 7 f.;
ROTHENFLUH, Extra constitutionem, S. 35 ff., 42; SUTER, Ausserordentliche Vollmach-
ten, S. 151 f. bzw. zum droit de nécessité bei BUHLER, Droit d’exception, S. 77 ff.;

FAVRE, Droit de nécessité, S. 8 f.

Bundesbeschluss vom 30. August 1939 iiber Massnahmen zum Schutze des Landes und

zur Aufrechthaltung der Neutralitdt, AS 1939 769 (abgedruckt bei KLEY, Verfassungs-

geschichte, S. 518).

1242 AUBERT, Bundesstaatsrecht II, Rz. 1542; MARTI, Vollmachtenbeschluss, S. 9.

1283 KAPANI, Pouvoirs extraordinaires, S. 85 ff.; MARTI, Verordnungsrecht, S. 45; zu den
Vollmachtenkommissionen vgl. ausfiihrlich HEFTI, Vollmachtenkommissionen, S. 35 ff.
und 79 ff.; sowie EICHENBERGER, Oberste Gewalt, S. 265 ff.; MANUEL, Les pleins pou-
voirs, S. 50 ff.; MARTI, Vollmachtenbeschluss, S. 30 f. m.w.H.

1241
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Die Mitglieder der Vollmachtenkommissionen wurden wie jene der anderen
parlamentarischen Kommissionen entsprechend der Stirke der Fraktionen vom
Biiro des jeweiligen Rates gewéhlt. Die Vollmachtenkommission des Nationalra-
tes hatte zwischen 19 und 27, jene des Stinderates konstant 13 Mitglieder.!?*
Die Kommissionen wurden mit dem Vollmachtenbeschluss geschaffen und exis-
tierten bis 1948. Wiahrend des Zweiten Weltkrieges tagten sie im Schnitt neun
bis zehn Mal jéhrlich, anschliessend etwas seltener.'?*> Sie hatten zwei Aufga-
ben. Die primédre Aufgabe war die Vorberatung der Rechenschaftsberichte des
Bundesrates iiber den Gebrauch seiner Vollmachten. Anschliessend entschied die
Bundesversammlung gestiitzt auf die Antrdge der Kommissionen iiber die Ge-
nehmigung der Massnahmen.!?*¢ Daneben musste der Bundesrat den Vollmach-
tenkommissionen wichtige Massnahmen vor ihrem Erlass zur Begutachtung
vorlegen. Diese Begutachtung erfolgt ohne Mitwirkung des Plenums der Bun-
desversammlung, weswegen die Vollmachtenkommissionen diesbeziiglich
selbststindige Organe waren. Obwohl es sich eigentlich um die sekundire Auf-
gabe handelte, war sie schlussendlich die wichtigere.!**” Auch wenn die Bundes-
versammlung keiner Massnahme die nachtrdgliche Genehmigung verweigert
hatte, so hat die Kritik der Vollmachtenkommissionen im Rahmen der vorgéngi-
gen Begutachtung teilweise dazu gefiihrt, dass Massnahmen entsprechend ange-

passt wurden. >4

Auch wenn es nicht ausdriicklich im Vollmachtenbeschluss steht, so war Klar,
dass der Bundesrat bei der Ausiibung seiner Vollmachten nicht an die Verfas-
sung und die Gesetze gebunden war.'?*® So wurde beispielsweise im Stinderat
gesagt: «Der Bundesrat wird dabei nicht an die Gesetze, ja nicht einmal an die
Verfassung gebunden sein.»'?* Wie bereits withrend des Ersten Weltkriegs

1244 HEFTI, Vollmachtenkommissionen, S. 46 und 53.

1245 HEFTI, Vollmachtenkommissionen, S. XIV f. und 60 f.

1246 REICH, Funktion des Notrechts, S. 221 Fn. 1055.

1247 EICHENBERGER, Oberste Gewalt, S. 266; HEFTI, Vollmachtenkommissionen, S. 37 f.

1248 HEFTI, Vollmachtenkommissionen, S. 96 ff., 114 ff. und 121 f. m.w.H.; REICH, Funktion
des Notrechts, S. 220 ff. und 243 f.; ZIHLMANN, Legitimitdt und Legalitét, S. 81 ff.; kri-
tisch GIACOMETTI, Vollmachtenregime, S. 74 f. und 82; sowie CASANOVA, Diktatur,
S. 151 f.

1249 FLEINER/GIACOMETTI, Schweizerisches Bundesstaatsrecht, S. 786; MARTI, Vollmach-
tenbeschluss, S. 12 f.; REICH, Funktion des Notrechts, S. 218 ff.; ZIHLMANN, Legitimitét
und Legalitit, S. 39.

1250 Stinderat SCHOPFER (Berichterstatter), Amtl. Bull. S 1939, S. 545.
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konnten die Massnahmen, welche gestiitzt auf den Vollmachtenbeschluss erlas-
sen wurden, vom Bundesgericht nicht auf ihre Verfassungsmaissigkeit tiberpriift
werden. Das Bundesgericht erklérte, dass es die Massnahmen des Bundesrates
nicht priifen darf. Dies kdme einer unzuldssigen Priifung der Delegationsnorm,

also des Vollmachtenbeschlusses, gleich.!?%!

Der Bundesrat machte von diesen Vollmachten noch mehr Gebrauch als von
seinen Vollmachten wahrend des Ersten Weltkriegs. Er erliess tiber 1°800 Ver-
ordnungen. Diese betrafen sehr viele Rechtsbereiche und verletzten u.a. die
Grundrechte sowie die kantonalen Kompetenzen, insbesondere im Bereich der
Steuern.!?> Wie nach Ende des Ersten Weltkrieges wurden die Vollmachten
Ende 1945 eingeschriankt und Ende 1950 aufgehoben. Die noch bestehenden
Verordnungen konnten vom Bundesrat weiterhin abgeéndert werden. Sie wurden
jedoch alle auf den 31. Dezember 1952 hinfillig.!?>3 Seither wurde in der

Schweiz kein extrakonstitutionelles Notrecht mehr erlassen.!?>*

Die beiden Vollmachtenbeschliisse von 1914 und 1939 stellen die Hauptanwen-
dungsbeispiele fiir das extrakonstitutionelle Notrecht in einem Staatsnotstand in
der Schweiz dar. Sie haben dem Bundesrat nicht nur umfassende Vollmachten
gegeben, damit dieser mit seinen Verordnungen und Beschliissen von den Bun-
desgesetzen und sogar der Bundesverfassung abweichen darf, sondern es wurde
von diesen Vollmachten auch umfassend Gebrauch gemacht, wobei gegen viele

Bundesgesetze und Bestimmungen der Bundesverfassung verstossen wurde.!?>

1251 BGE 68 11 308 E. 2, 317 ff.; CASANOVA, Diktatur, S. 153 f.; KAPANI, Pouvoirs extraor-
dinaires, S. 79 ff.; ZIHLMANN, Legitimitdt und Legalitit, S. 84 f.; sowie GIACOMETTI,
Vollmachtenregime, S. 64 f., welcher den Entscheid des Bundesgerichts kritisiert.

1252 AUBERT, Bundesstaatsrecht II, Rz. 1542 f.; FLEINER/GIACOMETTI, Schweizerisches Bun-
desstaatsrecht, S. 787; GIACOMETTI, Verfassungslage, S. 4 f.; KAPANI, Pouvoirs extraordi-
naires, S. 48 ff.; KLEY, Geschichte, S. 193 ff.; MANUEL, Les pleins pouvoirs, S. 38 ff.

1253 AUBERT, Bundesstaatsrecht II, Rz. 1545; KLEY, Geschichte, S. 205; ROTHENFLUH,
Extra constitutionem, S. 55.

1254 ROTHENFLUH, Extra constitutionem, S. 56 f., welcher jedoch auf die allgemeinverbind-
lichen dringlichen Bundesbeschliisse hinweist, welche materiell von der Verfassung ab-
wichen, jedoch eine verfassungsrechtliche Grundlage hatten. Dies trifft auch auf das
heutige dringliche Bundesgesetz ohne Verfassungsgrundlage (siche oben Rz. 358 ff.) zu.
Gemiss BUHLER (Droit d’exception, S. 226 ff.) stellt die Geheimtruppe P26/P27 eine
Massnahme des extrakonstitutionellen Notrechts dar.

1255 AUBERT, Bundesstaatsrecht II, Rz. 1540 und 1543; BURCKHARDT, Kommentar, S. 669 f.;
MARTI, Verordnungsrecht, S. 22 ff.; ROTHENFLUH, Extra constitutionem, S. 28; TON-
DURY G.R., Begriff des Notstandes, S. 100 f.
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2. Zulissigkeit

Das Notrecht im Staatsnotstand steht ausserhalb der Verfassung,'?* deshalb auch
die Bezeichnung «extrakonstitutionell», und wird von der heutigen Lehre einhel-

lig als zuléssig erachtet.'?>’

Im Rahmen der Totalrevision der Bundesverfassung
wurde ebenfalls von der Zuldssigkeit von extrakonstitutionellem Notrecht ausge-
gangen.'?*® Auch zur Zeit der Vollmachtenregime wihrend der beiden Weltkrie-
ge wurde dieses grosstenteils als zuldssig erachtet.'”® Das Bundesgericht hat
sich im Rahmen einer Staatshaftungsklage eines zuriickgewiesenen jiidischen
Fliichtlings ebenfalls zum Vollmachtenregime gedussert und dieses zumindest

als mit dem damaligen Vélkerrecht vereinbar angesehen.!26

Anderer Ansicht war GIACOMETTI. Seiner Meinung nach waren die Voll-
machtenbeschliisse illegal, da sie keine Grundlage in der Verfassung hatten. Das
Fehlen einer solchen Verfassungsbestimmung fiir den Staatsnotstand stelle zwar
eine Liicke dar, allerdings eine unechte bzw. rechtspolitische, welche auf dem
Weg der Verfassungsrevision hitte gefiillt werden miissen.'?®! Die Antwort auf

1256 AUBERT, Petit commentaire, Art. 173, Rz. 39; BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 185,
Rz. 1; EICHENBERGER, Kommentar BV 1874, Art. 102, Rz. 15 und 168; GACHTER,
Uberblick, Rz. 43; HAFELIN/HALLER/KELLER, Bundesstaatsrecht, Rz. 1662 und 1802 f;
HANGARTNER, Staatsrecht I, S. 38; LIENHARD/HASLER, Verfassungsrechtliche Grundla-
gen, Rz. 109 ff.; RHINOW/SCHEFER, Verfassungsrecht, Rz. 24; TSCHANNEN, Staatsrecht,
§ 10, Rz. 13; sowie bereits damals z.B. SUTER, Ausserordentliche Vollmachten, S. 164 ff.
Sieche KAPANI, Pouvoirs extraordinaires, S. 64 ff. und MARTI, Vollmachtenbeschluss,
S. 18 ff., 21, zur damaligen rechtlichen Qualifikation des Vollmachtenrechts. Siehe zu-
dem ROTHENFLUH, Extra constitutionem, S. 120 f,, fiir eine Ubersicht der behaupteten
iiberpositiven Grundlagen des Notrechts wahrend der beiden Weltkriege.

1257 AUBERT, Bundesstaatsrecht 1I, Rz. 1539 ff., 1547 ff.; AUER/MALINVERNI/HOTTELIER,
Droit constitutionnel I, Rz. 1640 ff.; BELLANGER, Nécessité, Rz. 35 ff.; KIENER, Bun-
desritliches Notrecht, S. 466 f.; KLEY, Staatsleitende Prozesse, Rz. 59; LENDI, Staatslei-
tung, Rz. 20; RUCH, Sicherheit, Rz. 44; SCHOTT/KUHNE, Grenzen, S. 422; SCHWEIZER/
MOHLER, St. Galler Kommentar, Vorbem. zur Sicherheitsverfassung, Rz. 16; sowie
TRUMPLER, Notrecht, Rz. 199, welcher das extrakonstitutionelle Notrecht jedoch nicht
zum juristischen Notrecht zéhlt.

1258 Bericht Furgler 1977, S. 158 f.; Bericht Bundesrat Totalrevision BV, BBI 1985 III
189 ff., 57; Botschaft neue Bundesverfassung, BB1 1997 1 1 ff., 419.

1259 7 B. BURCKHARDT, Krisis, S. 430 f.; HIS, Notstandsmassnahmen, S. 295 f.; siche aus-
fiihrlich CASANOVA, Diktatur, S. 191 ff. zu den unterschiedlichen Notrechtstheorien.

1260 BGE 126 II 145 E. 4c/ce, 161; siche dazu auch HALDEMANN FRANK, Geschichte vor
Gericht: der Fall Spring, Hintergriinde und Analyse des Bundesgerichtsentscheids vom
21. Januar 2000 i.S. J. Spring gegen Schweizerische Eidgenossenschaft, AJP 11 (2002),
S. 875-882.

1261 Die Kritik wurde erstmals 1942 gedussert: GIACOMETTI, Verfassungslage, S. 8, 16. Im
selben Jahr folgte die Replik auf die Kritik von SCHINDLER D. SEN. (siche Fn. 1263):
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die Kritik von GIACOMETTI kam erneut'?®> von SCHINDLER SEN., welcher die
Zulassigkeit des Vollmachtenrechts mit naturrechtlichen Argumenten verteidig-
te. Dieser stand einem Notrechtsartikel ablehnend gegeniiber, da ein solcher
entweder zu weit gefasst und damit dem Notrecht noch weiter Vorschub leisten
wiirde oder durch eine zu enge Fassung im Anwendungsfall nicht geniigen wiir-
de.!?%3 Eine geschriebene Kompetenz zum Erlass von extrakonstitutionellem
Notrecht wurde auch bei der Totalrevision der Bundesverfassung diskutiert,

schlussendlich aber verworfen.!?%*

3. Voraussetzungen

Bei der Beurteilung der Voraussetzungen fiir den Erlass von extrakonstitutionel-
lem Notrecht muss beachtet werden, dass sich die rechtsstaatlichen Anforderun-
gen seit der letzten Anwendung wéhrend der beiden Weltkriege, insbesondere
auch durch den Beitritt der Schweiz zur EMRK, erhoht haben. So sind sowohl
das Konzept der Kerngehalte als auch jenes der notstandsfesten Menschen-

rechtsgarantien erst nach dem Zweiten Weltkrieg entstanden.'?%

a) Existentielle Bedrohung

Extrakonstitutionelles Notrecht ist nur in einer dusserst schweren, sog. qualifi-
zierten, ausserordentlichen Lage zuléssig, in welcher der Bestand der Schweiz

GIACOMETTI, Abwertung, S. 185 ff. Die Ansicht hat GIACOMETTI in spéteren Werken,
auch nach Ende des 2. Weltkrieges, weiter vertreten: FLEINER/GIACOMETTI, Schweizeri-
sches Bundesstaatsrecht, S. 789 f.; GIACOMETTI, Staatsrecht der Kantone, S. 507 ff.;
DERS., Vollmachtenregime, S. 34 ff., 60 f. Eine dhnliche Auffassung vertrat REBER,
Notrecht des Staates, S. 78 ff., welcher Vorschldge fiir die Formulierung eines Not-
standsartikels machte. Gemiss GIACOMETTI, Rechtsstaat, S. 220 f. wurde 1949 mit
Art. 89° BV 1874 ein solcher Artikel geschaffen, weswegen extrakonstitutionelles Not-
recht seither erst recht nicht mehr zuléssig ist.

Zur Meinungsverschiedenheit der beiden Staatsrechtler beziiglich der Existenz eines
Notverordnungsrechts des Bundesrates siche oben Rz. 442.

1263 SCHINDLER D. SEN., Notrecht, S. 4 ff. Zur damaligen Auseinandersetzung siche KOLZ,
Verfassungsgeschichte, S. 775 ff.; KLEY, Geschichte, S. 196 ff.; DERS., Verfassungsge-
schichte, S. 375 ff.

Diverse Kantone und weitere befragte Kreise haben dies vorgeschlagen (Bericht Wahlen
1973, S. 598 ff.). Der Bundesrat wollte den Staatsnotstand jedoch nicht in der Verfas-
sung regeln (Bericht Bundesrat Totalrevision BV, BBI 1985 III 1 ff., 57; Botschaft neue
Bundesverfassung, BBI 1997 I 1 ff., 419). Sieche auch SCHOTT/KUHNE, Grenzen, S. 422 f.;
ebenfalls ablehnend REICH, Funktion des Notrechts, S. 149.

1265 Siehe oben Rz. 271.

1262

1264
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als Staat oder das Uberleben der Bevilkerung bedroht ist.'*°® Die Bedrohung
muss existentiell sein.!?®” BURCKHARDT hat dies in den 1930er-Jahren folgen-

dermassen formuliert:

«Denn es hat keinen Sinn, den Staat, dem Machtapparat, der die Verfassung in
Kraft erhdlt, untergehen zu lassen, um die Verfassung zu verteidigen, — da mit
der Macht des Staates auch die Verfassung in Triimmer sinkt. In solchen Fillen,
wo es um Sein oder Nichtsein des Staates geht, mufs man grundsdtzlich die Be-
hérde billigen, die, um den Staat zu retten, die Verfassung bricht, vorausgesetzt,

dass der Staat auch wert sei weiter zu bestehen.»'?%

Teilweise wird lediglich beispielshaft aufgezéhlt, dass extrakonstitutionelles
Notrecht bei Kriegen oder Katastrophen zulissig ist.!**® Dies ist jedoch unpriizi-
se, da langst nicht jede Katastrophe ein Ausmass erreicht, welche den Bestand
der Schweiz als Staat oder das Uberleben der Bevélkerung bedroht. Wenn man
Beispiele nennen mochte, so wiren dies neben dem Krieg, bei welchem korrek-
terweise von bewaffnetem Konflikt bzw. Landesverteidigung gesprochen werden
sollte,'?’® Hungersnéte, tédliche Seuchen sowie allerschwerste Natur- oder Zivi-

lisationskatastrophen. !27!

Es kommt beim Vorliegen eines Staatsnotstandes aber nicht auf die Art des zu-
grundeliegenden Ereignisses, sondern auf dessen Ausmass und die dadurch ent-

1266 AUER/MALINVERNI/HOTTELIER, Droit constitutionnel I, Rz. 1638 f.; HANGARTNER,
Staatsrecht I, S.38; LOOSER, Verfassungsgerichtliche Rechtskontrolle, § 8, Rz. 416;
MULLER J.P., Dringlichkeitsrecht, S. 25; SCHELBERT, Bewiltigung, S. 27 ff.; TSCHAN-
NEN, Staatsrecht, § 10, Rz. 12; sowie bereits friiher VON WALDKIRCH, Notverordnungen,
S. 7. Dieser Ansicht ist auch der Bundesrat selbst (Interpellation Kiinzi [12.185] «Not-
rechtskompetenz» vom 3. Dezember 1974, Amtl. Bull. N 1974, S. 493).

1267 EICHENBERGER, Kommentar BV 1874, Art. 102, Rz. 15; KIENER, Bundesritliches
Notrecht, S. 466; sowie bereits frither FAVRE, Droit de nécessité, S. 39; MEIER, Notstand
des Staates, S. 34 ff.; REBER, Notrecht des Staates, S. 45.

1268 BURCKHARDT, Krisis, S. 431 f., welcher jedoch der Ansicht ist, dass es kein Recht gibt,
die Verfassung zu brechen und die Behorden deshalb auch nicht versuchen sollen, die
Verfassungsverstosse juristisch zu begriinden. Bei Notrecht handelte es sich seiner An-
sicht nach lediglich um ein «sittliches Gebot.»

1269 7 B. EICHENBERGER, Kommentar BV 1876, Art. 102, Rz. 15; HAFELIN/HALLER/KEL-
LER, Bundesstaatsrecht, Rz. 1801 f.; SCHEFER, Kerngehalte, S. 160.

1270 SCHWEIZER/SCHEFFLER, Verteidigungskompetenz, S. 320 m.w.H.

1271 EICHENBERGER, Oberste Gewalt, S. 85; KIENER, Bundesritliches Notrecht, S. 466;
LOOSER, Verfassungsgerichtliche Rechtskontrolle, § 8, Rz. 416; MERKER/CONRADIN, in:
Waldmann et al. (Hrsg.), Basler Kommentar BV, Art. 171, Rz. 64; REBER, Notrecht des
Staates, S. 76; TSCHANNEN, Staatsrecht, § 10, Rz. 12.
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standene existentielle Bedrohung an. Deswegen muss im Einzelfall gepriift wer-
den, ob das Ereignis den Bestand der Schweiz als Staat oder das Uberleben der

Bevolkerung bedroht.

Das extrakonstitutionelle Notrecht darf jedoch nur solange in Kraft bleiben, wie
die existentielle Bedrohung andauert. Sobald diese wegfillt sind die Vorausset-
zungen fiir das extrakonstitutionelle Notrecht nicht mehr gegeben, wodurch
dieses rechtswidrig wird.!?7?

b) Zeitliche Dringlichkeit

Das extrakonstitutionelle Notrecht ist ultima ratio und darf erst angerufen wer-
den, wenn alle verfassungsrechtlich vorgesehenen Massnahmen und Verfahren
nicht mehr méglich sind oder nicht ausreichen.'?’”* Zu diesen zéihlen sowohl das
ordentliche als auch das dringliche Rechtssetzungsverfahren, die Notverord-
nungs- und Notverfiigungsrechte der Exekutive und das vorbereitete Recht fiir
ausserordentliche Lagen.'?7

Haufig wird iibersehen, dass auch die Verfassungsrevision zu den verfassungs-
rechtlich vorgesehenen Verfahren zur Bewiltigung eines Staatsnotstandes ge-
hort. So wird fiir die Anrufung von extrakonstitutionellem Notrecht vorausge-
setzt, dass das Verfahren der Verfassungsrevision nicht rechtzeitig durchgefiihrt
werden kann oder dessen Durchfithrung unmdoglich ist.!?”> Gemidss TONDURY
und EICHENBERGER ist das nicht nur «eine» Voraussetzung, sondern gerade der
massgebliche objektiv feststellbare Moment. Geméss ihnen liegt ein Staatsnot-
stand dann vor, wenn die Verfassung revidiert werden miisste, die tatsdchlichen
Verhéltnisse dies aber nicht mehr zulassen. Die Verfassungsdnderung muss un-
aufschiebbar und zeitlich dringlich sein.!?’® Eine solche Verfassungsinderung

1272 EICHENBERGER, Oberste Gewalt, S. 95 f.; MEIER, Notstand des Staates, S. 42; anderes
wohl REBER, Notrecht des Staates, S. 50, gemiss welchem es keine zeitliche Beschran-
kung gibt, da die Feststellung des Staatsnotstandes ebenfalls im Ermessen der notrechts-
setzenden Behorde sei.

1273 KIENER, Bundesritliches Notrecht, S. 466; SCHELBERT, Bewiltigung, S. 33 ff;
TSCHANNEN, St. Galler Kommentar, Art. 165, Rz. 11; sowie bereits FAVRE, Droit de né-
cessité, S. 39; GIACOMETTI, Rechtsstaat, S. 213 f.

1274 SCHELBERT, Bewiltigung, S. 36 f; vgl. auch EICHENBERGER, Innerer Frieden, S. 439.

1275 SCHELBERT, Bewiltigung, S. 36; TONDURY G.R., Begriff des Notstandes, S. 155.

1276 EICHENBERGER, Oberste Gewalt, S. 83 f.; TONDURY G.R., Begriff des Notstandes,
S. 153 f.; sowie dhnlich HEFTI, Vollmachtenkommissionen, S. 8 f.; ZOLLER, Notverord-
nung, S. 116.
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C. Besondere und ausserordentliche Rechtsetzungsverfahren

kann ein anderes Rechtsetzungsverfahren einrichten, ein anderes Organ zur
Rechtssetzung berufen oder dem Rechtssetzer andere Kompetenzen zuwei-
sen.'?”” Zur Zuweisung anderer Kompetenzen wiirde meines Erachtens nicht nur
eine Kompetenzverschiebung von den Kantonen zum Bund, sondern auch eine
weitergehende Grundrechtseinschrankung oder sogar eine Suspendierung dieser

gehoren. 278

Gemiss AUBERT wire eine solche Verfassungsdnderung am Anfang beider
Weltkriege wohl moglich gewesen. Das heisst, der Inhalt der Vollmachtenbe-
schliisse hitte auf dem ordentlichen Wege der Verfassungsrevision als Verfas-
sungsbestimmung aufgenommen werden konnen. Er weist jedoch darauf hin,
dass auch schwerwiegendere Umsténde vorstellbar sind, unter denen das nicht
mehr moglich ist.!2”

Die zeitliche Dringlichkeit ist nicht nur fiir den Erlass der Vollmachten an sich,
sondern grundsétzlich auch fiir jede gestiitzt darauf erlassene Massnahme und
Verordnung erforderlich. Nicht dringliche Massnahmen miissen im Verfahren
der ordentlichen Rechtsetzung erlassen werden.!?®° Die Argumentation, dass der
Vollmachtenbeschluss die Wahl der zu treffenden Massnahmen absichtlich ins
Ermessen des Bundesrates gestellt hat und das ordentliche Rechtssetzungsver-
fahren schon deshalb nicht moglich ist, weil der Bundesrat die von ihm ge-
wiinschten Massnahmen der Bundesversammlung und dem Volk gar nicht aus-

1281 ;

fithrlich genug begriinden konnte und diirfte,'*®' ist abzulehnen.

9] Verhiltnismdssigkeit

Auch im Staatsnotstand muss der Grundsatz der Verhéltnisméssigkeit gewahrt
werden.'?®? Gemiss gewissen Autoren diirfen dabei keine allzu strengen Mass-
stibe herangezogen werden.'?®® Dem kann jedoch nicht gefolgt werden. Gerade

1277 EICHENBERGER, Oberste Gewalt, S. 84.

1278 Wobei die Kerngehalte und die notstandsfesten Menschenrechtsgarantien gewahrt wer-
den miissen (siehe oben Rz. 227 und 233).

1279 Siehe AUBERT, Bundesstaatsrecht II, Rz. 1549; sowie PESTALOZZI, Notgesetzgebung,
S. 137; SUTER, Ausserordentliche Vollmachten, S. 166.

1280 Vgl. GIACOMETTI, Vollmachtenregime, S. 30 f.; HEFTI, Vollmachtenkommissionen,
S. 15.

1281 S0 BALLREICH, Staatsnotrecht, S. 196 f.; MARTI, Vollmachtenbeschluss, S. 17.

1282 SCHEFER, Beeintrichtigung, S. 66 f.; SCHWEIZER/MOHLER, Vorbem. zur Sicherheitsver-
fassung, Rz. 19; sowie bereits GIACOMETTI, Vollmachtenregime, S. 32; HEFTI, Voll-
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bei unbestimmt formulierten Normen, und solche stellen die Vollmachtenbe-
schliisse zweifellos dar, ist der Grundsatz der Verhiltnisméssigkeit strikte zu
beachten.'?®* Deshalb ist vielmehr der EGMR-Rechtsprechung zu folgen, wo-
nach Mitgliedsstaaten zwar bei der Frage des Vorliegens eines Notstands ein
Ermessensspielraum zusteht, die Frage der Notwendigkeit der Massnahmen
jedoch streng gepriift wird.'?®°

Die Verhéltnisméssigkeit muss im Einzelfall gepriift werden. Dies gilt in ver-
stirktem Masse bei Eingriffen in Grundrechte und Garantien der EMRK.!28¢ Je
nach in Frage stehender Konventionsgarantie verlangt die Verhéltnisméssigkeit
auch das Vorsehen von Sicherheitsmassnahmen zur Verhinderung von Miss-
briuchen.'”®” Da der Anwendungsbereich des extrakonstitutionellen Notrechts
sehr weit ist, besteht die Gefahr, dass Massnahmen erlassen werden, welche gar
nicht der Bewiéltigung der ausserordentlichen Lage dienen, wie dies bei gewissen
wirtschaftlichen Massnahmen wihrend des zweiten Weltkriegs der Fall war.!2%8

Mangels Eignung sind solche Massnahmen jedoch unzulissig.

4. Weitere Fragen
a) Rechtsbindung

Das extrakonstitutionelle Notrecht erlaubt grundsitzlich die Abweichung von
allen landesrechtlichen Erlassen (Verfassung, Gesetz, Verordnung) auf allen
Stufen des Gemeinwesens (Bund, Kanton, Gemeinde). Die grosste Bedeutung
dabei hat die Abweichung von der Bundesverfassung. Darunter fallen insbeson-
dere Abweichungen von der bundesstaatlichen Kompetenzordnung sowie von

den Voraussetzungen der zulissigen Einschrinkung der Grundrechte.!?®” Nicht

machtenkommissionen, S. 15 f.; MARTI, Vollmachtenbeschluss, S. 16; PESTALOZZI,
Notgesetzgebung, S. 138.

1283 TSCHANNEN, St. Galler Kommentar, Art. 165, Rz. 11; DERS., Staatsrecht, § 10, Rz. 12.

1284 Sjehe oben Rz. 200.

1285 Sjehe oben Rz. 244,

1286 Sjehe oben Rz. 326.

1287 Siehe oben Rz. 243 ff., insb. 249.

1288 REICH, Funktion des Notrechts, S. 227 f.

1289 HAFELIN/HALLER/KELLER, Bundesstaatsrecht, Rz. 1803; HANGARTNER, Staatsrecht I,
S. 38 f.; KLEY, Staatsleitende Prozesse, Rz. 60; REICH, Funktion des Notrechts, S. 227;
TSCHANNEN, Staatsrecht, § 10, Rz. 12.
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1290

zuldssig ist jedoch ein Eingriff in die Kerngehalte'* oder in die notstandsfesten

Menschenrechtsgarantien.!?”!

1292 gder dem humanitiren Volkerrecht'??

Ebenso darf nicht vom zwingenden
abgewichen werden. Und schliesslich kann auch der Vollmachtenbeschluss
selbst Schranken fiir die Ausiibung des extrakonstitutionellen Notrechts vorse-
hen, gegen welche nicht verstossen werden darf. Bisher wurden jeweils lediglich
die zuldssigen Zwecke angegeben. Diese sind jedoch sehr weit umschrieben und
geben dem Bundesrat ein grosses Ermessen.!?** Denkbar wire jedoch auch, dass
der Vollmachtenbeschluss weitere Vorschriften, beispielsweise ein Quorum fiir
den Erlass gewisser Massnahmen, enthélt. Von diesen darf ebenfalls nicht abge-

wichen werden. 2

Das extrakonstitutionelle Notrecht darf zwar gegen die Verfassung und die Ge-
setze verstossen bzw. davon abweichen, es darf diese jedoch weder dndern noch
aufheben. Die entsprechenden Bestimmungen des ordentlichen Rechts werden

«lediglich» suspendiert.'?%

b) Gerichtliche Uberpriifbarkeit

Zur Durchsetzung der minimalen Rechtsbindung muss das extrakonstitutionelle
Notrecht gerichtlich iiberpriift werden kdnnen.'?” Die Praxis des Bundesge-

richts, welches wihrend der beiden Weltkriege auf eine Uberpriifung verzichtet

1290 Siehe ausfiihrlich oben Rz. 224 ff.

1291 Sjehe oben Rz. 233, insb. Fn. 462.

1292 BVGer B-1092/2009, Urteil vom 5. Januar 2010, E. 8.1.2; KIENER, Bundesritliches
Notrecht, S. 467; LOOSER, Verfassungsgerichtliche Rechtskontrolle, § 8, Rz. 419; MER-
KER/CONRADIN, in: Waldmann et al. (Hrsg.), Basler Kommentar BV, Art. 171, Rz. 63;
SAXER, St. Galler Kommentar, Art. 185, Rz. 11; TSCHANNEN, Staatsrecht, § 10, Rz. 12.

1293 BVGer B-1092/2009, Urteil vom 5. Januar 2010, E. 8.1.2; DIGGELMANN/ALTWICKER,
in: Waldmann et al. (Hrsg.), Basler Kommentar BV, Art. 57, Rz. 32; SAXER, St. Galler
Kommentar, Art. 185, Rz. 11; SCHWEIZER/MOHLER, St. Galler Kommentar, Vorbem.
zur Sicherheitsverfassung, Rz. 19 und 53; TSCHANNEN, Staatsrecht, § 10, Rz. 12.

1294 BALLREICH, Staatsnotrecht, S. 196; CASANOVA, Diktatur, S. 139 und 163; GIACOMETTI,

Vollmachtenregime, S. 27 f.; HEFTI, Vollmachtenkommissionen, S. 85; MARTI, Voll-

machtenbeschluss, S. 15 f.; PESTALOZZI, Notgesetzgebung, S. 100 f.; REICH, Funktion

des Notrechts, S. 227.

Genauso wenig darf mittels Notverordnung von Bundesgesetzen abgewichen werden,

welche das Notverordnungsrecht regeln bzw. einschrianken (siehe oben Rz. 473).

129 BALLREICH, Staatsnotrecht, S. 196; MARTI, Vollmachtenbeschluss, S. 13 f.; REBER,
Notrecht des Staates, S. 51 bzw. «beiseite geschobeny.

1297 Vgl. HANGARTNER/LOOSER, St. Galler Kommentar, Art. 190, Rz. 18.

1295
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hat,'?® ist abzulehnen. Art. 15 EMRK erlaubt zwar grundsitzlich eine Derogati-
on von Art. 6 und 13 EMRK, welche einen Anspruch auf innerstaatliche Uber-
priifung geben, nicht jedoch von Art. 32 und 33 EMRK, welche die Individual-
und Staatenbeschwerde an den EGMR vorsehen. Dieser priift einerseits die Vo-
raussetzungen fiir eine Derogation und andererseits die Wahrung der notstands-

festen Garantien.'?

c Zustindigkeit

In erster Linie ist die Bundesversammlung zum Erlass von extrakonstitutionel-
lem Notrecht bzw. der entsprechenden Vollmachten zustdndig. Dies ergibt sich
auch aus Art. 173 Abs. 2 BV, wonach die Bundesversammlung fiir Geschéfte
zusténdig ist, welche in die Zustdndigkeit des Bundes fallen und keiner anderen

Behorde zugewiesen sind.!3%

Sollte die Bundesversammlung jedoch nicht Zusammentreten konnen, so kann
der Bundesrat auch ohne entsprechende Vollmachten ein umfassendes Notver-

1301 Damit stellt der Bundesrat den Staatsnotstand selbst

ordnungsrecht ausiiben.
fest und bevollméchtigt sich quasi selbst. Dies kann zwar notwendig sein, es
muss aber meines Erachtens immer unter dem Vorbehalt einer nachtriglichen

Abiénderung bzw. Aufhebung durch die Bundesversammlung stehen.'3*? Wenn

12%  Siehe oben Rz. 567 und 572.

1299 Siehe oben Rz. 240, 242, 244 und 256.

1300 AUBERT, Petit commentaire, Art. 173, Rz. 39; SAGESSER, St. Galler Kommentar,
Art. 173, Rz. 168; a.M. BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 173, Rz. 33, gemiss welchem
dieser Artikel keine generelle Zustandigkeitsvermutung zu Gunsten der Bundesver-
sammlung statuiert.

1301 AUER/MALINVERNI/HOTTELIER, Droit constitutionnel I, Rz. 1639 und 1644 f.; BEL-
LANGER, Nécessité, Rz. 38; HAFELIN/HALLER/KELLER, Bundesstaatsrecht, Rz. 1803;
HANGARTNER/KLEY, Demokratische Rechte, Rz. 1243; LIENHARD/HASLER, Verfas-
sungsrechtliche Grundlagen, Rz. 109; SCHWEIZER/WIDMER, Demokratie, Rz. 33; sowie
AUBERT, Bundesstaatsrecht II, Rz. 1551, welcher von der Ausiibung einer Vollmacht,
welche der Bundesrat von niemandem erhalten hat, spricht. Ebenso HEFTI, Vollmach-
tenkommissionen, S. 17 f.; HOERNI, L’état de nécessité, S. 51 f.; KULL, Kantonales Not-
recht, S. 69; ZWYGART, Gesamtverteidigungskonzeption, S. 193 f. Dieser Ansicht ist
auch der Bundesrat selbst (Antwort auf Interpellation Kiinzi [12.185] «Notrechtskompe-
tenz» vom 3. Dezember 1974, Amtl. Bull. N 1974, S. 493).

1302 Siehe auch GROSS/Ni AOLAIN, Times of Crisis, S. 55 ff. fiir Beispiele von weiteren
Staaten mit unterschiedlichen Formen der Involvierung des Parlaments. Selbst in
Deutschland, wo nicht die Regierung, sondern der sog. Gemeinsame Ausschuss (eine
Art Notparlament) der Notrechtsbevollméchtigte ist, ist vorgesehen, dass der sog. Ver-

235

592

593



594

595

596

C. Besondere und ausserordentliche Rechtsetzungsverfahren

der Bundesrat als Gremium ebenfalls verhandlungsunféhig ist, so kann der Bun-
desprisident an dessen Stelle entscheiden.'3® Wihrend des Zweiten Weltkriegs
ging man zudem davon aus, dass bei einer Unmoglichkeit des Zusammentretens
der Bundesversammlung versucht werden soll, zumindest die Vollmachtenkom-

missionen als sog. Rumpfparlament einzuberufen.!'3%

Sind die Bundesversammlung und der Bundesrat handlungsunfihig, so fallen
ihre Kompetenzen auf die Kantone zuriick.'3%

d) Ausrufung und Notifikation

Werden mit dem extrakonstitutionellen Notrecht Garantien der EMRK oder des
UNO-Paktes verletzt, so muss der Staatsnotstand 6ffentlich ausgerufen werden
muss.'% Die 6ffentliche Beratung in der Bundesversammlung iiber die Voll-
machtenbeschliisse stellt grundsétzlich eine 6ffentliche Ausrufung des Notstan-
des dar, sofern explizit auf die Derogation von den Menschenrechtsvertragen
hingewiesen wird."*” Zudem muss die Schweiz bei Derogationen von men-
schenrechtlichen Garantien den Generalsekretdr des Europarates sowie jenen der

Vereinten Nationen notifizieren.!3%

5. Verhiltnis zum Notstand i.S.v. Art. 15 EMRK und Art. 4 UNO-Pakt 11

Beim Staatsnotstand im Sinne des schweizerischen extrakonstitutionellen Not-
rechts und beim menschenrechtlichen Notstand im Sinne der Art. 15 EMRK und
Art. 4 UNO-Pakt 11'*% handelt es sich meines Erachtens grundsitzlich um das-

selbe.!1% Dies ergibt sich einerseits aus deren Voraussetzungen. So spricht das

teidigungsfall jederzeit vom Bundestag mit Zustimmung des Bundesrates wieder aufge-
hoben werden kann (Art. 1151 Abs. 2 GG).

1303 Siehe unten Rz. 727 ff.

1304 HEFTI, Vollmachtenkommissionen, S. 154 f. m.w.H.; zu den Vollmachtenkommissionen
siche oben Rz. 571.

1305 HANGARTNER/KLEY, Demokratische Rechte, Rz.2260; HUSMANN, Handlungsspiel-
raum, S. 271; KULL, Kantonales Notrecht, S. 118.

1306 Siehe oben Rz. 252.

1307 Vor dem Inkrafttreten der EMRK und des UNO-Paktes II hat es gar keine zu notifizie-
rende Instanz gegeben.

1308 Siehe oben Rz. 253.

1309 Siehe dazu oben Rz. 237 ff.

1310 BUHLER, Droit d’exception, S. 242; PINHEIRO FARINHA, L’article 15, S. 524; fiir die
EMRK wohl auch HAEFLIGER/SCHURMANN, EMRK und die Schweiz, S. 343 ff., welche
das Vollmachtenregime als Beispiel fiir eine Anwendung von Art. 15 EMRK erwéhnen;
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1V. Extrakonstitutionelles Notrecht

schweizerische Staatsrecht von Bestand der Schweiz als Staat, was meines Er-
achtens dem Leben der Nation im Sinne der menschenrechtlichen Garantien

entspricht.

Die von den Konventionsorganen der EMRK fiir zuldssig erklédrten Notstandsfal-
le haben zudem eine vergleichbare Intensitit wie die bisherigen Staatsnotstdnde
in der Schweiz."3!! Im Rahmen des UNO-Paktes II deutet die reine Quantitiit an
Notstandsausrufungen durch die Mitgliedsstaaten auf einen weiteren Notstands-
begriff hin. Da der UNO-Menschenrechtsausschuss jedoch in den allermeisten
Fillen keine entsprechende Beschwerde zu behandeln hatte, sagt dies nichts iiber
die Zulissigkeit dieser Derogationen aus.'3!> Mangels detaillierten Sachverhalts

kann dies auch nicht nachgepriift werden.!3!3

Der Notstand im Sinne der volkerrechtlichen Staatenverantwortlichkeit ent-

1314

spricht jenem der Menschenrechtsvertriage''* und damit grundsétzlich ebenfalls

dem schweizerischen Staatsnotstand.

6. Extrakonstitutionelles Notrecht in den Kantonen

Im Falle eines Staatsnotstandes kdnnen auch die Kantone extrakonstitutionelles
Notrecht erlassen.!?!> Dabei stellt sich die Frage, ob dieses von der Kantonsver-
fassung und vom Bundesrecht abweichen darf. HUSMANN verneint die erste Frage

sowie DIES., Die Europdische Menschenrechtskonvention und die Schweiz, 2. Aufl., Bern
2014, S. 46, welche von Staatsnotstand sprechen. Ahnlich MACHLER AUGUST, Vertrag
und Verwaltungsrechtspflege, Habil. Ziirich 2001, Ziirich/Basel/Genf 2005, S.220;
SCHOTT/KUHNE, Grenzen, S. 412, VEST HANS, Folter ohne Ende?, AJP 13 (2004),
S. 1275-1284, S. 1279, welche im selben Satz von Art. 15 EMRK und von Staatnotstand
sprechen; kritisch KITZ, Notstandsklausel, S. 32, geméss welchem der volkerrechtliche
Begrift zwar vom landesrechtlichen Begriff (der Bundesrepublik Deutschland) inspiriert
wurde, jedoch kein Verweis und keine Rezeption von diesem darstellt.

311 Die von der EKMR und dem EGMR bisher als zuléssig erachteten Notstandsfille gehen

zwar cher von einem etwas weiteren Notstandsbegrift aus, dies liegt jedoch nicht am In-

halt von Art. 15 EMRK, sondern am Ermessenspielraum, welcher den Mitgliedsstaaten

von den Konventionsorganen eingerdumt wird (siche dazu oben Rz. 242).

Zu den Durchsetzungsmechanismen des UNO-Paktes II siche oben Rz. 235.

1313 Die Berichtspraxis der Mitgliedsstaaten des UNO-Paktes 11 wird stark kritisiert (siche
dazu Rz. 254).

1314 Sjehe oben Rz. 268, insb. Fn. 562.

1315 HANGARTNER/KLEY, Demokratische Rechte, Rz. 2260; KULL, Kantonales Notrecht, S. 85.
Zur Geschichte des kantonalen Notrechts sieche BUHLER, Droit d’exception, S. 21 f.; KULL,
Kantonales Notrecht, S. 87 ff.

1312
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C. Besondere und ausserordentliche Rechtsetzungsverfahren

mit Verweis auf die Gewihrleistung der Kantonsverfassung nach Art. 51 BV.1316
Gemiss KULL ist Art. 51 BV bzw. Art. 85 Ziff. 7 BV 1874 jedoch kein Hindernis
fiir kantonales extrakonstitutionelles Notrecht, da die Gewihrleistung rein dekla-
ratorischer Natur ist und die gednderte Kantonsverfassung bzw. das kantonale
extrakonstitutionelle Notrecht auch ohne Genehmigung giiltig ist.!3!” Aufgrund
der ausserordentlichen Natur des extrakonstitutionellen Notrechts und in Analogie
zur Regelung des extrakonstitutionellen Notrechts des Bundes, dessen Zweck es
gerade ist, die Abweichung von der Bundesverfassung zu ermoglichen, muss eine
Abweichung von der Kantonsverfassung meines Erachtens zuléssig sein.

Beziiglich des Verhiltnisses zum Bundesrecht postuliert KULL, dass das extra-
konstitutionelle kantonale Notrecht gar nicht mit dem Bundesrecht in Konflikt
kommen kann, da ersteres in Art. 16 BV 1874 bzw. 52 BV vorgesehen ist und
die Zustindigkeit zur Aufrechterhaltung von Ruhe und Ordnung, abgesehen vom
Fall der Bundesintervention, immer beim Kanton liegt. Somit kann es in diesem
Bereich gar kein entgegenstehendes Bundesrecht geben. Lediglich das Bundes-
notrecht geht seiner Ansicht nach dem kantonalen Notrecht vor."*!® Dem kann
nicht gefolgt werden. Zum einen gibt es sehr wohl Bundesrecht, welches auch im
Bereich der kantonalen Kompetenzen Anwendung findet. So gilt beispielsweise
das Schweizerische Strafgesetzbuch auch bei einem Polizeieinsatz des Kantons
zur Wahrung seiner eigenen inneren Sicherheit. Und zum anderen wire eine
Beschriankung der derogatorischen Kraft auf das Bundesrofrecht unsachgemass.
Indem der Bund in einem Bereich namlich kein Bundesnofrecht erlésst, erklart er
das dort geltende ordentliche Bundesrecht stillschweigend als auch im Staatsnot-
stand anwendbar. Es gibt keinen Grund, weshalb dieses nur fiir den Bund, nicht
aber fiir die Kantone gelten soll.!3!°

Umfassende Kompetenzen erhdlt der Kanton nur, wenn sowohl die Bundesver-
sammlung wie auch der Bundesrat handlungsunfahig sind und deren Kompeten-

zen deshalb auf die Kantone zuriickfallen.!*?° Die Kantone amten in diesem Fall

1316 HusMANN, Handlungsspielraum, S. 276.

1317 KULL, Kantonales Notrecht, S. 113.

1318 KyULL, Kantonales Notrecht, S. 111 f.

B9 Gemiss Ansicht des Bundesrates darf auch bei einem Notstand nur der Bund vom
Bundesrecht abweichen (Botschaft Gewéhrleistung Notrechtsartikel ZG, BBI 1992 11
647 ff., 662).

1320 Sjehe oben Rz. 594.
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V. Zwischenfazit

als Bundesrechts- und Bundesnotrechtsgeber, weshalb sie auch vom gesamten
Bundesrecht abweichen diirfen.

Zustandig zum Erlass von extrakonstitutionellem kantonalem Notrecht ist das
kantonale Parlament. Dieses kann der Kantonsregierung Vollmachten erteilen.
Ist das kantonale Parlament handlungsunfihig, so darf die Kantonsregierung
auch ohne entsprechende Vollmachten handeln.!?!

Die Kantone haben wahrend der beiden Weltkriege von dieser Moglichkeit Ge-
brauch gemacht und extrakonstitutionelles kantonales Notrecht erlassen.'*?? So
hat beispielsweise der Grosse Rat des Kantons St. Gallen den Regierungsrat am
29. August 1939 ermichtigt, flir den Fall des Eintritts kriegerischer Ereignisse in
den Nachbarstaaten oder bei einer allgemeinem Mobilmachung der schweizeri-

schen Armee voriibergehend vom geltenden Recht abzuweichen.!3%

V. Zwischenfazit

Bei zeitlicher Dringlichkeit stehen mehrere Erlassformen zur Verfiigung, welche
eine raschere Rechtssetzung erlauben. Dies sind das dringliche Bundesgesetz,
der dringliche Finanzbeschluss sowie die vorldufige Anwendung von vdlker-
rechtlichen Vertragen. Nicht moglich ist jedoch ein dringlicher Bundesbeschluss.
Sofern Entscheide des Bundesrates dringlich erlassen werden miissen, kann
ausnahmsweise der Bundesprésident anstelle des Kollegiums handeln. Alle diese
Erlasse haben keinen sachlich beschrinkten Anwendungsbereich und sind somit
grundsitzlich auch bei Katastrophen anwendbar.

Zur Beschleunigung des Verfahrens unabhéngig von der Art des Erlasses gibt es
zudem die Mdoglichkeit der Verkiirzung des Vernehmlassungsverfahrens sowie
der riickwirkenden Inkraftsetzung oder dringlichen Publikation von Erlassen. Bei

1321 Siehe oben Rz. 592 ff. fiir die entsprechende Regelung im Bund; sowie HAN-

GARTNER/KLEY, Demokratische Rechte, Rz. 2260; HUSMANN, Handlungsspielraum,
S.271.
1322 HANGARTNER/KLEY, Demokratische Rechte, Rz. 2260 f.; sowie BUHLER, Droit
d’exception, 89 f. und 115.
Beschluss des Grossen Rates des Kantons St. Gallen betreffend Erweiterung der Kompe-
tenzen des Regierungsrates bei Kriegsgefahr vom 29. August 1939 (Kanton St. Gallen,
Gesetzessammlung, Neue Folge, 16. Band, 1936-1939, Nr. 87 [S. 584-585]). Die vom
Regierungsrat gestiitzt darauf erlassenen «Notrechts-Erlasse» wurden im Anhang der
Gesetzessammlung publiziert (Kanton St. Gallen, Gesetzessammlung, Neue Folge,
17. Band, 1940-1942, S. 549-577).

1323
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C. Besondere und ausserordentliche Rechtsetzungsverfahren

der Bundesversammlung konnen die Rédte zu einer Sondersession oder einer
ausserordentliche Session einberufen werden. Und sie konnen Erlasse im parla-
mentarischen Sonderverfahren beschliessen sowie deren Beratung und Schluss-
abstimmung vorziehen. Der Bundesrat kann zur Verfahrensbeschleunigung eine

ausserordentliche Verhandlung durchfiihren.

Bei einer schweren und unmittelbaren Gefdhrdung oder bereits eingetretenen
Storung der o6ffentlichen Ordnung oder der inneren oder &usseren Sicherheit
kann der Bundesrat gestiitzt auf Art. 185 Abs. 3 BV Notverordnungen und Not-
verfiigungen erlassen. In deren Anwendungsbereich fallen insbesondere auch
Massnahmen zur Katastrophenbewiltigung. Notverordnungen und Notverfiigun-
gen diirfen voriibergehend von ungeniigendem oder nicht addquatem Gesetzes-
recht abweichen, aber nicht gegen die Bundesverfassung verstossen. Kein In-
strument zur Bewiéltigung besonderer und ausserordentlicher Lagen stellen die
Interessenwahrungsverordnungen und -verfiigungen des Bundesrates dar. Diese
dienen der allgemeinen Wahrung der aussenpolitischen Handlungsfahigkeit.

Die Bundesversammlung kann gestiitzt auf Art. 173 Abs. 1 Bst. ¢ BV ebenfalls
Notverordnungen und einfache Bundesbeschliisse erlassen. Die Voraussetzungen
dazu sind weitgehend mit jenen zum Erlass einer bundesritlichen Notverordnung
identisch, ausser dass fiir den Erlass einer Notverordnung der Bundesversamm-
lung keine zeitliche Dringlichkeit vorausgesetzt wird. Der Anwendungsbereich
der Notverordnungen der Bundesversammlung ist zudem etwas weiter. Auch
wenn das Notverordnungsrecht der Bundesversammlung jenem des Bundesrates
vorgeht, liegt das Gewicht in einer ausserordentlichen Lage faktisch trotzdem
beim Bundesrat.

Im Staatsnotstand, einer qualifizierten ausserordentlichen Lage, kann extrakon-
stitutionelles Notrecht erlassen werden. Dabei iibertriagt die Bundesversammlung
dem Bundesrat ohne Verfassungsgrundlage Kompetenzen, welche sie selbst
teilweise gar nicht besitzt. Die Rechtssetzung wird anschliessend gestiitzt auf
diese Vollmachten vom Bundesrat vorgenommen. Dabei darf sowohl gegen
Bundesgesetze wie auch gegen die Bundesverfassung verstossen werden. Das
zwingende und das humanitire Volkerrecht, die Kerngehalte der Grundrechte

sowie die notstandsfesten Menschenrechtsgarantien bleiben jedoch unantastbar.
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V. Zwischenfazit

Im Unterschied zur bisherigen Anwendung von extrakonstitutionellem Notrecht
sollte kiinftig eine gerichtliche Uberpriifung moglich sein. Auf jeden Fall stehen
die Individual- und die Staatenbeschwerde an den EGMR offen. Bei einer Dero-
gation von Konventionsgarantien priift dieser das Vorliegen eines Notstandes,
die Notwendigkeit der Massnahmen sowie die Wahrung der notstandsfesten

Garantien.

Die meisten Kantone verfiigen iiber dieselben oder vergleichbare Instrumente
der dringlichen Rechtssetzung wie der Bund. Diese Instrumente erlauben ihnen
eine raschere Rechtssetzung im Bereich der hauptsichlich in ihrer Kompetenz
liegenden inneren Sicherheit und Katastrophenhoheit. Insbesondere kdnnen die
Regierungen der meisten Kantone Notverordnungen erlassen, welche teilweise
einen weitergehenden Anwendungsbereich haben als jene des Bundesrates. Ein

parlamentarisches Notverordnungsrecht ist jedoch in keinem Kanton vorgesehen.

241

609

610



611

612

613

614

D. Katastrophenrecht

Neben den oben erdrterten Rechtssetzungsverfahren fiir besondere und ausseror-
dentliche Lagen sehen die Gesetze von Bund und Kantonen bereits umfangreiche
Massnahmen fiir die Bewiltigung von Katastrophen vor.!’?* Wihrend die
Rechtssetzungsverfahren nicht nur bei Katastrophen sondern auch bei anderen
besonderen und ausserordentlichen Lagen angewendet werden kdnnen, sind viele

der nachfolgenden Bestimmungen nur bei Katastrophen einschlagig.

Im Folgenden wird zuerst ein Uberblick iiber die gesetzlichen Grundlagen gege-
ben. Im Anschluss daran werden die verschiedenen Instrumente und Massnah-
men sowie die unterschiedlichen Organisationen dargestellt, welche fiir die Be-
wiltigung einer Katastrophe eingesetzt werden konnen. Dabei werden die rele-
vanten Bestimmungen auf allféllige Probleme mit dem iibergeordneten Recht
gepriift und es wird erdrtert, inwiefern die in den Bestimmungen vorgesehenen
Massnahmen durch die besonderen und ausserordentlichen Rechtssetzungsver-

fahren erweitert bzw. ausgedehnt werden kénnen.

Das Notverordnungsrecht der Bundesversammlung spielt dabei grundsétzlich
keine Rolle. Sofern dessen Voraussetzungen erfiillt sind und zeitliche Dringlich-
keit besteht, wird jeweils der Bundesrat, welcher in besonderen und ausseror-
dentlichen Lagen das geeignetere Organ ist, eine Notverordnung erlassen. Liegt
nur eine verminderte zeitliche Dringlichkeit vor, ist ein dringliches Bundesgesetz

einer Notverordnung der Bundesversammlung vorzuziehen. 32

L. Gesetzliche Grundlagen

Nachfolgend werden die einschlagigen gesetzlichen Grundlagen des Rechts in
besonderen und ausserordentlichen Lagen bei Katastrophen dargestellt. Wahrend
der Schwerpunkt bei den besonderen und ausserordentlichen Rechtssetzungsver-
fahren auf dem Bundesrecht lag, sind im vorliegenden Kapitel mehrheitlich kan-
tonale Normen einschligig.

1324 Vgl. SCHWEIZER/MOHLER, St. Galler Kommentar, Vorbem. zur Sicherheitsverfassung,
Rz. 13.
1325 Siehe oben Rz. 537 und 551.
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1. Bund

Da der Bund iiber keine allgemeine Kompetenz zur Katastrophenbewéltigung
verfiigt,!3% gibt es kein allgemeines Katastrophengesetz des Bundes. Massgeb-
lich sind das Bevdlkerungs- und Zivilschutzgesetz (BZG) sowie das Militarge-
setz (MG). Einzelne Normen fiir besondere und ausserordentliche Lagen finden
sich zudem in diversen Spezialerlassen, so beispielsweise im Fernmeldegesetz
(FMG), im Radio- und Fernsehgesetz (RTVG), im Postgesetz (PG), im Perso-
nenbeforderungsgesetz (PBG), im Giitertransportgesetz (GUTG) sowie im Eisen-
bahngesetz (EBG). Diese Normen sind grundsétzlich fiir alle moglichen Kata-
strophen sowie teilweise fiir weitere besondere und ausserordentliche Lagen
einschldgig. Daneben hat der Bund Regelungen fiir spezifische Katastrophen,
deren Regelung in seinem Kompetenzbereich liegt, erlassen. Dazu gehoren das
Epidemiengesetz (EpG) sowie Bestimmungen im Strahlenschutz- (StSG) und im

Stauanlagengesetz (StAG).!3%

Weiter gibt es Normen, welche die Priavention beziechungsweise die Vermeidung
einer Katastrophe betreffen.'3?® Diese sind jedoch nicht Teil der vorliegenden

Arbeit und werden nachfolgend nicht erortert.

2. Kantone

Die Katastrophenhoheit liegt bei den Kantonen. Zur Ausiibung dieser Kompe-
tenz sowie zum Vollzug der Bundesgesetzgebung iiber den Bevdlkerungs- und
Zivilschutz haben diese jeweils selbst Bevolkerungs- und Zivilschutzgesetze
erlassen. Gewisse Kantone haben dazu zwei separate Gesetze, ein Bevolkerungs-
schutz- und ein Zivilschutzgesetz, erlassen, wobei ersteres alle Partnerorganisa-
tionen des Bevdlkerungsschutzes, letzteres nur den Zivilschutz betrifft. Andere

Kantone haben diese Bestimmungen in einem Gesetz zusammengefasst.

1326 Siehe dazu oben Rz. 96 ff.

1327 Zu den einschligigen Bundeskompetenzen siche oben Rz. 101 ff., insb. 106; zu den
Regelungen fiir spezifische Katastrophen siehe unten Rz. 882 ff.

Dazu gehoren beispielsweise Bau- und Sicherheitsvorschriften fiir Stauddmme oder Kern-
anlagen, welche im Rahmen der jeweiligen Bewilligungen einzuhalten sind (Art. 5 ff.
StAG, Art. 12 ft,, 19 ff. KEG; siehe auch JAGMETTI, Energierecht, Rz. 4246 ff., 5408 ft.).

1328
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D. Katastrophenrecht

Soweit ein separates Zivilschutzgesetz existiert, enthilt dieses in der Regel Vor-
schriften iiber die Ausbildung, Organisation und Finanzierung des Zivilschutzes
sowie iiber die Schutzbauten.'’? Diese Bestimmungen sind schwergewichtig fiir
die Vorbereitung, nicht jedoch fiir die eigentliche Bewaltigung einer Katastrophe
relevant. Deshalb werden im vorliegenden Kapitel nur wenige Bestimmungen

aus den Zivilschutzgesetzen erortert.

Der Kanton Nidwalden regelt die Katastrophenbewaltigung sogar in drei Geset-
zen. Neben dem Zivilschutzgesetz hat er ein Notstands- und ein Katastrophen-
einsatzgesetz erlassen. Letztere iiberschneiden sich teilweise, wobei gewisse

Fragen gar unterschiedlich geregelt werden.!33

Nachfolgend folgt eine Ubersicht der kantonalen Gesetze zum Bevdlkerungs-
und Zivilschutz, welche teilweise auch als Katastrophen- bzw. Notstandsgesetze
oder @hnliches bezeichnet werden:

Ziirich

Bevolkerungsschutzgesetz (BSG ZH) vom 4. Februar 2008, LS ZH 520

Zivilschutzgesetz (ZSG ZH) vom 19. Mérz 2007, LS ZH 522

Bern

Kantonales Bevolkerungsschutz- und Zivilschutzgesetz (KBZG BE) vom 19. Mérz

2014/Loi cantonale sur la protection de la population et sur la protection civile

(LCPPCi BE) du 19 mars 2014, BSG 521.1

Luzern

Gesetz liber den Bevolkerungsschutz (BSG LU) vom 19. Juni 2007, SRL 370

Gesetz liber den Zivilschutz (ZSG LU) vom 19. Juni 2007, SRL 372

Uri

Gesetz iiber den Bevolkerungsschutz im Kanton Uri (Bevolkerungsschutzgesetz,

BSG UR) vom 25. September 2005, RB UR 3.6201

Schwyz

Gesetz tiber den Bevolkerungsschutz und den Zivilschutz (BZG SZ) vom 16. Mérz

2005, SRSZ 512.100

Obwalden

Bevolkerungsschutzgesetz (BSG OW) vom 22. Oktober 2004, GDB 540.1

1329 Siehe bspw. ZSG ZH; ZSG LU; ZSG OW; ZSG GL; LVLPCi VD; GZS VS; LProCi GE.
1330 Siehe oben Rz. 53 Fn. 81 beziiglich der Definition der Katastrophe und unten Rz. 710
Fn. 1551 beziiglich der Zustandigkeit fiir die Requisition.
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Waadt

Loi sur la protection de la population (LProP VD) du 23 novembre 2004, RSV
510.11

Loi d'exécution de la législation fédérale sur la protection civile (LVLPCi VD) du 11
septembre 1995, RSV 520.11

Wallis

Gesetz iiber den Bevolkerungsschutz und die Bewéltigung von besonderen und aus-
serordentlichen Lagen (GBBAL VS) vom 15. Februar 2013/Loi sur la protection de
la population et la gestion des situations particulieres et extraordinaires (LPPEx VS)
du 15 février 2013, SGS VS 501.1

Gesetz tiber den Zivilschutz (GZS VS) vom 10. September 2010/Loi sur la protec-
tion civile (LPCi VS) du 10 septembre 2010, SGS VS 520.1

Neuenburg

Loi d'application de la 1égislation fédérale sur la protection de la population et sur la
protection civile (LA-LPPCi NE) du 28 septembre 2004, RSN 521.1

Genf

Loi d’application des dispositions fédérales en matiére de protection civile (LProCi
GE) du 9 octobre 2008, RSG G 2 05

Loi d'application des dispositions fédérales en mati¢re de protection de la population
(LProPop GE) du 23 mai 2008, RSG G 3 03

Jura

Loi sur la protection de la population et la protection civile (LPCi JU) du 13 dé-

cembre 2006, RSJU 521.1
Daneben finden sich weitere Regelungen zur Bewaltigung von Katastrophen in
den kantonalen Polizei-, Feuerwehr- und Gesundheitsgesetzen. Zudem gibt es
auch in den Kantonen Normen, welche die Prdvention beziehungsweise die
Vermeidung einer Katastrophe betreffen.!**! Diese sind nicht Teil der vorliegen-

den Arbeit und werden nachfolgend nicht erortert.

II. Anderung der ordentlichen Kompetenzen und Verfahren

Die ordentlichen Kompetenzen und Verfahren sind in besonderen und ausseror-

dentlichen Lagen nicht durchwegs sachgerecht. Insbesondere tragen sie der zeit-

1331 Qo gibt es beispielsweise Gewisserbauvorschriften zur Vermeidung oder Verminderung

von Uberschwemmungen (z.B. Art. 13 ff. Wasserbaugesetz [WBG SG] vom 17. Mai
2009, sGS 734.1).
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lichen Dringlichkeit meist nicht Rechnung. Deshalb enthalten die Katastrophen-
und Bevolkerungsschutzgesetze der Kantone teilweise Vorschriften, welche
diese ordentlichen Kompetenzen und Verfahren abidndern. Diese Vorschriften
konnen von den Verfahrens- und Zusténdigkeitsvorschriften anderer kantonaler
Gesetze abweichen bzw. gehen diesen als lex specialis vor.!33? Ein Abweichen
von Kompetenz- und Verfahrensvorschriften der Kantonsverfassung ist grund-
sdtzlich nicht gestattet, ausser die Kantonsverfassung ermichtigt den Gesetzge-
ber in einem sachlich begrenzten Bereich filir eine begrenzte Zeit explizit dazu,

von der Kantonsverfassung abzuweichen.!333

Ebenfalls hier behandelt werden die Generalklauseln, insbesondere die polizeili-
che Generalklausel. Diese ist zwar keine eigentliche Zustiandigkeitsvorschrift, als
Surrogat fiir eine gesetzliche Grundlage fiihrt sie jedoch faktisch eine Verschie-
bung der Zustindigkeit von der Legislative zur Exekutive herbei.

Der Bund und die Kantone sehen teilweise Bestimmungen iiber die Handlungsun-
fahigkeit gewisser Organe vor. Diese stellen ebenfalls eine Abanderung der or-
dentlichen Kompetenz- und Verfahrensvorschriften dar. Sie sind insofern speziell,
als sie nicht nur in besonderen und ausserordentlichen Lagen anwendbar sind.

1. Polizeiliche Generalklausel

Die polizeiliche Generalklausel stellt eine Ausnahme vom Erfordernis der ge-

setzlichen Grundlage dar.'33* Sie erlaubt den Erlass von Polizeiverordnungen und

1335

Polizeiverfiigungen'>>> und ist die Grundlage fiir leichte sowie schwere Grund-

rechtseingriffe.'** Da die polizeiliche Generalklausel eine Ausnahme vom Lega-

lititsprinzip darstellt, ist sie restriktiv auszulegen.!3%’

1332 Siehe auch oben Rz. 135 f.

1333 Zu den Anforderungen an die Kantonsverfassungen und die Zuléssigkeit von Abwei-
chungen von diesen siche ausfiihrlich oben Rz. 112 ff., insb. 117 ff.

1334 SCHWEIZER, St. Galler Kommentar, Art. 36, Rz. 27; ZUND/ERRASS, Polizeiliche Gene-
ralklausel, S. 288 f. BIAGGINI (Kommentar BV, Art. 36, Rz. 16) und EPINEY (in: Wald-
mann et al. [Hrsg.], Basler Kommentar BV, Art. 36, Rz. 40) weisen darauf hin, dass die
polizeiliche Generalklausel in der Form von Art. 36 Abs. 1 Satz 3 BV letztlich selbst ei-
ne unbestimmt formulierte gesetzliche bzw. verfassungsrechtliche Grundlage darstellt.

1335 DUBEY/ZUFFEREY, Droit administratif général, Rz. 1293; WIEDERKEHR/RICHLI, Praxis I,
Rz. 541; ZUND/ERRASS, Polizeiliche Generalklausel, S. 261.

1336 BGE 136 IV 97 E. 6.3.1, 114; 126 1 112 E. 3b-c, 115 ff. und E. 4c, 118 f; BGer
2C 166/2009, Urteil vom 30. November 2009, E. 2.3.2.1; BIAGGINI, Kommentar BV,
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Die erste Erwdhnung der polizeilichen Generalklausel findet sich in der Literatur
bei GIACOMETTI als «allgemeine Polizeiklausel». Das Bundesgericht verwendet
den Begriff zum ersten Mal in BGE 83 1 117.13% Bereits vorher hat es sich je
doch schon mit Notverordnungsrechten und ungeschriebenen Grundlagen be-
schiftigt.!3%

Die polizeiliche Generalklausel ist teilweise geschriebenes Rechts.** Wo sie
keine explizite Grundlage hat, gilt sie, auch ausserhalb der Einschriankung von

1341 als ungeschriebener Verfassungsgrundsatz.!**? Sie wird vom

Grundrechten,
EGMR als gesetzliche Grundlage («prévue par la loi») fiir Eingriffe in Konven-

tionsrechte anerkannt.!3*+

a) Voraussetzungen

Wihrend im erwdhnten BGE 83 1 117 lediglich eine schwere Stérung oder Ge-
fahrdung der o6ffentlichen Sicherheit, Gesundheit oder Sittlichkeit sowie eine
zeitliche Dringlichkeit fiir die Anwendung der polizeilichen Generalklausel not-

1344

wendig waren, >** miissen heute folgende Voraussetzungen erfiillt sein:

- Gefdhrdung eines fundamentalen Rechtsgutes
- Schwere der Gefahr
Zeitliche Dringlichkeit

Art. 36, Rz. 16; KIENER/KALIN, Grundrechte, S. 110; SCHEFER, Beeintrichtigung, S. 61;
TSCHENTSCHER/LIENHARD, Offentliches Recht, Rz. 184.

1337 AUER/MALINVERNI/HOTTELIER, Droit constitutionnel II, Rz. 207; EPINEY, in: Wald-
mann et al. (Hrsg.), Basler Kommentar BV, Art. 36, Rz. 41; TROCHSLER-HUGENTOB-
LER/LOBSIGER, Befugnisse, Rz. 28.

1338 ZUND/ERRASS, Polizeiliche Generalklausel, S. 276.

133 Fiir weitere Hinweise zur Entstehungsgeschichte siche ZUND/ERRASS, Polizeiliche
Generalklausel, S. 274 ff.

1340 7 B. Art. 36 Abs. 1 Satz 3 BV fiir Grundrechtseinschrinkungen; sowie u.a. § 9 PolG ZH;
Art. 22 PolG BE; Art. 8 PolG UR; Art. 2 Abs. 2 PolG SG; Art. 41 LPol NE.

1341 HAFELIN/MULLER/UHLMANN, Verwaltungsrecht, Rz.2467; TSCHANNEN/ZIMMERLI/
MULLER, Allgemeines Verwaltungsrecht, § 56, Rz. 5.

1342 BGE 1281327 E. 4.1, 340; 83 1 111 E. 2¢c, 117; DUBEY/ZUFFEREY, Droit administratif
général, Rz. 1291; MAHON, Petit commentaire, Art. 36, Rz. 10; MOOR/FLUCKIGER/
MARTENET, Droit administratif I, S. 669; MULLER M., Legalititsprinzip, S. 735; PFAN-
DER, Garantie, S. 66; REINHARD, Allgemeines Polizeirecht, S. 158 m.w.H.; RITTER, Ge-
niigende Bestimmtheit, S. 114; TANQUEREL, Manuel, Rz. 460.

1343 EGMR, Gsell c. Suisse, n° 12675/05, arrét du 8 octobre 2009, Ziff. 29, 53 und 61.

1344 BGE 831111 E. 2c, 117; ZUND/ERRASS, Polizeiliche Generalklausel, S. 276.
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- Subsidiaritat

- Verhiltnismissigkeit!3*

Im Folgenden werden die einzelnen Voraussetzungen kurz behandelt. Bis vor
einiger Zeit musste die Gefiahrdung unvorhersehbar gewesen sein. Dies wurde
jedoch von Teilen der Lehre kritisiert und das Bundesgericht hat die Unvorher-
sehbarkeit als Anwendungsvoraussetzung aufgegeben.'3*¢ Dafiir werden von der
Lehre neu die Zustindigkeit sowie die Verhiltnismissigkeit stirker betont.'** Fiir
den Riickgriff auf die polizeiliche Generalklausel ist wie fiir jedes staatliche Han-
deln ein 6ffentliches Interesse erforderlich.'3*® Ein solches liegt bei der Abwehr
einer Gefdhrdung oder Stérung eines fundamentalen Rechtsgutes jedoch immer

r! 349

Vo und muss deshalb nicht als eigenstindige Voraussetzung gepriift werden.

(a)  Betroffenheit eines fundamentalen Rechtsgutes

Damit die polizeiliche Generalklausel anwendbar ist, muss ein qualifiziertes
bzw. fundamentales Rechtsgut betroffen sein. Die Voranstellung des Adjektivs
lasst vermuten, dass nicht jedes Rechtsgut die Anrufung der polizeilichen Gene-
ralklausel rechtfertigt.'’>® Geméss der Mehrheit der Lehre sind mit den funda-
mentalen Rechtsgiitern die Polizeigiiter gemeint.!*>! Dazu gehoren die 6ffentli-
che Ordnung und Sicherheit, die 6ffentliche Gesundheit, die 6ffentliche Ruhe, !>

1345 AUER/MALINVERNI/HOTTELIER, Droit constitutionnel II, Rz. 206 ff.; BELSER/WALD-
MANN/MOLINARI, Grundrechte I, Kap. 7, Rz. 26; HAFELIN/MULLER/UHLMANN, Verwal-
tungsrecht, Rz. 2468 ff.; KIENER/KALIN, Grundrechte, S. 110; MOHLER, Polizeirecht,
Rz. 762; MULLER M., Legalitétsprinzip, S. 735; REMY, Mesures policiéres, S. 35 ff,;
TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, Allgemeines Verwaltungsrecht, § 56, Rz. 6; TSCHEN-
TSCHER/LIENHARD, Offentliches Recht, Rz. 621; wobei die Terminologie nicht einheit-
lich ist und das letzte Kriterium nicht von allen Autoren erwahnt wird.

1346 Siehe dazu ausfiihrlich unten Rz. 645 ff.

1347 So KIENER/KALIN, Grundrechte, S. 110; TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, Allgemeines
Verwaltungsrecht, § 56, Rz. 6.

1348 GACHTER, Grundrechtslehren, Rz. 113.

1349 ZEN-RUFFINEN, Droit administratif, Rz. 225.

1350 KAUFMANN/WALTI, Schillernde Rechtsfigur, S. 72; WIEDERKEHR/RICHLI, Praxis I,
Rz. 590.

1351 DUBEY/ZUFFEREY, Droit administratif général, Rz. 1292; HAFELIN/MULLER/UHLMANN,
Verwaltungsrecht, Rz. 2467; KLEY, Staatsleitende Prozesse, Rz. 49; KLEY/SEFEROVIC,
Polizeigeneralklausel, S. 43; LIENHARD/HASLER, Verfassungsrechtliche Grundlagen,
Rz. 57; MOOR/FLUCKIGER/MARTENET, Droit administratif I, S. 669 f.; TSCHANNEN,
Staatsrecht, § 7, Rz. 102; TSCHENTSCHER/LIENHARD, Offentliches Recht, Rz. 620.

1352 Diese wird teilweise zur offentlichen Gesundheit gezéhlt (so HAFELIN/MULLER/UHL-
MANN, Verwaltungsrecht, Rz. 2435).
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die 6ffentliche Sittlichkeit und sowie Treu und Glauben im Geschéftsverkehr.!3>

MULLER/JENNI legen den Begriff enger aus und zihlen nicht alle Polizeigiiter,
sondern lediglich die existentiellen qualifizierten Rechtsgiiter zu den fundamen-
talen Rechtsgiitern. Fiir die Privaten sind dies Leib, Leben und Gesundheit, fiir

den Staat der innere und dussere Frieden sowie die dussere Unabhingigkeit.!3>*

REMY vertritt die Meinung, dass sogar wirtschaftliche Interessen mit der polizei-
lichen Generalklausel geschiitzt werden konnen.!3> Dies ist jedoch umstritten!3%
und wird teilweise explizit abgelehnt.!*>” Nach der Ansicht von SCHRADE/LORE-
TAN kann die polizeiliche Generalklausel auch zum Schutz vor Emissionen bzw.
zum Umweltschutz allgemein angerufen werden.'’® Sie verweisen dazu auf
einen Entscheid des Bundesgerichts, welcher sich zwar mit dem Emissionsschutz
beschiftigt, die Anrufung der polizeilichen Generalklausel jedoch bei einer Ge-
fahrdung der (menschlichen) Gesundheit vorschlégt.'3*® Und geméiss MOOR/FLU-
CKIGER/MARTENET konnen theoretisch auch andere Werte als die Polizeigiiter
geschiitzt werden. Wobei ihrer Ansicht nach fraglich ist, ob deren Bedrohung die
notwendige Schwere erreichen kann, um einen Verstoss gegen das Legalitits-

prinzip zu rechtfertigen. '3

Das Bundesgericht verwendet bei der Frage des qualifizierten bzw. fundmenta-
len Rechtsgutes jeweils unterschiedliche Formulierungen. Teilweise spricht es
von «dffentliche Ordnung und fundamentale Rechtsgiiter des Staates oder Priva-

1353 BGE 125 1 369 E. 7, 383; ANDEREGG, Schadenabwehrkosten, Rz. 466; GACHTER,
Grundrechtslehren, Rz. 118; HAFELIN/HALLER/KELLER, Bundesstaatsrecht, Rz. 673 ff.;
HAFELIN/MULLER/UHLMANN, Verwaltungsrecht, Rz. 2433 ff,; LIENHARD/HASLER,
Verfassungsrechtliche Grundlagen, Rz. 60; TONDURY/YOUSSEF, Polizeiliche Schutzgii-
ter, S.22; TSCHENTSCHER/LIENHARD, Offentliches Recht, Rz. 597 ff.; WIEDERKEHR/
RICHLI, Praxis II, Rz. 296 ff.

1354 MULLER/JENNI, Reformbedarf, S. 13 f; MULLER/JENNI, Notrecht, S. 102; ebenso
TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, Allgemeines Verwaltungsrecht, § 56, Rz. 6; sowie
ZUND/ERRASS, Polizeiliche Generalklausel, S. 290.

1355 REMY, Mesures policiéres, S. 35.

1356 WIEDERKEHR/RICHLI, Praxis I, Rz. 550; sowie noch in der Vorauflage TSCHANNEN
PIERRE/ZIMMERLI ULRICH/MULLER MARKUS, Allgemeines Verwaltungsrecht, 3. Aufl.,
Bern 2009, § 56, Rz. 9.

1357 KARLEN, Gegenantrag zu BGE 137 11 431, S. 30.

1358 SCHRADE/LORETAN, Kommentar USG, Art. 11, Rz. 42; mit Vorsicht zustimmend
SCHEFER, Beeintrachtigung, S. 63; SCHWEIZER, St. Galler Kommentar, Art. 36, Rz. 27;
siche dazu auch MOOR/FLUCKIGER/MARTENET, Droit administratif I, S. 670.

1359 BGE 121 1334 E. 4c, 343.

1360 MOOR/FLUCKIGER/MARTENET, Droit administratif I, S. 670.
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1361 1362

ter»,'°! von «offentlicher Sicherheit und Ordnung»'*** oder auch von «Schutz
der Polizeigiiter».'3®* Beim Fall UBS/FINMA ging das Bundesgericht noch wei-
ter und sagte, dass «in Ausnahmesituationen» sogar die 6konomische Stabilitét
und der Schutz des Finanzmarkts zu den fundamentalen Rechtsgiitern gehdren,
da diese «klassische Polizeigiiter wie das Eigentum oder Treu und Glauben im
Geschiiftsverkehr umfassen».!*** Damit werden faktisch auch wirtschaftspoliti-

sche Schutzgiiter umfasst.!3%

Die Gefiahrdung eines nicht fundamentalen Rechtsgutes reicht fiir eine Anrufung
der polizeilichen Generalklausel zwar nicht aus, kann aber mittelbar zu einer
Gefahrdung eines fundamentalen Rechtsgutes fithren, welche wiederum in den

Anwendungsbereich der polizeilichen Generalklausel fallt.'3%

Meines Erachtens ist der Mehrheit der Lehre zuzustimmen und alle Polizeigiiter
zu den fundamentalen Rechtsgiitern zu zdhlen. Dies wird zum einen mit Blick
auf den Wortlauft von Umschreibungen der polizeilichen Generalklauseln deut-
lich. Das bernische und das st. gallische Polizeigesetz sprechen von «o6ffentli-
che[r] Sicherheit und Ordnungy.!*7 Mit diesem Begriff umschreiben sie auch die
allgemeinen Polizeiaufgaben bzw. den Geltungsbereich des Gesetzes.!3®® Dies
muss sich zwangslaufig auf alle Polizeigiiter bezichen. Auch das Urner Polizei-
gesetz, welches die Anwendung der polizeilichen Generalklausel zum Schutz der
«offentlichen Ruhe, Ordnung und Sicherheit» erlaubt, gebraucht dieselbe Um-
schreibung fiir den Gesetzeszweck.'3®® Dasselbe gilt fiir das Polizeigesetz des
Kantons Neuenburg, welches bei der polizeilichen Generalklausel von «sécurité
et l'ordre publics» und beim Gesetzeszweck von «d'assurer la sécurité publique,

1361 BGE 126 1 112 E. 4b, 118; BGer 2C_166/2009, Urteil vom 30. November 2009
E.2.3.2.1.

1362 BGE 136 187 E. 3.1, 90.

1363 BGE 128 1327 E. 4.2, 340.

1364 BGE 137 1I 431 E. 4.1, 446; anders noch ZUND/ERRASS, Polizeiliche Generalklausel,
S. 290 (Bundesrichter und Gerichtsschreiber der II. 6ffentlich-rechtlichen Abteilung),
gemiss welchen das Bundesgericht nicht alle Polizeigiiter zu den fundamentalen
Rechtsgiitern zdhlt.

1365 LIENHARD/ZIELNIEWICZ, Bundesritliches Notrecht, S. 141; SAXER, St. Galler Kommen-
tar, Art. 185, Rz. 77.

1366 K AUFMANN/WALTI, Schillernde Rechtsfigur, S. 74; MULLER/JENNI, Reformbedarf, S. 14.

1367 Art. 22 PolG BE; Art. 2 Abs. 2 PolG SG.

1368 Art. 1 Abs. 1 Bst. a PolG BE; Art. 1 PolG SG.

1369 Art. 8 bzw. Art. 1 PolG UR.
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le maintien de I'ordre» spricht.!’’® Die Bundesverfassung verwendet sogar noch

1371

allgemeiner den Begriff «Gefahr»'>’', so dass sich aus dem Wortlaut noch nicht

einmal eine Beschriankung auf Polizeigiiter entnehmen ldsst.

Die Gefdhrdung von fundamentalen Rechtsgiitern wurde unter anderem bei ei-
nem Strafgefangenen im Hungerstreik,'3”? bei einem Angriff durch einen gefdhr-
lichen Hund'37® sowie bei drohenden Ausschreitungen und unfriedlichen De-
monstrationen im Umfeld des WEFs bejaht.!3’* Die oben aufgezihlten funda-
mentalen Rechtsgiiter sind jedoch auch in Katastrophenfillen regelméssig ge-
fahrdet, weswegen die Bewiltigung einer Katastrophe grundsétzlich in den An-
wendungsbereich der polizeilichen Generalklausel fillt.'3”* Das heisst aber nicht,
dass der blosse Eintritt einer Katastrophe die Anrufung der polizeilichen Gene-
ralklausel fiir alle Massnahmen, welche bis zur deren vollstindigen Bewdéltigung
anfallen, erlaubt. Die Voraussetzungen miissen fiir jede Massnahme bzw. fiir

jede dadurch zu verhindernde oder bewiéltigende Gefahrdung einzeln erfiillt sein.

(b)  Schwere und unmittelbare Gefahr

Die Schwere der Gefahr verlangt, dass die Beeintrdchtigung des fundamentalen
Rechtsgutes erheblich (bzw. schwer oder ernst) ist, womit diese iiber das norma-
le Mass einer Gefahr hinausgeht.'*’® Das kann in sachlicher oder in personeller
Hinsicht der Fall sein.'*”” Die Schwere der Gefahr wird teilweise auch als sachli-
che Dringlichkeit bezeichnet.!*’® Demgegeniiber verlangt die Unmittelbarkeit der
Gefahr, dass eine gewisse Eintrittswahrscheinlichkeit gegeben ist.!*” Die Gefahr

ist natiirlich erst recht unmittelbar, wenn sie bereits eingetreten ist.!**° Das Bun-

1370 Art. 1 bzw. 51 LPol NE.

1370 Art. 36 Abs. 1 Satz 3 BV.

1372 BGE 136 IV 97 E. 6.3., 113 ff. (= Pra 100 [2011] Nr. 33).

1373 BGer 2C_166/2009, Urteil vom 30. November 2009, E. 2.3.2.2.

1374 BGE 1301369 E. 7.1, 381 ff.

1375 So auch SCHULIN, Katastrophenschutz, S. 164.

1376 DURR, Polizeiliche Generalklausel, S. 106; ZUND/ERRASS, Polizeiliche Generalklausel,
S. 292.

1377 MULLER/JENNI, Reformbedarf, S. 14; REINHARD, Allgemeines Polizeirecht, S. 160.

1378 So z.B. TROCHSLER-HUGENTOBLER/LOBSIGER, Befugnisse, Rz. 28; WIEDERKEHR/RICH-
LI, Praxis I, Rz. 545.

1379 KAUFMANN/WALTI, Schillernde Rechtsfigur, S. 75; REINHARD, Allgemeines Polizei-
recht, S. 160; ZUND/ERRASS, Polizeiliche Generalklausel, S. 292.

1380 HAFELIN/MULLER/UHLMANN, Verwaltungsrecht, Rz. 2468; KIENER/KALIN, Grundrech-
te, S. 110; LIENHARD/HASLER, Verfassungsrechtliche Grundlagen, Rz. 57.
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desgericht sagt deshalb teilweise, dass die polizeiliche Generalklausel angerufen
werden kann, «um schwere und unmittelbare Gefahren abzuwenden oder bereits

erfolgte schwere Storungen zu beseitigen».'3%!

(c)  Zeitliche Dringlichkeit

Von der Unmittelbarkeit ist die zeitliche Dringlichkeit zu unterscheiden. Bei
dieser wird gefordert, dass der Weg der ordentlichen Gesetzgebung zu langsam
ist, um eine hinreichende Rechtsgrundlage fiir die gewiinschte Massnahme zu
schaffen.!3®? Dabei geht meines Erachtens nicht nur die ordentliche, sondern
auch die dringliche Gesetzgebung der polizeilichen Generalklausel vor, da das
Parlament iiber eine hohere demokratische Legitimation als die Polizei oder

andere Behorden verfiigt, weswegen sein Handeln Vorrang haben muss.

Soll eine Verfassungsbestimmung moglichst schnell angewendet werden, so be-
findet man sich gemiss dem Bundesgericht «pas dans un cas d'urgence», welcher
die Anwendung der polizeilichen Generalklausel rechtfertigen wiirde.!*83 Vermut-
lich fehlt es hier jedoch auch an der Schwere und Unmittelbarkeit der Geféhr-
dung, da man anderenfalls zusammen mit der Verfassungsbestimmung direkt

auch eine selbststindige Verordnungskompetenz geschaffen hitte.!38

Die Voraussetzung der zeitlichen Dringlichkeit héngt mit jener der Unvorher-
sehbarkeit zusammen. Darf die polizeiliche Generalklausel auch bei vorherseh-
baren Gefahren angewendet werden, so muss im Zeitpunkt der Entdeckung der
Gefdhrdung oder Stérung keine Massnahme auf dem Weg der ordentlichen oder
dringlichen Gesetzgebung erlassen werden, sondern es kann zugewartet werden,
bis eine zeitliche Dringlichkeit vorliegt und die Massnahme gestiitzt auf die
polizeiliche Generalklausel erlassen werden kann. Muss die Gefahr jedoch un-
vorhersehbar sein, so kann die polizeiliche Generalklausel nicht mehr angerufen

werden, wenn die Massnahme rechtzeitigt gestiitzt auf das ordentliche oder

1381 BGE 128 1327 E. 3.2, 336.

1382 Siehe BGE 132 11449 E. 4.1, 458 f., wo das Vorliegen einer zeitlichen Dringlichkeit «nicht
ohne weiteres ein[leuchtete]»; sowie REINHARD, Allgemeines Polizeirecht, S. 160 f.; WIE-
DERKEHR/RICHLI, Praxis I, Rz. 554; ZUND/ERRASS, Polizeiliche Generalklausel, S.292;
siche auch KAUFMANN/WALTI, Schillernde Rechtsfigur, S. 75, welche die zeitliche Dring-
lichkeit zusammen mit der Schwere und der Unmittelbarkeit der Gefahr behandeln.

1383 BGE 134 1322 E. 2.7, 331 (= Pra 98 [2009] Nr. 62).

1384 So wie im vorliegenden Fall, wo es um das Rauchverbot ging, welches mittels Volksini-
tiative in die Verfassung aufgenommen wurde.
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dringliche Recht hitte erlassen werden konnen. Nach der geltenden bundesge-
richtlichen Rechtsprechung ist die Unvorhersehbarkeit zwar keine Anwendungs-
voraussetzung, ein allfalliges Zuwarten miisste meines Erachtens jedoch im

Rahmen der Interessenabwigung beriicksichtigt werden.!38°

(d)  Subsidiaritdt

Die polizeiliche Generalklausel darf nicht angerufen werden, wenn es eine speziel-
le gesetzliche Grundlage fiir die Bewéltigung der Gefahr gibt. Dies kann zum einen
der Fall sein, wenn sich die gewiinschte Massnahme auf das ordentliche Recht

abstiitzen kann,!38¢

zum anderen aber auch wenn dieses zwar die Bewiltigung der
Gefahr regelt, dafiir aber andere als die im vorliegenden Fall gewiinschten Mass-
nahmen vorsieht. Im letzten Fall kann die polizeiliche Generalklausel nur angeru-

fen werden, wenn die Massnahmen ungeeignet bzw. nicht ausreichend sind.'3%’

(e) Verhdltismdssigkeit

Das Handeln mittels polizeilicher Generalklausel muss wie jedes staatliche Han-
deln verhiltnismissig sein.!3® Wird in Grundrechte eingegriffen, so gelten dies-
beziiglich erhéhte Anforderungen.'3®° Im Rahmen der Verhiltnismissigkeit sind
auch eine allfdllige Vorhersehbarkeit der Gefdhrdung sowie das Vorliegen von

grundrechtlichen Schutzpflichten zu beriicksichtigen.!3%

Ein Teilgehalt des Verhéltnismissigkeitsgrundsatzes ist das Storerprinzip.!®!
Dieses besagt, dass sich das polizeiliche Handeln gegen diejenige Person zu

richten hat, welche den polizeiwidrigen Zustand verursacht bzw. zu verantworten

1385 Siehe auch oben Rz. 68; zur Voraussetzung der Unvorhersehbarkeit siehe ausfiihrlich

unten Rz. 645 ff.

138 EGLI, Grundrechte, S. 198; GACHTER, Grundrechtslehren, Rz. 112; KAUFMANN/WALTI,
Schillernde Rechtsfigur, S. 76; KLEY, Staatsleitende Prozesse, Rz. 47; REINHARD, All-
gemeines Polizeirecht, S. 161 f.; ZEN-RUFFINEN, Droit administratif, Rz. 223.

1387 MULLER/JENNI, Reformbedarf, S. 15.

1388 BGE 137 II 431 E. 3.3.1, 444; GACHTER, Grundrechtslehren, Rz. 113; KLEY, Staatslei-
tende Prozesse, Rz. 51; TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, Allgemeines Verwaltungs-
recht, § 56, Rz. 6; WIEDERKEHR/RICHLI, Praxis I, Rz. 541; ZEN-RUFFINEN, Droit admi-
nistratif, Rz. 225.

1389 Sjehe oben Rz. 326 sowie 211 ff.

139 Sjehe unten Rz. 658 und 666.

1391 ANDEREGG, Schadenabwehrkosten, Rz. 469; AUER/MALINVERNI/HOTTELIER, Droit
constitutionnel II, Rz. 208; BIAGGINI, Verkanntes Rechtsinstitut, S. 26; TANQUEREL,
Manuel, Rz. 561; THURER, Storerprinzip, S. 467 ff. m.w.H.; TSCHANNEN/ZIMMERLI/
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hat.13°> Beim Storer wird zwischen dem Verhaltensstorer, dem Zustandsstorer
und dem Zweckveranlasser als Storer unterschieden, wobei die Umschreibung

von letzterem in der Lehre umstritten ist.!3%?

Vom Storerprinzip darf abgewichen werden, wenn ein Polizeinotstand vor-
liegt.!3** Dabei handelt es sich um einen «besonders gewichtigen Anwendungs-
fall» der polizeilichen Generalklausel.!>* Der polizeiliche Notstand kann jedoch
auch in gesetzlich geregelten Fillen eine Abweichung vom Storerprinzip erlau-
ben.!3% Es sind nicht speziellere, wichtigere Rechtsgiiter betroffen als beim nor-
malen Anwendungsfall der polizeilichen Generalklausel, aber die Giiter miissen
in hoherem Masse bedroht oder verletzt sein.'*”” Zudem ist erforderlich, dass
sich die Lage, d.h. die Gefiahrdung der betroffenen Rechtsgiiter, weder durch
Massnahmen, welche sich ausschliesslich gegen den Storer richten, noch durch
eigene Mittel der Polizei bewiltigen lésst.!*® Ersteres ist sowohl der Fall, wenn
der Storer nicht zur Bewiltigung der Storung in der Lage ist, aber insbesondere
auch, wenn kein Stérer vorhanden ist (z.B. bei einer Naturkatastrophe).'3*° Somit

MULLER, Allgemeines Verwaltungsrecht, § 56, Rz. 28 f.; WIEDERKEHR/RICHLI, Praxis II,
Rz. 411; sowie REINHARD, Allgemeines Polizeirecht, S. 175 ff. m.w.H. Gemiss
DUBEY/ZUFFEREY (Droit administratif général, Rz. 1305) fliesst das Storerprinzip je-
doch nicht nur aus dem Grundsatz der Verhdltnismassigkeit, sondern auch aus der
Rechtsgleichheit und dem Willkiirverbot.

1392 S0 z.B. § 18 PolG ZH; Art. 9 PolG UR.

1393 DURR, Polizeiliche Generalklausel, S. 44 f., insb. Fn. 34; HAFELIN/MULLER/UHLMANN,
Verwaltungsrecht, Rz. 2490 ff.; LIENHARD/HASLER, Verfassungsrechtliche Grundlagen,
Rz. 62; MATHYS, Storer, S. 14 ff., 18 f. und 31 ff.; MOHLER, Polizeirecht, Rz. 715 ff;
REINHARD, Allgemeines Polizeirecht, S. 177 ff.; TANQUEREL, Manuel, Rz. 562;
THURER, Stérerprinzip, S. 472 ff.; TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, Allgemeines Ver-
waltungsrecht, § 56, Rz. 31 ff.

139 DURR, Polizeiliche Generalklausel, S. 44; LIENHARD/HASSLER, Verfassungsrechtliche
Grundlagen, Rz. 59; REINHARD, Allgemeines Polizeirecht, S. 162; SAXER, St. Galler
Kommentar, Art. 185, Rz. 99; SCHULIN, Katastrophenschutz, S. 166; TSCHENTSCHER/
LIENHARD, Offentliches Recht, Rz. 624; WIEDERKEHR/RICHLI, Praxis II, Rz. 417. Die-
ser ist strikte vom Staatsnotstand zu trennen (siche MOHLER, Polizeirecht, Rz. 727;
REINHARD, Allgemeines Polizeirecht, S. 165).

1395 TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, Allgemeines Verwaltungsrecht, § 56, Rz. 11.

139 MOHLER, Polizeirecht, Rz. 728.

1397 HAFELIN/MULLER/UHLMANN, Verwaltungsrecht, Rz. 2506; MATHYS, Storer, S. 12;
TSCHENTSCHER/LIENHARD, Offentliches Recht, Rz. 624.

3% MATHYS, Storer, S. 11 f.; REINHARD, Polizeirecht, S. 196; SCHULIN, Katastrophen-
schutz, S. 168.

1399 Siehe MOLLER-BIERTH ULRIKE, Polizeiliche Inanspruchnahme im Grenzbereich zwi-
schen Storerhaftung und polizeilichem Notstand, Diss. K6ln 1997, S. 32; SCHULIN, Ka-
tastrophenschutz, S. 167 ff.; STEINHORST LARS, Polizei- und Ordnungsrecht in Bran-
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muss bei jeder Inanspruchnahme eines Dritten ein polizeilicher Notstand vorlie-
gen, unabhéngig davon, ob die Gefdhrdung oder Stérung durch einen Storer oder

durch hohere Gewalt verursacht wurde.

Im Fall UBS/FINMA haben sich die Massnahmen der FINMA gegen die UBS-
Kunden gerichtet. Ob die Storung von diesen ausging oder ein Polizeinotstand
vorlag, wurde vom Bundesgericht jedoch nicht erortert.!#® Bei Katastrophen ist
regelméssig davon auszugehen, dass es zu starken Gefdhrdungen von fundamen-
talen Rechtsgiitern kommt und sich die zur Bewiltigung der Lage notwendigen
Massnahmen gegen nicht-stérende Dritte richten werden. Somit kdnnen Abwei-
chungen vom Stérerprinzip sowohl notwendig als auch zuléssig sein.!*’! Typi-
sche Fille von Abweichungen vom Storerprinzips sind beispielsweise die Requi-
sition von Fahrzeugen und Maschinen, welche zur Katastrophenbewiltigung
benotigt werden, die Inanspruchnahme eines Nachbargrundstiicks zur Léschung
eines Feuers oder die Requisition von privaten Rdumen zur Unterbringung von
Obdachlosen oder Verletzten.'*? Zudem stellen auch die Dienstpflichten eine
Abweichung vom Stdrerprinzip dar.

11 Unvorhersehbarkeit?

In der Lehre wird kontrovers diskutiert, ob die Unvorhersehbarkeit der Gefahr-
dung eine Voraussetzung fiir die Anwendung der polizeilichen Generalklausel
darstellt. Das Bundesgericht hat die Unvorhersehbarkeit in BGE 121 1 22 erst-
mals als Voraussetzung erwihnt und in BGE 137 II 431 als solche wieder aufge-
geben.'43 Ob die Debatte damit beendet ist, ist fraglich. Es driingt sich auf jeden
Fall auf, die Aussagen zur Unvorhersehbarkeit der Materialien, der Judikatur und
der Lehre zu erdrtern.

denburg, Berlin 2010, Rz. 329 und 332; sowie die Beispiele bei HAFELIN/MULLER/UHL-
MANN, Verwaltungsrecht, Rz. 2508; TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, Allgemeines
Verwaltungsrecht, § 56, Rz. 11; THURER, Storerprinzip, S. 484.

1400 BIAGGINI, Verkanntes Rechtsinstitut, S. 36 f.

101 Dies ist im Sinne einer Voraussage bzw. Prognose gemeint, es muss fiir jede Abwei-
chung vom Stérerprinzip im Einzelfall gepriift werden, ob die Voraussetzungen dafiir er-
fiillt sind.

1402 THURER, Storerprinzip, S. 484; TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, Allgemeines Verwal-
tungsrecht, § 56, Rz. 13.

1403 Siehe nachstehend Rz. 652 und 658.
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(1) Materialien

Die Materialien dussern sich nur spérlich zur polizeilichen Generalklausel. Bei
den Anféngen der Totalrevision der BV und dem VE 1977 wurde die polizeili-
che Generalklausel jeweils kurz erldutert, die Unvorhersehbarkeit jedoch nicht
als Kriterium erwéhnt.'¥** Der Bericht Wahlen sagt lediglich, dass die polizeili-
che Generalklausel «nicht zu einem Ruhekissen fiir den Gesetzgeber werdeny
soll.!405 In Art. 23 Abs. 2 Satz 2 VE 1977 wurde die polizeiliche Generalklausel
mit folgender Formulierung aufgenommen: «Vorbehalten bleiben Fille ernster,
unmittelbarer und offensichtlicher Gefahr.» Im Bericht des Bundesrates von
1985 wurde die polizeiliche Generalklausel gar nicht erwéhnt, es wird nur ge-
sagt, dass die Verfassung Kriterien fiir die Beschrinkung der Grundrechte ent-
halten konnte, welche Kriterien dies sind, wurde nicht erldutert.!4% Die Model-
Studie des EJPD, welche gleichzeitig mit dem Bericht verdffentlicht wurde,
ibernimmt mit Art. 24 Abs. 3 Satz 3 die Formulierung des VE 1977. Diese wur-
de auch im Vorentwurf (Art. 30 Abs. 2 Satz 2 VE 1995) beibehalten. Im eigent-
lichen Entwurf (Art. 32 Abs. 2 Satz 2 VE 1996) wurde «Vorbehalten» durch
«Ausgenommen» ersetzt. Damit wurde die definitive Formulierung, welche
heute in Art. 36 Abs. 1 Satz 3 BV steht, geschaffen. Die Erlduterung zum
VE 1995 sowie die Botschaft zur neuen Bundesverfassung erwéhnen die polizei-
liche Generalklausel zwar, sagen jedoch, abgesehen von der Wiederholung des
Verfassungswortlautes, nichts zu den Voraussetzungen.'*"” Somit findet sich in
den Materialien keine Antwort darauf, ob die polizeiliche Generalklausel die
Unvorhersehbarkeit einer Gefdhrdung voraussetzt.

Im Nationalrat wurden die Antrige der Verfassungskommission zu Art. 32
VE 1996, dem heutigen Art. 36 BV,'¥%® welche die polizeiliche Generalklausel
jedoch nicht betrafen, diskussionslos angenommen.!*”® Auch die wiederum dis-
kussionslos angenommenen Anderungsantrige der Verfassungskommission des
Stinderates haben die polizeiliche Generalklausel nicht betroffen.'*° Fiir eine

1404 Bericht Furgler 1977, S. 53.

1405 Bericht Wahlen 1973, S. 94.

1406 Bericht Bundesrat Totalrevision BV, BBI 1985 III 189 ff., 53.

14907 Erliuterungen zu VE 1995, S. 85; Botschaft neue Bundesverfassung, BB1 1997 1 1 ff., 196.
1408 Entwiirfe der Verfassungskommissionen, BBI 1998 1 364 ff., 378.

1409 Amtl. Bull. N Verfassungsreform, S. 238.

1410 Entwiirfe der Verfassungskommissionen, BB1 1998 1 364 ff., 446.
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kurze Diskussion sorgte lediglich ein Antrag von Stinderat CARLO SCHMID,
welcher die offentlichen Interessen im Verfassungstext aufzihlen wollte.!*!!
Somit lassen sich aus den Materialien keine Aussagen zum Kriterium der Un-

vorhersehbarkeit machen.

(i)  Judikatur

Bereits im ersten Entscheid, in welchem das Bundesgericht explizit von allge-
meiner Polizeiklausel spricht (BGE 83 I 111, Urteil vom 13. Mérz 1957), wurde
die Unvorhersehbarkeit angesprochen. Es stellte sich die Frage, ob sich eine
Verordnung des aargauischen Regierungsrates iiber die Vorfithrung von Filmen
auf die allgemeine Polizeiklausel stiitzen kann. Die Verordnung besagte unter
anderem, dass Jugendlichen unter 16 Jahren der Besuch 6ffentlicher Filmvorfiih-
rungen untersagt ist, sofern die Polizeidirektion das Besuchsalter fiir einen be-
stimmten Film nicht herabsetzt. Das Bundesgericht urteilte, dass die Vorausset-
zungen fiir die Anwendung der polizeilichen Generalklausel allein schon deshalb
nicht gegeben sind, weil die Behdrden «nicht iiberraschendy» vor die Gefahr
gestellt wurden.'*'? Dies war jedoch keine eigene Voraussetzung der allgemeinen
Polizeiklausel, sondern wurde bei der Verneinung der unmittelbar drohenden
Gefahr erdrtert.

Ebenfalls noch nicht als eigenes Kriterium, aber als Bestandteil der zeitlichen
Dringlichkeit, verlangte das Bundesgericht in BGE 85 I 225 (Urteil vom
11. November 1959), dass sich die Gefahr «plétzlich und unvermutet» stellen
muss.'*> Beim Fall handelte es sich um die Abweisung eines Baugesuches im
Kanton Aargau, weil das Bauprojekt zu wenige Parkplédtze vorsah. Die Abwei-
sung stiitzte sich auf eine Bestimmung im Gemeindeorganisationsgesetz, welche
verlangte, dass der Gemeinderat «die erforderlichen Massnahmen zur Aufrecht-
erhaltung der 6ffentlichen Ruhe und Ordnung zu ergreifen» hat. Wenn auch vom
Bundesgericht nicht explizit als polizeiliche Generalklausel bezeichnet, so ist
diese Bestimmung doch vergleichbar.

411 Amtl. Bull. S Verfassungsreform, S. 53 ff.

1412 BGE 831111 E. 2¢, 117; PFANDER, Garantie, S. 68 Fn. 89.

1413 BGE 85 I 225 E. 2, 234; DURR, Polizeiliche Generalklausel, S. 102; ZUND/ERRASS,
Polizeiliche Generalklausel, S. 277 f.
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In BGE 88 1 173 (Urteil vom 19. September 1962) musste das Bundesgericht beur-
teilen, ob ein Abbruchverbot fiir Gebdude zur Behebung eines chronischen Woh-
nungsmangels gestiitzt auf die «pouvoir général de police» zuldssig ist. Dabei
bestitigte das Gericht, dass die zu bewiltigende Gefahr, «soudainement et d'une

maniére imprévisible» (plotzlich und unvermutet) aufgetreten sein musste. 4!

In BGE 101 Ia 575 (Urteil vom 5. November 1975) entschied das Bundesgericht,
dass der neuenburgische Gesetzgeber «tout le temps nécessaire» hatte, um eine
Wohnsitzklausel fiir den Schwangerschaftsunterbruch zu erlassen, weshalb eine
solche Regel nicht gestiitzt auf die polizeiliche Generalklausel erlassen werden

kann 1415

Als eigenstindiges Kriterium und als Voraussetzung fiir die Anwendung der
polizeilichen Generalklausel wurde die Unvorhersehbarkeit zum ersten Mal in
BGE 121 122 (Urteil vom 27. Januar 1995) bezeichnet.'#!¢ In diesem Fall hat das
Bundesgericht die Zulassungsbeschrankung zum Medizinstudium an der Univer-
sitdt Ziirich, den Numerus clausus, fiir unzuléssig erklért, da er iiber keine ge-
setzliche Grundlage verfiigt. Die Berufung auf die polizeiliche Generalklausel
wurde abgelehnt. «Der Anwendungsbereich der polizeilichen Generalklausel ist
auf echte und unvorhersehbare Notfiille beschrinkt; ihre Anrufung ist grundsatz-
lich ausgeschlossen, wenn typische und erkennbare Gefahrdungslagen trotz
Kenntnis der Problematik nicht normiert wurden.»'#!7 Das Bundesgericht stellte
fest, dass die Uberlastung der medizinischen Studiengiinge seit Jahren bekannt
ist und es deswegen an der Unvorhersehbarkeit der Gefahrdungslage, welche
eine Voraussetzung fiir die Anwendung der polizeilichen Generalklausel ist,
mangelt. In der Lehre wurde kritisiert, dass es hier bereits an einem bedrohten
qualifizierten bzw. fundamentalen Rechtsgut gemangelt hat. Dies konnte das
Bundesgericht unbewusst dazu bewogen habe, die Unvorhersehbarkeit als Vo-

raussetzung einzufiihren. 418

1414 BGE 881173 E. 2¢c, 178; MULLER/JENNI, Reformbedarf, S. 10.

1415 BGE 101 Ia 575 E. 3d, 580; ZUND/ERRASS, Polizeiliche Generalklausel, S. 278.

1416 KpLLER/BURLI, Uberdenken, S. 1144; ZUND/ERRASS, Polizeiliche Generalklausel,
S. 278.

1417 BGE 121 122 E. 4b/aa, 28 (Hervorhebung durch den Autor).

1418 MULLER/JENNI, Reformbedarf, S. 16.
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Mit Urteil vom 20. Mai 2000 (BGE 126 1 112) entschied das Bundesgericht iiber
die Zulassigkeit einer Zwangsmedikation in einer psychiatrischen Klinik des
Kantons Bern. Diese wurde von der Vorinstanz, dem bernischen Verwaltungsge-
richt, gestiitzt auf die polizeiliche Generalklausel fiir zuldssig erkliart. Das Bun-
desgericht hatte unter anderem zu entscheiden, ob die Anrufung der polizeilichen
Generalklausel gerechtfertigt war. Es wiederholte seine Formulierung aus BGE
121 122 beziiglich der Beschriinkung auf echte und unvorhersehbare Notfille,'*!°
erkannte aber auch, dass deren Anwendung in diesem Fall sehr heikel war, weil
solche Situationen in einer psychiatrischen Klinik «an sich typisch und einer
gesetzlichen Regelung zugénglich sind». Die Berufung auf die polizeiliche Ge-
neralklausel wurde jedoch trotz der Voraussehbarkeit der Gefahr, in Abweichung
der bisherigen Praxis des Bundesgerichts, wegen der «besonderen Umstinde[n]»
des Falles fiir zulissig erklirt.!*?* Diese Umstinde bestanden unter anderem
darin, dass der Beschwerdefilhrer wegen hohen Cannabiskonsums aggressiv
wurde und das Klinikpersonal vor ihm geschiitzt werden musste. Auch wenn es
das Bundesgericht in dem Entscheid nicht ausdriicklich sagte, so lag hier ein Fall
einer staatlichen Schutzpflicht vor.'*?! Der Staat war verpflichtet, die korperliche
Integritit des Klinikpersonals zu schiitzen. Dieses ist auch Grundrechtstrager,
selbst wenn es sich in einem besonderen Rechtsverhiltnis befindet.!*??

In BGE 130 I 369 (Urteil vom 7. Juli 2004) hatte das Bundesgericht den Fall
eines Journalisten zu beurteilen, welchem die Polizei, gestiitzt auf die polizeili-
che Generalklausel, wéhrend des WEF 2001 den Zugang nach Davos verweigert
hat.'*?3 Das Bundesgericht wiederholte seine Formel aus BGE 121 122 und BGE
126 1 112, wonach «der Anwendungsbereich der polizeilichen Generalklausel
auf echte und unvorhersehbare sowie gravierende Notfille ausgerichtety ist. Es
kam dabei zum Schluss, dass eine komplexe Gefahrdungslage vorlag und sich
die Durchfithrung des WEF in den letzten Jahren verdndert hat, weswegen, ob-
wohl das WEF bereits mehrfach in Davos durchgefiihrt wurde, die Gefahrdungs-

1419 Es verweist dabei auch auf BGE 111 Ia 246 E. 2, 247 f., E. 3a, 248 f., welcher zwar die
polizeiliche Generalklausel behandelt, jedoch nichts zur Frage der Vorhersehbarkeit sagt.

1420 BGE 126 1 112 E. 4c, 118.

1921 So auch spiter BGer 2C_166/2009, Urteil vom 30. November 2009, E. 2.3.2.1.

1422 MULLER M., Legalitéitsprinzip, S. 751.

1423 Vgl. RIETIKER, Chronik, S. 363 f.; ZELLER, Gsell, S. 221.
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lage nicht vorhersehbar war.!“>* Der Fall wurde an den EGMR weitergezogen,
welcher in Abweichung vom schweizerischen Bundesgericht zum Schluss kam,
dass die Gefahrdungslage voraussehbar war («pouvaient étre considérées comme
un cas preévisible et répétitif»y) und die Voraussetzungen fiir die polizeiliche Ge-

neralklausel somit nicht erfiillt waren.!#*

In BGE 136 I 87 (Urteil vom 30. September 2009) tiberpriift das Bundesgericht
das neue Polizeigesetz des Kantons Ziirich im Verfahren der abstrakten Nor-
menkontrolle. Auch wenn es fiir das Ergebnis des Urteils nicht entscheidend war,
so hielt das Bundesgericht im Zusammenhang mit weiteren allgemeinen Bemer-
kungen zum Legalitéitsprinzip fest, dass die Anwendung der polizeilichen Gene-
ralklausel auf echte und unvorhersehbare Notfille beschriinkt ist.'426

Auch in BGer 2C_166/2009 (Urteil vom 30. November 2009) wiederholte das
Bundesgericht, dass die Anwendung der polizeilichen Generalklausel auf echte
und unvorhergesehene Notfille beschrinkt ist. Bei der Beurteilung der Frage, ob
sich die Euthanasie eines gefahrlichen Hundes auf die polizeiliche Generalklau-
sel stiitzen konnte, erkldrte das Bundesgericht jedoch, dass diese Voraussetzung
beim Vorliegen staatlicher Schutzpflichten nicht sachgerecht ist.!4?” Es verwies
dabei auf BGE 126 1 112, welcher im Ergebnis mit diesem Entscheid iiberein-
stimmt.'#?® Damit wurde eine wesentliche Praxisinderung vorgenommen, ob-
wohl im Entscheid nicht auf die Anderung aufmerksam gemacht und dieser nicht

publiziert wurde.'#?

In BGE 136 IV 97 (Urteil vom 26. August 2010) musste das Bundesgericht ent-
scheiden, ob die Zwangserndhrung des Hanfbauern Rappaz gestiitzt auf die poli-
zeiliche Generalklausel zuldssig ist. Bei der Frage der Voraussehbarkeit verwies
es zum einen auf BGer 2C_166/2009 (Urteil vom 30. November 2009) gemaéss

1424 BGE 1301369 E. 7.3, 381.

1425 EGMR, Gsell c. Suisse, n° 12675/05, arrét du 8 octobre 2009, Ziff. 59 f.; zudem stellte
der Gerichtshof eine Verletzung des Storerprinzips fest (Ziff. 60); vgl. MOHLER, Polizei-
liche Generalklausel, Rz. 1-12 m.w.H.

1426 BGE 136187 E. 3.1, 91.

1427 BGer 2C_166/2009, Urteil vom 30. November 2009, E. 2.3.2.1, das Urteil ist in ZBI 111
(2010), S. 469-476 abgedruckt.

1428 Siehe dazu oben Rz. 653.

1429 MOHLER, Polizeiliche Generalklausel, Rz. 22; anders ZUND/ERRASS, Polizeiliche Gene-
ralklausel, S. 281, gemiss welchen lediglich eine Konkretisierung vorliegt.
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welchem auch bei einer vorhersehbaren Situation gehandelt werden kann, wenn
staatliche Schutzpflichten vorliegen. Und zum anderen nahm es eine Unterschei-
dung vor zwischen Féllen, in welchen der Gesetzgeber von einer weiteren Rege-
lung absah, weil er die geltenden Rechtsvorschriften als geniigend erachtete,
weshalb die Exekutive nicht handeln darf, und solchen Féllen, in welchen der
Gesetzgeber davon ausging, dass sich das Problem in der Wirklichkeit gar nicht
stellen wird. Geméss dem Bundesgericht lag letzteres vor, da Rappaz anschei-
nend der erste Haftling war, welcher durch einen Hungerstreik zu sterben droh-
te.!*3% Aus diesen Griinden wurde die Zwangsernihrung vom Bundesgericht als
zuldssig angesehen. Auch hier wurde nicht auf eine Praxisdnderung hingewie-

sen.l‘m

Der bislang letzte Entscheid des Bundesgerichts zur Frage der Unvorhersehbar-
keit als Voraussetzung der polizeilichen Generalklausel ist BGE 137 II 431 (Ur-
teil vom 15. Juli 2011). Dieser politisch heikle Entscheid befasst sich mit der
Herausgabe von UBS-Bankkundendaten durch die FINMA an die USA. Die
FINMA hat am 18. Februar 2009 angeordnet, dass die UBS 285 Kundendossiers
unverziiglich den US-Behorden herausgibt.!*3? Diese Verfligung stiitzte sie auf
Art. 25 und 26 BankG. Das Bundesgericht war jedoch, wie bereits das Bundes-
verwaltungsgericht, der Auffassung, dass diese beiden Artikel hier nicht an-
wendbar sind.'*** Alternativ wurde deshalb von der FINMA argumentiert, dass
der Bundesrat seine Kompetenz zum Erlass einer Notverordnung gestiitzt auf
Art. 185 Abs. 3 BV an sie delegiert habe. Das Bundesverwaltungsgericht hat
jedoch festgehalten, dass diese Kompetenz nicht delegiert werden kann. Auch
dies wurde vom Bundesgericht bestitigt.'** Somit stellte sich die Frage, ob sich
die Verfligung der FINMA allenfalls auf die polizeiliche Generalklausel stiitzen

konnte. Das Bundesverwaltungsgericht hat die Frage verneint, da es sowohl an

1430 BGE 136 IV 97 E. 6.3.2, 115 (= Pra 100 [2011] Nr. 33).

1431 TRUMPLER, Notrecht, Rz. 26.

1432 BIAGGINI, Verkanntes Rechtsinstitut, S. 35; KLEY/SEFEROVIC, Polizeigeneralklausel,
S. 46 ff.; MULLER/JENNI, Notrecht, S. 104 f.; zum gesamten Konflikt beziiglich der UBS-
Kundendaten sieche NOBEL, Finanzmarktrecht, § 16, Rz. 117 ff.; SCHAUB, Kundendaten,
S. 209 ff.; SCHWEIZER, Rechtsstaat und EMRK, S. 1007 ff.; sowie BEHNISCH/OPEL, Steu-
errechtliche Rechtsprechung, S. 84 ff. zur Fragen der Amtshilfe und des Bankenrechts.

1433 BGE 13711431 E. 2.2, 442 ff.; BVGer B-1092/2009, Urteil vom 5. Januar 2010, E. 6.4.

1434 BVGer B-1092/2009, Urteil vom 5. Januar 2010, E. 8.4.2, 9.1; BGE 137 11 431 E. 3.2.1,
442.
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der Unmittelbarkeit und Schwere als auch an der Unvorhersehbarkeit der Gefahr
mangelte.'*3* Das Bundesgericht ist hingegen zum Schluss gekommen, dass die
Unvorhersehbarkeit «nicht als Anwendungsvoraussetzung zu verstehen» ist,
sondern «im Rahmen der Interessenabwdiigung nur ein zu beriicksichtigendes
Element unter anderen» darstellt.'*° Die weiteren Voraussetzungen der polizei-

lichen Generalklausel wurden als erfullt erachtet.

Der Entscheid des Bundesgerichts ist in der Lehre auf Kritik gestossen. Diese
betraf neben der Aufgabe des Kriteriums der Unvorhersehbarkeit die Frage der
Zusténdigkeit der FINMA, der Fundamentalitiit der Polizeigiiter, der Schwere der

Gefahr, der Subsidiaritit, der Verhiltnismissigkeit sowie des Storerprinzips.'43

(iii)  Lehre

Unter der alten Bundesverfassung vertrat insbesondere JORG PAUL MULLER die
Meinung, dass die Anwendung der polizeilichen Generalklausel auf «echte und
unvorhersehbare Notfiille» zu beschrianken ist.'**® Dieser Meinung war ebenso
COTTIER, welcher dies zum Schutze des Stimmrechts fiir wichtig erachtete.!3
Diese Ansicht wird auch heute von einigen Vertretern der Lehre geteilt. 44

LIENHARD/ZIELNIEWICZ sind ebenfalls fiir die Beibehaltung der Unvorherseh-
barkeit. Diese ist ihrer Ansicht nach auch gegeben, wenn der Gesetzgeber mit
der Gefahr nicht gerechnet hatte oder den Entscheidungsspielraum fiir die Exe-
kutive bewusst offen gelassen hat. Nur im Falle eines abschliessenden und be-

wussten Verzichts auf eine gesetzliche Regelung im Sinne eines qualifizierten

1435 BVGer B-1092/2009, Urteil vom 5. Januar 2010, E. 12.

1436 BGE 137 11431 E. 3.3.2, 445.

1437 BEHNISCH/OPEL, Steuerrechtliche Rechtsprechung, S. 90 ff.; BIAGGINI, Verkanntes
Rechtsinstitut, S. 36 ff.; KARLEN, Gegenantrag zu BGE 137 11 431, S. 30 ff.; dem Bun-
desgericht zustimmend: MULLER M., Kldarende Worte, S. 222 ff.

1438 MULLER J.P., Elemente, S. 110; DERS., Kommentar BV 1874, Einleitung zu den Grund-
rechten, Rz. 122.

1439 COTTIER, Gesetzliche Grundlage, S. 29.

1440 BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 36, Rz. 17; KLEY, Staatsleitende Prozesse, Rz. 47;
REMY, Mesures policiéres, S. 35 f.; RITTER, Geniigende Bestimmtheit, S. 284 f.; RHI-
NOW/SCHEFER, Verfassungsrecht, Rz. 1210; SCHWEIZER, Legalititsprinzip, S. 524 f.;
SCHWEIZER/WIDMER, Demokratie, Rz. 12, 36; TROCHSLER-HUGENTOBLER/LOBSIGER,
Befugnisse, Rz. 28 f.; sowie ZEN-RUFFINEN, Droit administratif, Rz. 224, gemaiss wel-
chem jedoch auch Unvorhersehbarkeit vorliegt, wenn die notwendige Massnahme im
Gesetz nicht vorgesehen ist (dies ist meines Erachtens jedoch eine Frage der Subsidiari-
tat und nicht der Unvorhersehbarkeit).
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Schweigens soll Vorhersehbarkeit vorliegen.!**! Dies ist meines Erachtens je-
doch keine Frage der Unvorhersehbarkeit, sondern der Rechtsbindung. Wenn ein
qualifiziertes Schweigen des Gesetzgebers vorliegt, so besteht eine rechtliche
Regelung dieses Bereichs und es bleibt kein Spielraum fiir ein Handeln praeter,
sondern lediglich contra legem.

Andere Teile der Lehre wollen in Ubereinstimmung mit dem Bundesgericht auf
die Unvorhersehbarkeit als Kriterium verzichten und die Unvorhersehbarkeit nur
noch im Rahmen der Interessenabwidgung beriicksichtigen.!*? Dagegen wird
eingewendet, dass dies gegen das Bestimmtheitserfordernis fiir Polizeinormen
verstosst'*? oder sogar EMRK-widrig ist.!*4 Gemiss EPINEY soll auf das Krite-
rium der Unvorhersehbarkeit nur bei der Gefdhrdung existentieller Rechtsgiiter
verzichtet werden. Sind lediglich weniger existentielle Rechtsgiiter betroffen, so
muss die Gefdhrdung nach wie vor unvorhersehbar sein.!#43

Eine dritte Position ist zwar fiir die Beibehaltung der Unvorhersehbarkeit, pla-
diert jedoch fiir eine Ausnahme beim Vorliegen einer grundrechtlichen Schutz-
pflicht des Staates.!**¢ Dies soll nach einer Meinung immer dann der Fall sein,

1441 LIENHARD/ZIELNIEWICZ, Bundesritliches Notrecht, S. 134; dhnlich EGLI, Grundrechte,
S. 199. In LIENHARD, Innere Sicherheit, S. 132 wurde die Unvorhersehbarkeit noch, oh-
ne weitere Einschrinkungen oder Ausfiihrungen, als Voraussetzung der polizeilichen
Generalklausel erwéhnt.

142 Dem Bundesgericht zustimmend: KALIN/KUNZLI/LIENHARD/TSCHANNEN/TSCHEN-
TSCHER/WYTTENBACH, Staatsrechtliche Rechtsprechung 2011/12, S. 678; KIENER/KA-
LIN, Grundrechte, S. 111; MULLER M., Kldrende Worte, S. 224 ff. m.w.H.; bereits vor
dem Bundesgerichtsentscheid: MULLER/JENNI, Reformbedarf, S. 18; DIES., Notrecht,
S. 105 und 108 f.; TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, Allgemeines Verwaltungsrecht,
§ 56, Rz. 7 (noch deutlicher in der Vorauflage [3. Aufl., Bern 2009, § 56, Rz. 9]).

1443 KELLER/BURLI, Uberdenken, S. 1149.

1444 WIEDERKEHR/RICHLI, Praxis I, Rz. 567 und 593, wegen der Anerkennung der polizeilichen
Generalklausel mit ihren damaligen Voraussetzungen (zu welcher auch die Unvorherseh-
barkeit gehorte) durch den EGMR in Gsell c. Suisse, n° 12675/05, arrét du 8 octobre 2009.

1445 EPINEY, in: Waldmann et al. (Hrsg.), Basler Kommentar BV, Art. 36, Rz. 44.

1446 BGLI, Grundrechte, S. 199; HAFELIN'MULLER/UHLMANN, Verwaltungsrecht, Rz. 2470;
HUSMANN, Handlungsspielraum, S. 259; KELLER/BURLI, Uberdenken, S. 1149 f.; MACH-
LER, S. 476; MOHLER, Polizeirecht, Rz. 774; SCHWEIZER, St. Galler Kommentar, Art. 36,
Rz. 29; ZUND/ERRASS, Polizeiliche Generalklausel, S. 290 f.; sowie BELSER/WALDMANN/
MOLINARI, Grundrechte I, Kap. 7, Rz. 26, welche Ausziige aus BGE 137 11431 E. 3.3.1 {,,
444 f., in welchen das Bundesgericht seine bisherige Praxis zur Unvorhersehbarkeit bis zur
Ausnahme bei Fillen staatlicher Schutzpflichten darlegt, wortlich zitieren, aber jene Passa-
ge, in welcher das Kriterium jedoch als Anwendungsvoraussetzung aufgegeben wird, nicht
mehr wiedergeben; und KAUFMANN/UTZ, Entwicklungen, S. 576, welche BGE 137 I1 431
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wenn Polizeigiiter betroffen sind,'**” nach anderer Meinung nur zum Schutz von
Leib und Leben.!448

(iv) Bemerkungen

Grundsétzlich ist es versténdlich, dass die polizeiliche Generalklausel nicht an-
gewendet werden darf, wenn typische und erkennbare Gefdahrdungslagen trotz
Kenntnis der Problematik nicht normiert wurden.!**® Wann genau solche Ge-
fahrdungslagen typisch und erkennbar waren, ist jedoch nicht immer einfach
festzustellen. So sind selbst die aussergewdhnlichsten Gefahren zumindest im
Grundsatz vorhersehbar. Diese Problematik stellt sich nicht nur bei der polizeili-
chen Generalklausel, sondern bereits bei der Definition der besonderen und aus-

serordentlichen Lage.'#*°

So kann man, mit KELLER/BURLI, zwischen absolut unvorhersehbaren und theo-
retisch vorhersehbaren Gefahren unterscheiden.'*! Anschliessend kann man bei
letzteren, in Anlehnung an BGE 136 IV 97, danach differenzieren, ob der Ge-
setzgeber von einer weiteren Regelung absah, weil er die geltenden Rechtsvor-
schriften als geniigend erachtete, davon ausging, dass sich das Problem in der
Wirklichkeit gar nicht stellen wird!#3? oder es ihm lediglich am politischen Wil-
len mangelte.!** Dabei ist zu beachten, dass die Berufung auf die polizeiliche
Generalklausel nicht rechtsmissbriuchlich sein darf,'** der Staat in gewissen
Situationen aber trotzdem die Pflicht hat zu handeln.'*>> Wobei wiederum nach
dem Adressat der Schutzpflichten, dem Gesetzgeber oder der Regierung, unter-

schieden werden muss.'**¢

zusammenfassen und anscheinend ebenfalls iibersehen haben, dass das Bundesgericht die
Unvorhersehbarkeit in diesem Entscheid als Voraussetzung aufgegeben hat.

1447 HAFELIN/HALLER/KELLER, Bundesstaatsrecht, Rz. 312b.

1448 TANQUEREL, Manuel, Rz. 463 f.; sowie friiher noch KIENER REGINA/KALIN WALTER,
Grundrechte (1. Aufl.), Bern 2007, S. 95 f., welche mittlerweile jedoch die Position des
Bundesgerichts teilen (KIENER/KALIN, Grundrechte, S. 111).

1449 So BGE 121 1 22 E. 4b, 28.

140 Siehe oben Rz. 30 f.

1451 KELLER/BURLI, Uberdenken, S. 1150 f.

1452 BGE 136 IV 97 E. 6.3.2, 115 (= Pra 100 [2011] Nr. 33).

1453 Siehe dazu oben Rz. 32 f.

1454 KELLER/BURLI, Uberdenken, S. 1150 f.

1455 BGE 136 IV 97 E. 6.3.2, 115 (= Pra 100 [2011] Nr. 33); BGer 2C_166/2009, Urteil vom
30. November 2009, E. 2.3.2.1.

1456 EGLI, Grundrechte, S. 199.
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In Anbetracht der unterschiedlichen Grade der Unvorhersehbarkeit sowie der
moglichen Ausnahmen- und Gegenausnahmen von dieser, erscheint eine Hand-
habung als Voraussetzung zu strikt und nicht sachgerecht. Die vom Bundesge-
richt vorgenommene Aufgabe der Unvorhersehbarkeit als Voraussetzung und
deren Beriicksichtigung im Rahmen der Interessenabwigung ermdglicht es mei-
nes Erachtens hingegen, diesen Aspekten, insbesondere auch dem Vorliegen
einer staatlichen Schutzpflicht, angemessen Rechnung zu tragen.

b) Weitere Fragen
(a)  Rechtsbindung

Die Frage, ob die polizeiliche Generalklausel Massnahmen erlaubt, welche be-
stehenden Gesetzen widersprechen, wird in der Lehre fast nicht thematisiert.!4>’
Dies erstaunt, da diese Frage bei Art. 185 Abs. 3 BV, welcher teilweise als Aus-
druck der polizeilichen Generalklausel verstanden wird,'*® fast immer, wenn
auch nur kurz, behandelt wird.!#*°

Die polizeiliche Generalklausel wird in der Regel von der Polizei, teilweise auch
von anderen Verwaltungsbehdrden angerufen.'*® Diese Behdrden haben nur eine
sehr geringe demokratische Legitimation. Es wire meines Erachtens nicht sachge-
recht, wenn diese befugt wiren, von den im demokratischen Verfahren beschlos-
senen Gesetzen abzuweichen. Deshalb wird ein Handeln contra legem abge-
lehnt,'#*! wodurch ein Handeln contra constitutionem erst recht ausscheidet. Ins-
besondere ist kein Abweichen von Prinzipien des Verfassungs- und Verwaltungs-
rechts, wie dem Verhiltnisméssigkeitsgrundsatz (Art. 5 Abs. 2 BV), erlaubt.!4%2

1457 LIENHARD/ZIELNIEWICZ, Bundesritliches Notrecht, S. 116 lehnen Massnahmen contra

legem ab, behandeln in ihrem Aufsatz aber die polizeiliche Generalklausel sowie die

Notverordnungen und Notverfiigungen zusammen als ein Institut.

Meines Erachtens haben die Institute jedoch einen unterschiedlichen Anwendungsbe-

reich, siehe dazu ausfihrlich Rz. 672 ff.

1459 Siehe oben Rz. 462 ff. fiir die Rechtsbindung von Art. 185 Abs. 3 BV.

1460 Siehe dazu unten Rz. 670 f.

1461 So auch KARLEN, Gegenantrag zu BGE 137 11 431, S. 32; KALIN/KUNZLI/LIENHARD/
TSCHANNEN/TSCHENTSCHER/WYTTENBACH, Staatsrechtliche Rechtsprechung 2011/12,
S. 678; a.M. HUSMANN, Handlungsspielraum, S. 259 Fn. 98 mit Verweis auf BGE 121 122
E. 4b, in welchem das Bundesgericht diese Aussage meines Erachtens jedoch nicht macht.

1462 BIAGGINIL, Kommentar BV, Art. 36, Rz. 17; DURR, Polizeiliche Generalklausel, S. 41 ff;
GACHTER, Grundrechtslehren, Rz. 113; TANQUEREL, Manuel, Rz. 462.

1458

267

666

667

668



669

670

671

D. Katastrophenrecht

Dem Bundesgericht wird teilweise unterstellt, im Fall UBS/FINMA ein Handeln
contra legem fiir zuldssig erachtet zu haben, indem die Datenlieferung trotz ent-
gegenstehendem Bankgeheimnis (Art. 47 BankG) erlaubt wurde.'** Ob dies
zutrifft, ist meines Erachtens fraglich. Das Bankgeheimnis gilt, wie jede Strafbe-
stimmung, nicht absolut. So sind in Art. 47 Abs. 5 BankG auch die eidgendssi-
schen und kantonalen Bestimmungen iiber die Zeugnispflicht sowie iiber die
Auskunftspflicht gegeniiber einer Behdrde vorbehalten.!*** Gegen ein Handeln
contra legem spricht auch, dass dies im Gegenantrag zum Bundesgerichtsurteil
nicht kritisiert wurde. Dort wurde lediglich die fehlende Subsidiaritit beméngelt,
da die Herausgabe von Bankkundendaten bereits gesetzlich und staatsvertraglich

ausfiihrlich geregelt sei.!463

(b)  Zustindigkeit

Die polizeiliche Generalklausel kann zwar grundsitzlich von jeder Behorde
angerufen werden, das heisst aber nicht, dass jede Behorde fiir alle Massnahmen,
welche gestiitzt auf die polizeiliche Generalklausel erlassen werden koénnen,
zusténdig ist. Die Zusténdigkeit bestimmt sind nach der foderalistischen Kompe-
tenzverteilung zwischen Bund und Kantonen'#%® sowie nach dem Spezialitiits-
prinzip. Letzteres besagt, dass jeder Verwaltungstrager nur fiir jene Aufgaben
zustindig ist, welche ihm das Gesetz ausdriicklich iibertriigt.'4¢7

Somit muss die handelnde Behorde auch bei Anrufung der polizeilichen Gene-

ralklausel bereits aufgrund des ordentlichen Rechts zustindig sein.'*®® Einige

1469

Autoren sprechen explizit von der Polizei, es konnen jedoch im Einzelfall

1463 BIAGGINI, Verkanntes Rechtsinstitut, S. 37; MOHLER, Polizeirecht, Rz. 735 Fn. 1432;

SAXER, St. Galler Kommentar, Art. 185, Rz. 118; ebenso KALIN/KUNZLI/LIENHARD/

TSCHANNEN/TSCHENTSCHER/WYTTENBACH, Staatsrechtliche Rechtsprechung 2011/12,

S. 678.

Ausfiihrlich zu den Ausnahmen vom Bankgeheimnis STRATENWERTH GUNTER, in: Wat-

ter Rolf/Vogt Nedim Peter/Bauer Thomas/Winzeler Christoph (Hrsg.), Bankengesetz,

Basler Kommentar, 2. Aufl., Basel 2013, Art. 47, Rz. 25 ff.

1465 KARLEN, Gegenantrag zu BGE 137 11 431, S. 32.

1466 Siehe dazu ausfiihrlich Rz. 82 ff.

1467 TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, Allgemeines Verwaltungsrecht, § 5, Rz. 29.

1468 BIAGGINI, Verkanntes Rechtsinstitut, S. 37; HAFELIN/MULLER/UHLMANN, Verwal-
tungsrecht, Rz. 2467; HUSMANN, Handlungsspielraum, S. 258 Fn. 92; KARLEN, Gegen-
antrag zu BGE 137 1I 431, S. 32; KIENER/KALIN, Grundrechte, S. 110; MULLER M.,
Klarende Worte, S. 222 f., 228.

1469 TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, Allgemeines Verwaltungsrecht, § 56, Rz. 4.
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auch andere Behorden fiir den Schutz der Polizeigiiter zustidndig sein.!”° Im Fall
UBS/FINMA wird die Zustindigkeit der FINMA teilweise verneint und das
Bundesgericht fiir seine fehlende Auseinandersetzung mit der Frage kritisiert.'4”!

c) Verhiiltnis zum Notverordnungs- und Notverfiigungsrecht nach

Art. 185 Abs. 3 BV
Art. 185 Abs. 3 BV wird teilweise als polizeiliche Generalklausel,'#’?> als Nor-
mierung oder Anwendungsfall dieser,'4”> bzw. als «sorte de clause générale de
police»'¥’* bezeichnet. Die dadurch teilweise entstehende Vermischung oder
sogar Gleichsetzung der Notverordnungen und Notverfligungen mit der polizei-
lichen Generalklausel ist jedoch falsch. Es handelt sich um zwei unterschiedliche

Institute. 47

Wihrend die polizeiliche Generalklausel fiir den Schutz von Polizeigiitern im
Einzelfall konzipiert ist, hat Art. 185 Abs. 3 BV einen breiteren sachlichen An-
wendungsbereich. Dies ist insbesondere im Bereich der dusseren Sicherheit der
Fall.'¥7® Aber auch der Schutz der inneren Sicherheit geht iiber den Schutz der

Polizeigiiter hinaus, da ersterer zusdtzlich eine universale, prospektive und

1470 Siehe HUSMANN, Handlungsspielraum, S. 258 Fn. 92 m.w.H.

1471 BIAGGINI, Verkanntes Rechtsinstitut, S. 38; KARLEN, Gegenantrag zu BGE 137 1I 431,
S. 32; SAXER, St. Galler Kommentar, Art. 185, Rz. 66.

1472 BEHNISCH/OPEL, Steuerrechtliche Rechtsprechung, S. 89; DUBEY/ZUFFEREY, Droit
administratif général, Rz. 1290; LIENHARD/HASLER, Verfassungsrechtliche Grundlagen,
Rz. 59; LIENHARD/ZIELNIEWICZ, Bundesritliches Notrecht, S. 121 ff.; SCHWEIZER/
WIDMER, Demokratie, Rz. 40; VALLENDER KLAUS A./WALDMEIER DAVID, Insolvenz-
préavention in der Schweiz: Ziele und Instrumente, AJP 22 (2013), S. 1600-1624, S. 1612
Fn. 96; sowie dhnlich LIENHARD, Innere Sicherheit, S. 132.

1473 KLEY, UBS-Rettung, S. 124; KUNZLI, in: Waldmann et al. (Hrsg.), Basler Kommentar
BV, Art. 185, Rz. 31; MOHLER, Vernetzung von Sicherheit, Rz. 37; RHINOW/SCHEFER,
Verfassungsrecht, Rz. 1208; SCHEFER, Kerngehalte, S. 158; TSCHANNEN, Staatsrecht,
§ 46, Rz. 25; sowie GACHTER, Grundrechtslehren, Rz. 111, gemiss welchem Art. 185
Abs. 3 BV besondere Voraussetzungen fiir die Anwendung der polizeilichen General-
klausel durch den Bundesrat aufstellt.

1474 MAHON, Droit constitutionnel I, Rz. 198; auch bei MOOR/FLUCKIGER/MARTENET, Droit
administratif I, S. 668, wird Art. 185 Abs. 3 BV bei der polizeilichen Generalklausel ab-
gehandelt.

1475 DURR, Polizeiliche Generalklausel, S. 103 ff.; KARLEN, Gegenantrag zu BGE 137 11 431,
S. 31; MOHLER, Polizeirecht, Rz. 756; WILDHABER 1., Gutachten Gebdudebeurteilung,
S. 27; so auch SAXER, St. Galler Kommentar, Art. 173, Rz. 44 beziiglich der polizeili-
chen Generalklausel und Art. 173 Abs. 1 Bst. a-c BV.

1476 EICHENBERGER, Kommentar BV 1874, Art. 102, Rz. 153 ff.; SAXER, St. Galler Kom-
mentar (2. Aufl.), Art. 185, Rz. 41; SCHINDLER D. JUN., Kommentar BV 1874, Art. 102,
Rz. 129.
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staatspolitische Dimension beinhaltet.'*”” Geméss dem Bundesrat und einzelnen
Autoren erlaubt Art. 185 Abs. 3 BV sogar wirtschaftspolitische Massnahmen.!'#78
Wihrend es bei der polizeilichen Generalklausel grundsitzlich um einzelne be-
troffene Personen geht, sind bei Art. 185 Abs. 3 BV kollektive Rechtsgiiter be-

troffen.!47

Der unterschiedliche Anwendungsbereich ergibt sich auch aus der jeweils zu-
standigen Behorde. Wahrend die polizeiliche Generalklausel von jeder im Ein-
zelfall zustédndigen Behorde, meist die kantonale oder gar kommunale Polizei,
angerufen werden kann, ist lediglich der Bundesrat befugt, sich auf Art. 185
Abs. 3 BV abzustiitzen.'**° Der Bundesrat beschiftigt sich grundsétzlich nur mit
Problemen grosserer Wichtigkeit bzw. Intensitdt als die ihm untergeordneten
Behorden. Deswegen ist die polizeiliche Generalklausel auch bereits in der nor-
malen und insbesondere in der besonderen Lage anwendbar, wihrend das Not-
verordnungs- und Notverfiigungsrecht gemiss Art. 185 Abs. 3 BV erst in der

ausserordentlichen Lage zum Zuge kommt. 48!

Der Unterschied zwischen der polizeilichen Generalklausel und den Notverord-
nungen gestiitzt auf Art. 185 Abs. 3 BV kann iiberdies an folgenden drei Punkten
deutlich gemacht werden. Erstens gibt es beim bundesrétlichen Notverordnungs-
und Notverfiigungsrecht im Gegensatz zur polizeilichen Generalklausel keine
Diskussion iiber die Frage der Unvorhersehbarkeit als Voraussetzung. Wahrend
es bei der polizeilichen Generalklausel umstritten ist bzw. war, ob diese nur bei
unvorhersehbaren Stérungen angerufen werden kénnen soll, wird die Frage bei
den Notverordnungen und Notverfiigungen des Bundesrates von den allermeis-

ten Autoren nicht einmal angesprochen. 482

1477 Siehe oben Rz. 447, insb. Fn. 949.

1478 KARLEN, Gegenantrag zu BGE 137 1I 431, S. 31; sowie Botschaft Stirkung Finanzsys-
tem, BBI 2008 8943 ff., in welcher der Bundesrat die Abstiitzung der Rekapitalisierung
der UBS AG auf Art. 184 Abs. 2 und Art. 185 Abs. 3 BV begriindet, ohne den Begriff
«Polizeigiiter» auch nur ein Mal zu verwenden.

1479 Siehe dazu die Beispiele bei Rz. 446 ff und Rz. 630 ff., insb. 635.

1480 Diese Kompetenz kann nicht delegiert werden (siehe oben Rz. 479).

1481 Siehe die Grafik oben bei Rz. 44.

1482 Siehe oben Rz. 645 ff. fiir die polizeiliche Generalklausel und Rz. 457 f. fiir die Notver-
ordnungen und Notverfiigungen.
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Zweitens wurde beim Fall UBS/FINMA die Anrufung der polizeilichen Gene-
ralklausel durch die FINMA stark kritisiert und fiir unrechtméssig befunden,
gleichzeitig wurde aber ein Handeln des Bundesrates gestiitzt auf Art. 184 Abs. 3
und Art. 185 Abs. 3 BV als zulédssige Alternative ins Spiel gebracht.!*33 Dies
weil der Anwendungsbereich der Notverordnungen und Notverfiigungen iiber

jenen der polizeilichen Generalklausel hinausgeht. 48

Und drittens wére es aus systematischer Sicht unbefriedigend, wenn Art. 185
Abs. 3 BV lediglich deklaratorischer Natur wére und dem Bundesrat nur jene
Kompetenzen gébe, welche er bereits aufgrund der polizeilichen Generalklausel
hitte.'¥® Entsprechend wire auch ein Delegationsverbot!*® unsinnig, wenn die
untergeordneten Behorden dieselbe Kompetenz bereits aufgrund der polizeili-
chen Generalklausel hétten.

d) Polizeiliche Generalklausel in den Kantonen

Viele Kantone erwihnen die polizeiliche Generalklausel in ihren Polizeigesetzen
oder als Ersatz fiir die gesetzliche Grundlage bei der Grundrechtseinschrankung
in ihren Verfassungen. Auf eine genaue Betrachtung der einschldgigen Rechts-
grundlage im jeweiligen Kanton kann vorliegend jedoch verzichtet werden, da
die polizeiliche Generalklausel, wie eingangs erwihnt, auch ohne explizite
Rechtsgrundlage als ungeschriebener Verfassungsgrundsatz gilt.!*®” Und beziig-
lich der Grundrechte der Bundesverfassung ist auch fiir kantonale Einschrankun-
gen die Grundlage der polizeilichen Generalklausel in Art. 36 Abs. 1 Satz 3 BV

zu finden. 488

1483 So KARLEN, Gegenantrag zu BGE 137 II 431, S. 32; sowie BIAGGINI, Verkanntes
Rechtsinstitut, S. 43 f., welcher jedoch beziiglich der Frage der Zuléssigkeit von Mass-
nahmen contra legem einen Vorbehalt macht.

1484 So explizit SAXER, St. Galler Kommentar, Art. 185, Rz. 13; vergleiche oben Rz. 630 ff.

und 446 ff.; a.M. LIENHARD/ZIELNIEWICZ, Bundesritliches Notrecht, S. 125, gemiss

welchen Art. 185 Abs. 3 BV lex specialis zur polizeilichen Generalklausel ist, da die

Schutzgiiter und damit der Anwendungsbereich enger umschrieben sind.

«Im Zweifel so interpretieren, dass andere Normen nicht obsolet werden.» Uberschrift

bei KRAMER, Methodenlehre, S. 109; &hnlich RHINOW/SCHEFER, Verfassungsrecht,

Rz. 524.

148 Siehe oben Rz. 479.

1487 Siehe oben Rz. 627.

1488 SCHWEIZER, St. Galler Kommentar, Art. 36, Rz. 11.

1485
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2.

Weitere Generalklauseln

In den Kantonen sieht die Gesetzgebung hiufig vor, dass die Regierung bei Ka-

tastrophen und Notstdnden besondere Kompetenzen hat. Soweit es dabei um das

Aufbieten bestimmter Organisationen oder Personengruppen geht, werden diese

separat behandelt. Vielfach gibt es jedoch, nebst diesen spezifischen Kompeten-

zen, allgemein gehaltene, generalklauselartig formulierte Kompetenznormen fiir

die kantonale Regierung. So ist beispielsweise im Bevolkerungsschutzgesetz des

Kantons Freiburg vorgesehen:

Art. 11 Staatsrat

! Der Staatsrat sorgt fiir den Schutz der Bevélkerung.

2 Er iibt insbesondere folgende Befugnisse aus:

[...]

c) Er ordnet bei einem Ereignis die auf kantonaler Ebene ndtigen Massnahmen an.

[...]
Art. 11 Conseil d’Etat

! Le Conseil d’Etat veille a la protection de la population.
211 exerce notamment les attributions suivantes :
[...]

¢) il ordonne, en cas d’événement, les mesures nécessaires sur le plan cantonal.
[ ]1489

Eine vergleichbare Bestimmung im des Kantons Aargau sieht vor:

§ 3 Regierungsrat

! Der Regierungsrat triigt die Verantwortung fiir den Bevodlkerungsschutz.

2 Er hat insbesondere folgende Aufgaben:

[...]

f)  Erlass der notwendigen Anordnungen zur Bewiltigung von Katastrophen, Not-
lagen, schweren Mangellagen und bewaffneten Konflikten im Rahmen seiner

Zustandigkeit,
[‘..]1490

Ahnliche Bestimmungen gibt es in den Kantonen Schafthausen, Tessin, Waadt,

Wallis und Jura.!*! Gewisse Bestimmungen in anderen Kantonen sehen zwar

1489
1490
1491
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Art. 11 Abs. 2 Bst. ¢ BevSG FR.

§ 3 Abs. 2 Bst. f BZG AG.

Art. 15 Abs. 1 KNG SH; Art. 22 Abs. 1 LPP TI; Art. 3 LProP VD; Art. 29 GBBAL VS;
Art. 5 Abs. 2 LPCi JU.
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keine ausdriickliche Erméchtigung des Regierungsrates vor, scheinen aber eine

solche vorauszusetzen bzw. zu implizieren. 4%

a) Abgrenzung von der polizeilichen Generalklausel

Diese Generalklauseln gehen nicht iiber die polizeiliche Generalklausel hin-

aus. 1493

Der Regierungsrat und der kantonale Fiihrungsstab in Kantonen ohne
solche Generalklauseln konnen dieselben Anordnungen gestiitzt auf die polizei-
liche Generalklausel erlassen.'** Es ist jedoch aus rechtsstaatlicher und demo-
kratischer Sicht vorzuziehen, wenn spezifische Normen geschaffen werden, da
dadurch die Vorhersehbarkeit und die demokratische Legitimation gefordert

werden.

b) Abweichungen von der Kantonsverfassung

Grundsitzlich miissen die Generalklauseln verfassungskonform ausgelegt wer-
den und diirfen sich, wie die polizeiliche Generalklausel, nur auf Bereiche bezie-
hen, in welchen das entsprechende Organ bereits aufgrund einer anderen Vor-
schrift zustindig ist.!*>> Gestattet jedoch die jeweilige Kantonsverfassung dem
Gesetzgeber bei der Regelung der Katastrophenbewiltigung von der Verfassung

1496 5o miissen die so erlassenen Generalklauseln nicht verfas-

abzuweichen,
sungskonform ausgelegt werden und diirfen sich auch auf Massnahmen bezie-
hen, fiir welche ansonsten ein anderes Organ zustindig wére. In diesen Féllen
geht die Generalklauseln tiber die polizeiliche Generalklausel, welche nur Mass-
nahmen praeter legem zuldsst,!*”” hinaus. Dies ist beispiclsweise im Kanton
Nidwalden der Fall. Dort ist der Gesetzgeber zu Abweichungen von der Kan-
tonsverfassung erméchtigt und er hat im Notstandsgesetz dem Regierungsrat die

Kompetenz gegeben, «alle notwendigen Massnahmen» zu treffen.!4%8

1492 So Art. 5 Abs. 1 BSG UR.

1493 Art. 29 GBBAL VS wird sogar als «allgemeine Polizeiklausel» bezeichnet.

1494 Die polizeiliche Generalklausel gilt im Bund und in allen Kantonen. Wo es keine explizite
Grundlage gibt, gilt sie als ungeschriebener Verfassungsgrundsatz (siche oben Rz. 627).

1495 Siehe oben Rz. 670 f.

1496 Zur Zuléssigkeit dieser Abweichung siehe ausfiihrlich oben Rz. 112 ff.

1497 Siehe oben Rz. 667.

1498 § 492 KV NW und Art. 6 NSG NW.
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Ein kantonales Gesetz allein kann jedoch nicht zu einer Abweichung von der
Kantonsverfassung erméchtigen.!**® Art. 15 Abs. 1 des Katastrophen- und Not-
hilfegesetzes des Kantons Schaffhausen (KNG SH), welcher dem Regierungsrat
die Kompetenz zum Erlass aller notwendigen Anordnungen, auch in Abwei-
chung von der verfassungsméssigen Kompetenzordnung, gibt, ist deshalb unzu-

ldssig, da die Bestimmung keine Grundlage in der Kantonsverfassung hat.!3%

§ 8 Abs. 3 des schwyzerischen Bevolkerungs- und Zivilschutzgesetzes (BZG SZ)
sicht vor, dass bei Abweichungen von den ordentlichen Zustindigkeits- und
Verfahrensvorschriften so schnell wie mdglich zur normalen Aufgabenerfiillung
zuriickgekehrt werden soll. Da der Wortlaut nicht von Abweichungen von der
Kantonsverfassung spricht und die Kantonsverfassung den Gesetzgeber zu kei-
ner Abweichung von dieser erméchtigt, sind bei einer verfassungskonformen
Auslegung der Norm lediglich Abweichungen von anderen kantonalen Gesetzen

1501

erlaubt.”*! Dariiber hinaus beinhaltet die Norm ein Appell an die staatlichen

Organe im Falle einer rechtswidrigen Abweichung zur normalen Aufgabenerfiil-

lung zuriickzukehren. '3

c) Abweichungen von kantonalen Gesetzen

Das Bevolkerungsschutzgesetz des Kantons Uri erméchtigt den Regierungsrat
vom Gesetz abzuweichen, sofern dies zur Bewiltigung einer ausserordentlichen
Lage notwendig ist. Dazu muss er den Notstandsfall 6ffentlich ausrufen.!3% Sol-
che Erméachtigungen zur Abweichungen von anderen Gesetzen, d.h. Abweichun-

gen von Erlassen der gleichen Stufe, sind grundsétzlich zuléssig.'>%

3. Anderung bestehender Kompetenzen und Verfahren

Normen, welche fiir eine besondere und ausserordentliche Lage punktuell eine
andere Regelung der Kompetenzverteilung oder des Verfahrens vorsehen, wer-

149 Siehe dazu ausfiihrlich oben Rz. 119 ff., insb. 131 ff.

1300 Beziiglich Art. 15 Abs. 2 KNG SH siche unten Rz. 734 f.
1301 Dies gilt auch fiir Art. 22 Abs. 2 LPP TI.

1502 So wohl auch Botschaft BZG SZ, S. 17.

1503 Zur entsprechenden Norm siehe unten Rz. 717.

1304 Siehe oben Rz. 135 f.
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den teilweise als Ermichtigungsnormen bezeichnet.!® Wie bei den General-
klauseln ist auch dabei zu beachten, dass zwar die Kompetenz- und Verfahrens-
vorschriften anderer Gesetze, nicht jedoch jene der Kantonsverfassung abgehén-

dert werden diirfen, ausser die Kantonsverfassung sieht dies explizit vor.!5%

a) Finanzen

Das Bevolkerungs- und Zivilschutzgesetz des Kantons Bern tibertragt die Aus-
gabenkompetenzen des Volkes und des Grossen Rates fiir zeitliche dringliche
Massnahmen bei Katastrophen dem Regierungsrat.!**’ Dies steht jedoch im Wi-
derspruch zu Art. 89 Abs. 2 KV BE, welcher die Ausgabenkompetenz des Regie-
rungsrates fiir neue Ausgaben auf Fr. 1 Mio. bei einmaligen und Fr. 200°000 bei
wiederkehrende Ausgaben begrenzt. Da der Gesetzgeber im Kanton Bern nicht
zur Abweichung von der Kantonsverfassung ermichtigt wurde, ist die Bestim-

mung des Bevolkerungs- und Zivilschutzgesetzes meines Erachtens unzuléssig.

Im Kanton Aargau kann der Regierungsrat bei Katastrophen fiir dringende Mas-
snahmen die notwendigen finanziellen Mittel bereitstellen und dazu Budgetmit-
tel und Verpflichtungskredite vorzeitig freigeben.'>*® Auch im Kanton Aargau
darf der Gesetzgeber nicht von der Kantonsverfassung abweichen. Die Kantons-
verfassung dussert sich zwar nicht zur Ausgabenkompetenz des Regierungsrates,
sieht jedoch in § 63 Abs. 1 Bst. d KV AG ein fakultatives Finanzreferendum vor.
Bei einer verfassungskonformen Auslegung des Bevdlkerungs- und Zivilschutz-
gesetzes steht die vorzeitige Freigabe von Budgetmittel und Verpflichtungskredi-
ten deshalb unter dem Vorbehalt des Finanzreferendums und ist auf Fr. 5 Mio.
beschrinkt.!>"

Der Regierungsrat des Kantons Nidwalden verfiigt im Notstandsfall {iber eine
unbeschrinkte Ausgabenkompetenz.'>!® Das ist eine Abweichung von Art. 65
Abs. 2 Ziff. 9 KV NW, welcher die Ausgabenkompetenz des Regierungsrates
auf einmalige Ausgaben bis Fr. 200°000 Franken und jdhrlich wiederkehrende

1305 TRUMPLER, Notrecht, Rz. 181 ff.; siche auch HANGARTNER/KLEY, Demokratische

Rechte, Rz. 1234, welche von «Erméachtigungen» sprechen.
1306 Sjehe ausfiihrlich oben Rz. 117 ff. und Rz. 135 {.
1307 Art. 80 KBZG BE.
1508 § 3 Abs. 5 BZG AG.
1509 Bzw. auf Fr. 500000, wenn es sich um jéhrlich wiederkehrende Aufgaben handelt.
1510 Art. 16 Abs. 1 NSG NW.
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Ausgaben bis Fr. 40°000 beschrinkt. Diese Regelung ist jedoch zuldssig, da
gemiss Art. 49a KV NW das Gesetz vorsehen kann, dass der Landrat, der Regie-
rungsrat sowie die administrativen Réte!>!! bei Katastrophen und kriegerischen
Ereignissen wihrend beschriankter Zeit von den Zustdndigkeitsvorschriften der
Kantonsverfassung abweichen diirfen.

Im Kanton Solothurn erlaubt § 7 Abs. 1 KG SO dem Regierungsrat, im Kata-
strophenfall Ausgaben bis zu Fr. 1 Mio. selbst zu beschliessen. Fiir héhere Be-
trage ist der Kantonsrat zustéindig, wobei das Katastrophengesetz das Referen-
dum ausschliesst.!>!> Damit wird von Art. 80 Abs. 1 KV SO, welcher die Ausga-
benkompetenz des Regierungsrates auf Fr. 250°000 begrenzt, von Art. 36 Abs. 1
Bst. a KV SO, welcher ab Fr. 1 Mio. ein fakultatives Referendum und von Art. 35
Abs. 1 Bst. e KV SO, welcher ab Fr. 5 Mio. ein obligatorisches Referendum
vorsieht, abgewichen. Diese Abweichungen sind jedoch in Art. 93 Abs. 2 KV SO

vorgesehen und deshalb zulissig.'>!3

b) Fiihrungsorganisation
(a)  Allgemeines

Die Fithrungsorganisation fiir den Bund zur Bewéltigung von besonderen und
ausserordentlichen Lagen ist die Nationale Alarmzentrale (NAZ) und der «Stab
Bundesrat NAZ», welcher diese im Ereignisfall verstéirkt.!3'* Sie stiitzen sich auf
die Gesetzgebung zum Bevolkerungsschutz, zur Armee sowie zum Strahlen-
schutz.!31> Die NAZ und der Stab Bundesrat NAZ haben die Aufgabe, Daten zu
beschaffen, zu analysieren und die zustidndigen Bundesstellen, die Behdrden und
Fachstellen der Kantone und des Auslandes sowie der internationalen Kontakt-

stellen entsprechend zu informieren.'>'6

1511 Dabei handelt es sich um die Gemeindeexekutive, welche neben Verwaltungsbefugnis-

sen auch iiber beschriankte Gesetzgebungsbefugnisse verfiigt (Art. 82 f. KV NW).
1312 § 7 Abs. 1 Satz 2 KG SO.
313 Zur Zulissigkeit von Abweichungen von der Kantonsverfassung siehe oben Rz. 119 ff.
1314 Art. 3 Abs. 3 VNAZ; Art. 3V Stab BR NAZ.
315 Die VNAZ stiitzt sich auf Art. 75 Abs. 1 BZG, auf Art. 150 Abs. 1 MG und auf Art. 19
Abs. 1 und 3, Art. 20 Abs. 2 sowie Art. 47 Abs. 1 StSG.
1516 Art. 1 Abs. 2 und 3 VNAZ; Art. 3 V Stab BR NAZ.
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In den Kantonen gibt es in der Regel eine kantonale Fithrungsorganisation, wel-
che einen kantonalen Fiihrungsstab (KFS) beinhaltet.!*!” Diese Fiihrungsorgani-
sationen stellen das gemeinsame Fiihrungsorgan im Rahmen des Bevolkerungs-
schutzes dar. Thre Aufgaben bestehen in der vorausschauenden Planung im Vor-
feld eines Ereignisses, im Zusammentragen von Informationen und der Erarbei-
tung von Entscheidungsgrundlagen zuhanden der politischen Behorden sowie
dem Umsetzen von getroffenen Massnahmen."*!® Sie kénnen auch Massnahmen

im Rahmen ihrer gesetzlichen Befugnisse!>!

oder gestiitzt auf die polizeiliche
Generalklausel selbst anordnen. Die genaue Organisation und Zusammensetzung

der Fiihrungsorganisation ist je nach Kanton unterschiedlich.!3?

(b)  Delegation an Fiihrungsorganisationen

Im Bevolkerungs- und Zivilschutzgesetz des Kantons Schwyz ist vorgesehen,
dass die Fiihrungsstibe der Gemeinden und des Kantons anstelle der zustindigen
Behorden handeln, wenn letztere nicht in der Lage sind, Anordnung oder Mass-
nahmen rechtzeitig zu treffen.'>?! Soweit die Zustéindigkeit der entsprechenden
Behorde in einem Gesetz geregelt ist, ist dies unproblematisch. Sobald die Zu-
standigkeit jedoch auf der Kantonsverfassung beruht, ist diese mangels Erméch-
tigung der Kantonsverfassung zu einer solchen Abweichung unzuldssig. § 11
Abs. 6 und 7 BZG SZ darf somit nur insoweit angewendet werden, als die Kom-
petenzordnung der Kantonsverfassung nicht verletzt wird.

517§ 5 ff. BSG ZH; Art. 5 f. BSG LU; Art. 5 f. BSG UR; § 11 BZG SZ; Art. 1 Abs. 3
BSG OW; Art. 7 BevG GL; §2 NOG ZG; § 10 KG SO; § 11 BZG BL; Art. 16
KNG SH; Art. 3 Abs. 3 und Art. 7 BSG AR; Art. 1 OAL AI; Art. 12 BevSG SG; § 4
BZG AG; § 9 ff. BAL TG. Teilweise werden andere Bezeichnungen verwendet: Kanto-
nale Krisenorganisation: § 1 Abs. 2 und Art. 2 ff. KKO VO BS; Kantonales Fiihrungsor-
gan: Art. 17 KBZG BE; Art. 12 BevSG FR; Art. 9 GBBAL VS; Kantonale Leitungsor-
ganisation: Art. 5 KHG GR; Notstandorganisation: Art. 9 f. NSG NW; organe de con-
duite cantonal: Art. 7 LA-LPPCi NE; Art. 8 f. LPCi JU; état-major cantonal de conduite
(EMCC): Art. 9 LProP VD.

518 Art. 4 BZG; sowie Art. 5 Abs. 2 BevG GL; § 8 KKO VO BS; § 12 BZG BL; § 12
KG SO; § 12 BAL TG.

1519 Art. 5 Abs. 2 BevG GL; § 12 Abs. 2 Bst. d BZG BL.

1520 Siehe dazu beispielsweise Verordnung iiber die strategische Fiihrung und den Einsatz
der kantonalen Fiithrungsorganisation (KFOV ZH) vom 22. Dezember 2010, LS ZH
172.5; § 4 ff. Verordnung iiber den Bevolkerungsschutz (BSV LU) vom 8. April 2008,
SRL 371; Reglement iiber den kantonalen Fiithrungsstab Uri (KAFUR-Reglement, KFSR
UR) vom 12. Dezember 2006, RB UR 3.6207; Art. 1 ff. ABBS OW.

121§ 11 Abs. 6 und 7 BZG SZ; hnlich: § 1 Abs. 3 KKO VO BS.
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Im Unterschied dazu ist der Gesetzgeber im Kanton Nidwalden erméchtigt, bei
der Regelung der Katastrophenbewiltigung von der Kantonsverfassung abzu-
weichen. Dieser hat eine Notstandsorganisation geschaffen, welche falls nétig
die Aufgaben der ordentlichen Behorden des Kantons und der Gemeinden iiber-
nimmt."*?? Die Notorganisation besteht geméss Art. 10 NSG NW aus dem kan-
tonalen Fiihrungsstab, welcher von einer Dreierdelegation des Regierungsrates
geleitet wird, sowie aus den Gemeindefiihrungsstiben. Zudem ist vorgesehen,
dass diese Dreierdelegation des Regierungsrates auch die Aufgaben des Gesamt-
regierungsrates libernehmen kann, sofern dieser als nicht mehr aktionsfahig
ist.!*?3 Damit wird von Art. 64 und 65 KV NW abgewichen, welche die Recht-
setzungs- und Verwaltungsbefugnisse jeweils dem Regierungsrat als Ganzes
zuordnen. Aufgrund der entsprechenden Erméchtigung in Art. 49a KV NW ist
dies jedoch zuldssig.

c) Weiteres

Im Kanton Glarus sind die Gemeinden erméchtigt, ntigenfalls von der ordentli-

chen Kompetenzordnung abzuweichen:

Art. 3 Gemeinden

! Die Gemeinden sind auf ihrem Gebiet, vorbehiltlich der Zustindigkeit des Kan-
tons, grundsitzlich verantwortlich fiir die Bewiltigung von Katastrophen und Notla-
gen.

2 Sie treffen hierzu, nétigenfalls in Abweichung der ordentlichen Kompetenzord-
nung, die erforderlichen Planungen und Massnahmen; die Gemeinden unterstiitzen
sich gegenseitig sowie den Kanton mit ihren Mitteln.

[“.]1524

Art. 81 KV GL erméchtigt den Gesetzgeber zwar, von den Vorschriften der
Kantonsverfassung abzuweichen. Diese Erméchtigung ist jedoch darauf be-
schriankt, dem Landrat und dem Regierungsrat, nicht jedoch den Organen der
Gemeinden, zusitzliche, in der Kantonsverfassung nicht ihnen zugewiesene

Kompetenzen zu verschaffen. Die Bestimmung des BevG GL ist deshalb meines

152 Art. 12 Abs. 2 NSG NW. In § 3 Reglement iiber die Notorganisation des Kantons
Nidwalden (Notorganisationsreglement, NOR NW) vom 2. Mérz 2004, NG 152.511
wird explizit gesagt, dass es sich dabei um eine Abweichung von der ordentlichen Kom-
petenzordnung handelt.

1523 Art. 9 Abs. 3 NSG NW.

1524 Art. 3 BevG GL.
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Erachtens so auszulegen, dass die Gemeinden lediglich von Bestimmungen {iber
die Kompetenzverteilung in kantonalen Gesetzen und im kommunalen Recht

abweichen diirfen, nicht jedoch von den Normen der Kantonsverfassung.

Auch die Kantone Wallis und Tessin sehen solche Bestimmungen vor. Nachfol-

gend die Bestimmung des Bevolkerungsschutzgesetzes des Kantons Tessin:

Art. 22 Provvedimenti

! L'autoritd che ha dichiarato lo stato di necessitd & autorizzata ad adottare tutti i

provvedimenti necessari, in particolare a:

a) convocare le persone idonee allo scopo e alle esigenze dell'intervento;

b) requisire i mezzi ed i beni necessari; valgono per analogia le norme del diritto
federale sulla requisizione.

2 Durante lo stato di necessita le autorita competenti non sono in particolare tenute a

seguire le procedure ordinarie d'approvazione, autorizzazione, concessione e aggiudi-

cazione. Esse devono, nel limite del possibile, salvaguardare gli interessi privati.' 2

Da es dem Gesetzgeber weder im Kanton Wallis noch im Kanton Tessin erlaubt
ist, von der Kantonsverfassung abzuweichen, diirfen diese Gesetzesbestimmun-
gen nur so ausgelegt werden, dass sie eine Abweichung von den kantonalen
Gesetzen, nicht jedoch von der Kantonsverfassung erlauben.

4. Zusitzliche Kompetenzen

Neben den Anderungen von gewissen bestehenden Kompetenzen gibt es auch
solche Kompetenzen, fiir welche ausserhalb einer besonderen oder ausseror-
dentlichen Lage bzw. einer Katastrophe oder Notlage, kein Bediirfnis besteht,
weswegen diese nur bei diesen Féllen vorhanden sind. Solche Kompetenzen sind
die Warnung und Alarmierung, Evakuationen, Requisitionen, die Betreuung
Obdachloser, die Feststellung des Katastrophenfalles sowie die Massnahmen
nach dem Landesversorgungsgesetz (LVG).

a) Warnung und Alarmierung

Die Warnung und Alarmierung befindet sich an der Schnittstelle zwischen der
Katastrophenvorsorge, welche nicht Teil dieser Arbeit ist, und der hier behandel-

ten Katastrophenbewiltigung.'32¢ Bei der Gefahr durch eine Katastrophe werden

1525 Art. 22 LPP TI; dhnlich: Art. 28 GBBAL VS.
1526 GovONI, Warnung, S. 46.
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die Behorden zwecks Erstellung der Einsatzbereitschaft fiir eine rechtzeitige
Alarmierung der Bevolkerung gewarnt. Falls es notwendig erscheint wird auch
die Bevolkerung gewarnt. Dabei kdnnen unverbindliche Verhaltensempfehlun-
gen abgegeben werden.?” Die Warnung erfolgt per Radio oder iiber andere
Medien'?® und kann befristet oder unbefristet erfolgen. In letzterem Fall muss

bei Ende der Gefahr Entwarnung gegeben werden.!?

Wenn die Gefahr eine gewisse Intensitét erreicht, wird die Bevdlkerung mittels
stationdren und mobilen Sirenen alarmiert.!>* Gleichzeitig werden {iber Radio
und andere Medien verbindliche Verhaltensanweisungen erteilt.!>! Fiir Notfélle
bei Stauanlagen gibt es neben dem allgemeinen Alarm, den sog. Was-

seralarm.!32

Zustandig fiir Warnungen sind unter anderem das Bundesamt fiir Meteorologie
und Klimatologie (MeteoSchweiz) fiir gefihrliche Wetterereignisse, das Bundes-
amt fiir Umwelt (BAFU) fiir Waldbriande sowie Hochwasser und damit verbun-
dene Rutschungen, das Institut fiir Schnee- und Lawinenforschung (SLF) fiir
Lawinengefahren und der der Schweizerische Erdbebendienst (SED) fiir Erdbe-
ben!** sowie die von den Kantonen fiir zustindig erklérten Stellen.!** Zustindig
fiir die Alarmierung sind die fiir die Bewaltigung zusténdigen Stellen von Bund
und Kantonen, je nachdem, ob ein Ereignis in den Kompetenzbereich des Bun-

1527 Art. 2 Abs. 2 AV.

1528 §3 Abs. 1 AV AG. Die Inhaber einer Konzession zur Veranstaltung eines Radio- oder
Fernsehprogramms sind zur Verbreitung behordlicher Warnungen und Entwarnungen
verpflichtet (siche unten Rz. 868).

1329 Art. 2 Abs. 4 AV; sowie § 3 f. AV AG; Art. 13 Abs. 1 Bst. c VBBAL VS.

1330 Abgelegene Gebiude kdnnen auch per Telefon alarmiert werden (Art. 4 Abs. 1 AV).

1331 GOVONI, Warnung, S. 49. Die Inhaber einer Konzession zur Veranstaltung eines Radio-
oder Fernsehprogramms sind zur Verbreitung von behdrdlichen Alarmmeldungen und
Verhaltensanweisungen verpflichtet (siche unten Rz. 868).

1532 Siehe dazu unten Rz. 902.

133 Art. 9 AV.

1534 Dies konnen die Exekutive von Kanton und Gemeinden, die jeweiligen Fiihrungsstéibe
sowie weitere Behorden sein (so Art. § 3 Abs. 2 AV AG). Andere Kantone weisen diese
Aufgabe der Einsatzzentrale der Polizei sowie den von den Gemeinden bezeichneten
Stellen (so § 12 Abs. 1 und § 13 Abs. 1 KNV SH) oder einer kantonalen Notrufzentrale
zu (so § 3 Verordnung zum Einflihrungsgesetz zur Bundesgesetzgebung iiber den Zivil-
schutz [EV ZS SG] vom 1. Oktober 1996, sGS 413.11; Art. 25 VBBAL VS).
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des oder der Kantone féllt.!>* Bei hoher Dringlichkeit kann die Nationale

Alarmzentrale (NAZ) die Alarmierung in eigener Kompetenz anordnen. 33

b) Evakuationen

Das urnerische Bevdlkerungsschutzgesetz gibt dem Regierungsrat sowie der
Gemeindeexekutive die Kompetenz, die Bevolkerung auf ihrem Gebiet oder auf
Teilen ihres Gebietes!37 auszusiedeln:

Artikel 3 Besondere Massnahmen

! Sofern das nétig ist, um ausserordentliche Lagen zu bewiltigen, kann der Regie-
rungsrat die Bewohner und Bewohnerinnen eines bestimmten Gebiets voriiberge-
hend aussiedeln (Evakuation). Das gleiche Recht steht dem Einwohnergemeinderat
fiir sein Gemeindegebiet zu.

[
Solche Kompetenz kennen auch die Kantone Obwalden, Nidwalden und Gla-
rus.'>*® In der Gesetzgebung einiger Kantone findet sich zwar keine explizite
Kompetenz zur Evakuation von Gebieten, eine solche scheint jedoch vorausge-

setzt zu werden.!3°

Evakuationen stellen jeweils einen Eingriff in den Schutz der Privatsphire sowie
in die Eigentumsgarantie dar."*** Wenn die Evakuation notwendig war, diirfte sie
auch zumutbar sein, da sie jeweils dem Schutz der evakuierten Personen selbst
dient. Eine Entschiddigungspflicht ergibt sich grundsétzlich weder aus der Eigen-
tumsgarantie noch aus einer allfilligen Billigkeitshaftung fiir rechtméssiges
staatliches Handeln. Allerdings wird wahrend der Zeit der Evakuation wohl eine

kostenlose Betreuung gewihrleistet sein.!34!

1335 Art. 4 Abs. 2 AV, siche oben Rz. 101 ff. fiir die Zustéindigkeit von Bund und Kantonen
fiir die einzelnen Ereignisse.

1536 Art. 4 Abs. 3 AV; zur NAZ siche oben Rz. 692.

1337 Fiir die Evakuierung einzelner Gebéude im Rahmen des Brandschutzes, siche CIPOLAT
URS A., Notfall- und Evakuierungsorganisation: Die gesetzlichen Grundlagen, S&R
2011, S. 100-104.

1538 Art. 3 Abs. 1 Bst. g ABBS OW; Art. 15 Abs. 2 KatEG NW; Art. 17 BevG GL.

1339 § 11 Abs. 1 BSG LU; Art. 5 Regolamento sulla protezione civile (RPCi TI) del 3 giugno
2008, RLTI 1.5.4.1.1; Art. 11 Abs. 1 Bst. d Réglement sur le service sanitaire en cas de
situation particuliére, d'accident majeur ou de catastrophe (RSSan VD) du 23 avril 2008,
RSV 510.21.5.

1340 Siehe oben Rz. 163 und 171.

1341 Qjehe unten Rz. 712, 967 und 985.
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c) Requisition

Der Begriff «requirieren» kommt aus dem Lateinischen und bedeutet unter ande-
rem «verlangen».!** Bei der Requisition iibernimmt der Staat die tatsdchliche
Verfiigungsgewalt, nicht jedoch das Eigentum, iiber von ihm benétigte Objek-
te.!> In der Regel ist mit der Requisition die Inanspruchnahme von Fahrnisei-
gentum gemeint, oft wird jedoch auch bei Grundeigentum von Requisition ge-
sprochen.™* Im Katastrophenfall kdnnen beispielsweise Baumaschinen zur
Verhinderung von Schiaden (Ausbaggern von Fliissen, Aufschiitten von Dam-

men) oder Fahr- oder Luftfahrzeuge!s*

zum Transport von Menschen und Mate-
rial requiriert werden. Es kann auch Grundeigentum requiriert werden, um da-
rauf Einsatzkréfte zu stationieren oder von dort Schdden abzuwehren bzw. zu
bewiltigen. Die Requisition stellt keine formelle Enteignung, aber eine grund-

sétzlich zuldssige Eigentumsbeschrankung dar.!346

Die Armee verfiigt gestiitzt auf Art. 74 und 80 MG iiber ein Requisitionsrecht.
Dieses steht gemaéss Art. 32 BZG bei Katastrophen und in Notlagen zu den glei-
chen Bedingungen auch dem Zivilschutz zu. Art. 80 MG legt lediglich fest, dass
die Requisition notwendig sein muss, was sich bereits aus den Voraussetzungen
fiir eine zulédssige Einschrdnkung der Eigentumsgarantie ergibt, eine Entschadi-
gungspflicht besteht und entsprechende Verfiigungen endgiiltig und sofort voll-
streckbar sind.!**7 Die zustindigen Organe, das Verfahren sowie die Festlegung
der Entschiadigung waren in der Requisitionsverordnung geregelt, welche jedoch

ersatzlos aufgehoben wurde.'>*

Teilweise werden das Verfahren und die Zusténdigkeit fiir die Requisition durch

den Zivilschutz durch die kantonalen Bevolkerungsschutz- und Katastrophenge-

152 DUDENREDAKTION (Hrsg.), Duden, Band 5, Das Fremdwdrterbuch, 10. Aufl.,, Mann-
heim 2010, S. 905.

1343 KNAPP BLAISE, Précis de droit administratif, 4°™ éd., Bale 1991, Rz. 2187 ff., insb.
Rz. 2191; MEIER-HAYOZ, Berner Kommentar, Art. 641-654 ZGB, Vorbem., Rz. 607,
gemiss Schiirmann, Requisition, S. 74, ist ausnahmsweise auch eine Requisition zu Ei-
gentum denkbar.

1544 MEIER-HAYOZ, Berner Kommentar, Art. 641-654 ZGB, Vorbem., Rz. 607 f.; TANQUE-
REL, Manuel, Rz. 1713; siche Art. 80 Abs. 1 und Art. 134 MG.

1545 BGE 129 111 410 E. 4.2, 413.

1346 Siehe oben Rz. 170; zur geniigenden Bestimmtheit siche nachstehend Rz. 709 ff.

1547 Zur Entschidigung und zum Rechtsschutz siehe ausfiihrlicher unten Rz. 917 ff.

1548 Siehe unten Rz. 846 ff.
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setze geregelt.'* So erklirt beispielsweise das Notorganisationsgesetz des Kan-
tons Zug den Regierungsrat und die Gemeinderite fiir zustindig:

§ 14 Einsatz von materiellen und finanziellen Mitteln; Requisition

! Der Regierungsrat und die Gemeinderite sind befugt, fiir Hilfeleistungen nach die-
sem Gesetz die erforderlichen materiellen Mittel einzusetzen und die finanziellen
Mittel fiir Sofortmassnahmen zur Hilfeleistung bereitzustellen. Die entsprechenden
Kredite sind so bald als moglich einzuholen.

2 Falls materielle Mittel nicht durch Miete beschafft werden kénnen, kann der Regie-
rungsrat vom Requisitionsrecht Gebrauch machen.

[“.]]550

Im Kanton Nidwalden ist die Requisition in zwei Gesetzen geregelt. Wahrend
des Notstandsgesetz den Regierungsrat und den kantonalen Fiihrungsstab zur
Requisition ermichtigt, fallt dies gemidss dem Katastropheneinsatzgesetz in die
Kompetenz der zustindigen Direktion.'**! Sehr ausfiihrlich ist die Requisition im
Kanton Wallis geregelt. Neben den zustindigen Organen wird das genaue Ver-
fahren normiert, von der Requisition ausgenommene Giiter bezeichnet und die
Bemessung der Entschiddigung (inkl. Bestellung von Schatzungsexperten) sowie
die Modalititen derer Auszahlung festgelegt.'*>> Wo die Zustidndigkeit oder das
Verfahren nicht geregelt ist, so beispielsweise wenn auf die nicht mehr in Kraft
stehende Requisitionsverordnung des Bundes verwiesen wird,'>* besteht eine
Gesetzesliicke, welche von den rechtsanwendenden Behorden zu fiillen ist.

Da das Requisitionsrecht in die Eigentumsgarantie eingreift,!*>

ist die spérliche
Regelung der Requisition aus rechtsstaatlicher Sicht bedenklich. Zumindest die
fiir die Requisition zustindigen Organe sowie die Bemessung der Entschiadigung

sollten gesetzlich geregelt sein. Weiter erfordert der Grundsatz der Verhéltnis-

1549 Bei der Requisition gestiitzt auf die Bevélkerungsschutz- und Katastrophengesetze

handelt es sich jeweils, auch wenn die Requisition von der Regierung angeordnet wurde,
um Massnahmen des Zivilschutzes (BGE 129 III 410 E. 3.2, 412; siche auch WILDHA-
BER ., Verantwortung, S. 276 f.).

1550 Art. 38 Abs. 1 KBZG BE; § 14 NOG ZG; dhnlich § 19 Abs. 1 Bst. a und § 20 BSG ZH;
§ 8 Bst. f ZSG LU; Art. 8 BSG OW; sowie Art. 8 ABBS OW; Art. 27 f. LProP VD;
Art. 27 GBBAL VS; Art. 18 LPCi JU.

1551 Art. 5 Abs. 1 NSG NW; sowie § 21 f. NSV NW; bzw. Art. 15 Abs. 1 Ziff. 2 KatEG NW.

1552 Art. 36 ff. VBBAL VS.

1553 So z.B. Art. 3 Abs. 2 BSG UR; § 6 Abs. 1 KG SO; Art. 21 Bst. b BSG AR; Art. 17
Abs. 4 KHG GR, Art. 21 KNG SH; § 20 BAL TG; Art. 22 Abs. 1 Bst. b LPP TI.

155 Siehe oben Rz. 170.
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miéssigkeit, dass das Requisitionsrecht restriktiv auszuiiben ist. Sowohl die Be-
schaffung des Materials mit Einverstindnis der betroffenen Personen (durch
Miet- oder Kaufvertridge) als auch das Aufbieten weiterer staatlicher Organisati-
onen, welche iiber die nétigen Mittel verfiigen (z.B. Zivilschutz), hat Vor-
rang."®> Sofern kein sog. Sonderopfer vorliegt, besteht gestiitzt auf die Eigen-
tumsgarantie kein Entschiddigungsanspruch. Ein solcher ergibt sich jedoch aus
dem Gesetz.!>*° Bei einer Requisition von Fahrzeugen geht jeweils die Halterhaf-

tung auf den Staat iiber.!>’

d) Betreuung Obdachloser und Fliichtlinge

Gewisse Kantone regeln in ihren Bevolkerungsschutz- und Katastrophengesetzen
die Betreuung von Obdachlosen und von Fliichtlingen. Wo dies gesetzlich nicht
geregelt ist, besteht direkt gestiitzt auf Art. 12 BV eine Pflicht des Gemeinwe-
sens zur Betreuung von Obdachlosen und Fliichtlingen.'>*® Zustindig dafiir ist
der Wohnkanton, bei Notfillen auch der Aufenthaltskanton.!>° Die innerkanto-
nale Zustindigkeit richtet sich nach der kantonalen Sozialhilfegesetzgebung,
soweit flir den Katastrophenfall keine Sonderregelung besteht.

Gewisse Kantone weisen die Betreuung der obdachlosen und schutzsuchenden

1560

Personen dem Zivilschutz!*® oder den Gemeinden zu.!*®' In anderen Kantonen

iibernimmt der Kanton die Aufgabe selbst.'**> Meines Erachtens konnen auch
der Kanton und die Gemeinden den Zivilschutz fiir die Betreuung beiziehen. Im

Kanton Zug ist dies sogar explizit vorgesehen.!%3

1355 SCHURMANN, Requisition, S. 138; so explizit Art. 27 GBBAL VS.

1556 Siehe unten Rz. 963 ff. und 981 f.

1557 Siehe unten Rz. 983 f.

1558 Siehe oben Rz. 181 f.

1559 Art. 12 f. und 20 Bundesgesetz vom 24. Juni 1977 iiber die Zustindigkeit fiir die Unter-
stiitzung Bediirftiger (Zusténdigkeitsgesetz, ZUG), SR 851.1.

1560 § 18 Abs. 1 Bst. a BSG ZH; Art. 1 Abs. 1 Bst. b ZSG LU; Art. 1 Bst. b ZSG OW;
Art. 14 Bst. d LPCi JU.

1361 § 10 NOG ZG; Art. 36 KNG SH; Art. 36 KHG GR.

1562 Art. 20 BSG AR.

156§ 10 NOG ZG.
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e Feststellung des Katastrophenfalles

Gewisse Kantone haben gesetzlich geregelt, dass ein bestimmtes Organ fiir die
Entscheidung zustindig ist, ob eine Katastrophe oder eine andere ausserordentli-

che Lage vorliegt. So im Kanton Ziirich:

§ 10 Fiihrung a. Regierungsrat

! Der Regierungsrat entscheidet, wann eine ausserordentliche Lage vorliegt und

wann sie als beendet gilt.
[' . .]1564

Im Kanton Nidwalden und im Kanton Solothurn ist explizit vorgesehen, dass die
kantonalen Organe den «Zustand kriegerischer Ereignisse» feststellen, wenn die
zustindigen Bundesorgane dazu nicht in der Lage sind. Bei Ausfall der kantona-

len Organe fillt diese Kompetenz den Gemeinden zu.!3%

Wo keine Regelung besteht, liegt es an jeder staatlichen Behorde selbst zu prii-
fen, ob eine Katastrophe vorliegt. Wo eine vorgesetzte Behorde diese Feststel-
lung bereits vorgenommen hat, ist diese aufgrund der Hierarchie der Verwaltung
verbindlich. Die speziellen Zustindigkeitsvorschriften haben einerseits zur Fol-
ge, dass die Feststellung des Katastrophenfalles nicht nur fiir die ungeordneten,
sondern fiir alle Behorden verbindlich ist. Dies schafft Rechtssicherheit. Ande-
rerseits kann dadurch nur das vom Gesetz bezeichnete Organ den Katastrophen-
fall feststellen.

Etwas anders ist die entsprechende Bestimmung des Kantons Uri. Dort ist die
Ausrufung des Notstandsfalls die Voraussetzung, damit der Regierungsrat vom

Gesetz abweichen kann.

Artikel 2 Ausserordentliche Lagen
[-]

2 In ausserordentlichen Lagen kann der Regierungsrat notfalls vom Gesetz abwei-
chen (Notstand). In diesem Fall erklért er 6ffentlich den Beginn und das Ende des
Notstandsfalls. Er bezeichnet das Notstandsgebiet. Die Abweichungen vom Gesetz

miissen sachbezogen und verhéltnismissig sein.'5¢

1364+ §10 BSG ZH; dhnlich: Art. 3 Abs. 1 NSG NW; § 2 Abs. 2 KG SO; Art. 9 Abs. 3
KNG SH; Art. 4 Abs. 3 BSG AR; Art. 4 Bst. d LProP VD.

1565 Art. 3 Abs. 2 NSG NW; § 3 KG SO.

1366 Art. 2 Abs. 2 BSG UR.
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Eine offentliche Ausrufung des Katastrophen- oder Notstandsfalles ist in jedem
Fall bei der Derogation von Menschenrechtsverpflichtungen nach EMRK und
UNO-Pakt 11 notwendig.!>®” Die kantonalen Katastrophengesetze regeln jedoch

in erster Linie die Bewiltigung von Lagen, von deutlich geringerer Intensitit,!38

P Massnahmen der wirtschaftlichen Landesversorgung

Eine Katastrophe kann in Extremfillen Ernteausfille verursachen. Diese konnen
wiederum zu einer schweren Mangellage im Sinne der wirtschaftlichen Landes-
versorgung fiihren.!>® Ist eine solche eingetreten, kann der Bundesrat in einem
ersten Schritt die Vorratshaltung sowie die Beschaffung und Verteilung von
Giitern fordern. Reichen diese Massnahmen nicht aus, so kann der Bundesrat in
einem zweiten Schritt weitergehende Massnahmen vornehmen. Er kann bei-
spielsweise Pflichtlager der wirtschaftlichen Landesverteidigung freigeben, Vor-
schriften tiber die Mengen fiir die Erzeugung, die Verarbeitung, die Verteilung
und den Verbrauch erlassen, die Beschrinkung der Ausfuhr anordnen oder

Hochstpreise festlegen. !>

5. Handlungsunfihigkeit eines zustindigen Organs

Die Handlungsunfihigkeit eines Organs wird in der Schweiz sowohl von der
Literatur, als auch vom Gesetzgeber nur sparlich behandelt. So wurde beispiels-
weise erst im Jahr 2008 eine Regelung fiir die Amtsunfahigkeit eines Bundesra-
tes geschaffen, obwohl es bereits 1962 einen entsprechenden Fall gab. Damals
wurde Bundesrat Jean Bourgknecht durch einen Schlaganfall amtsunfahig. Sein
Riicktritt wurde schliesslich von seinen Familienangehérigen erklért. !

1367 Siehe oben Rz. 252 ff.

1568 Sie kdnnen aber selbstverstindlich auch in einem Notstand 1.S.v. Art. 15 Abs. I EMRK

und Art. 4 Abs. 1 UNO-Pakt II bzw. im Staatsnotstand angewendet werden.

Botschaft zum Bundesgesetz iiber die Aufhebung des Getreidegesetzes und zur Ande-

rung des Landesversorgungsgesetzes vom 4. Oktober 1999, BBI 9261 ff., 9277, wo eine

grossflachige Nuklearverstrahlung als Beispiel genannt wird.

1570 Art. 26-28 LVG; BIAGGINI GIOVANNI/LIENHARD ANDREAS/RICHLI PAUL/UHLMANN
FELIX, Wirtschaftsverwaltungsrecht des Bundes, 5. Aufl., Basel 2009, S. 97; RHINOW
RENE/SCHMID GERHARD/BIAGGINI GIOVANNI/UHLMANN FELIX, Offentliches Wirt-
schaftsrecht, 2. Aufl., Basel 2011, § 31, Rz. 21 ff.

1571 Bericht SPK-N, Anderungen Parlamentsrecht, BBI 2008 1869 ff., 1885; LUTHI, in: Graf
et al. (Hrsg.), Kommentar ParlG, Art. 140a, Rz. 1.

1569
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Wihrend sich die Handlungsunféhigkeit eines zustindigen Organs, wie bei der
Amtsunfihigkeit von Bundesrat Bourgknecht, in der Regel in der normalen Lage
ereignet, kann ihr Grund jedoch auch in einer besonderen oder ausserordentli-
chen Lage liegen.!*”? So kann beispielsweise ein schweres Erdbeben zum Tod
von Mitgliedern der Bundesversammlung oder des Bundesrates fiihren oder die
Durchfiihrung einer Sitzung wegen des Zusammenbruchs der Infrastruktur ver-

unmoglichen.

a) Bundesversammlung

In der Bundesverfassung ist nicht geregelt, was geschehen soll, wenn die Bun-
desversammlung nicht mehr Zusammentreten kann.!>’* Sind die Voraussetzun-
gen von Art. 185 Abs. 3 BV erfiillt, so kann der Bundesrat auf diese zuriickgrei-
fen und gestiitzt darauf handeln. Im Staatsnotstand stehen ithm zudem die von der
Bundesversammlung iibertragenen Vollmachten zu. Wenn die Bundesversamm-
lung im Staatsnotstand nicht mehr zusammentreten kann, um dem Bundesrat die
entsprechenden Vollmachten zu erteilen, so kann der Bundesrat trotzdem Not-
verordnungen erlassen.!”’* Wihrend des Zweiten Weltkriegs war man zudem
davon ausgegangen, dass die Vollmachtenkommissionen als sog. Rumpfparla-
ment fungiert hétten, sowie diese noch hétten einberufen werden kdnnen. Diese
hitten die vom Bundesrat gestiitzt auf die Vollmachten erlassenen Massnahmen
nachtriiglich genehmigt bzw. wichtige Massnahmen vor Erlass begutachtet.!s”

b) Bundesrat

Beziiglich der Handlungsunfihigkeit des Bundesrates gibt es Regelungen fiir den
Tod oder die Amtsunfahigkeit eines Mitglieds sowie fiir die Verhandlungsunfa-
higkeit des Gremiums. Dabei kann ersteres ein Grund fiir letzteres sein.

(a)  Tod oder Amtsunfihigkeit eines Mitglieds

Ist ein Bundesrat gestorben, so entsteht wie beim Riicktritt eine Vakanz. Diese

wird in der darauffolgenden Session neu besetzt. Das neugewihlte Mitglied tritt

1572 Siehe dazu auch oben Rz. 74.

1573 HAFELIN/HALLER/KELLER, Bundesstaatsrecht, Rz. 1801; LENDI, Staatsleitung, Rz. 50.
1574 Sjehe dazu oben Rz. 592.

1575 Sjehe oben Rz. 593; zu den Vollmachtenkommissionen siehe oben Rz. 571.
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sein Amt spitestens zwei Monate nach seiner Wahl an.'3’® Ist ein Bundesrat
nicht gestorben, sondern wegen schwerer Krankheit oder anderer Griinde nicht
mehr in der Lage sein Amt auszuiiben, so wird er seinen Riicktritt einreichen.
Auch in diesem Fall kommt es zu einer Vakanz und daraufhin zu einer Wahl.

Fiir den Fall, dass ein Bundesrat seinen Riicktritt nicht selbst erkldren kann oder
will, besteht nach Art. 140a ParlG die Moglichkeit, ihn fiir amtsunfihig erklaren
zu lassen. Die Amtsunféhigkeit kann gesundheitliche Griinde haben, wobei keine
zivilrechtliche Handlungsunfihigkeit (Art. 17 ZGB) gefordert ist.!*”” Es kénnen
jedoch auch andere Griinde, wie beispielsweise das Verschollensein nach einer
Katastrophe oder eine Entfiihrung, zu einer Amtsunfahigkeit fiihren. Auch hier
findet keine Ankniipfung an die zivilrechtliche Verschollenenerklarung
(Art. 35 ff. ZGB) statt.'”® Weiter wird vorausgesetzt, dass die Amtsunfahigkeit
voraussichtlich lange Zeit andauern wird und der Betreffende innert angemesse-

ner Frist keine rechtsgiiltige Riicktrittserkldrung abgegeben hat.!>”

Der Entscheid iiber die Amtsunfdhigkeit wird von der Vereinigten Bundesver-
sammlung auf Antrag des Biiros des National- oder des Stinderates oder auf An-
trag des Bundesrates frei und nach pflichtgemidssem Ermessen gefillt. Er muss
spatestens in der auf die Einreichung des Antrags folgenden Session geféllt wer-
den.’® Wird die Amtsunfihigkeit festgestellt, entsteht eine Vakanz, welche wie
bei Tod oder Riicktritt eines Bundesrates zu fiillen ist.'*®! Fiir den Entscheid iiber
die Amtsunfdhigkeit kann eine ausserordentliche Session einberufen werden,

wodurch die Vakanz in der nichsten ordentlichen Session besetzt werden kann.!>82

1576 Art. 133 Abs. 1 und 2 ParlG; LUTHI, in: Graf et al. (Hrsg.), Kommentar ParlG, Art. 133,

Rz. 6 und 10.

Die Materialien sprechen von kdorperlicher Krankheit, Geisteskrankheit, schwerster

Depression, Demenz oder dem Verlust des Bewusstseins (Bericht SPK-N, Anderungen

Parlamentsrecht, BB1 2008 1869 ff., 1887); siehe auch LUTHI, in: Graf et al. (Hrsg.),

Kommentar ParlG, Art. 140a, Rz. 8.

1578 Bericht SPK-N, Anderungen Parlamentsrecht, BB 2008 1869 ff., 1888; LUTHI, in: Graf
et al. (Hrsg.), Kommentar ParlG, Art. 140a, Rz. 9.

1579 Art. 140a Abs. 3 Bst. b und ¢ ParlG.

1580 Art. 140a Abs. 1, 2 und 4 ParlG; Stellungnahme BR, Anderungen Parlamentsrecht,
BBI12008 3177 ff., 3179.

1381 Art. 140a Abs. 4 und Art. 133 ParlG; LUTHI, in: Graf et al. (Hrsg.), Kommentar ParlG,
Art. 133, Rz. 6.

1582 So LUTHI, in: Graf et al. (Hrsg.), Kommentar ParlG, Art. 140a, Rz. 12, welche von einer
Sondersession spricht. Meines Erachtens miisste hier aber eine ausserordentliche Sessi-

1577
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(b) Verhandlungsunfihigkeit des Gremiums

Falls der Bundesrat verhandlungsunfahig ist, kann der Bundesprisident gemaiss
Art. 26 Abs. 2 RVOG ausnahmsweise allein entscheiden. Verhandlungsunféhig-
keit bedeutet, dass weder eine ordentliche noch eine ausserordentliche Verhand-
lung moglich ist.!® Dies wird daran gemessen, ob das Anwesenheitsquorum
erreicht wird, d.h. ob mindestens vier Bundesratsmitglieder an der ordentlichen
oder ausserordentlichen Verhandlung teilnehmen.!*% Allerdings wird es in der
Praxis wohl sehr selten sein, dass der Bundesrat nicht einmal eine ausserordent-
liche Verhandlung (z.B. per Telefon oder Videokonferenz) durchfiihren kann.!5%

Das Anwesenheitsquorum ist nicht mit dem Beschlussquorum zu verwechseln.
Nehmen zwar vier oder mehr Bundesréte an einer Sitzung teil, erhélt der geplan-
te Beschluss aber nicht die Zustimmung von mindestens drei Mitgliedern, so ist
das Anwesenheitsquorum, nicht aber das Beschlussquorum erfiillt.!*3® In diesem
Fall, wenn lediglich das Beschlussquorum nicht erfiillt ist, ist der Bundesrat
verhandlungsfihig und der Bundesprésident darf nicht an dessen Stelle entschei-
den. Das fehlende Beschlussquorum stellt einen Fall des mangelnden politischen
Willens dar, welcher nicht zur Anrufung von Recht fiir besondere und ausseror-
dentliche Lagen berechtigt.!>’

Zusétzlich zur Verhandlungsunféhigkeit wird eine zeitliche Dringlichkeit vo-
rausgesetzt. Wenn mit dem Entscheid zugewartet werden kann bis die Verhand-
lungsunfédhigkeit vorbei ist, so sind die Voraussetzungen von Art. 26 Abs. 2
RVOG nicht erfiillt.

on, welche fiir Félle zeitlicher Dringlichkeit gedacht ist, und keine Sondersession, wel-
che einem einzelnen Rat zur Abbau der Geschiftslast dienen soll, einberufen werden
(sieche oben Rz. 397 ff. bzw. Rz. 396). Auch die Besetzung der Vakanz konnte in einer
ausserordentlichen Session stattfinden. Da der Entscheid iiber die Amtsunfahigkeit je-
doch weniger Zeit benétigt als die Auswahl geeigneter Bundesratskandidaten, ist die
Verfahrensbeschleunigung bei der Feststellung der Amtsunfahigkeit sachgerechter als
eine solche bei der Wahl.

1583 Botschaft RVOG, BBI 1993 III 997 ff., 1077; KUNZLI, in: Waldmann et al. (Hrsg.),
Basler Kommentar BV, Art. 176, Rz. 7.

1584 SAGESSER, Handkommentar RVOG, Art. 26, Rz. 10 und Art. 19, Rz. 5 ff.

1585 SCHOTT/KUHNE, Grenzen, S. 421 Fn. 42.

138 7 B. Vier Bundesrite sind anwesend, zwei Stimmen fiir den Beschluss, eine Stimme
dagegen und eine Enthaltung.

1387 Siehe dazu oben Rz. 32 f.
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Solche Entscheide des Bundesprisidenten werden teilweise Présidialentscheide
genannt.!>®® Da es nicht nur um vorsorgliche Massnahmen geht, miissen Ent-
scheide nach Art. 26 Abs. 2 RVOG nachtréglich vom Bundesrat genehmigt wer-
den. Bis dieser iiber die Genehmigung entschieden hat, bleibt der Entscheid des

Bundesprisidenten in Kraft.!>%

Die Prisidialentscheide des Bundesprésidenten sind insbesondere fiir besondere
und ausserordentliche Situationen vorgesehen.!*® Dabei darf dieser bei Verhand-
lungsunfihigkeit des Bundesrates nicht nur vorsorgliche Massnahmen (Art. 26
Abs. 1 RVOG) zur Sicherung des Zwecks einer Notverordnung oder Notverfiigung
des Bundesrates nach Art. 185 Abs. 3 BV anordnen,'*! sondern ist meines Erach-
tens auch befugt, eine solche Notverordnung oder Notverfligung mittels Prasidial-
entscheides gestiitzt auf Art. 26 Abs. 2 RVOG selbst zu erlassen. Und im Staats-
notstand kann der Bundesprésident bei der Verhandlungsunfihigkeit des Gremi-
ums Massnahmen gestiitzt auf die Vollmachten der Bundesversammlung selbst
anordnen. Falls die Bundesversammlung wegen Verhandlungsunfahigkeit ihrer-
seits keinen Vollmachtenbeschluss erlassen kann, dann der Bundesprisident sogar

ohne entsprechende Vollmachten extrakonstitutionelles Notrecht erlassen.'>%?

Wenn der Bundesrat nicht mehr in der Lage ist zu handeln, so ruft der National-
ratsprisident die Bundesversammlung ein.!* Dies ist meines Erachtens der Fall,
wenn nicht nur der Bundesrat, sondern auch der Bundesprésident nicht mehr
handeln kann und somit keine Entscheide nach Art. 26 Abs. 2 RVOG mehr mog-
lich sind, sowie wenn der Bundesrat voraussichtlich langerfristig oder sogar

dauernd verhandlungsunfihig bleibt.!3

1588 BRUHL-MOSER, Staatsleitung, S. 692; EHRENZELLER, St. Galler Kommentar, Art. 176,
Rz. 4. Sie sind jedoch von den «echten Présidialentscheiden» nach Art. 26 Abs. 4 RVOG
zu unterscheiden (BRUHL-MOSER, Staatsleitung, S. 692; siche dazu auch oben 392 f.).

1589 KUNZzLI, in: Waldmann et al. (Hrsg.), Basler Kommentar BV, Art. 176, Rz. 7; SAGES-
SER, Handkommentar RVOG, Art. 26, Rz. 10 ff.

1590 SAGESSER, Bundesbehorden, Art. 176, Rz. 769.

1391 Siehe oben Rz. 390.

1392 HANGARTNER/KLEY, Demokratische Rechte, Rz. 1243; zur Zulissigkeit des Handelns
des Bundesrates ohne Vollmachten siche oben Rz. 593.

1593 Art. 33 Abs. 3 ParlG; SAGESSER, Handkommentar RVOG, Art. 6, Rz. 36; THURNHERR,

in: Waldmann et al. (Hrsg.), Basler Kommentar BV, Art. 151, Rz. 12.

Bei Geféhrdung durch erhohte Radioaktivitit ist dabei die Kantonsregierung zur Anord-

nung der notwendigen Massnahmen zustandig (siche unten Rz. 898).

1594
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c) In den Kantonen

In den Kantonen gibt es beziiglich der Regierung teilweise dhnliche Bestimmun-
gen wie im Bund."® Daneben gibt es im Kanton Schwyz und im Kanton
Schaffhausen etwas weitergehende Bestimmungen. So ist im Bevolkerungs- und
Zivilschutzgesetz des Kantons Schwyz folgende Bestimmung vorgesehen:

§ 9 b) Handlungsfihigkeit des Regierungsrates im Ausnahmefall

! Sind infolge dusserer Umstéinde mehrere Mitglieder des Regierungsrates nicht ein-
satzfdhig und ist dieser deshalb nicht mehr beschlussfahig, haben die iibrigen Mit-
glieder die Aufgaben des Regierungsrates trotzdem zu erfiillen.

2 Kann die fiir die Beschlussfahigkeit erforderliche Mitgliederzahl des Regierungsra-
tes voraussichtlich wéhrend langerer Zeit nicht wieder erreicht werden, ernennt der
Kantonsrat so viele Personen zu interimistischen Mitgliedern des Regierungsrates,
dass dieser wieder beschlussfahig ist.

3 Kann der Kantonsrat innert niitzlicher Frist nicht einberufen werden, ernennt des-
sen Ratsleitung die erforderliche Zahl interimistischer Mitglieder des Regierungsra-
tes.

4 Die Amtszeit der vom Kantonsrat oder dessen Ratsleitung ernannten Mitglieder des
Regierungsrates endet, sobald wieder geniigend gewihlte Mitglieder einsatzfahig
sind oder die von den Stimmberechtigten in einer Ersatzwahl gewéhlten Mitglieder

ihr Amt antreten.!*%¢

Ahnliche Bestimmungen gibt es in den Kantonen Schaffhausen und Wallis.'>’
Alle drei Bestimmungen sind meines Erachtens jedoch unzuldssig, da sie von
§ 27 KV SZ, Art. 24 KV SH bzw. Art. 52 Abs. 2 und Art. 84 Abs. 1 KV VS,
welche die Volkswahl der Regierung und des Parlaments festlegen und § 43 KV
SZ bzw. Art. 85 Abs. 1 KV VS, welche die Amtsdauer der gewéhlten Organe auf

vier Jahre fixiert, abweichen.!*®® In allen drei Kantonsverfassungen gibt es keine

1395 Z.B. § 23 Gesetz iiber die Organisation des Regierungsrates und der kantonalen Verwal-

tung (OG RR ZH) vom 6. Juni 2005, LS ZH 172.1; Art. 28 Verordnung iiber die Organi-
sation der Regierungs- und der Verwaltungstatigkeit (Organisationsverordnung, OV UR)
vom 9. November 1982, RB UR 2.3321; Art. 19 Loi d’organisation du Gouvernement et
de I’administration cantonale (LOGAC JU) du 26 octobre 1978, RSJU 172.11.

1% § 9 BZG SZ.

1397 Art. 15 Abs. 2 KNG SH; Art. 30 BGGAL VS.

159 Im Kanton Schaffhausen werden die Regierung und das Parlament zwar auch auf vier
Jahre gewdhlt. Die Verfassung sieht jedoch vor, dass diese ihre Funktion bis zum Amts-
antritt der neuen Organe ausiiben (Art. 41 KV SH).
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Ausnahmebestimmung, welche dem Gesetzgeber eine voriibergehende Abwei-

chung erlauben wiirde.'>*

Bei den oben erorterten Présidialentscheiden des Bundes- oder Regierungsrats-
présidenten ist eine solche Ausnahmebestimmung nicht notwendig, da der Ver-
fassungswortlaut diesbeziiglich viel offener formuliert ist. So wird lediglich
festgelegt, dass der Bundesrat bzw. der Regierungsrat als Kollegium handelt. In
welchem Verfahren und mit welchem Anwesenheits- und Beschlussquorum die
Entscheide gefillt werden, wird offen gelassen.'® Diesbeziiglich hat der Ge-
setzgeber einen Spielraum. Die Wahl dieser Organe wird jedoch bereits von der
jeweiligen Verfassung dem Volk zugewiesen, weswegen kein Raum fiir abwei-
chende Regelungen durch den Gesetzgeber verbleibt.

III. Pflichten Einzelner

Den Einzelnen kénnen bei Katastrophen diverse Pflichten treffen. Die Nothilfe-
pflichten gelten in normalen wie auch in besonderen und ausserordentlichen
Lagen und verpflichten den Einzelnen direkt zu Hilfeleistungen. Daneben muss
der Einzelne auch bei Katastrophen die staatlichen Anordnungen und Verfiigun-
gen befolgen. Dies wird teilweise als Befolgungspflicht festgehalten. Und
schliesslich gibt es speziell fiir Katastrophen Dienstpflichten, welche den Einzel-
nen verpflichten, an der Bewiéltigung des Ereignisses mitzuwirken.

1. Nothilfepflichten

Eine Nothilfepflicht verpflichtet jedermann zu zumutbaren Hilfeleistungen bei
Katastrophen, aber auch bei Einzelereignissen wie Unféllen. Nachfolgend wer-
den mogliche Grundlagen einer solchen kurz angeschaut und auf ihre Anwend-
barkeit bei Katastrophen gepriift.

a) Strafrecht

Art. 128 StGB verbietet das Unterlassen der Nothilfe in gewissen Félle und ent-
hélt drei unterschiedliche Tatbestinde, ndmlich das Unterlassen der Nothilfe,

139 Zum ebenfalls unzuléssigen Art. 15 Abs. 1 KNG SH siehe oben Rz. 684; allgemein zur
Unzuléssigkeit von Abweichung von der Kantonsverfassung ohne entsprechende Aus-
nahmebestimmung siche oben Rz. 131 ff.

1600 Siche Art. 177 BV; Art. 65 KV ZH; Art. 96 KV UR; Art. 95 KV JU.
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wenn man einen Menschen verletzt hat, das allgemeine Unterlassen der Nothilfe
sowie das Ver- oder Behindern der Nothilfe durch andere. Aus Sicht einer all-
gemeinen Biirgerpflicht ist vorliegend lediglich der zweite Tatbestand, das all-
gemeine Unterlassen der Nothilfe interessant.!®%! Dieses Verbot des Unterlassens
kann auch als Gebot zum Handeln, als allgemeine Beistandspflicht, bezeichnet

werden.

Art. 128 Unterlassen der Nothilfe

Wer einem Menschen, den er verletzt hat, oder einem Menschen, der in unmittelba-
rer Lebensgefahr schwebt, nicht hilft, obwohl es ihm den Umsténden nach zugemu-
tet werden konnte,

wer andere davon abhilt, Nothilfe zu leisten, oder sie dabei behindert,

wird mit Freiheitsstrafe bis zu drei Jahren oder Geldstrafe bestraft.

Vorausgesetzt wird eine unmittelbare Lebensgefahr. Das Leben des anderen
Menschen muss «an einem seidenen Faden héingen».!%%? Darunter fillt beispiels-
weise der Ertrinkende, ein Verunfallter mit schweren Verletzungen, jemand, der
wegen eines Herzanfalls auf der Strasse zusammengebrochen oder in einem
brennenden Haus zuriickgeblieben ist.'®”® Dieser andere Mensch muss nicht
verletzt sein, auch eine unverletzte Person kann sich in unmittelbarer Lebensge-
fahr befinden. Die Ursache der Lebensgefahr spielt keine Rolle, diese kann eine

Krankheit, ein Unfall oder eine beliebige andere dussere Gefahr sein.'¢%*

Der Beistands- oder Nothilfepflicht unterliegt jede Person, welche «in der kon-
kreten Situation zu sinnvoller Hilfe in der Lage» ist.'®*> Ublicherweise trifft dies

auf Personen in der raumlichen Néhe zu. Ab einer gewissen Entfernung wird die

1601 TRECHSEL/FINGERHUT, in: Trechsel/Pieth (Hrsg.), Praxiskommentar StGB, Art. 128,
Rz. 8.

1602 STRATENWERTH GUNTER/JENNY GUIDO/BOMMER FELIX, Schweizerisches Strafrecht,
Besonderer Teil I: Straftaten gegen Individualinteressen, 7. Aufl., Bern 2010, § 4, Rz. 67.

1603 MAEDER, in: Niggli et al. (Hrsg.), Basler Kommentar StGB II, Art. 128, Rz. 38; STRA-
TENWERTH GUNTER/JENNY GUIDO/BOMMER FELIX, Schweizerisches Strafrecht, Besonde-
rer Teil I: Straftaten gegen Individualinteressen, 7. Aufl., Bern 2010, § 4, Rz. 67; TRECH-
SEL/FINGERHUT, in: Trechsel/Pieth (Hrsg.), Praxiskommentar StGB, Art. 128, Rz. 8.

160+ TRECHSEL/FINGERHUT, in: Trechsel/Pieth (Hrsg.), Praxiskommentar StGB, Art. 128,
Rz. 8; siehe auch MAEDER, in: Niggli et al. (Hrsg.), Basler Kommentar StGB II,
Art. 128, Rz. 39 f.

1605 MAEDER, in: Niggli et al. (Hrsg.), Basler Kommentar StGB II, Art. 128, Rz. 35.
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Maoglichkeit zu helfen in der Regel fehlen. Ausgenommen sind beispielsweise

telefonische Notrufe.!0%

In einer Katastrophe gibt es Félle, in welchen eine Beistands- oder Nothilfe-
pflicht besteht und ein Unterlassen der Nothilfe strafbar wire. Dies betrifft je-
doch nur einen Teil der Betroffenen. Wenn jemand nur leicht verletzt ist oder
wenn nur Sachwerte bedroht sind und damit die Schwelle der Lebensgefahr nicht

erreicht ist, greift die Bestimmung nicht.

b) Strassenverkehrsrecht

1607 In

Das Strassenverkehrsgesetz regelt in Art. 51 das Verhalten bei Unféllen.
dessen Abs. 2 verpflichtet es die am Unfall beteiligten als auch unbeteiligten
Personen, den Verletzten zu helfen. Fiir die unbeteiligten Personen wird die
Pflicht durch die Zumutbarkeit beschrankt. Die Pflicht umfasst neben der Alar-
mierung eines Arztes und der Polizei namentlich den Transport der Verletzten
sowie die Sicherung des Verkehrs.!®® Diese Hilfeleistungspflicht gilt fiir Unfil-

le. Solche konnen sich auch bei, beziehungsweise wegen Katastrophen ereignen.

c) Schifffahrtsrecht

Ahnlich wie das Strassenverkehrsgesetz sieht auch das Bundesgesetz iiber die
Binnenschifffahrt in Art. 23 Abs. 2 eine allgemeine Rettungspflicht vor.!%®° Dem-
nach ist bei einer Gefahrdung von Menschen auf einem Gewdsser jeder Schiffs-
fithrer verpflichtet, diesen zu helfen. Dies soweit ihm das zumutbar ist und das
Schiff des Schiffsfithrers dadurch selbst nicht gefihrdet wird. Diese Pflicht gilt
auch bei der Schifffahrt auf hoher See.'®!® Wie die entsprechende Bestimmung

des Strassenverkehrsrechts zielt der Artikel in erster Linie auf Unfélle ab. Ein

1606 STRATENWERTH GUNTER/JENNY GUIDO/BOMMER FELIX, Schweizerisches Strafrecht,
Besonderer Teil I: Straftaten gegen Individualinteressen, 7. Aufl., Bern 2010, § 4, Rz. 68.

1607 Strassenverkehrsgesetz vom 19. Dezember 1958 (SVG), SR 741.01.

1608 Art. 55 Abs. 3 Verkehrsregelnverordnung vom 13. November 1962 (VRV), SR 741.11;
GIGER HANS, SVG, Strassenverkehrsgesetz mit ausfiihrlichem Kommentar unter Einbe-
zug damit verbundener Gesetze und Verordnungen, 8. Aufl.,, Ziirich 2014, Art. 51 SVG,
Rz. 15 f.; zur vélkerrechtlichen Regelung siehe oben Rz. 319.

1609 Bundesgesetz vom 3. Oktober 1975 {iber die Binnenschifffahrt (BSG), SR 747.201.

1610 Art. 71 Abs. 3 und Art. 133 Bundesgesetz vom 23. September 1953 iiber die Seeschiff-
fahrt unter der Schweizer Flagge (Seeschifffahrtsgesetz), SR 747.30; zur vélkerrechtli-
chen Regelung siehe oben Rz. 319.
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Schiff kann jedoch auch durch eine Katastrophe, beispielsweise durch einen
Sturm, in Gefahr geraten.

d) Vernehmlassung VE 1977

Im Rahmen der Totalrevision der Bundesverfassung wurde von der Universitét
Ziirich bei der Vernehmlassung der Arbeitsgruppe Wahlen zwar eine allgemeine
Nothilfepflicht vorgeschlagen, aber weder in einen Entwurf noch in die neue
Bundesverfassung aufgenommen. Diese Nothilfepflicht hitte sich an die straf-
rechtliche Bestimmung angelehnt und wéire wohl auch bei Katastrophen an-

wendbar gewesen. 6!

2. Befolgungspflichten

Der Rechtsunterworfene ist zur Befolgung von Anordnungen und Verfiigungen
der Behorden verpflichtet. Weigert er sich, kann das Sanktionen zur Folge ha-
ben. Nachfolgend werden die Grundlagen dieser Befolgungspflichten und der

Sanktionierung erldutert.

a) Befolgung von Anordnungen und Verfiigungen

Gewisse Kantone sehen in ihren Bevolkerungsschutz- und Katastrophengesetzen

1612 welche gesetzt auf diese

ausdriicklich vor, dass Anordnung und Verfiigung,
Gesetze erlassen werden, zu befolgen sind, so beispielsweise das Bevolkerungs-

schutzgesetz des Kantons Luzern:

§ 11 Pflichten der Bevilkerung, Mittel Privater

! Anordnungen und Massnahmen der kantonalen und kommunalen Behorden bei Ka-
tastrophen und Notlagen, insbesondere die Requisition, die Evakuation und andere
Eingriffe in die personliche Freiheit und in Besitz und Eigentum, sind fiir jede Per-
son verbindlich.'®13

Eine solche Regelung sieht auch der Bund fiir den Zivilschutz vor. Geméss Art. 29
Abs. 1 BZG ist jede Person verpflichtet, den Verhaltensanweisungen Folge zu

1611 Siehe dazu KLEY, Grundpflichten, S. 329 f., welcher eine solche auf Stufe Kantonsver-
fassung befiirwortet.

1612 Eine Anordnung ist eine Verfligung (HAFELINMULLER/UHLMANN, Verwaltungsrecht,
Rz. 730; TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, Allgemeines Verwaltungsrecht, § 28, Rz. 1).

1613 & 11 Abs. 1 BSG LU; éhnlich: Art. 15 Abs. 2 BevG GL; § 16 Abs. 1 BZG BL; § 18
BZG AG.
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leisten. Wer dabei dem Zivilschutz Hilfe leistet, ist gemiss Abs. 2 bei der Militar-
versicherung versichert.!6'4

Abgesehen vom Versicherungsschutz sind diese Befolgungspflichten jedoch rein
deklaratorischer Natur, da staatliche Anordnungen und Verfiigungen grundsitz-
lich verbindlich sind.!®"® Die Statuierung solcher Befolgungspflichten ist somit
nicht notwendig.

b) Sanktionierung

Gewissen Kantone haben in ihren Bevolkerungsschutz- und Katastrophengeset-
zen Strafbestimmungen aufgenommen, so beispielsweise die Kantone Appenzell
Ausserrhoden und Jura:

Art. 30 Strafbestimmungen

! Wer vorsitzlich oder fahrlissig den Verfiigungen oder Anordnungen der nach die-
sem Gesetz oder den Ausfithrungsbestimmungen zustindigen Behdrden zuwider-
handelt, wird mit Busse bis Fr. 40 000.— bestraft.!¢!®

Art. 43 Dispositions pénales

Sous réserve des dispositions fédérales, sera puni de 'amende celui qui contrevient

aux dispositions de la présente loi, a ses dispositions d'exécution ou aux décisions

fondées sur elles.'¢!”

In den Kantonen Luzern, Obwalden, Nidwalden, Glarus, Zug, Basel-Landschaft,
Schaffhausen, Graubiinden, Tessin und Waadt gibt es vergleichbare Bestimmun-
gen.'®!® Im Kanton Wallis betrigt die Strafdrohung bei Nichtbefolgung von be-
hordlichen Entscheiden sogar Freiheitsstrafe bis zu drei Jahren oder Geldstra-
fe.'®! Das Bevolkerungs- und Zivilschutzgesetz des Bundes enthilt eine dhnlich

Bestimmung fiir die mit der Alarmierung verbundenen Anordnungen und Ver-

1614 Siehe unten Rz. 954.

1615 DUBEY/ZUFFEREY, Droit administratif général, Rz. 879 ff.; HAFELIN/MULLER/UHL-
MANN, Verwaltungsrecht, Rz. 854; MOOR/POLTIER, Droit administratif II, S. 174 ff. und
182; TANQUEREL; Manuel, Rz. 808; TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, Allgemeines
Verwaltungsrecht, § 28, Rz. 1, § 31, Rz. 1 ff.

1616 Art. 30 BSG AR.

1617 Art. 43 LPCi JU.

1618 & 17 Abs. 1 BSG LU (Busse von Fr. 20°000); Art. 13 Abs. 1 BSG OW; Art. 18 Abs. 1
NSG NW; Art. 23 BevG GL (Busse von Fr. 20°000); § 15 NOG ZG; § 37 BZG BL
(Busse von Fr. 10°000); Art. 40 Abs. I KNG SH (Busse von Fr. 10°000); Art. 38 KHG
GR; Art. 28 LPP TI (Busse von Fr. 10°000); Art. 38 LProP VD (Busse von Fr. 50°000).

1619 Art. 40 Abs. 1 Bst. b GBBAL VS.
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haltensanweisungen, welche sogar die fahrldssige Nichtbefolgung unter Strafe
stellt.!620

Daneben gibt es grundsitzlich immer auch die Moglichkeit, die Nichtbefolgung
einer Verfiigung mit einer Bestrafung geméss Art. 292 StGB zu bedrohen. Damit
Art. 292 StGB anwendbar ist, muss die Verfiigung unter Hinweis auf die Straf-
drohung des Artikels ergehen, d.h. es muss in jedem Einzelfall auf den Artikel
hingewiesen werden.!?! Das Strafmass ist eine Busse bis maximal
Fr. 10°000.'6%2

Allfillige spezielle Strafbestimmungen haben den Vorteil, dass nicht mehr in
jedem Einzelfall bzw. bei jeder Verfiigung auf die Strafdrohung hingewiesen
werden muss. Zudem ist die Busse teilweise hoher.'®? Im Katastrophengesetz
des Kantons Solothurn findet sich mit § 18 KG SO ebenfalls eine Strafbestim-
mung. Diese verweist zwar auf die «einschldgigen Vorschriften des Schweizeri-
schen Strafgesetzbuches, insbesondere des Artikels 292 (Ungehorsam gegen
amtliche Verfligungen)», ist aber lediglich deklaratorischer Natur. Insbesondere
kann der Verweis auf Art. 292 StGB in einer Gesetzesbestimmung die Andro-
hung in der Verfiigung selbst nicht ersetzen. %%

3. Dienstpflichten

Um bei Katastrophen moglichst viele potentielle Hilfskrifte zur Verfiigung zu
haben, gibt es in einigen Kantonen gesetzliche Grundlagen, welche es erlauben,
die ganze Bevolkerung, private Fachkréfte und Staatsangestellte zur Mithilfe bei
der Bewiltigung einer Katastrophe zu verpflichten. Dadurch ist sichergestellt,
dass ein Maximum an personellen Mitteln zur Verfiigung steht. Mit Dienstpflich-
ten wird somit das Problem der ungeniigenden personellen Mittel angegangen.
Da die Dienstpflichten bereits im Gesetz vorgesehen sind und bei einer Katastro-

1620 Art. 68 Abs. 3 Bst. ¢ und Abs. 4 BZG.

1621 RIEDO/BONER, in: Niggli et al. (Hrsg.), Basler Kommentar StGB II, Art. 292, Rz. 60 ff.;

TRECHSEL/VEST, in: Trechsel/Pieth (Hrsg.), Praxiskommentar StGB, Art. 292, Rz. 10.

Da Art. 292 StGB lediglich von Busse spricht, ohne eine bestimmte Héhe anzugeben,

betragt diese gemass Art. 106 Abs. 1 StGB maximal Fr. 10°000.

1623 Sjehe oben Rz. 749, insb. Fn. 1616.

1624 In der Verfiigung muss explizit darauf hingewiesen werden, dass bei Ungehorsam eine
Busse gestiitzt auf Art. 292 StGB droht (RIEDO/BONER, in: Niggli et al. [Hrsg.], Basler
Kommentar StGB II, Art. 292, Rz. 177 f.).

1622
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phe nicht erst erlassen werden miissen, wird zudem auch der zeitlichen Dring-
lichkeit Rechnung getragen.!®?> Nachfolgend werden die verschiedenen Dienst-

pflichten erértert und im Anschluss auf ihre Grundrechtskonformitét gepriift.

In besonderen und ausserordentlichen Lagen kdnnen verschiedene Organisatio-
nen zum Einsatz kommen. Dies sind einerseits die Polizei, die Feuerwehr, das
Gesundheitswesen, der Zivilschutz und die Armee, aber auch der Zivildienst, die
technischen Betriebe und weitere Organisationen und Institutionen. Fiir deren
Personal gibt es teilweise ebenfalls Dienstpflichten sowie Betriebspflichten fiir
die Organisation selber. Diese Pflichten werden bei der Erorterung der jeweili-
gen Organisation diskutiert.!®?® Zusitzliche Dienst- und Betriebspflichten gibt es

bei Fillen radioaktiver Strahlung.!?’

a) Gesamte Beviolkerung

In gewissen Kantonen gibt es Vorschriften, welche die Verpflichtung der ganzen
Kantonsbevolkerung zur Mithilfe an der Bewiltigung einer besonderen oder
ausserordentlichen Lage, erlauben.'®?® Eine Grundlage fiir eine solche Dienst-

pflicht findet sich beispielsweise in der Verfassung des Kantons St. Gallen.'¢?

Art. 7 Personliche Dienstleistungen

! Jede Person kann zu personlicher Dienstleistung verpflichtet werden, namentlich
zur Leistung von gemeinniitziger Arbeit bei Katastrophen und in Notlagen.
2 Das Gesetz bestimmt die Voraussetzungen.

Diese Bestimmung ist nicht unmittelbar anwendbar, sondern muss wie Abs. 2
festlegt durch das Gesetz konkretisiert werden.!%*° Eine solche Konkretisierung
findet sich in Art. 50 Abs. 1 PolG SG, wonach die Polizei bei einem Ungliicks-
fall oder bei Gemeingefahr jedermann zur Hilfe verpflichten kann,'63! in Art. 44

1625 Siehe oben Rz. 69 ff. bzw. Rz. 66 ff.

1626 Siehe unten Rz. 797 (Feuerwehrdienstpflicht); Rz. 802 ff. (Dienst- und Betriebspflichten
im Gesundheitswesen); Rz. 822 f. (Schutzdienstpflicht); Rz. 845 (Militdrdienstpflicht);
Rz. 855 (Ersatz- bzw. Zivildienstpflicht); Rz. 860 ff. (Dienst- und Betriebspflichten bei
technischen Betrieben); Rz. 879 ff. (Betriebspflichten weiterer Organisationen).

1627 Siehe unten Rz. 893 ff.

1628 SCHWEIZER, Biirgerpflichten, S. 304.

1629 Art. 7KV SG (und Art. 50 Abs. 1 PolG SG).

1630 Die neue Verfassung des Kantons St. Gallen, Botschaft und Entwurf der Verfassungs-
kommission vom 17. Dezember 1999, Amtsblatt des Kantons St. Gallen, 198. Jahrgang,
Nr. 4a, Sonderausgabe 28. Januar 2000, S. 203.

1631 Siehe auch SCHWEIZER/BISCHOF, Gutachten Biirgerpflichten, S. 225.
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FSG SG, welcher der Feuerwehr die Heranziehung jeder Person am Schaden-
platz oder in dessen Nédhe zur Mithilfe bei Loschungs-, Sicherungs- und Ret-
tungsarbeiten erlaubt, oder in Art. 6" EG ZS SG, wonach Laien in Heimen fiir
die Unterstiitzung des dortigen Pflege- und Betreuungspersonals eingesetzt wer-
den kdnnen.

Eine dhnliche Regelung findet sich in der Verfassung des Kantons Appenzell
Ausserrhoden, welche durch das kantonale Bevolkerungsschutzgesetz konkreti-
siert wird:

Art. 21 Pflicht zur Hilfeleistung und Requisition

! Reichen die ordentlichen Organe nicht mehr aus, kénnen die Fiihrungsstibe alle fiir
die Hilfeleistungen
a)  geeigneten Personen, Betriebe und Organisationen aufbieten;

[”.]1632

Weitere vergleichbare Regelungen finden sich in den entsprechenden Gesetzen
der Kantone Bern, Luzern, Nidwalden, Glarus, Zug, Solothurn, Basel-Land-
schaft, Schaffhausen, Appenzell Innerrhoden und Tessin.!®3* Diese Dienstpflich-
ten umfassen alle Personen, unabhéngig vom Geschlecht oder der Staatsangeho-
rigkeit. !0

Teilweise sind Personen, welche bereits bei Partnerorganisationen des Zivil-
schutzes eingeteilt sind, explizit von der Dienstpflicht ausgenommen.'®* Die die
Schutzdienstpflicht geht als bundesrechtliche Dienstpflichten den kantonalen
Dienstpflichten, aber auch ohne solche Vorbehalte, vor. Dasselbe gilt fiir die
Militérdienstpflicht, welche nicht unter die erwéhnten kantonalen Vorbehalte
fallt. 1636

Wie aus der obigen Aufzéhlung hervorgeht, sind solche Katastrophendienst-
pflichten in den franzdsischsprachigen Kantonen nicht verbreitet. Dies konnte

1632 Art. 26 Abs. 2 KV AR; Art. 21 Bst. a BSG AR.

1633 Art. 5 Abs. 2 KBZG BE; § 11 Abs. 2 BSG LU; Art. 4 Abs. 1 NSG NW und Art. 15
Abs. 1 Ziff. 1 KatEG NW; Art. 15 Abs. 1 BevG GL; § 2 Abs. 2 NOG ZG; Art. 13 Abs. 2
EG BZG SO (ebenso § 4 Abs. 1 KG SO); § 16 Abs. 2 BZG BL; Art. 19 KNG SH; Art. 3
Bst. d OAL AI; Art. 181 Legge organica comunale (LOC TI) del 10 marzo 1987, RLTI
2.1.1.2.

1634 BONDOLFI, Wehrpflicht, S. 145 f.

1635 S0 zB. § 11 Abs. 2 BSG LU; Art. 13 Abs. 2 EG BZG SO.

1636 Art. 49 Abs. 1 BV.
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damit zusammenhéngen, dass sich die Kantone bei der Gesetzgebung jeweils an
den anderen Kantonen orientieren'®*” und sich dabei aus Praktikabilititsgriinden

auf den eigenen Sprachraum konzentrieren.

Der Nutzen dieser Dienstpflicht fiir den Staat wird durch den Umstand, dass die
Bevolkerung, soweit es sich nicht um private Fachkréfte handelt, {iber keine
entsprechende Ausbildung und Ausriistung verfiigt, geschmalert. So hat auch das
Bundesgericht betreffend das Beiziehen von Freiwilligen zur Mithilfe in Spité-
lern im Katastrophenfall gesagt: «Ein Einsatz zusitzlicher Dienstwilliger kann
unter solchen Umstdnden nur sinnvoll sein, wenn diese bereits in ihre Aufgaben
eingefiihrt, also ausgebildet wurden.»'®*® Ein weiteres Problem ist, dass ein Auf-
gebot von bisher nicht erfassten Personen nicht aus dem Stand erfolgen kann und
eine gewisse Zeit dauert.!®® Bis dahin konnen jedoch Personen, welche sich
bereits in der Nihe eines Schadenplatzes befinden, gestiitzt auf die Dienstpflicht
ad hoc beigezogen werden.

b) Private Fachkriifte

Gewisse Kantone sehen die Mdglichkeit der Verpflichtung privater Fachkrifte
explizit vor. Wo dies nicht vorgesehen ist, konnen wohl auch gestiitzt auf die
Dienstpflicht der ganzen Bevdlkerung, lediglich einzelne private Fachkrifte
aufgeboten werden.'®® Die privaten Fachkrifte verfiigen im Unterschied zur
allgemeinen Bevolkerung iiber Féhigkeiten, welche fiir die Bewiltigung des
Ereignisses besonders niitzlich sind. Es kann daher sein, dass ein Kanton zwar
grundsétzlich iiber geniigend personelle Mittel verfiigt und darauf verzichtet, die
ganze Bevolkerung zum Dienst zu verpflichten, aber mangels Personen mit ent-
sprechenden Fahigkeiten private Fachkréfte aufbietet.

So gibt es im Kanton Obwalden zwar keine gesetzliche Grundlage fiir das Auf-
gebot aller bzw. beliebiger Kantonsbewohner, aber eine solche fiir das Aufgebot
von privaten Fachkriften.

1637 So sind beispielsweise § 11 Abs. 1 und 2 BSG LU und Art. 13 Abs. 1 und 2 EG
BZG SO sehr dhnlich formuliert.

168 BGE 115 [a 277 E. 8, 292.

1639 Zur dhnlichen Problematik beim Zivildienst siehe unten Rz. 859.

1640 So Vortrag Regierungsrat KBZG BE, S. 6.
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Art. 7 Organisationen und Fachkrifte

[.]
2 Kann der Bedarf an Fachpersonal auf dem ordentlichen Weg nicht zeitgerecht ge-
deckt werden, so konnen Fachkrifte zum Einsatz verpflichtet werden.

[”.]1641

Eine vergleichbare Bestimmung findet sich im Bevolkerungs- und Zivilschutz-
gesetz des Kantons Schwyz. Diese spricht zwar prima vista die ganze Bevolke-
rung an, die Pflicht besteht jedoch nur fiir fachspezifische Aufgaben.'®*? Der
Kanton Schaffhausen, welcher auch eine allgemeine Dienstpflicht der Bevolke-
rung vorsieht, kennt dariiber hinaus eine Pflicht zur Mitwirkung in Fiihrungssta-
ben und koordinierten Diensten fiir besonders qualifizierte Personen, welche
nicht oder nicht mehr schutzdienstpflichtig sind.'*** Und im Kanton Wallis kon-

nen Fahrer, Piloten sowie andere Fachleute zum Dienst verpflichtet werden.'®4

Die wohl wichtigsten privaten Fachkréfte sind die Fachkréifte des Gesundheits-
wesens, d.h. das Medizinalpersonal. In den meisten Kantonen unterstehen diese
gewissen Dienstpflichten in Katastrophenféllen. Diese Dienstpflichten betreffen
jedoch nicht nur das private Medizinalpersonal, sondern auch die entsprechenden
staatlichen Angestellten. Deshalb wird diese Dienstpflicht separat erdrtert.!%4
Ebenfalls um Fachkréfte handelt es sich bei den Mitarbeitern der technischen
Betriebe. Die diesbeziiglich teilweise vorhandenen Dienstpflichten werden eben-
falls an anderer Stelle dargestellt.!%4¢

c) Staatsangestelite

Die Staatsangestellten sind bereits aufgrund ihres Arbeitsverhiltnisses zur Erfiil-
lung ihrer dienstlichen Aufgaben verpflichtet und unterstehen diesbeziiglich
einem Weisungsrecht.!®*” Es braucht deshalb beispielsweise keine spezielle ge-
setzliche Grundlage, welche Angehorige der Feuerwehr zur Loschung eines

1641 Art. 7 Abs. 2 BSG OW.

162§ 16 BZG SZ.

1643 Art. 18 Abs. 2 Bst. b KNG SH.

1634 Art. 27 Abs. 2 Satz 2 GBBAL VS.

1645 Siehe unten Rz. 802 ff.

1646 Sjehe unten Rz. 860 ff.

1647 HAFELIN/MULLER/UHLMANN, Verwaltungsrecht, Rz. 1566 f.; TANQUEREL, Manuel,
Rz. 283; TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, Allgemeines Verwaltungsrecht, § 6, Rz. 4 f.
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Brandes verpflichten, und zwar unabhéngig davon, ob es sich um eine normale,
besondere oder ausserordentliche Lage handelt.

Damit aber Staatsangestellte, deren normaler Aufgabenbereich nichts mit der Be-
waltigung einer Katastrophe zu tun hat, zur Mithilfe verpflichtet werden kdnnen,
braucht es eine spezielle gesetzliche oder vertragliche Verpflichtung.!®*® Dasselbe
gilt fiir Angestellte ausserhalb der Zentralverwaltung.!%* Gewisse Kantone sehen
in ihren Katastrophengesetzen deshalb vor, dass alle Staatsangestellte zur Mithilfe

bei der Bewiltigung einer Katastrophe verpflichtet werden koénnen. 63

Im Unterschied zur Verpflichtung der allgemeinen Bevolkerung hat die Ver-
pflichtung der Staatsangestellten den Vorteil, dass diese bereits in die staatliche
Organisation eingebunden sind, dadurch einer hierarchischen Ordnung unterste-
hen und einfach alarmiert beziechungsweise aufgeboten werden kénnen.

Im Kanton Aargau kdnnen alle Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer des Kan-
tons sowie weiterer selbststindiger Institutionen zum Dienst verpflichtet wer-

den 1651

§ 6 Kantonales Personal

! Bei Katastrophen, Notlagen und schweren Mangellagen ist das Personal des Kantons
und der selbststdndigen staatlichen Institutionen zum Einsatz verpflichtet, soweit dies

nach der Personalgesetzgebung seinen Féhigkeiten entspricht und zumutbar ist.

Vergleichbare Normen finden sich in den Kantonen Glarus und Schaffhausen.!®>?
Im Kanton Neuenburg kdnnen nicht alle Staatsangestellte, jedoch alle kommuna-
len und kantonalen Spezialisten zum Dienst verpflichtet werden.'®>* Der Kanton
Basel-Stadt wiederum verpflichtet zwar alle seine Kantonsangestellten, jedoch
lediglich zur Mitarbeit in der Krisenorganisation zur Aufrechterhaltung der Ver-
waltungstitigkeit und nicht zu weitergehender Mitarbeit bei der Bewiltigung

einer Katastrophe.!®**

1648 Vgl. SCHWEIZER/BISCHOF, Gutachten Biirgerpflichten, S. 224.
1649 Siehe unten Rz. 861.

1650 SCHWEIZER, Biirgerpflichten, S. 303.

165§ 6 BZG AG.

1652 Art. 15 Abs. 1 BevG GL; Art. 18 Abs. 2 Bst. a KNG SH.

163 Art. 9 Abs. 4 LA-LPPCi NE.

1654 &3 Abs. 5 KKO VO BS.
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Wie die restliche Bevolkerung sind auch die Staatsangestellten nicht entspre-
chend fiir die Katastrophenbewiltigung ausgeriistet und ausgebildet.'®>> Dies
schmilert den Nutzen dieser Dienstpflicht. Zudem muss ein Teil der Staatsange-
stellten auch im Katastrophenfall ihrer angestammten Tétigkeit nachgehen und
die entsprechende staatliche Titigkeit aufrechterhalten.!®>® Diese stehen fiir die

Katastrophenbewiltigung ebenfalls nicht zur Verfiigung.

d) Grundrechtskonformitiit

Nachfolgend werden die Dienstpflichten auf ihre Vereinbarkeit mit der personli-
chen Freiheit, dem Verbot der Zwangs- und Pflichtarbeit sowie mit der Rechts-

gleichheit und dem Diskriminierungsverbot gepriift.!®’

(a)  Personliche Freiheit

Dienstpflichten stellen jeweils einen Eingriff in die personliche Freiheit des
Pflichtigen dar. Wie ausgefiihrt, beruhen diese Dienstpflichten auf Bestimmun-
gen des kantonalen Rechts. Dabei handelt es sich jeweils um ein formelles Ge-
setz, weswegen auch schwere Grundrechtseingriffe, wie die Begriindung eines

1658

Sonderstatusverhiltnisses,'®® zuldssig sind.

Weiter muss die Norm geniigend bestimmt sein. Vorliegend wird jeweils klar
festgehalten, welche Personen von der Dienstpflicht betroffen sind. Auch die
Voraussetzung fiir ein Aufgebot, ndmlich das Auftreten einer Katastrophe, wird
genannt. Angaben zum Inhalt und zum Umfang der Dienstpflicht fehlen zwar, da
sich diese jedoch nach dem jeweiligen Ernstfall richten, ist dem Erfordernis der
geniigenden Bestimmtheit Geniige getan.!%>® Somit verfiigen die Dienstpflichten

jeweils liber zuldssige gesetzliche Grundlagen.

1655 Siehe oben Rz. 761.

1656 BGE 115 Ia 277 E. 6, 287 beziiglich des Transport-, Ubermittlungs- oder Versorgungs-

wesens, welches heute jedoch teilweise nicht mehr in staatlicher Hand ist (siche dazu un-

ten Rz. 860 ff.).

Zu den Grundrechten als Schranken des staatlichen Handelns bei Katastrophen siche

ausfiihrlich oben Rz. 140 ff.

1658 Siehe oben Rz. 208.

1659 So auch BGE 115 1a 227 E. 7b, 289 beziiglich einer Dienstpflicht fiir Medizinalpersonen
im Katastrophen- und Kriegsfall (siehe dazu auch oben Rz. 199).

1657
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Die Erfiillung der Dienstpflicht dient jeweils der Wiederherstellung der 6ffentli-
chen Ordnung, dem Gesundheitsschutz sowie dem Schutz der Grundrechte Drit-

ter.'°®® Damit besteht fiir den Grundrechtseingriff ein 6ffentliches Interesse.

Durch das Beizichen der Staatsangestellten, der privaten Fachkrifte oder der
ganzen Bevolkerung stehen mehr personelle Mittel zur Katastrophenbewiltigung
zur Verfiigung. Damit ist die Massnahme geeignet, den angestrebten Zweck, die
Bewiltigung der Katastrophe, zu erreichen. Da bei Katastrophen jeweils ein
Mangel an personellen Mitteln besteht,'®! sind die Dienstpflichten zumindest
grundsitzlich notwendig. Ob ein milderes Mittel in sachlicher, rdumlicher, zeitli-
cher oder personeller Hinsicht zur Verfiigung steht,'%? kann jedoch nur im Ein-
zelfall abschliessend gepriift werden. Die Unterstiitzung durch staatliche Mittel

1663

der anderen Kantone und des Bundes, freiwillige Einsitze'*®’ sowie das Beizie-

1664 stellen meines Erachtens,

hen zusitzlicher Krifte auf vertraglicher Basis
sofern sie im Einzelfall vorhanden sind, mildere Mittel in sachlicher Hinsicht
dar. Damit die Dienstpflicht in personeller Hinsicht notwendig ist, diirfen nur so
wenige Personen aufgeboten werden, wie tatsdchlich notwendig sind. Auf Grund
der im Ernstfall vorliegenden uniibersichtlichen Verhéltnisse ist bei der nachtrig-
lichen gerichtlichen Uberpriifung der Notwendigkeit jedoch eine gewisse Zu-

riickhaltung zu iiben. 66

Bei der Zumutbarkeit ist zwischen dem o6ffentlichen Interesse an der Katastro-
phenbewaltigung, das heisst der Wiederherstellung der 6ffentlichen Ordnung,
dem Gesundheitsschutz und dem Schutz der Grundrechte Dritter sowie dem
privaten Interesse des Einzelnen an seiner personlichen Freiheit abzuwégen.
Vorliegend ist das Interesse an der Katastrophenbewéltigung gerade bei klein-
rdaumigen Verhéltnissen in der Regel auch im Interesse des betroffenen Grund-
rechtstrigers. Zudem ist die Einschrinkung seiner personlichen Freiheit lediglich
voriibergehend und auf wenige Tage oder allenfalls Wochen beschrankt, wohin-

1660 Siehe oben Rz. 209.

1661 Siehe oben Rz. 69 ff.

1662 Vgl. GACHTER, Grundrechtslehren, Rz. 126; KIENER/KALIN, Grundrechte, S. 106 f.

1663 SIPOL B 2000, BBI 1999 7657 ff., 7714.

1664 So werden auch Dienstleistungen von Fernmeldeanbietern wenn méglich auf vertragli-
cher Basis eingekauft. Nur wenn dies nicht moglich ist, wird ein Anbieter gestiitzt auf
Art. 47 FMG zu einer bestimmten Leistung verpflichtet (siche unten Rz. 864).

1665 Siehe oben Rz. 211.
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gegen durch eine rasche Katastrophenbewdltigung bleibende Folgeschéden ver-
mieden werden konnen. Damit ist der Grundrechtseingriff in der Regel auch

zumutbar. Eine differenzierte Abwégung kann jedoch nur im Einzelfall erfolgen.

Hat der Staat beispielsweise lediglich finanzielle Interessen an einer Dienst-
pflicht, weil das Beiziehen der Bevolkerung giinstiger ist als die entgeltliche
Beauftragung eines Unternehmens, so liberwiegen diese die privaten Interessen
im Rahmen der Zumutbarkeit nicht. Uberdies scheitert es bereits an der Notwen-
digkeit der Massnahme. Ebenfalls unzumutbar wére meines Erachtens, eine
Person, welche durch die Katastrophe selbst iiberdurchschnittliche Schiaden erlit-
ten hat, zur Bewiltigung von Schéden des Staates oder anderer Privatpersonen
aufzubieten.

Somit stellen die Dienstpflichten grundsétzlich zuldssige Eingriffe in die person-
liche Freiheit dar.

(b) Verbot der Zwangs- und Pflichtarbeit

Als Dienstleistungen bei Notstinden oder Katastrophen gelten die erdrterten
Dienstpflichten gemiss Art. 4 Abs. 3 Bst. ¢ EMRK und Art. 8 Abs.3 Bst.c
Ziff. iiit UNO-Pakt II nicht als Zwangs- oder Pflichtarbeit und sind damit nicht
vom Verbot erfasst.!%¢

(¢)  Rechtsgleichheit und Diskriminierungsverbot

Die Dienstpflichten fiir die ganze Bevolkerung treffen keinerlei Unterscheidun-
gen und sind somit mit der Rechtsgleichheit und dem Diskriminierungsverbot
vereinbar. Anders ist die Situation lediglich bei der Regelung des Kantons Grau-
biinden. Diese sieht vor, dass alle volljahrigen méinnlichen Kantonsbewohner zur
Mitarbeit in den verschiedenen Fiihrungsstiben verpflichtet werden kdnnen. !’
Eine solche Beschrankung auf ménnliche Kantonsbewohner ist meines Erachtens
ein Verstoss gegen die Gleichstellung von Mann und Frau.'*®® Zwingende biolo-
gische und funktionale Unterschiede, welche eine solche Ungleichbehandlung

1669

rechtfertigen wiirden,'®® sind nicht ersichtlich. Da die Bestimmung im Unter-

1666 Sjehe oben Rz. 151 und 157.

1667 Art. 11 KHG GR.

1668 Sjehe dazu oben Rz. 177 f.

1669 BIGLER-EGGENBERGER/KAGI-DIENER, St. Galler Kommentar, Art. 8, Rz. 104; KIENER/
KALIN, Grundrechte, S. 445.
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schied zur Beschriankung der Militar- und Schutzdienstpflicht auf Ménner nicht
auf Ebene der Bundesverfassung, sondern in einem kantonalen Gesetz steht,
stellt sie keine zuléssige lex specialis zu Art. 8 Abs. 3 BV dar'®’ und ist deshalb
eine unzuldssige Diskriminierung.

Die Beschrinkung einer Dienstpflicht auf bestimmte Personengruppen ist zulés-
sig, wenn dafiir sachliche Griinde vorliegen.!®”! Eine solche Beschrinkung findet
beziiglich privaten Fachkriften, Staatsangestellten, aber auch beziiglich des Per-
sonals des Gesundheitswesens oder Mitarbeiter technischer Betriebe statt.!67?
Diese Personen sind bereits in eine Organisation eingebunden und konnen des-
halb schneller kontaktiert und aufgeboten werden. Die privaten Fachkrifte, das
Personal des Gesundheitswesens sowie die Mitarbeiter technischer Betriebe
verfiigen zudem {iiber bestimmte Fahigkeiten, welche zur Bewiltigung einer
Katastrophe besonders geeignet sind. Dies stellt ein sachlicher Grund dar, wel-
cher die Ungleichbehandlung dieser Personengruppen im Vergleich zur Gesamt-
bevolkerung sachlich rechtfertigt. Deswegen wurde eine Beschriankung einer
Dienstpflicht auf medizinisches Fachpersonal auch vom Bundesgericht im Rah-

men der Rechtsgleichheit als zuléssig angesehen. %73

4. Zwischenfazit

Das strafrechtliche Verbot des Unterlassens der Hilfe in Notlagen stellt grund-
sitzlich eine Beistandspflicht fiir jedermann dar. Diese besteht jedoch nur bei
unmittelbarer Lebensgefahr einer sich in rdumlicher Ndhe befindlichen Person.
Im Einzelfall konnen Einsatzkréfte gestiitzt auf die polizeiliche Generalklausel
auch Personen, welche sich in grosserer Distanz befinden, zur Mithilfe verpflich-
ten. Weiter werden in gewissen Kantonen Befolgungspflichten statuiert. Diese
sind rein deklaratorischer Natur, da staatliche Anordnungen und Verfiigungen
grundsitzlich verbindlich sind.

In vierzehn Kantonen kann die ganze Bevolkerung zur Mitwirkung an der Be-

wiltigung einer Katastrophe verpflichtet werden. In vier Kantonen kdnnen spe-

1670 Fiir weitere Hinweise, abweichende Lehrmeinungen und die Vereinbarkeit mit der

EMRK siehe oben Rz. 177 £.
1671 Siehe oben Rz. 179.
1672 Zu den Dienstpflichten letzterer siche unten Rz. 762 ff. und Rz. 816 ff.
1673 BGE 1151a277E. 6, 287.
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ziell private Fachkréfte beigezogen werden. Und in fiinf Kantonen kdnnen alle
Staatsangestellten zum Dienst verpflichtet werden. Der Kanton Schaffhausen hat
als einziger Kanton Normen fiir das Beiziehen der allgemeinen Bevolkerung,
von privaten Fachkréften sowie der Staatsangestellten aufgestellt. Und der Kan-
ton Glarus sieht sowohl die Verpflichtung der ganzen Bevolkerung als auch aller
Staatsangestellten vor.!®’* In sechzehn Kantonen gibt es zudem Dienstpflichten
fiir das Medizinalpersonal.'¢”* Insgesamt verfiigen vierundzwanzig Kantone iiber
irgendeine Art Dienstpflicht fiir grossere Personengruppen. Die Kantone Thur-
gau und Jura verfiigen lediglich iiber eine Einsatzpflicht der Spitiler.

Weitere Dienstpflichten konnten gestiitzt auf die Notverordnungs- und Notver-
figungsrechte der Exekutive angeordnet werden. Im Staatsnotstand kdnnten
zudem weitergehende Dienstpflichten gestiitzt auf Vollmachtenrecht erlassen
werden.'%’® Aus rechtsstaatlicher und demokratischer Sicht ist jedoch eine vor-
géngige Regelung in einem ordentlichen Gesetz vorzuziehen. Zum einen ist die
Verpflichtung fiir den Rechtsunterworfenen dadurch voraussehbar, zum anderen
ist die demokratische Legitimation des Erlasses hoher.

Die Militér- und die Schutzdienstpflicht gehen als bundesrechtliche Pflicht den
kantonalen Dienstpflichten vor. Da sie eine Grundlage in der Bundesverfassung
haben, gehen sie auch allfalligen Dienstpflichten des Bundes, welche gestiitzt auf
das Notverordnungs- und Notverfiigungsrecht des Bundesrates angeordnet wer-

den, vor.'677

Die gesetzlich vorgesehenen Dienstpflichten sind grundsétzlich mit der personli-
chen Freiheit vereinbar. Beziiglich der Notwendigkeit und der Zumutbarkeit sind
jedoch die Umstidnde des Einzelfalls zu beachten. Als Dienstleistungen bei Not-
stainden oder Katastrophen stellen sie auch keine Zwangs- oder Pflichtarbeit im
Sinne von Art. 4 EMRK dar. Die Beschriankung auf gewisse Personengruppen
(z.B. Staatsangestellte) ist sachlich gerechtfertigt und mit dem Gebot der Rechts-
gleichheit vereinbar, soweit deren fachliche Qualifikationen fiir den Einsatz

1674 Deshalb wurden diese Kantone hier drei- bzw. zweimal gezihlt.

1675 Siehe unten Rz. 802 ff.

1676 STPOL B 2000, BBI 1999 7657 ff., 7714; SCHINDLER R., Dienstpflicht, S. 202 f.

1677 Weder die polizeiliche Generalklausel noch das Notverordnungs- und Notverfiigungs-
recht des Bundesrates erlauben ein Abweichen von der Bundesverfassung, letztere er-
lauben jedoch ein Abweichen von Bundesgesetzen (sieche oben Rz. 667 ff. bzw. 462 {f.).
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notwendig sind oder sie rascher aufgeboten werden konnen als die allgemeine
Bevolkerung.

IV. Organisationen

Die Blaulichtorganisationen Polizei, Feuerwehr und Gesundheitswesen sowie die
technischen Betriebe sind grundsitzlich auf die Bewéltigung normaler Lagen
ausgelegt.'’® Sie konnen jedoch auch zur Bewiltigung von besonderen und
ausserordentlichen Lagen, wie beispielsweise einer Katastrophe, beigezogen
werden. Diese Organisationen bilden zusammen mit dem Zivilschutz das Ver-
bundsystem Bevolkerungsschutz.!” Neben dem Bevélkerungsschutz konnen
auch der Zivildienst sowie die Armee zur Katastrophenbewéltigung beigezogen
werden. Und schliesslich sehen die Kantone teilweise Betriebspflichten fiir pri-

vate Organisationen vor.

1. Blaulichtorganisationen
a) Polizei

Die Aufgabe der Polizei ist die Aufrechterhaltung von Sicherheit und Ordnung.
Sie ist kantonal, teilweise auch kommunal organisiert.'®® Schweizweit betrigt
der Bestand der Polizei ca. 17000 Personen.'®®! Wenn die Polizei eines Kantons
mit der Bewdltigung eines Ereignisses liberfordert ist, so kann sie Nachbar-

schaftshilfe anfordern.!6%?

Diese basiert auf keiner spezifischen gesetzlichen
Grundlage, sondern erfolgt im Rahmen der iiblichen gegenseitigen Amtshilfe.
Daneben kann die Polizei im Rahmen der regionalen Polizeikonkordate oder des

IKAPOLSs sowie durch den Zivilschutz oder die Armee unterstiitzt werden.

(a)  Regionale Polizeikonkordate

Wenn die Polizeikréfte des von einer Katastrophe betroffenen Kantons nicht

ausreichen, so besteht die Moglichkeit iiber die regionalen Polizeikonkordate

1678 STPOL B 2000, BBI 1999 7657 ff., 7673; HENSLER, Sicherheitsarchitektur, S. 80.

1679 Bericht Postulat Malama, BB1 2012 4459 ff., 4522 f.

1680 MEYER, Grundaufgaben, Rz. 119.

1681 Strategie Bevolkerungsschutz und Zivilschutz 2015+, BBI 2012 5503 ff., 5539.

1682 BUSER, Kantonales Staatsrecht, Rz. 255; HENSLER, Interkantonale Zusammenarbeit,
S. 497; SIPOL B 2010, BB1 2010 5133 ff., 5214; Strategie Bevolkerungsschutz und Zi-
vilschutz 2015+, BBI 2012 5503 ff., 5536.
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zusitzliche Polizeikrifte anzufordern. Es gibt vier regionale Polizeikonkordate
(Nordwestschweiz, Ostschweiz, Westschweiz, Zentralschweiz). Jeder Kanton,
mit Ausnahme der Kantone Ziirich und Tessin, ist Mitglied in einem dieser Kon-
kordate.!683

Die Konkordate sind sich inhaltlich &hnlich, stimmen jedoch nicht komplett
iiberein. So setzt das Polizeikonkordat Zentralschweiz voraus, dass ein Ereignis
von ausserordentlichem Umfang oder mit grenziiberschreitendem Charakter
vorliegt, und dass der Kanton dieses nicht mit seinem eigenen Polizeikorps be-
wiiltigen kann.'®®* Das Polizeikonkordat Westschweiz verlangt ebenfalls eine
Uberforderung der eigenen Polizeikrifte, zihlt aber abschliessend auf, bei wel-
chen Ereignissen, u.a. bei Katastrophen, geholfen wird.!®®> Dies ist auch im Poli-
zeikonkordat Nordwestschweiz der Fall.!'®¢ Das Polizeikonkordat Ostschweiz
sieht Hilfeleistungen bei gemeinsamen Kontrollen sowie bei ausserordentlichen
Ereignissen vor, wozu auch Katastrophen zihlen. Es verlangt jedoch keine Uber-
forderung der eigenen Polizeikrifte.!%®” Wenn diese Voraussetzungen erfiillt
sind, ist der angefragte Kanton zur Unterstiitzung verpflichtet, ausser er braucht

all seine Polizeikrifte vordringlich fiir die Erfiillung eigener Aufgaben. 6%

Die Polizeikonkordate Zentralschweiz und Ostschweiz sehen vor, dass der hilfe-
suchende Kanton, sofern es sich nicht um ein kantonsiibergreifendes Ereignis
handelt, den anderen Kantonen die Kosten fiir den Polizeieinsatz erstatten

muss.'%® Beim Polizeikonkordat Westschweiz miissen Kosten fiir Hilfeleistun-

1683 STPOL B 2010, BB1 2010 5133 ff, 5205 m.w.H.; BUSER, Kantonales Staatsrecht,

Rz.253.

Art. 4 Konkordat iiber die Grundlagen der Polizei-Zusammenarbeit in der Zentral-

schweiz (Polizeikonkordat Zentralschweiz) vom 6. November 2009, BGS ZG 511.1;

USTER, Polizeikonkordat Zentralschweiz, S. 158.

Art. 2 und 3 Concordat réglant la coopération en matiere de police en Suisse romande

(CCPSR) du 10 octobre 1988, RSG F 1 10.

Art. 2 Konkordat iiber die polizeiliche Zusammenarbeit in der Nordwestschweiz vom

20. Januar 1995, SG BS 510.300.

Art. 1 Interkantonale Vereinbarung iiber die polizeiliche Zusammenarbeit vom 21. Janu-

ar 1976, sGS SG 451.21.

1688 Art. 3 Abs. 2 Polizeikonkordat Nordwestschweiz; Art. 2 Abs. 2 Polizeikonkordat Ost-
schweiz; Art. 4 Abs. 2 Polizeikonkordat Westschweiz; Art. 5 Abs. 1 Polizeikonkordat
Zentralschweiz; USTER, Polizeikonkordat Zentralschweiz, S. 159.

1689 Art. 8 Abs. 2 Polizeikonkordat Ostschweiz; Art. 12 Abs. 1 Polizeikonkordat Zentral-
schweiz, wobei hier die Zentralschweizer Polizeidirektorinnen- und -direktorenkonferenz

1684

1685
1686

1687
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gen bei Katastrophen nur erstattet werden, wenn und soweit Dritte dafiir auf-
kommen.!®° Das Polizeikonkordat Nordwestschweiz hat dieselbe Regelung,
allerdings nur fiir die ersten zwei Tage eines Ereignisses. Anschliessend muss
der hilfesuchende Kanton die Kosten unabhéngig von einer allfédlligen Kosten-

iibernahme durch Dritte bezahlen.!®!

()  IKAPOL

Wenn auch die Kréfte der regionalen Polizeikonkordate nicht ausreichen, besteht
die Moglichkeit, weitere Unterstiitzung iiber das IKAPOL-Konkordat zu ho-
len.'®*? Dieses ist geméss Art. 9 Abs. 3 IKAPOL-Vereinbarung auch bei Kata-
strophen anwendbar.

(c) Unterstiitzung durch die Armee

Wenn auch diese Polizeikréfte nicht ausreichen oder wegen der zeitlichen Dauer
des Einsatzes erschopft sind, kann die Armee Hilfe zum Schutz von Personen
und besonders schutzwiirdigen Sachen leisten. Dabei handelt es sich wie bei der
Katastrophenhilfe ebenfalls um Assistenzdienst.!%%* Da fiir die Bewiltigung einer
Katastrophe oder Notlage die Aufrechterhaltung der inneren Sicherheit nicht im

Vordergrund steht, wird darauf jedoch nicht weiter eingegangen.

(d) Unterstiitzung durch den Zivilschutz

Da die Polizei hauptsichlich fiir die Bewiltigung von normalen Lagen ausgelegt
ist, hat sie eine entsprechend kurze Durchhaltefdhigkeit. Es wird davon ausge-
gangen, dass diese in besonderen Lagen nur etwa 48 Stunden betrdgt. Ab diesem
Zeitpunkt ist sie auf die Unterstiitzung durch Partnerorganisationen, in erster
Linie durch den Zivilschutz, angewiesen.!®®* Dieser ist auch bei der Unterstiit-

zung der Polizei unbewaffnet.!®

(ZPDK) gemiss Art. 36 Abs. 2 Bst. d die Moglichkeit hat, die IKAPOL-Abgeltungsansétze
um bis zu 40 % zu reduzieren (siche USTER, Polizeikonkordat Zentralschweiz, S. 161 f.).

1690 Art. 11 Abs. 2 Polizeikonkordat Westschweiz.

1691 Art. 9 Abs. 1 Polizeikonkordat Nordwestschweiz.

1692 BUSER, Kantonales Staatsrecht, Rz. 255; MOHLER, Polizeirecht, Rz. 250.

1693 Art. 67 Abs. 1 Bst. b MG; Armeebericht 2010, BBI 2010 8871 ff., 8919 ff.; HENSLER,
Interkantonale Zusammenarbeit, S. 497; MOHLER, Polizeirecht, Rz. 254.

1694 HENSLER, Sicherheitsarchitektur, S. 80.

1695 MEYER, Grundaufgaben, Rz. 119; SCHMOCKER, St. Galler Kommentar, Art. 61, Rz. 6.
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b) Feuerwehr

Die Feuerwehr ist grundsitzlich fiir die Brandbekdmpfung und Elementarscha-
denbewiltigung zustindig. Daneben obliegt ihr die Ol-, Chemie- und Strahlen-
wehr.'%% Sie kann aber auch die Polizei bei der Verkehrsregelung, bei Verkehrs-
unfillen oder bei der Strassenrettung unterstiitzen.'®’ Die Regelung der Feuer-
wehr ist Sache der Kantone, diese haben die Feuerwehr kommunal organi-
siert.'®® Die Feuerwehr ist fiir den Ersteinsatz konzipiert. Dieser dauert Stunden,

allenfalls wenige Tage.'®

In vielen Kantonen, jedoch nicht in allen,'’® besteht eine Feuerwehrdienst-
pflicht.!”®! Diese gilt jeweils fiir die ménnlichen und weiblichen Einwohner,!7%?
womit auch Auslédnder von der Dienstpflicht erfasst werden. In gewissen Kanto-
nen besteht nur eine Feuerwehrdienstpflicht, soweit nicht geniigend Freiwillige
gefunden werden konnen.!’ In allen Kantonen mit einer solchen Dienstpflicht
kann diese aber auch durch Bezahlung einer Ersatzabgabe erfiillt werden.!”* Die
Feuerwehrdienstpflicht ist ein zuldssiger Eingriff in die personliche Freiheit und

stellt keine Zwangs- oder Pflichtarbeit im Sinne von Art. 4 EMRK dar.!7%

169 MEYER, Grundaufgaben, Rz. 120.

1697 HENSLER, Sicherheitsarchitektur, S. 80.

1698 FKS, Feuerwehr 2015, S. 9; z.B. § 17 f. FFG ZH; Art. 3 FSG UR; Art. 1 FSG SG;
Art. 10 LLI TL; Art. 6 LSDIS VD.

1699 FKS, Feuerwehr 2015, S. 8.

1700 Gemiss Art. 16 LSDIS VD ist der Feuerwehrdienst freiwillig.

1701 Art. 27 BSG GL; Art. 34 FSG SG; Art. 11 Gesetz iiber den Feuerschutz (Feuerschutzge-

setz, FSG Al) vom 25. April 1999, GS Al 963.100; Art. 25 Abs. 1 LDIS JU; sowie

Art. 30 FSG UR und Art. 17 Abs. 2 Loi sur la prévention et la défense contre les incen-

dies et les éléments naturels, ainsi que les secours (LPDIENS NE) du 27 juin 2012, RSN

861.10, welche die Einfiihrung einer Feuerwehrdienstpflicht den Gemeinden iiberlassen.

Im alten Feuerschutzgesetz des Kantons Basel-Landschaft, welches bis am 31. Dezem-

ber 2013 in Kraft war, galt die Feuerwehrdienstpflicht grundsétzlich nur fiir ménnliche

Einwohner. Bei Bedarf konnten die Gemeinden diese jedoch auf die weiblichen Ein-

wohner ausdehnen (§ 21 Gesetz vom 12. Januar 1981 iiber den Feuerschutz des Kantons

Basel-Landschaft). Diese Regelung erstaunt, da die Ungleichbehandlung von Ménnern

und Frauen zumindest bei der Feuerwehrersatzabgabe vom Bundesgericht bereits vor ei-

niger Zeit fiir verfassungswidrig beurteilt wurde (siehe oben Rz. 177 Fn. 308). Das neue

Gesetz sieht eine Feuerwehrdienstpflicht von Ménnern und Frauen vor (§ 17 Gesetz iiber

die Feuerwehr [FWG BL] vom 7. Februar 2013, SG BL 760).

1703 So § 25 FFG ZH.

1704 Strategie Bevolkerungsschutz und Zivilschutz 2015+, BBI 2012 5503 ff., 5538; so z.B.
Art. 28 Abs. 1 BSG GL; Art. 34 Abs. 2 Bst. b FSG SG; Art. 25 Abs. 2 LDIS JU.

1705 Siehe oben Rz. 152 und 157; zur Geschlechterdiskriminierung siehe oben Rz. 177 £,
insb. Fn. 308.

1702
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Schweizweit betrdgt der Bestand der Feuerwehr ca. 100°000 Personen, davon
sind 1200 Angehérige einer Berufsfeuerwehr.!7%
Im Einsatz, sowie auch teilweise fiir Ubungszwecke, kann die Feuerwehr Sachen

1707

Dritter, z.B. private Fahrzeuge oder Gerdtschaften, beanspruchen'’’’ sowie Pri-

vatpersonen zur (beschrinkten) Hilfeleistung beiziehen.!%
Neben den Ortsfeuerwehren, welche auch von mehreren Gemeinden zusammen

1709

betrieben werden konnen,'”™ gibt es Stiitzpunktfeuerwehren. Diese sind explizit

fiir die Unterstiitzung anderer Feuerwehren zustindig.!”' Zudem kénnen auch
Betriebe eine Betriebsfeuerwehr vorsehen oder zur Errichtung einer solchen ver-
pflichtet werden.!”!! Wenn eine Feuerwehr mit einem Ereignis tiberfordert ist bzw.
es bereits von Beginn an abzusehen ist, dass das Ereignis ihre Mittel iibersteigt,
kann sie andere Feuerwehren, insbesondere die zustidndige Stiitzpunktfeuerwehr
um Hilfe ersuchen.!”!? Diese Unterstiitzung, sog. Nachbarhilfe, ist in gewissen

1713

Kantonen kostenlos,'’” in anderen Kantonen muss die ersuchende Gemeinde die

Kosten der auswirtigen Feuerwehren iibernehmen.!”'* Die Hilfe iiber die Kantons-

1715

grenzen hinweg ist grundsitzlich vorgesehen,'’!> jedoch nicht in allen Kantonen

explizit im Gesetz erwihnt bzw. geregelt.!”'® Teilweise gibt es interkantonale Ver-

einbarungen.!”!”

1706 Strategie Bevolkerungsschutz und Zivilschutz 2015+, BB1 2012 5503 ff., 5539.

1707 § 35 FFG ZH; Art. 28 FSG UR; Art. 45 FSG SG; Art. 14 Abs. 2 LLI TI; Art. 19 Abs. 4
LSDIS VD.

1708 § 34 FFG ZH; Art. 44 FSG SG; Art. 19 Abs. 4 LSDIS VD.

1709 § 18 Abs. 2 FFG ZH; Art. 4 FSG UR; Art. 2 FSG SG; Art. 8 LSDIS VD.

1710 Art. 25 Abs. 2 FSG UR «Die Stiitzpunktfeuerwehren unterstiitzen im Bedarfsfall die
Gemeinde- und Betriebsfeuerwehren, insbesondere mit zusétzlichen Geréten und spezi-
ellen Einsatzmitteln.»; dhnlich: § 19 FFG ZH; Art. 15 LSDIS VD.

711§ 21 FFG ZH; Art. 24 FSG UR; Art. 10 Abs. 3 LLI TI; Art. 15 LSDIS VD.

1712 § 4 Bst. b FWV ZH; Art. 26 Abs. 2 FSG UR und Art. 5 SFWR UR; Art. 42 Abs. 3 FSG
SG; Art. 13 LSDIS VD.

1713 Art. 19 SFWR UR i.V.m. 29 FSG UR; Art. 13 LSDIS VD; sowie gemiss § 7 FWV ZH,
sofern die aufbietende Gemeinde oder Feuerwehrorganisation die Leistungsvorgaben der
GVZ erfiillt, der Einsatz der aufgebotenen Feuerwehr bzw. Stiitzpunktfeuerwehr not-
wendig war und von der Verursacherin oder vom Verursacher kein Kostenersatz erhlt-
lich ist.

1714 Art. 16 LDIS JU.

1715 RKKF, Konzept Feuerwehr 2000 plus, S. 14.

1716 Vorgesehen ist sie z.B. in Art. 7 SFWR UR; § 5 Abs. 2 und § 6 Abs. 2 Gesetz betreffend
die Feuerwehr des Kantons Basel-Stadt (Feuerwehrgesetz, FWG BS) vom 6. Juni 2012,
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Die Unterstiitzung durch die Nachbarhilfe ist beschrankt, da die um Hilfe ersuch-
te Feuerwehr jeweils noch geniigend Kapazitit in Reserve haben muss, falls es
auf ihrem Gebiet zu einem (normalen) Ereignis kommt. Deshalb kann die Feu-
erwehr, wenn sie bei einem lidngerdauernden Einsatz oder bei der Bewiltigung
einer Katastrophe oder Notlage trotz Unterstiitzung durch andere Feuerwehren

iiberfordert ist, subsidiir durch die Armee unterstiitzt werden.!”'$

c) Gesundheitswesen

Das Gesundheitswesen ist fiir die medizinische Versorgung der Bevdlkerung,
aber auch fiir jene der Einsatzkrifte der anderen Organisationen, zustindig.!”*
Bei Katastrophen unterstiitzt der Bund die kantonalen Gesundheitswesen mit

zusitzlichen Mitteln sowie mit einem Fiihrungs- und Koordinationsorgan.'”?

(a)  Dienst- und Betriebspflichten

Die Dienstpflichten des Medizinalpersonals werden aus zwei Griinden separat
erortert. Zum einen stellt die Aufrechterhaltung der Gesundheitsversorgung so-
wie die Versorgung von Verletzten bei jeglicher Art von Katastrophen eine sehr
wichtige Aufgabe dar. Zum anderen ist das Gesundheitswesen nur teilweise in
staatlicher Hand, weshalb die Dienstpflichten fiir Staatsangestellte nicht das
ganze Medizinalpersonal erfassen. Im Unterschied zu den anderen Dienstpflich-
ten geht es nicht um die Ubernahme einer Aufgabe, sondern um die Verpflich-
tung zur weiteren Ausfiihrung der angestammten beruflichen Titigkeit.!”!

SG BS 590.100; Art. 2 Abs. 5 und 7 Abs. 3 Feuerwehrkonzept (FWK AR) vom 10. No-
vember 2009, bGS AR 861.11.

Z.B. Vereinbarung zwischen der Basellandschaftlichen Gebdudeversicherung (BGV)
und dem Polizei- und Militdrdepartement (PMD) des Kantons Basel-Stadt betreffend
Ersteinsatz der Berufsfeuerwehr Basel-Stadt (BFW) fiir die Brandbekdmpfung in den
Rheinhédfen des Kantons Basel-Landschaft vom 27. August 1996, SG BL 761.31; Ver-
einbarung vom 13./20. September 1994 zwischen dem Kanton St. Gallen und dem Kan-
ton Appenzell A.Rh. iiber den Einsatz St. Gallischer Chemiewehrstiitzpunkte im Kanton
Appenzell A.Rh. (nicht publiziert).

1718 RKKF, Konzept Feuerwehr 2000 plus, S. 8.

1719 Strategie Bevolkerungsschutz und Zivilschutz 2015+, BB1 2012 5503 ff., 5527.

1720 Leitbild Bevolkerungsschutz, BBI 2002 1745 ff., 1763.

1721 SIPOL B 2000, BBI 1999 7657 ff., 7714.

1717
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(1) Bundesrecht

Das Medizinalberufegesetz (MedBG) legt den ihm unterstellten Medizinalperso-
nen gewisse Berufspflichten auf. Eine davon ist die Beistandspflicht in dringen-
den Fillen'’?? sowie die Mitwirkung an Notfalldiensten gemiss Massgabe des
kantonalen Rechts.

Art. 40 MedBG, welcher die Berufspflicht aufzéhlt, ist lediglich auf Personen
anwendbar, welche einen universitiren Beruf selbststindig ausiiben. Die un-
selbststandige Tatigkeit wird durch das kantonale Recht geregelt. Diese Unter-
scheidung geht darauf zuriick, dass der Bund beim Erlass des MedBG davon
ausging, dass er gestiitzt auf Art. 95 BV lediglich die selbststindige, nicht jedoch

die unselbststindige Berufsausiibung regeln diirfe.!”?3

Der Begriff «selbststéindig» wird im Rahmen einer Teilrevision des MedBG!™**
durch die Umschreibung «Personen, die einen universitiren Medizinalberuf
privatwirtschaftlich in eigener fachlicher Verantwortung ausiiben» prézisiert und
umfasst damit auch Personen (z.B. Arzte oder Apotheker), welche sich in der
Rechtsform einer AG organisieren. Die unselbststindige Tatigkeit wird weiterhin

durch das kantonale Recht geregelt.!”?

Eine Berufspflicht ist gemiss Art. 40 Bst. g MedBG die Beistandspflicht in drin-
genden Fillen sowie die Mitwirkung an Notfalldiensten gemiss Massgabe des
kantonalen Rechts. Die Beistandspflicht in dringlichen Fallen geht {iber das ge-
botene Verhalten nach Art. 128 StGB (Unterlassung der Nothilfe)!”?¢ hinaus.!7?’

1722 Zur friiheren, rein kantonalen Regelung siche KOPP OTTO, Die berufliche Hilfepflicht der

Medizinalpersonen (Kontrahierungs- und Amtszwang), Diss. Freiburg, Immensee 1955.

1723 Botschaft MedBG, BBI 2005 173 ff., 224; KIESER UELI, Gegenstand und Geltungsbe-

reich des Medizinalberufegesetzes (MedBQG), in: Schaffhauser René/Kieser Ueli/Poledna

Tomas (Hrsg.), Das neue Medizinalberufegesetz (MedBG), St. Gallen 2008, S. 9-40,

S. 20; zur Kritik an der getroffenen Losung sieche FELLMANN, in: Ayer et al. (Hrsg.),

MedBG/LPMéd Kommentar, Art. 40, Rz. 16.

Bundesgesetz iiber die universitdren Medizinalberufe (Medizinalberufegesetz, MedBG),

Anderung vom 20. Mirz 2015, Referendumsvorlage, BB1 2015 2711 ff. Das Inkrafttre-

ten war bei Drucklegung noch nicht bekannt.

1725 Botschaft zur Anderung des Medizinalberufegesetzes (MedBG) vom 3. Juli 2013,
BBI12013 6205 ff., 6209. Das Inkrafttreten der Teilrevision war bei Drucklegung noch
nicht bekannt.

1726 Siehe dazu oben Rz. 738 ff.

1727 ETTER, Handkommentar MedBG, Art. 40, Rz. 41; MARTI/STRAUB, Arzt und Berufs-
recht, S. 251.

1724
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Im Unterschied zur strafrechtlichen Bestimmung besteht die Beistandspflicht
nicht nur bei Lebensgefahr, sondern auch bei der Gefahr einer ernsthaften Beein-
trichtigung der Gesundheit.'””® Dies ist bei Erkrankungen von einer gewissen
Tragweite, deren Behandlung nicht aufgeschoben werden kann, der Fall.'’? Die
Beistandspflicht gilt sowohl wenn nur eine Person Hilfe bendtigt, aber auch bei
grosseren Ereignissen wie Unfillen oder Katastrophen.!” Die Pflicht dauert bis
zum Eintreffen der ordentlichen Hilfe durch den Notfallarzt oder die Ambulanz
an. Wie bei Art. 128 StGB besteht die Beistandspflicht nur, soweit sie flir das
Medizinalpersonal zumutbar ist, d.h. solange sich dieses dadurch nicht selbst in
Gefahr bringt.!”3!

Die Beistandspflicht gemédss Art. 40 Bst. g MedBG ist zwar auch in Katastro-
phen anwendbar, da sie jedoch nur bis zum Eintreffen der ordentlichen Ret-
tungskrifte gilt, stellt sie keine eigentliche Dienstpflicht fiir die Aufrechterhal-
tung der medizinischen Versorgung in besonderen und ausserordentlichen Lagen
dar. Solche Dienstpflichten gibt es jedoch gestiitzt auf das kantonale Recht.!”2

Der zweite Teil von Art. 40 Bst. g MedBG betrifft die Pflicht zur Mitwirkung an
Notfalldiensten geméss Massgabe des kantonalen Rechts. Der Notfalldienst
bezweckt eine Sicherstellung der medizinischen Versorgung zu jeglicher Tages-

zeit bzw. withrend der ganzen Woche,!7*?

und damit schwergewichtig wéhrend
einer normalen Lage. Er stellt keine Institution fiir die Bewailtigung einer beson-

deren oder ausserordentlichen Lage dar.

(i)  Kantonales Recht

Die kantonalen Gesundheitsgesetze kennen meistens ebenfalls eine Beistands-
pflicht, entsprechend jener des MedBG.!7** Dies stellt zum einen eine Wiederho-

1728 MARTI/STRAUB, Arzt und Berufsrecht, S. 251.

1729 FELLMANN, Berufspflichten, S. 114.

1730 FELLMANN, in: Ayer et al. (Hrsg.), MedBG/LPMéd Kommentar, Art. 40, Rz. 139; sowie
ETTER, Handkommentar SHK, Art. 40, Rz. 44.

1731 ETTER, Handkommentar SHK, Art. 40, Rz. 44; FELLMANN, Berufspflichten, S. 115;
MARTI/STRAUB, Arzt und Berufsrecht, S. 251.

1732 Siehe gleich unten Rz. 809.

1733 Vgl. FELLMANN, in: Ayer et al. (Hrsg.), MedBG/LPMéd Kommentar, Art. 40, Rz. 152;
MARTI/STRAUB, Arzt und Berufsrecht, S. 251.

1734 So beispielsweise § 17 Abs. 1 GesG ZH; Art. 34 Abs. 1 GG UR; Art. 50 GesG SG; § 16
Gesundheitsgesetz (GesG AG) vom 20. Januar 2009, SAR 301.100; sowie Art. 80 LS
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lung der Bundesgesetzgebung dar, zum anderen, da das MedBG lediglich auf
selbststindige Tatigkeiten anwendbar ist, gleichzeitig auch eine Ausdehnung auf

die unselbststindige Tatigkeit.

Dartiiber hinaus kennen viele Kantone Dienstpflichten fiir das Medizinalpersonal
und teilweise auch fiir die im Gesundheitswesen tdtigen Organisationen. Eine
solche Dienstpflicht ist beispielsweise im Bevolkerungs- und Zivilschutzgesetz

des Kantons Aargau vorgesehen:

§ 13 Aufgebot

! Der Regierungsrat kann bei Katastrophen, Notlagen, schweren Mangellagen und
bewaffneten Konflikten das im Gesundheitswesen tétige Personal beziehungsweise
die in diesem Bereich titigen Institutionen und Organisationen aufbieten, soweit die-

se nicht fiir die Bediirfnisse der Gemeinden benétigt werden.!”3

Vergleichbare Normen finden sich in den Kantonen Bern, Schwyz, Glarus, Zug,
Freiburg, Schaffhausen, Appenzell Ausserrhoden, St. Gallen, Graubiinden, Tes-
sin, Waadt, Neuenburg und Genf.!”3® Wihrend diese Gesetze an die Tatigkeit
ankniipfen, stellen die Gesundheitsgesetze der Kantone Ziirich und Uri auf die
Bewilligungspflicht ab.!”*” Nachfolgend der urnerische Erlass:

Artikel 34 Beistandspflicht

! Wer eine bewilligungspflichtige Titigkeit ausiibt, hat in dringenden Fillen Beistand
zu leisten.

2 Bei Katastrophen, Epidemien oder anderen ausserordentlichen Ereignissen kann die
zustidndige Direktion Personen, die bewilligungspflichtige Tatigkeiten ausiiben, ge-

gen Entschidigung zu Einsatzleistungen verpflichten.!73$

GE, welcher die Berufspflichten von Art. 40 MedBG fiir alle Berufe des Gesundheitswe-
sens anwendbar erklart.

1735 § 13 BZG AG.

1736 Art. 31 Abs. 1 Bst. ¢ KBZG BE; § 11 Abs. 2 Bst. b Gesundheitsverordnung (GesV SZ)
vom 16. Oktober 2002, SRSZ 571.110; Art. 33 Abs. 3 Gesetz iiber das Gesundheitswesen
(Gesundheitsgesetz, GesG GL) vom 6. Mai 2007, GS GL VIII A/l/1; §9 NOG ZG;
Art. 123¢ Gesundheitsgesetz (GesG FR) vom 16. November 1999, SGF 821.0.1; Art. 18
Abs. 2 Bst. ¢ KNG SH; Art. 60 Abs. 3 Gesundheitsgesetz (GesG AR) vom 25. November
2007, bGS AR 811.1; Art. 21% Abs. 2 GesG SG; Art. 29 KHG GR; Art. 69 LS TI;
Art. 182 Bst. a LSP VD; Art. 119 Loi de santé (LS NE) de 6 février 1995, RSN 800.1;
sowie Art. 17 Arrété concernant le service sanitaire coordonné (ASSC NE) du 7 mars
1980, RSN 527.1; Art. 94 LS GE.

1737 § 23 GesG ZH (siehe zudem § 4 1.V.m. § 3 Bst. ¢ BSG ZH); Art. 34 Abs. 2 GG UR.

1738 Art. 34 Abs. 2 GG UR.
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1V. Organisationen

Im Ergebnis spielt dies jedoch keine Rolle, da die Bewilligungspflicht grundsétz-
lich alle Tatigkeiten im Gesundheitswesen umfasst, insbesondere jegliche Diag-
nose und Behandlung von Krankheiten, Verletzungen und sonstige gesundheitli-

che Beeintrachtigungen.!”*

In den Kantonen Luzern, Nidwalden, Obwalden, Basel-Stadt, Basel-Landschaft

und Appenzell Innerrhoden!74

ist soweit ersichtlich keine Dienstpflicht fiir das
Medizinalpersonal bei Katastrophen vorgesehen. In den Kantonen Thurgau und
Jura existiert zwar ebenfalls keine solche Dienstpflicht fiir das Personal, jedoch
eine Einsatzpflicht fiir die Spitiler.'”*! In diesen Kantonen kénnten dieselben
Anweisungen allenfalls gestiitzt auf Dienstpflichten fiir die allgemeine Bevdlke-
rung erteilt werden.!7#? Dass nicht alle Kantone eine Dienstpflicht fiir das Medi-
zinalpersonal vorsehen ist insofern erstaunlich, als das aktuelle Konzept fiir den
Koordinierten Sanititsdienst die Kantone zum Erlass von Rechtsgrundlagen
auffordert, «um Berufspersonal fiir ausserordentliche Lagen zum Dienst in sani-

tiatsdienstlichen Einrichtungen verpflichten zu konnen.»!743

Wie auch bei den allgemeinen Dienstpflichten der Bevdlkerung wird teilweise
explizit eine Ausnahme gemacht, soweit Militdr- oder Schutzdienstpflichten
entgegenstehen.!”** Wie oben erliutert, sind solche Ausnahmen jedoch lediglich
deklaratorisch, da sowohl die Militédr- als auch die Schutzdienstpflicht als Bun-
despflichten den kantonalen Dienstpflichten vorgehen.!743

1739 & 3 GesG ZH; Art. 19 GesG UR.

1740 Gemiss 31 Abs. 1 Gesundheitsgesetz (GesG Al) vom 26. April 1998, GS Al 800.000

trifft die Standeskommission unter dem Titel des koordinierten Sanitdtsdienstes die not-

wendigen Massnahmen zur Aufrechterhaltung der Gesundheitsversorgung im Kriegs-

und Katastrophenfall. Ein solcher Erlass der Standeskommission ist jedoch soweit er-

sichtlich nicht vorhanden.

Art. 4a Gesetz liber das Gesundheitswesen (Gesundheitsgesetz, GesG TG) vom 5. Juni

1985, RB TG 810.1; Art. 26 Loi sur les établissements hospitaliers (LEH JU) du 26 oc-

tobre 2011, RSJU 810.11.

1742 Siehe oben Rz. 755 ff.

1743 KSD Konzept 96, S. 11; siche dazu Art. 4 Bst. ¢ Verordnung vom 27. April 2005 iiber
den Koordinierten Sanitétsdienst (VKSD), SR 501.31. Diese Aufforderung bestand be-
reits frither (siche SENN, Unabhéngigkeit, S. 86).

1744 So beispielsweise Art. 18 Abs. 2 Bst. ¢ KNG SH; Art. 182 Bst. a LSP VD.

1745 Siche oben Rz. 759.

1741

317

812

813

814



815

816

D. Katastrophenrecht

(b) Weitere Bestimmungen

Bereits in normalen Lagen kann es sein, dass die Spitéler, welche auf der kanto-
nalen Spitalliste stehen, keinen Platz fiir einen bestimmten Patienten bzw. keine
Kapazitdt fiir eine bestimmte Behandlung haben. Sofern medizinische Griinde
vorliegen, d.h. wenn ein Notfall vorliegt oder die entsprechende erforderliche
Leistung nicht angeboten wird, kann sich der Patient in ein ausserkantonales
Spital begeben, welches nicht auf der Spitalliste seines Wohnkantons steht. Ein
Notfall, und damit ein medizinischer Grund, ist auch gegeben, wenn Platzmangel
herrscht und die Behandlung bzw. Hospitalisierung zeitlich dringlich ist. Das
ausserkantonale Spital ist gemiss Art. 4la KVG zur Aufnahme des Patienten
verpflichtet. Die dort anfallenden Kosten werden von der Krankenversicherung

iibernommen.!746

Ist das Gesundheitswesen eines Kantons mit der Bewéltigung einer Katastrophe
oder Notlage iiberfordert, so gibt es wie erwihnt Dienstpflichten fiir das Personal

des Gesundheitswesens.!”*

Teilweise ist auch vorgesehen, dass Zivilschutz-
pflichtige zur Unterstiitzung beigezogen werden konnen.!”*® Zudem kann auf die
interkantonale Zusammenarbeit im Rahmen des Koordinierten Sanititsdienstes
zuriickgriffen werden.!”® Der Sanitéitsdienst der Armee ist ebenfalls Teil des
Koordinierten Sanitédtsdienstes. Er hélt 800 Betten in geschiitzten Spitdlern sowie
im Militérspital Einsiedeln als strategische Reserve bereit. Des Weiteren stellt er
Material aus der Armeeapotheke zur Verfiigung und verstirkt das Gesundheits-
wesen subsididr auch personell. Hierbei ist jedoch zu beachten, dass durch das
Aufbieten der Sanitdtstruppen dem Gesundheitsweisen gleichzeitig auch Perso-

nal entzogen wird.!7>°

1746 Art. 41 Abs. 3 KVG; EVG K 77/01, Urteil vom 24. Juni 2003, E. 5.1.2 (= RKUV 2003,

KV 254 S. 234-339); vgl. EUGSTER GEBHARD, Bundesgesetz iiber die Krankenversiche-

rung (KVG), Ziirich/Basel/Genf 2010, Art. 41 (bis 31.12.2008 in Kraft stechende Fas-

sung), Rz. 18 und Art. 41 (ab 1.1.2009 in Kraft stehende Fassung), Rz. 6.

Zu den Dienstpflichten des Personals des Gesundheitswesens nach Bundes- und kanto-

nalem Rechts siehe oben Rz. 803 ff.

1748 Art. 21% Abs. 2 GesG SG, Art. 6° Abs. 2 EG ZS SG.

1749 Siehe KDS Konzept 96, passim; Strategie Bevodlkerungsschutz und Zivilschutz 2015+,
BBI 2012 5503 ff., 5528; vgl. auch BOSCHUNG MATHIAS, Der bodengebundene Ret-
tungsdienst, Diss. Freiburg 2009, Ziirich/Basel/Genf 2010, Rz. 27.

1750 Strategie Bevolkerungsschutz und Zivilschutz 2015+, BBI 2012 5503 ff., 5530.

1747
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1V. Organisationen

In gewissen Kantonen ist zudem explizit vorgesehen, dass im Katastrophenfall
Bestattungen auch ausserhalb der anerkannten Friedhofe vorgenommen werden

konnen.! 73!

2. Organisationen fiir ausserordentliche Lagen
a) Zivilschutz

Der Zivilschutz diente urspriinglich zur Hauptsache dem Schutz der Bevolkerung
bei bewaffneten Konflikten. Die Nothilfe bei Katastrophen war nur ein subsidié-
rer Nebenauftrag.!’>? Dieser wurde jedoch in den 1990er-Jahren zu einem zwei-
ten, gleichwertigen Hauptauftrag aufgewertet. Mit der Totalrevision der Bundes-
verfassung wurde der Verfassungswortlaut schliesslich auch an die Verfas-
sungswirklichkeit angepasst.'’>*> Mit dem Sicherheitspolitischen Bericht 2000
und der Totalrevision der Zivilschutzgesetzgebung 2002 wurden die Hilfe bei
der Bewiltigung von Katastrophen in den Vordergrund geriickt und die Vorbe-
reitungsarbeiten fiir bewaffnete Konflikte bis auf die allerndtigsten Tétigkeiten in

die sogenannte Aufwuchszeit verschoben.!7>*

Im Rahmen des Verbundsystems Bevolkerungsschutz dient der Zivilschutz der
Unterstiitzung der Partnerorganisationen Polizei, Feuerwehr, Gesundheitswesen
und technische Betriebe, indem er insbesondere ihre Durchhaltefdhigkeit er-
hoht.!”s Im Unterschied zur Armee liegt die Hauptzustindigkeit fiir den Zivil-
schutz bei den Kantonen.!”® Der Bund ist nur fiir die Koordination sowie fiir

1751 § 10 Abs. 2 Verordnung iiber das Bestattungs- und Friedhofwesen vom 16. Januar 1990,

SRSZ 575.111; § 35 Verordnung iiber die Bestattungen vom 7. Méarz 1963, LS ZH
818.61.

1752 MALINVERNI, Kommentar BV 1874, Art. 22°, Rz. 9 f.; SCHMOCKER, St. Galler Kom-
mentar, Art. 61, Rz. 3.

1753 MEYER, Grundaufgaben, Rz. 109; SCHMOCKER, St. Galler Kommentar, Art. 61, Rz. 4 f.

1754 Botschaft Totalrevision Zivilschutzgesetzgebung, BB 2002 1685 ff., 1691 f.; SIPOL B
2000, BBI 1999 7657 ft., 7706; Strategie Bevolkerungsschutz und Zivilschutz 2015+,
BBI 2012 5503 ff., 5551; siche auch DIGGELMANN/ALTWICKER, in: Waldmann et al.
(Hrsg.), Basler Kommentar BV, Art. 61, Rz. 11; MEYER, Grundaufgaben, Rz. 114.

1755 Botschaft Totalrevision Zivilschutzgesetzgebung, BBl 2002 1685 ff., 1692; Strategie
Bevdlkerungsschutz und Zivilschutz 2015+, BBI 2012 5503 ff., 5513; HENSLER, Sicher-
heitsarchitektur, S. 80.

1756 Botschaft Totalrevision Zivilschutzgesetzgebung, BBl 2002 1685 ff., 1693 und 1705;
SIPOL B 2000, BBI 1999 7657 ft., 7706.
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Fille von erhohter Radioaktivitét, Notfélle bei Stauanlagen, Epidemien, Tierseu-
chen und bewaffneten Konflikten zustéindig.'7>’

(a) Voraussetzungen

Fir den Einsatz des Zivilschutzes wird vorausgesetzt, dass eine Katastrophe
eingetreten ist und die iibrigen zivilen Mittel, d.h. insbesondere die Polizei und
die Feuerwehr, mit deren Bewiltigung tiberfordert sind.!”>® Im Unterschied zur
Armee kann der Zivilschutz nicht nur zur eigentlichen Katastrophenhilfe, son-

dern auch fiir anschliessende Instandstellungsarbeiten eingesetzt werden.!”>

(b) Verfahren

Wenn eine Katastrophe nur das Gebiet eines Kantons betrifft, so kann zum einen
dieser Kanton den Zivilschutz aufbieten, zum anderen konnen auch die anderen
Kantone ihren Zivilschutz zur Unterstiitzung dieses Kantons aufbieten. Wenn
eine Katastrophe das grenznahe Ausland betrifft, so konnen sowohl die Kantone
als auch der Bund den Zivilschutz aufbieten. Wenn eine Katastrophe das Gebiet
mehrerer Kantone oder gar der ganzen Schweiz betrifft, so kann der Bund den

Zivilschutz aufbieten.! 760

(c)  Mittel
(1) Personelle Mittel

Beim Zivilschutz steht die Unterstiitzung mit personellen Mitteln im Vorder-
grund. Der Dienst im Zivilschutz kann geméss Art. 61 Abs. 3 BV fiir alle in der
Schweiz niedergelassenen Ménner obligatorisch erkldrt werden, somit auch fiir
Auslénder. Fiir Frauen ist der Zivilschutz freiwillig.'’®' Derzeit ist er jedoch
gemiss Art. 11 ff. BZG nur fiir Schweizer Manner, welche fiir den Schutzdienst
tauglich sind und weder militér- noch zivildienstpflichtig sind, obligatorisch. Die
Schutzdienstpflicht dauert vom 20. bis zum 40. Altersjahr. Der Bestand des Zi-

1757 Leitbild Bevolkerungsschutz, BB1 2002 1745 ff., 1761.

178 AEBERHARD, Katastrophenhilfe, S. 44.

1759 Art. 27 Abs. 2 Bst. b BZG; Leitbild Bevédlkerungsschutz, BBl 2002 1745 ff., 1764;
Strategie Bevolkerungsschutz und Zivilschutz 2015+, BB1 2012 5503 ff., 5513; AEBER-
HARD, Katastrophenhilfe, S. 46; STADLIN, Katastrophenhilfe, S. 136.

1760 Art. 27 BZG.

1761 AUBERT, Petit commentaire, Art. 61, Rz. 5; MEYER, Grundaufgaben, Rz. 115.
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vilschutzes betrug 2010 76000 Personen.!’®? Die Schutzdienstpflicht ist ein
grundsitzlich zuldssiger Eingriff in die personliche Freiheit und stellt keine
Zwangs- oder Pflichtarbeit im Sinne von Art. 4 EMRK dar.!7¢?

Mainner, welche nicht mehr militér-, zivil- oder schutzdienstpflichtig sind, sowie
Frauen und niedergelassene Auslidnderinnen und Ausldnder, kdnnen, zwischen
dem 20. und dem 65. Altersjahr, freiwillig Zivilschutz leisten. Die Kantone ent-

scheiden iiber die Aufnahme, wobei kein Rechtsanspruch besteht.!764

(1)  Ausdehnung der Schutzpflicht

Der Bundesrat kann die Schutzdienstpflicht bis zum 35. Altersjahr verkiirzen
oder bis zum 50. Altersjahr verlangern. Mit letzterem kann der Bundesrat unter
anderem auf Verdnderungen und Entwicklungen bei der sicherheitspolitischen
Lage reagieren und ein Mehrbedarf fiir einen allfélligen bewaffneten Konflikt,
zumindest grosstenteils, abdecken. Pro Altersjahr, um welches die Schutzdienst-
pflicht verldngert wiirde, wiirden ca. 5°000 zusétzliche Schutzpflichtige zur Ver-

fiigung stehen.!7%

Eine solche personelle Aufstockung kann auch fiir die Bewéltigung einer Kata-
strophe vorgenommen werden. Dies hat zwei Vorteile. Zum einen kann eine
entsprechende Bundesratsverordnung, welche die Schutzdienstpflicht ausdehnt,
sehr rasch erlassen werden. Und zum anderen sind die betroffenen Personen
bereits durch den Zivilschutz ausgebildet worden. Allerdings stellt sich die Fra-
ge, wie schnell diese vom Zivilschutz tatsdchlich aufgeboten werden konnten.
Da eine solche Ausdehnung der Schutzpflicht die ganze Schweiz betreffen wiir-
de, kéime sie nur bei einem Ereignis in Frage, in welchem der Zivilschutz der
ganzen Schweiz mit der Bewéltigung einer Katastrophe tiberfordert ware. Wenn
lediglich der Zivilschutz eines Kantons mit einem lokalen Ereignis i{iberfordert
ist, wiirde eine Unterstiitzung durch den Zivilschutz der anderen Kantone Vor-

rang haben vor einer Ausdehnung der Schutzdienstpflicht.

1762 Strategie Bevolkerungsschutz und Zivilschutz 2015+, BBl 2012 5503 ff., 5555; vgl.
SCHMOCKER, St. Galler Kommentar, Art. 61, Rz. 24.

1763 Siehe oben Rz. 152 und 156; zur Geschlechterdiskriminierung siehe oben Rz. 177 f.

1764 Art. 15 BZG. Der Kanton Jura beispielsweise nimmt Freiwillige nur im Einsatzfall und
bei Notwendigkeit auf (Art. 19 LCPi JU).

1765 Botschaft Totalrevision Zivilschutzgesetzgebung, BB1 2002 1685 ff., 1709.
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Eine weitere Ausdehnung der Schutzpflicht auf alle Manner wiirde eine Geset-
zesinderung bedingen. Eine solche konnte auf dem schnellsten Wege mittels
eines dringlichen Bundesgesetzes, welches in einer ausserordentlichen Session
beraten und verabschiedet sowie dringlich publizierte wiirde, vorgenommen
werden.!’%® Eine weitere Anhebung der Altersgrenze wiirde dabei zusitzliche,
bereits ausgebildete, Schutzdienstpflichtige zur Katastrophenbewiltigung bereit-
stellen.

Eine Ausdehnung der Schutzpflicht auf bisher nicht Schutzpflichtige (z.B. Aus-
lander, ehemalige Militdr- und Zivildienstpflichtige) wiirde jedoch nur unausge-
bildete Personen zur Verfiigung stellen, welche wohl innert einer kurzen Zeit-
spanne nicht verniinftig eingesetzt werden kdnnten. Zudem kdnnten diese Perso-
nen schneller iiber allféllige kantonale Dienstpflichten, fiir die es keine vorgén-

gige Gesetzesinderung bedarf, aufgeboten werden.!7¢

Eine Ausdehnung der
Schutzpflicht auf Frauen bedarf einer Verfassungsédnderung. Im Staatsnotstand
kann eine solche Ausdehnung jedoch auch in Abweichung von der Bundesver-

fassung gestiitzt auf die entsprechenden Vollmachten angeordnet werden.
(i)  Sachliche Mittel

Der Zivilschutz verfiigt zur Erfiillung seiner Aufgaben iiber eigene sachliche
Mittel. Dazu gehdren Kommandoposten, Schutzraume und -anlangen, Systeme
zur Alarmierung der Bevolkerung sowie eine Kommunikationsinfrastruktur mit
dem Sicherheitsfunk POLYCOM. Gewisse dieser Mittel stehen auch den Part-

nerorganisationen des Bevolkerungsschutzes zur Verfiigung.'76®

Dem Zivilschutz steht gemiss Art. 32 BZG das Requisitionsrecht unter den glei-
chen Voraussetzungen zur Verfligung wie der Armee. Da die Requisitionsver-

ordnung ersatzlos aufgehoben wurde, richtet sich die Requisition nach den

1766 Siehe oben Rz. 343 ff., 397 ff. und 424 ff. Weiter konnte das Vernehmlassungsverfahren
verkiirzt und die Beratung innerhalb der Session vorgezogen werden (Rz. 412 ff. und
408 f.). Eine riickwirkende Inkraftsetzung ist bei Pflichten faktisch nicht moglich
(Rz. 423).

1767 Siehe dazu oben Rz. 753 ff.

1768 Strategie Bevdlkerungsschutz und Zivilschutz 2015+, BB1 2012 5503 ff., 5512 und 5560 ff.
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Grundsitzen von Art. 80 MG sowie im Ubrigen auf Liickenfiillung durch die

rechtsanwendenden Behorden.!”®

(iv)  Interkantonale Unterstiitzung

Ist der Zivilschutz eines Kantons mit der Bewéltigung eines Ereignisses iiberfor-
dert, so kann der betroffene Kanton andere Kantone um Hilfe ersuchen. Dies
geschieht im Rahmen der Nachbarschaftshilfe.!””

Diese Hilfe richtet sich nach der Vereinbarung vom 13. Mai 2005 zwischen den
Kantonen iiber die interkantonale Hilfeleistung durch den Zivilschutz bei Kata-
strophen und in Notlagen.'”" Diese statuiert jedoch keine Hilfeleistungspflicht,
sondern besagt in Art. 4 Abs. 1 lediglich, dass ein angefragter Kanton Katastro-
phen- und Nothilfe leisten «kann».

(d)  Der Schutz von Kulturgiitern

Auf Bundesebene beschrinkte sich der Schutz von Kulturgiitern frither auf deren
Schutz bei bewaffneten Konflikten.!”’? Seit dem 1. Januar 2015 ist dieser Schutz
auch auf Katastrophen und Notlagen ausgedehnt. Die Massnahmen sind in einem
Bundesgesetz vorgesehen, welches von den Kantonen vollzogen wird.!7’

Die Massnahmen zum Schutz der Kulturgiiter sind weitgehend praventiver und
vorbereitender Natur und werden in der normalen Lage durchgefiihrt. So gibt es
unter anderem bauliche Massnahmen,!”’”* der Einbau von Brandmelde- und
Loschanlagen,'”” das Erstellen von Inventaren und Verzeichnissen,'”’® die

1777

Schaffung von Schutzraumen und Notdepots'’’/ sowie die Ausarbeitung von

1769 Zur Aufhebung der Requisitionsverordnung siehe unten Rz. 847 f.; zum Institut der

Requisition siehe ausfiihrlich oben Rz. 707 ff.

1770 SIPOL B 2010, BB1 2010 5133 ff., 5214; Strategie Bevdlkerungsschutz und Zivilschutz
2015+, BB1 2012 5503 ff., 5536; BUSER, Kantonales Staatsrecht, Rz. 255; so beispiels-
weise beim Sturm Lothar 1999 und bei den Hochwassern in den Jahren 2005 und 2007.

171 BGS ZG 531.16. Alle Kantone sind dieser Vereinbarung beigetreten (SIPOL B 2010,

BBI1 2010 5133 ff,, 5214 Fn. 68; Strategie Bevolkerungsschutz und Zivilschutz 2015+,

BBI1 2012 5503 ff., 5536).

Bundesgesetz vom 6. Oktober 1966 iiber den Schutz der Kulturgiiter bei bewaffneten

Konflikten, AS 1968 1025; ausser Kraft seit 1. Januar 2015 (Art. 22 KGSG).

1773 Art. 21 Abs. 2 KGSG; Botschaft KGSG, BB1 2013 8987 ff., 9001.

1774 Art. 46 Abs. 5 BZG.

175 Art. 5 Abs. 4 KGSG.

1776 Art. 4 Bst. d KGSG.

1777 Art. 5 Abs. 6, Art. 12 KGSG; Art. 46 Abs. 5 BZG.

1772

323

830

831

832

833



834

835

836

D. Katastrophenrecht

Katastrophenplinen.'”’® Im Fall eines bewaffneten Konfliktes oder einer Kata-
strophe werden nur wenige Massnahmen, wie beispielsweise die Evakuation von
beweglichen Kulturgiitern, durchgefiihrt. Dazu braucht es eine entsprechende
Planung in der normalen Lage sowie geniigend Material (Verpackungsmaterial
und Transportmdglichkeiten) und Personen fiir den Ernstfall.'’”® Da der Kultur-
giiterschutz Teil des Zivilschutzes ist, werden Material und Personen von diesem

und nach dessen Regeln organisiert bzw. aufgeboten. !’

(e) Praxis

Der Zivilschutz wird seit den 1970er-Jahren regelméssig fiir die Katastrophenhil-
fe eingesetzt. Dabei wurde bei Uberschwemmungen, Lawinen, Bergstiirzen,
einer Diirre, einem Flugzeugabsturz sowie einem Eisenbahnungliick Hilfe geleis-
tet.!”®! In den Jahren 2005-2010 wurden im Schnitt 12400 Diensttage fiir die
Bewiltigung von Katastrophen und Notlagen aufgewendet, wobei das «Unwet-
terjahr 2005» mit 44°000 Diensttagen den Durchschnitt stark nach oben zieht.
Fir Instandstellungsarbeiten wurden in diesen Jahren im Durchschnitt 7°300
Diensttage geleistet.!”s?

) Spontanhilfe

Wenn sich eine Formation des Zivilschutzes bei der Ausbildung oder bei einer
Ubung in der unmittelbaren Nihe einer Katastrophe befindet, kann der Zivil-

schutz Spontanhilfe leisten.!”3

b) Armee

Neben den beiden Hauptaufgaben der Armee, der Kriegsverhinderung und dem
Beitrag zur Erhaltung des Friedens einerseits und der Verteidigung des Landes
und der Bevolkerung andererseits, unterstiitzt die Armee die zivilen Behorden
bei der Abwehr schwerwiegender Bedrohungen der inneren Sicherheit und bei
der Bewiltigung anderer ausserordentlicher Lagen (Art. 58 Abs. 2 BV). Mit
letzterem sind in erster Linie Katastrophen gemeint. Dabei kann die Armee auf

1778 Art. 5 Abs. 4 KGSG; siehe zum ganzen Botschaft KGSG, BB1 2013 8987 ff., 8991 ff.
1779 Vgl. Botschaft KGSG, BBI 2013 8987 ff., 8992 f.

1780 Siehe oben Rz. 822 ff.

1781 Siehe AEBERHARD, Katastrophenhilfe, S. 47; AEBERHARD, Zivilschutz, S. 242.

1782 Strategie Bevolkerungsschutz und Zivilschutz 2015+, BBI 2012 5503 ff., 5559.

1783 AEBERHARD, Katastrophenhilfe, S. 44; siehe auch unten Rz. 851 ff.
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Verlangen der zivilen Behorden subsididre Hilfe im Assistenzdienst leisten.!”84

Nicht vorgesehen ist jedoch die Unterstiitzung fiir besondere Lagen.!”83

(a) Voraussetzungen

Vorausgesetzt wird als Erstes das Vorliegen einer Katastrophe. Diese wird in
Art. 2 VmKI als ein «Ereignis, das so viele Schdden und Ausfille verursacht,
dass die Mittel und Moglichkeiten der betroffenen Gemeinschaft ausgeschopft
sind», umschrieben. Dabei ist der Einsatz auf die Bewéltigung der unmittelbaren
Notlage begrenzt. Dazu gehort beispielsweise die Rettung von Menschen, Tieren
und Sachen, die Verteilung von Hilfsgiitern, die Ablosung erschopfter ziviler
Krifte sowie die Mithilfe bei der provisorischen Instandsetzung von wichtiger
Infrastruktur. Die anschliessenden Aufrdumungs- und Instandstellungsarbeiten
gehoren nicht mehr zur Katastrophenhilfe.!’3® Der allfillige Einsatz der Armee
richtet sich hier nach den Regeln, des Einsatzes militirischer Mittel fiir zivile

und ausserdienstliche Tétigkeiten.'”’

Zudem darf der Einsatz nur subsididr zum Einsatz der zivilen Behorden erfolgen.
D.h., die Armeeeinsdtze zur Katastrophenhilfe werden nur geleistet, soweit die
zivilen Behdrden, wozu auch der Zivilschutz gehort, die Katastrophe in personel-
ler, materieller oder zeitlicher Hinsicht nicht bewiltigen konnen.'”® Da eine
Bestimmung der benétigten Mittel, gerade auch wegen der zeitlichen Dringlich-
keit, nur ungefahr erfolgen kann, soll im Zweifel die Katastrophenhilfe durch die
Armee angeordnet werden diirfen.!”®

178 Art. 1 Abs. 3 Bst. b, Art. 67 Abs. 1 Bst. d MG; VmKI; vgl. Bericht Postulat Malama,
BBI 2012 4459 ff., 4513; AUBERT, Petit commentaire, Art. 58, Rz. 8; DIGGELMANN/
ALTWICKER, in: Waldmann et al. (Hrsg.), Basler Kommentar BV, Art. 58, Rz. 12 und
19; MEYER/MULLER, St. Galler Kommentar, Art. 58, Rz. 33; siche auch oben Rz. 102.

1785 HENSLER, Sicherheitsarchitektur, S. 81.

178 Das VBS kann gemiss Art. 4 Abs. 2 VmKI jedoch Ausnahmen genehmigen; siche zudem
Armeeleitbild XXI, BBI 2002 967 ff., 980; STADLIN, Katastrophenhilfe, S. 36 f., 42 ff.

1787 WIEGANDT, Armee, S. 130. Diese richtet sich nach der Verordnung vom 21. August
2013 iiber die Unterstiitzung ziviler oder ausserdienstlicher Tatigkeiten mit militdrischen
Mitteln (VUM), SR 513.74.

1788 Art. 5 VmKI; MEYER/MULLER, St. Galler Kommentar, Art. 58, Rz. 33; STADLIN, Kata-
strophenhilfe, S. 31 f., 69 f.; WIEGANDT, Armee, S. 131.

1789 STADLIN, Katastrophenhilfe, S. 34.
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(b) Verfahren

Die Armee leistet die Katastrophenhilfe auf Gesuch der zivilen Behorde. Das
Gesuch wird an das zustindige Kommando Territorialregion gerichtet und von
dort an den Fiihrungsstab der Armee weitergeleitet. Falls das Kommando Terri-
torialregion nicht erreichbar ist, konnen die Behdrden das Gesuch direkt an den
Fiihrungsstab der Armee richten.!”® Das Gesuch kann nur von kantonalen, nicht
jedoch von Bundesbehérden gestellt werden.!”! Uber das Gesuch entscheidet
der Chef des VBS.!””2 Wenn dieser nicht rechtzeitig erreicht werden kann (d.h.
bei zeitlicher Dringlichkeit) kann der Fiithrungsstab der Armee Einsdtze geméss
Art. 7 Abs. 2 VmKI selbst anordnen.!™?

Falls mehr als 2°000 Angehorige der Armee aufgeboten werden oder der Einsatz
fiir die Katastrophenhilfe langer als drei Wochen dauert, muss der Einsatz ge-
méss Art. 70 MG in der nichsten Session von der Bundesversammlung geneh-
migt werden. Dazu muss jedoch im Unterscheid zum Aufgebot von Armeeange-
horigen fiir den Aktivdienst keine ausserordentliche Session einberufen wer-
den.!”* Ist der Einsatz vor der nichsten Session beendet, so erstattet der Bundes-

rat lediglich Bericht. Eine nachtragliche Genehmigung ist nicht notwendig.!”

Wihrend des Einsatzes liegt die Gesamtverantwortung bei den zivilen Behorden.

Fiir die Festlegung der konkreten Einsétze braucht es jedoch ein Einvernehmen
zwischen den zivilen und den militérischen Verantwortlichen.!”

Grundsétzlich werden die Kosten fiir Katastrophenhilfeeinsétze vom Bund ge-

tragen und nicht dem hilfesuchenden Kanton verrechnet. Das VBS kann jedoch

iiber Ausnahmen entscheiden.'”®’

179 Art. 6 VmKI.

1791 WIEGANDT, Armee, S. 132.

1792 Art. 70 Abs. 1 Bst. b MG; Art. 7 VmKI; Botschaft MG, BB1 1993 1V 1 ff., 72.

1793 WIEGANDT, Armee, S. 132 f.

1794 Botschaft MG, BB1 1993 IV 1 ff.,, 72 f.; zur ausserordentlichen Session siche ausfiihrlich
oben Rz. 397 {f.

1795 WIEGANDT, Armee, S. 133.

17 Siehe Art. 9 VmKI; WIEGANDT, Armee, S. 133.

1797 Art. 13 VmKI.
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(c)  Mittel

Zu den moglichen Leistungen der Armee bei einer Katastrophe gehoren das
Suchen und Retten, das Verteilen von Giitern, die Entsendung von Katastro-

phenhilfe-Spezialisten sowie die Unterstiitzung des zivilen Sanititsdienstes.!”

(1) Personelle Mittel

Umfangmassig kann die Armee innert Stunden mindestens 150 Personen fiir die
Katastrophenhilfe einsetzen. Diese Leistung kann wihrend mehrerer Wochen am
Stiick erbracht werden, wobei dazu auf Teile der insgesamt 35°000 Angehorigen
der Armee zuriickgegriffen werden kann, welche fiir die Unterstiitzung der zivi-
len Behorden bei ausserordentlichen Ereignissen zur Verfiigung stehen.!” Bei
diesen Personen handelt es sich vorwiegend um Durchdiener, dazu kommen
Berufs- und Zeitmilitir sowie ziviles Personal. Nach kurzer Vorbereitungszeit
konnen auch Truppen im Wiederholungskurs sowie solche, welche in der letzten
Phase ihrer Grundausbildung sind, eingesetzt werden.'®% Bei den Durchdienern
sowie den Einheiten, welche sich in der Grundausbildung oder im Wiederho-
lungskurs befinden, handelt es sich um militdrdienstpflichtige Personen.

Gemiss Art. 59 Abs. 1 BV sind alle Schweizer Ménner militirdienstpflichtig.
Derzeit dauert die Militirdienstpflicht grundsitzlich bis zum 30. Altersjahr. '8!
Diese Altersgrenzen konnen von der Bundesversammlung mittels einer Parla-
mentsverordnung hinauf- oder herabgesetzt werden.!8? Damit koénnen die perso-
nellen Mittel der Armee im Bedarfsfall, beispielsweise fiir die Bewéltigung einer
Katastrophe, erhoht werden. Eine Ausdehnung der Militdrdienstpflicht auf Frau-
en oder Auslinder ist weder durch eine Parlamentsverordnung noch durch ein
Bundesgesetz moglich, sondern bedarf einer Verfassungsanderung. Im Staatsnot-
stand kann eine solche Ausdehnung jedoch auch in Abweichung von der Bun-

1798 Armeebericht 2010, BB12010 8871 ff., 8914.

1799 Armeebericht 2010, BBI 2010 8871 ff., 8919 ff., wobei diese 35‘000 Angehdrigen der
Armee hauptséchlich fiir die Unterstiitzung der zivilen Sicherheitsbehdrden bestimmt sind.

1800 Strategie Bevolkerungsschutz und Zivilschutz 2015+, BBl 2012 5503 ff., 5529; SI-

POL B 2010, BB12010 5133 ff., 5187.

Dies gilt fiir die Mannschaft sowie flir Unteroffiziere, mit Ausnahme der hdheren Unter-

offiziere. Wenn die Ausbildungsdienstpflicht bis zum 30. Altersjahr noch nicht vollstén-

dig erfiillt ist, so dauert die Militdrdienstpflicht bis zum 34. Altersjahr (Art. 13 Abs. 2

Bst. a MQG). Je hoher der militdrische Grad, desto langer dauert die Militdrdienstpflicht

(Art. 13 Abs. 2 Bst. b-e MG).

1802 Art. 13 Abs. 6 i.V.m. Art. 149 MG.

1801
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desverfassung gestiitzt auf die entsprechenden Vollmachten angeordnet werden.
Die Militardienstpflicht ist ein grundsétzlich zuldssiger Eingriff in die personli-
che Freiheit und stellt keine Zwangs- oder Pflichtarbeit im Sinne von Art. 4
EMRK dar.!8%

(i)  Sachliche Mittel

Zur Erfiillung dieser Aufgaben steht das Armeematerial zur Verfiigung. Dieses
wird zum einen von der Armee selbst zur Katastrophenhilfe verwendet, zum
anderen steht es den zivilen Partnern zur Verfiigung.'®"* Zum Armeematerial

gehoren auch Informations- und Kommunikationsmittel.'3%°

Daneben besteht fiir die Armee grundsitzlich die Moglichkeit, weiteres Material
zu requirieren. Dies bedeutet, dass jeder Private sein «Hab und Gut» (d.h. seine
Giiter und Ressourcen) dem Militir zur Verfiigung stellen muss.!®% Eigentlich
ist die Requisition gemidss Art. 80 MG zwar nur im Aktivdienst erlaubt, der
Bundesrat kann aber gemiss Art. 74 MG das Requisitionsrecht auch im Assis-
tenzdienst und somit fiir die Katastrophenhilfe fiir anwendbar erkliren.!®"” Die
fiir die Requisition zustdndigen Organe, das Verfahren und die Festlegung der
Entschddigung waren in einer Verordnung geregelt. Diese wurde jedoch auf
Ende des Jahres 2009 ersatzlos aufgehoben.'®® Gemiss den Ausfiihrungen der
Armee, welche die Authebung der Verordnung beantragt hat, ist vorgesehen,
dass die Armee im Assistenzdienst Material einmietet. Fiir den Aktivdienst
miisste kurzfristig eine Verordnung geschaffen werden. Fiir den Fall einer Kata-
strophe wird davon ausgegangen, dass die zivilen Behdrden der Armee das zu-

siitzliche Material zur Verfiigung stellen.'8%

1803 Siehe oben Rz. 150 und 156; zur Geschlechterdiskriminierung siehe oben Rz. 177 f.

1804 Armeeleitbild XXI, BB1 2002 967 ff., 1004.

1805 Armeebericht 2010, BB12010 8871 ff., 8914.

1806 LENDI MARTIN/BEELER URS, Militérrecht, Ziirich 1983, S. 95; MEYER, Rechtliche
Liicken, S. 92; SUTER, Ausserordentliche Vollmachten, S. 25; WIEGANDT, Armee,
S. 135; zum Institut der Requisition sieche oben Rz. 707 ff.

1807 Sijehe Botschaft MG, BB1 1993 1V 1 ff., 74.

1808 Die Verordnung vom 9. Dezember 1996 iiber die Requisition, AS 1997 183, wurde auf

den 15. Dezember 2009 aufgehoben (Verordnung iiber die Requisition, Authebung vom

27. November 2009, AS 2009 6507).

Siehe Brief des Fiihrungsstabes der Armee FST A an die kantonalen Fachstellen, Anho-

rung zur Aufhebung der Verordnung iiber die Mobilmachung (VMob; SR 519.1) und der

Verordnung iiber die Requisition (SR 519.7), 02.06.2009 (www.admin.ch/ch/d/gg/pc/

1809
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Diese Annahme ist meines Erachtens jedoch nicht korrekt, da es sich beim Re-
quisitionsrecht in den Kantonen um eine Massnahme des Zivilschutzes han-
delt.'¥1? Die Zivilschutzgesetzgebung verweist fiir die Regelung der Requisition
wiederum auf die Bestimmungen der Armee. Somit ist das Gesetz planwidrig
unvollstdndig und es besteht eine Liicke. Diese ist von den rechtsanwendenden
Behorden gestiitzt auf die in Art. 80 MG festgelegten Grundsitze der Requisition
zu fiillen.'¥!! Die Armee hat jedoch grosse Mengen eigenes Material, so dass sie
auch ohne Requisition in der Lage ist, bei mehreren Katastrophen gleichzeitig
Katastrophenhilfe zu leisten. Sie kann dabei die Durchhaltefihigkeit wahrend

Wochen sicherstellen.!8!2

(d)  Praxis

Die Katastrophenhilfe stellt einen praktisch bedeutsamen Auftrag der Armee dar.
Teilweise wird er sogar als «faktischer Hauptauftrag» bezeichnet.'8!3 So gab es
in den Jahren 2004 bis 2007 iiber 160 Unterstiitzungsgesuche aus 10 Kanto-

nen.'8!* Insgesamt werden 1 % der gesamten Diensttage der Armee fiir die Kata-

strophenhilfe eingesetzt.!8!3

Da die Katastrophenhilfe zivilen Charakter hat und nicht von bewaffneten Ver-
bianden durchgefiihrt werden muss, wurde im Armeebericht 2010 die Moglich-
keit angesprochen, diese Aufgabe in Zukunft zwecks Entlastung der Armee auf

den Zivilschutz, den Zivildienst oder zivile Unternehmen zu iibertragen. '8!

documents/1800/Begleitschreiben.pdf). Es gibt noch Regelungen iiber die Requisition
durch die Armeeverwaltung im Aktivdienst, diese sind hier jedoch nicht einschldgig
(Art. 109 ff. Verordnung der Bundesversammlung vom 30. Mérz 1949 iiber die Verwal-
tung der Armee [VBVA], SR 510.30).

1810 Siehe oben Rz. 708.

1811 Bei einer planwidrigen Unvollstéindigkeit des Gesetzes handelt es sich um eine offene
Gesetzesliicke (zur Liickenfiillung siehe HAFELIN/HALLER/KELLER, Bundesstaatsrecht,
Rz. 147; KRAMER, Methodenlehre, S. 203 ff.; RHINOW/SCHEFER, Verfassungsrecht,
Rz. 536 ft.).

1812 Armeeleitbild XX1, BBI 2002 967 ff., 1004.

1813 WIEGANDT, Armee, S. 129.

1814 Armeebericht 2010, BB12010 8871 ff., 8879.

1815 Armeebericht 2010, BB1 2010 8871 ff., 8884.

1816 Armeebericht 2010, BBI 2010 8871 ff., 8944.
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(e)  Spontanhilfe

Gemiss Art. 72 MG konnen Truppen, die sich in der unmittelbaren Néhe eines
Schadenereignisses befinden, Spontanhilfe leisten.!8!” Diese wird vom Truppen-
kommandanten angeordnet, soweit dies mit seinem Auftrag vereinbar ist. Die
Spontanhilfe ist in zeitlicher und rdumlicher Hinsicht begrenzt. Wenn die Spontan-
hilfe auf Eigeninitiative der Armee geleistet wird, spricht man von direkter, wenn

sie auf Gesuch der zivilen Behorden geleistet wird, von indirekter Spontanhilfe. 8!8

Die Spontanhilfe wird in der Praxis in zwei Konstellationen geleistet. Zum einen
wenn Truppen, welche sich im Ausbildungsdienst befinden, zuféllig einem Un-
fall oder einer Notlagen von beschrinkter Tragweite gegeniiberstehen und diese
bewiltigen oder bis zum Eintreffen der ordentlichen (zivilen) Rettungskréfte
Hilfe leisten. Zum anderen kann diese Truppe auch einer gerade entstandenen
Katastrophe gegeniiberstehen. Wegen zeitlicher Dringlichkeit wird dabei nicht
auf die Anordnung des Assistenzdienstes zur Katastrophenhilfe gewartet, son-

dern bis dessen formlicher Anordnung Spontanhilfe geleistet. '8!

In der Praxis wurde die Spontanhilfe teilweise in zeitlicher Hinsicht iiberdehnt
und der Assistenzdienst zur Katastrophenhilfe erst spit angeordnet. '8

) Assistenzdienst zur Unterstiitzung der Polizei

Neben der Katastrophenhilfe kann die Armee auch zur Wahrung der inneren
Sicherheit die Polizei beim Schutz von Personen und besonders schutzwiirdigen
Sachen unterstiitzen. Dies ist der sog. sicherheitspolizeiliche Assistenzdienst.!$?!
Hier wird vorausgesetzt, dass die Polizei des Kantons, unterstiitzt durch Krifte
des regionalen Polizeikonkordats sowie der IKAPOL-Vereinbarung, mit der
Wahrung der Sicherheit iiberfordert ist. Da dies bei einer Katastrophe grundsatz-
lich nicht der Fall sein wird, wird nicht weiter auf den sicherheitspolizeilichen

Assistenzdienst eingegangen.'82?

1817 Armeeleitbild XXI, BBI 2002 967 ff., 980; siehe auch Art. 11 VmKI.

1818 STADLIN, Katastrophenhilfe, S. 56 und 144.

1819 WIEGANDT, Armee, S. 136.

1820 WIEGANDT, Armee, S. 130.

1821 Art. 67 Abs. 1 Bst. b MG; MOHLER, Polizeirecht, Rz. 254.

1822 Fiir weitere Hinweise siche Armeebericht 2010, BB1 2010 8871 ff., 8919 ff.; HENSLER,
Interkantonale Zusammenarbeit, S. 497, MOHLER, Polizeirecht, Rz. 1190 ff.; WIE-
GANDT, Armee, S. 122 ff.
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3. Weitere Organisationen
a) Zivildienst

Der Zivildienst ist der in Art. 59 Abs. 1 BV vorgesehene zivile Ersatzdienst fiir
Militardienstpflichtige, welche den Militdrdienst nicht mit ihrem Gewissen ver-
einbaren kénnen.!'®?3 Grundsitzlich ist der Zivildienst in normalen Lagen titig.
Es konnen jedoch auch Einsdtze in besonderen und ausserordentlichen Lagen
erfolgen.

Einer der acht Tatigkeitsbereiche des Zivildienstes ist die Bewaltigung von Kata-
strophen und Notlagen.'#?* Dabei handelt es sich um eine ordentliche Zivildienst-
leistung. Daneben konnen auch im Rahmen der anderen Tétigkeitsbereiche Ar-
beiten zur Katastrophenbewiltigung geleistet werden, so beispielsweise in der
Landwirtschaft. Solche wurden unter anderem im Rahmen der Unwetter vom
August 2005 geleistet.!8?

Zusétzlich kann der Bundesrat gestiitzt auf Art. 14 ZDG ausserordentliche Zivil-
dienstleistungen zur Bewéltigung von besonderen und ausserordentlichen Lagen
anordnen. Gemdss der Botschaft des Bundesrates handelt es sich bei der ausser-
ordentlichen Lage um «zivilisatorische oder Naturkatastrophen gréssten Aus-
masses» oder um «kriegerische Ereignisse».!8?¢ Meines Erachtens ist diese Um-
schreibung jedoch nicht zutreffend, da sie eigentlich den Staatsnotstand um-
schreibt. Der Erlass von Regelungen, welche erst im Staatsnotstand zur Anwen-
dung kommen, ist in der schweizerischen Gesetzgebung jedoch uniiblich, da
davon ausgegangen wird, dass die notwendigen Normen im Staatsnotstand ge-

1827

stitzt auf Vollmachtenbeschliisse erlassen werden. Deshalb muss die ausser-

1823 Die Ersatz- bzw. Zivildienstpflicht ist ein zuléssiger Eingriff in die personliche Freiheit

und stellt keine Zwangs- oder Pflichtarbeit im Sinne von Art. 4 EMRK dar (siehe oben
Rz. 150 und 156 f.).
1824 Art. 4 Abs. 1 Bst. h und Art. 7a ZDG; Botschaft Teilrevision ZDG, BBI 2001 6127 ff.,
6149; BONDOLFI, Wehrpflicht, S. 204.
Es wurden 1200 Diensttage zur Katastrophenbewiltigung geleistet. Davon entfielen
jedoch nur 86 Diensttage auf den Tétigkeitsbereich Katastrophen und Notlagen, die wei-
teren wurden in den Bereichen Landwirtschaft und Sozialwesen geleistet (siche Voll-
zugsstelle fiir den Zivildienst ZIVI, Geschiftsbericht 2005, Bern 2006, S. 6, 9, 15).
1826 Botschaft Teilrevision ZDG, BB1 2001 6127 ff., 6159; Hervorhebung durch den Autor.
1827 Siehe dazu oben Rz. 558 ff.

1825
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ordentliche Lage weiter verstanden werden als in der Botschaft umschrieben. '8

Neben ausserordentlichen Lagen konnen ausserordentliche Zivilschutzeinsétze
auch in besonderen Lagen erfolgen. Bisher gab es noch keine ausserordentlichen

Zivildiensteinsitze. 8%

Die erwédhnten Bestimmungen sind meines Erachtens terminologisch etwas un-
gliicklich formuliert. So wird von Bewiltigung einer Katastrophe oder Notlage
gesprochen, obwohl es sich dabei schwergewichtig um Aufraumungs- und In-
standstellungsarbeiten, wie die Behebung von Sturm- und Lawinenschéden oder
die Sduberung von Grundstiicken,'®** handelt. Des Weiteren wird zwischen or-
dentlichen und ausserordentlichen Zivildiensteinsdtzen unterschieden, beide
dienen jedoch der Bewiltigung einer besonderen oder ausserordentlichen Lage

(bzw. dem Aufrdumen und der Instandstellung im Anschluss an eine solche).!83!

Sowohl mit den ordentlichen wie auch mit den ausserordentlichen Zivildienst-
einsdtzen entsteht keine Konkurrenz zu Armee und Zivilschutz, da der Zivil-
dienst kein Element der ersten Stunde ist.'®*? Er ist auch nicht entsprechend or-
ganisiert, als dass er sofort Nothilfe leisten konnte, da er weder liber eigene Aus-
riistung noch Infrastruktur verfiigt.!®*3 Zudem kann eine Alarmierung der Zivil-
dienstleistenden nicht aus dem Stand erfolgen. Die Aufgebotsfrist fiir Einsdtze
zur Bewiltigung von Katastrophen betrigt 14 Tage.'®** Diese Frist kann mit
Einverstidndnis der Zivildienstleistenden verkiirzt werden, trotzdem dauerte es

bei den Unwettern vom August 2005 fiinf Tage bis der Zivildienst im Einsatz

1828 Sie ist meines Erachtens so zu verstehen wie die ausserordentliche Lage nach Art. 58

Abs. 2 oder Art. 7 EpG; weiteres zur ausserordentlichen Lage siehe oben Rz. 20 ff.

1829 Strategie Bevolkerungsschutz und Zivilschutz 2015+, BB1 2012 5503 ff., 5531 Fn. 37.

1830 Botschaft Teilrevision ZDG, BBI1 2001 6127 ff., 6155 und 6171.

1831 So spricht die Vollzugsstelle fiir den Zivildienst ZIVI, Geschiftsbericht 2005, Bern
2006, S. 5 im Zusammenhang mit den ordentlichen Zivildienstleistungen von ausseror-
dentlichen Lagen.

1832 Botschaft Teilrevision ZDG, BBI 2001 6127 ff,, 6154; SIPOL B 2010, BBI 2010

5133 ff,, 5210.

Schlussbericht Zivildienst bei Katastrophen, S. 27; Strategie Bevolkerungsschutz und

Zivilschutz 2015+, BB1 2012 5503 ff., 5531.

1834 Art. 40a Abs. 3 Bst. b Verordnung vom 11. September 1996 iiber den zivilen Ersatz-
dienst (Zivildienstverordnung, ZDV), SR 824.01.

1833
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war.!83® Der Bundesrat findet deshalb ein stirkeres Beizichen des Zivildienstes

zur Bewiltigung von Katastrophen «weder realistisch noch sinnvolly. '8¢

b) Technische Betriebe

Die technischen Betriebe sind Teil des Verbundsystems Bevolkerungsschutz und
stellen die Versorgung mit Elektrizitdt, Wasser und Gas, die Entsorgung, den
Transport von Personen und Giitern sowie die Telekommunikation sicher.!83
Dabei kann es sich um Unternehmen mit 6ffentlich- oder privatrechtlichem Sta-
tus handeln. Die technischen Betriebe iiben diese Tatigkeit vorwiegend in der
normalen Lage aus.'®*® Aber gerade auch in besonderen und ausserordentlichen
Lagen muss die Versorgung der Bevolkerung und insbesondere der staatlichen
Organe, welche zur Katastrophenbewiltigung eingesetzt werden, gesichert wer-
den. Die technischen Betriebe sind so organisiert, dass sie in besonderen oder
ausserordentlichen Lagen Einsétze bis zu mehreren Wochen absolvieren kon-
nen.'®3® Sie werden dabei in erster Linie durch die Privatwirtschaft verstéirkt.
Zusitzlich kénnen die Partnerdienste beigezogen werden.'®* Dabei konnen zur

Aufrechterhaltung der Versorgung staatliche Eingriffe notwendig sein. 84!

Die technischen Betriebe sind teilweise staatliche Unternehmen, gewisse Betrie-
be wurden mittlerweile privatisiert.'? Auch bei jenen technischen Betrieben,
welche weiterhin in staatlichem Eigentum sind (z.B. Post, SBB), wurde eine
Organisationsprivatisierung vorgenommen.!®* Da diese nicht mehr Teil der
Zentralverwaltung sind, unterstehen sie keinem direkten Weisungsrecht und

1835 Vollzugsstelle fiir den Zivildienst ZIVI, Geschéftsbericht 2005, Bern 2006, S. 9.

1836 Strategie Bevolkerungsschutz und Zivilschutz 2015+, BBI 2012 5503 ff., 5548; zur
vergleichbaren Problematik der Dienstpflicht der ganzen Bevdlkerung siehe oben
Rz. 761.

1837 Strategie Bevolkerungsschutz und Zivilschutz 2015+, BB 2012 5503 ff., 5512; SIPOL B
2010, BB12010 5133 ff., 5192; sowie bspw. § 3 Bst. d BSG ZH; Art. 1 Bst. d KBZG BE;
Art. 10 Abs. 1 Bst. e LPCi JU.

1838 Botschaft Totalrevision Zivilschutzgesetzgebung, BBl 2002 1685 ff., 1720; Art. 21
Abs. 1 Bst. d GBBAL VS.

1839 Strategie Bevolkerungsschutz und Zivilschutz 2015+, BB1 2012 5503 ff., 5527.

1840 L eitbild Bevolkerungsschutz, BBI 2002 1745 ff., 1764.

1841 7 B. Befehl, Zwang, Requisition oder Enteignung, siche GRAMLICH LUDWIG/MANGER-
NESTLER CORNELIA, Die «Europdisierung» von Aufsichts- und Regulierungsstrukturen
im Telekommunikations-, Finanz- und Energiesektor — im Konflikt mit WTO-Recht?,
SZIER 22 (2012), S. 201-241, S. 234.

1882 Strategie Bevolkerungsschutz und Zivilschutz 2015+, BBI 2012 5503 ff., 5529 f.

183 Siehe HAFELIN/MULLER/UHLMANN, Verwaltungsrecht, Rz. 1488 ff., 1535.
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verfiigen iiber eine gewisse Autonomie.!3* Damit trotz dieser Autonomie sicher-
gestellt ist, dass gewisse Leistungen gerade auch im Katastrophenfall erbracht

werden, sind diese gesetzlich festgelegt und geregelt.!8%

Nachfolgend werden die rechtlichen Regelungen fiir die Tatigkeiten der techni-
schen Betriebe in besonderen und ausserordentlichen Lagen dargelegt. Der eben-
falls wichtige technische und tatsichliche Schutz dieser Betriebe, welcher haufig
unter dem Stichwort der kritischen Infrastrukturen diskutiert wird, ist jedoch
nicht Teil der vorliegenden Arbeit.!846

(a)  Kommunikation

Die Anbieter von Fernmeldedienstleistungen sind gemiss Art. 47 FMG dazu
verpflichtet, gewisse Leistungen auch in ausserordentlichen Lagen zu erbringen.
Als ausserordentliche Lagen zdhlen neben Katastrophen auch Unruhen oder
kriegerische Ereignisse.!®¥” Diese Leistungen sind insbesondere fiir die Armee,
den Zivilschutz, die Polizei, die Schutz- und Rettungsdienste sowie die zivilen
Fiithrungsstibe zu erbringen und werden vom Bundesrat bestimmt. Dieser kann
auch das dazu notwendige Personal zum Dienst verpflichten.!®*® Diese Pflichten
gelten auch fiir Programmveranstalter gemiss RTVG, welche ihre Programme

selbst verbreiten. !4

Der Bundesrat hat die zu erbringenden Leistungen in ausserordentlichen Lagen
in der dazugehorigen Verordnung spezifiziert. Sie umfassen die Dienste der
Grundversorgung, Dateniibertragungen mit hoher Kapazitit, die Zurverfiigung-
stellung von Mietleitungen sowie die Funkrufdienste (Pager).!®° Sofern moglich
werden die bendtigten Leistungen und die dafiir zu bezahlende Entschddigung

184 HAFELIN/MULLER/UHLMANN, Verwaltungsrecht, Rz. 1303 und 1325 f.; TANQUEREL,
Manuel, Rz. 128; TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, Allgemeines Verwaltungsrecht, § 7,
Rz. 18 f.und § 8, Rz. 17.

Vortrag Regierungsrat KBZG BE, S. 6 f.; zu dhnlichen Verpflichtungen in Deutschland

siche ELLER, Grundrechte im Katastrophenschutz, S. 33.

Zum Schutz kritischer Infrastrukturen siehe Nationale Strategie zum Schutz kritischer

Infrastrukturen vom 27. Juni 2012, BBI1 2012 7715 ff.

1847 Vgl. FISCHER/SIDLER, Fernmelderecht, Rz. 342; fiir das deutsche Recht siche SPINDLER
GERALD, IT-Sicherheit und kritische Infrastrukturen — Offentlich-rechtliche und zivil-
rechtliche Regulierungsmodelle, in: Kloepfer Michael (Hrsg.), Schutz kritischer Infra-
strukturen, IT und Energie, Baden-Baden 2010, S. 85-119, S. 91 ff. m.w.H.

1848 Botschaft FMG, BBI 1996 111 1405 ff., 1444 f.

1849 Art. 51 Abs. 3 RTVG; Botschaft RTVG, BBI 2003 1569 ff., 1714.

1850 Art. 90 Abs. 1 Bst. a-d FDV.

1845

1846
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zwischen den Behorden und den Anbietern von Fernmeldediensten vertraglich
vereinbart.'®*! Wenn eine entsprechende 6ffentliche Ausschreibung erfolglos ist,
kann das BAKOM ecine Anbieterin zur entsprechenden Leistung verpflichten und

dabei auch den Preis festlegen. '8

Die Anbieter sind geméss Art. 90 Abs. 2 und 3 FDV verpflichtet, die notwendi-
gen Vorbereitungsmassnahmen zu treffen und sicherzustellen, dass die Infra-
struktur unabhéngig und im Inland betrieben werden kann. Zudem miissen sie
den Behorden die Mitbeniitzung ihrer Raumlichkeiten und Einrichtungen gestat-
ten und das Abhalten von Ubungen erlauben.!®> Es ist eine Konzessionsvoraus-
setzung, dass der Fernmeldedienstleister Gewéhr bieten muss, diese Bestimmun-
gen einhalten zu konnen.'®* Das Gesetz behilt in Art. 47 Abs. 2 Satz 2 FMG
zudem ausdriicklich vor, dass Fernmeldeanlagen beschlagnahmt werden kon-

nen. 1855

Zudem kann der Bundesrat in ausserordentlichen Lagen gestiitzt auf Art. 48 FMG
eine Einschrinkung oder gar Unterbrechung des Netzbetriebes anordnen. Die
Einschrankung, nicht aber die Unterbrechung, wurde auf Verordnungsebene
detaillierter geregelt. So kann der zivile Fernmeldeverkehr gemiss Art. 94 FDV
zugunsten von Kundinnen und Kunden, welche in ausserordentlichen Lagen
wichtige Aufgaben zu erfiillen haben, eingeschrinkt werden. Es kann auch eine
Priorisierung dieses Fernmeldeverkehrs gegeniiber dem restlichen zivilen Fern-

meldeverkehr angeordnet werden.!®® Fiir diese Anordnungen ist das UVEK

1851 Die Absprachen, welche frither mit der damaligen Monopolanbieterin PTT getroffen

wurden, wurden weitgehend mit der Swisscom weitergefiihrt. Punktuell wurden auch
andere Anbieter von Fernmeldediensten beigezogen (FISCHER/SIDLER, Fernmelderecht,
Rz. 343).

1852 Art. 92 Abs. 2 und Art. 93 Abs. 2 FDV. Dies ist Ausfluss des Verhéltnisméssigkeitsprin-
zips. Nur wenn keine mildere Massnahme, in dem Falle eine freiwillige vertragliche
Vereinbarung, moglich ist, darf staatlicher Zwang ausgeiibt werden.

1853 Sjehe auch FISCHER/SIDLER, Fernmelderecht, Rz. 343.

1854 Botschaft FMG, BBI 1996 111 1405 ff., 1426.

1855 Gemiss Botschaft FMG, BBl 1996 III 1405 ff., 1445 soll sich die Beschlagnahmung
nach der Requisitionsverordnung richten. Diese wurde jedoch mittlerweile aufgehoben
(siche oben Rz. 847, insb. Fn. 1809).

1856 FAVRE KATIA, Sorgfaltspflichten bei der Dateniibertragung, Diss. Ziirich 2006, S. 97;
zur entsprechenden volkerrechtlichen Regelung siehe oben Rz. 291.
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zustindig. Bis zu einer Dauer von 36 Stunden kann die Einschriankung auch von

der Nationalen Alarmzentrale angeordnet werden. '3’

Auch die Schweizerische Post und weitere gewerbsmissige Anbieter von Post-
diensten erbringen Dienstleistungen im Bereich der Kommunikation. Zur Auf-
rechterhaltung des Postverkehrs in ausserordentlichen Lagen kann der Bundesrat
gemiss Art. 12 PG zum einen die meldepflichtigen Anbieterinnen von Postdiens-
ten beiziehen sowie das Personal der schweizerischen Post zum Dienst verpflich-
ten.!85® Falls notwendig kann der Bundesrat den Postdienst auch einschrinken
oder ganz untersagen. Dies kann beispielsweise bei einer Seuchengefahr der Fall
sein.'®® Die Kosten, welche den Unternehmen sowohl durch die Aufrechterhal-
tung der Postdienste als auch durch die Einschrinkung oder Untersagung dieser

entstehen, miissen vom Bund abgegolten werden. 86

Die Inhaber einer Konzession zur Veranstaltung eines Radio- oder Fernsehpro-
gramms sind gemiss Art. 8 Abs. 1 Bst. a RTVG verpflichtet, behdrdliche Alarm-
meldungen und Verhaltensanweisungen unverziiglich in ihr Programm aufzu-

nehmen bzw. einzufiigen. 86!

(b) Transport

Das Personenbeforderungsgesetz (PBG) regelt die gewerbsméssige und regel-
méssige Personenbeforderung und zwar mit Eisenbahnen, auf der Strasse, auf
dem Wasser, mit Seilbahnen, mit Aufziigen sowie mit anderen spurgefiihrten
Transportmitteln.!®2 Die dem Gesetz unterstehenden Unternehmen sind gemiss
Art. 41 PBG verpflichtet, in besonderen und ausserordentlichen Lagen Transpor-
te zugunsten des Bundes und der Kantone vorrangig durchzufiihren. Dazu kann
der Bundesrat die Betriebs-, Transport-, Tarif- und Fahrplanpflicht aufheben.
Durch eine solche Aufhebung wird die Kapazitit zugunsten der Transporte fiir

1857 Art. 94 Abs. 2 FDV; siehe auch FISCHER/SIDLER, Fernmelderecht, Rz. 347; zur NAZ
siche oben Rz. 692.

1858 Siehe auch Botschaft Postgesetz, BB1 2009 5181 ff., 5217 f.

1859 Art. 12 Abs. 1 PG; Botschaft Postgesetz, BBl 2009 5181 ff., 5217.

1860 Botschaft Postgesetz, BBI 2009 5181 ff., 5238.

1861 Siehe auch Art. 9 Abs. 1 Bst. b Radio- und Fernsehverordnung vom 9. Mirz 2007
(RTVV), SR 784.401; sowie Art. la ff. Verordnung des UVEK vom 5. Oktober 2007
iiber Radio und Fernsehen, SR 784.401.11, welche Zeitpunkt und Modalitdten der Ver-
breitung der Meldungen festlegen.

1862 Siehe Art. 1 Abs. 2 PBG.
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den Bund und die Kantone erhdoht. Art. 6 Glitertransportgesetz (GUTG) sieht
dieselbe Regelung fiir Eisenbahn-, Seilbahn-, und Schifffahrtsunternehmen,
welche Giitertransporte vornehmen, vor.'®* Urspriinglich war die Regelung im
Rahmen der Totalrevision des Militirgesetzes ins damalige Transportgesetz
aufgenommen worden. Im Rahmen der Bahnreform 2 wurde die Bestimmung in
das totalrevidierte PBG und GiTG iibernommen und an die heutigen Begriff-

lichkeiten angepasst.!8¢4

Die Pflichten der Personen- und Giitertransportunternechmen werden in der Ver-
ordnung vom 4. November 2009 iiber den Einsatz und die Aufgaben konzessio-
nierter Transportunternehmen in besonderen und ausserordentlichen Lagen'8%
konkretisiert. So sind die Unternehmen geméss Art. 3 zu Vorbereitungshandlun-
gen verpflichtet. Diese sollen sicherstellen, dass sowohl die prioritdre Durchfiih-
rung der Transporte im Rahmen der nationalen Sicherheitskooperation als auch
die weitgehendste Aufrechterhaltung der iibrigen Transportleistungen moglich
ist. Die Transporte im Rahmen der nationalen Sicherheitskooperation umfassen
Personen und Material der Armee, des Zivilschutzes und der wirtschaftlichen
Landesverteidigung, Personen und Giiter auf Veranlassung der Organe der nati-
onalen Sicherheitskooperation oder auf Veranlassung der Organe des Zivilschut-
zes, Fliichtlinge, Personen im Rahmen von Ausweichaktionen und Evakuationen
sowie allgemein Personen und Giiter zur Bewiltigung von besonderen und aus-
serordentlichen Lagen.'® Fiir die Koordination der verschiedenen Unternechmen,
insbesondere beziiglich Verkehrsfithrung und Fahrplan, sind die Schweizeri-
schen Bundesbahnen (SBB) zustéindig.!3¢

Zusétzlich zu diesen Pflichten sind im Eisenbahngesetz (EBG) noch weiterge-
hende Regelungen enthalten. Diese sind jedoch stirker auf die wirtschaftliche
und militdrische Landesverteidigung ausgerichtet. So sieht Art. 42 EBG vor, dass
Eisenbahnanlagen, Einrichtungen sowie Fahrzeuge und deren Bestand auf An-

186 Art. 1 GUTG.

1864 Botschaft MG, BBI1 1993 1V 1 ff., 78; Botschaft zur Bahnreform 2 vom 23. Februar
2005, BBI 2005 2415 ff., 2493. Der Begriff «Gesamtverteidigungstransporte» wurde
durch «Transporte im Rahmen der nationalen Sicherheitskooperation» ersetzt (siche da-
zu gleich anschliessend Rz. 870).

1865 SR 531.40.

1866 Art. 4 Abs. 2-5 der Verordnung.

1867 Art. 5 der Verordnung.
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ordnung des Bundesrates fiir die militdrische und wirtschaftliche Landesverteidi-
gung zu erstellen, zu ergéinzen und bereitzuhalten sind.'®® Dem Bund kommt
gemiss Art. 75 EBG sogar das Recht zu, die konzessionierte Infrastruktur eines
Eisenbahnunternehmens zum Buchwert zu erwerben, sofern es das Interesse des
Landes erfordert. Diese Bestimmung bezweckt nicht (mehr) den Kauf von pros-
perierenden Unternehmen, sondern soll die Verfiigbarkeit der Eisenbahninfra-

struktur in ausserordentlichen Lagen sicherstellen. 8%

(c) Versorgung und Entsorgung

Ein weiterer Bereich der technischen Betriebe umfasst die Versorgung mit Was-
ser und Energie sowie die Entsorgung. Sowohl die Ver- als auch die Entsorgung
miissen auch in besonderen und ausserordentlichen Lagen aufrechterhalten wer-
den. Die Stromversorgung ist neben der Deckung des Strombedarfs des einzel-
nen Biirgers zusitzlich fiir die Aufrechterhaltung der Kommunikation, der Was-
serversorgung sowie des Schienenverkehrs notwendig.'®”" Das Stromversor-
gungsgesetz (StromVG) schreibt deshalb den Netzbetreibern die Gewihrleistung
der Versorgung vor.!8’! Die Werke haben in erster Linie selbst fiir eine ausrei-
chende Produktion und Aufrechterhaltung der Versorgung auch bei Stdrungen zu
sorgen.'®’> Wie alle technischen Betriebe konnen sie in besonderen und ausser-
ordentlichen Lagen durch andere Unternehmen der Privatwirtschaft sowie durch

die Partnerorganisationen des Bevolkerungsschutzes unterstiitzt werden.'873

Die Wasserversorgung ist zudem Teil der wirtschaftlichen Landesversorgung.
Der Bundesrat hat gestiitzt auf Art. 20 Landesversorgungsgesetz (LVG) eine
Verordnung zur Sicherstellung der Trinkwasserversorgung in Notlagen (VTN)

1868 Siehe auch Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung zum Entwurf eines

Eisenbahngesetzes vom 8.Februar 1956, BBI 1956 1 213 ff., 254 f.
1869 Botschaft zur Bahnreform 2 vom 23. Februar 2005, BB1 2005 2415 ff., 2520; Zusatzbot-
schaft zur Bahnreform 2 (Revision der Erlasse iiber den Offentlichen Verkehr) vom
9. Mérz 2007, BB12007 2681 ff., 2745.
1870 Strategie Bevolkerungsschutz und Zivilschutz 2015+, BB1 2012 5503 ff., 5540; Nationa-
le Strategie kritische Infrastrukturen, BBI 2012 7715 ff., 7716; siche zudem KLOEPFER
MICHAEL, Einleitung, in: Kloepfer Michael (Hrsg.), Schutz kritischer Infrastrukturen, IT
und Energie, Baden-Baden 2010, S. 10-19, S. 10 f. und 15 fiir eine detailliertere Darstel-
lung der Auswirkungen eines Stromausfalls.
Art. 8 Bundesgesetz vom 23. Mérz 2007 iiber die Stromversorgung (Stromversorgungs-
gesetz, StromVG), SR 734.7.
1872 JAGMETTI, Energierecht, Rz. 6417 und 6664d.
1873 Siehe oben Rz. 860.

1871
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erlassen. Diese verpflichtet die Inhaber von Wasserversorgungsanlagen in
Art. 11 f. zur Planung und Dokumentation fiir den Fall einer Notlage. Weiter
miissen diese gewisse bauliche, betriebliche und organisatorische Massnahmen
treffen sowie Reserve- und Reparaturmaterial zur Verfiigung haben.!®”* Um
geniigend Personal zur Verfligung zu haben, kdnnen die Inhaber von Wasserver-
sorgungsanlagen iiberdies die Dispensation und Beurlaubung ihres Personals

vom aktiven Dienst in der Armee und im Zivilschutz beantragen (Art. 13 VTN).
Fiir den Vollzug der Verordnung sind die Kantone zustindig.'8”

Die weiteren Versorgungs- und Entsorgungsanlagen unterstehen der Kompetenz
der Kantone. Der Kanton Ziirich hat diesbeziiglich eine Rechtsgrundlage zur
Verpflichtung zur Leistungserbringung geschaffen:

§ 22. d. Anordnungen betreffend Versorgungs- und Entsorgungsanlagen

! Die Betreiber von Energie- und Wasserversorgungsanlagen konnen ungeachtet ih-

rer Rechtsform verpflichtet werden,

a.  Elektrizitit, Gas, Warme und Wasser zu einem angemessenen Preis an be-
stimmte Orte zu leiten,

b. bestimmte Anlagen zu erstellen oder zu reparieren.

2 Die Betreiber von Wasserversorgungsanlagen konnen verpflichtet werden, Wasser-

lieferungen zeitweise zu unterbrechen.

3 Die Betreiber von Abfall- und Abwasserentsorgungsanlagen kénnen ungeachtet ih-

rer Rechtsform verpflichtet werden,

a.  Abfille und Abwasser zu einem angemessenen Preis zu entsorgen,

b.  bestimmte Anlagen zu erstellen oder zu reparieren.

4 Der angemessene Preis gemiss Abs. 1 lit. a und Abs. 3 lit. a bestimmt sich nach den

Ansiitzen der technischen Betriebe vor dem Eintritt der ausserordentlichen Lage.!$7¢

Andere Kantone regeln die Versorgungs- und Entsorgungsbetriebe etwas allge-
meiner. Die Regelung des Kantons Schwyz lautet:

§ 13 4. Partnerorganisationen

! Die Aufgaben und die Organisation der Partnerorganisationen richten sich nach der
jeweiligen Spezialgesetzgebung.
2 Sie koénnen durch die politische Behdrde zur Hilfeleistung im ganzen Kanton sowie

in anderen Kantonen verpflichtet werden.'$7”

1874 Art. 15 £ VIN.
1875 Sjehe z.B. Art. 13" und 13'* NOG ZG.
187§ 22 BSG ZH.
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Und die Regelung des Kantons Thurgau ist folgende:

§ 3 Aufgaben der Partnerorganisationen

! Die Partnerorganisationen sind fiir folgende Aufgaben zustéindig:

[...]

4.  die technischen Betriebe zur Gewahrleistung der technischen Infrastruktur, ins-
besondere der Elektrizitits-, Wasser- und Gasversorgung, der Entsorgung sowie
der Verkehrsverbindungen und der Telematik;

[...]
2 Die Partnerorganisationen tragen die Verantwortung fiir ihre Aufgabenbereiche und

unterstiitzen sich gegenseitig bei der Erfiillung ihrer Aufgaben.!8”

Die kantonalen Regelungen in diesem Bereich sind sehr vielféltig und unter-
scheiden sich deutlich stérker als in anderen Bereichen. So gibt es lediglich Fest-
stellungen der Zustidndigkeit des Kantons.'®”® Es gibt Delegationsnormen an die

1880 sowie an die Gemeinden!$®!

kantonale Regierung und auch eine Regelung
mittels Leistungsauftriigen ist vorgesehen.!®¥? Andere Regelungen beschrinken
sich auf die Verpflichtung zur Zusammenarbeit bzw. Koordination.'®3 Ausser

jener des Kantons Ziirich sind sie allgemein und unbestimmt gehalten.

Die Kiirze und Uneinheitlichkeit dieser Regelungen ist darauf zuriickzufiihren,
dass die technischen Betriebe zum einen in der Planung der Bewiltigung von
Katastrophen bisher nur wenig beriicksichtigt'®¥, und zum anderen durch die

Kantone (rechtlich) sehr unterschiedlich organisiert wurden.

9] Weitere Organisationen

Weiter sehen gewisse Kantone vor, dass auch private Organisationen als Ganzes
zur Hilfeleistung bzw. zum Dienst verpflichtet werden konnen. Im Unterschied
zur Verpflichtung von einzelnen Personen kann dabei wohl auch das Material

sowie die Erfahrung und Logistik der entsprechenden Organisation genutzt wer-

1877 § 13 BZG SZ; dhnlich: Art. 16 Bst. ¢ LProP VD; beziiglich Abs. 1 #hnlich: Art. 32
KBZG BE; § 11 BZG AG.

1878 § 3 BAL TG; dhnlich: § 9 Abs. 4 BSG LU; Art. 1 BSG OW; Art. 8 Abs. 4 BevG GL;
Art. 5 Abs. 2 Bst. d LPP TI; Art. 10 LPCi JU.

1879 § 5 Abs. 3 Bst. bBZG BL.

1880 & 16 KG SO; Art. 32 KHG GR.

1881 Art. 14 Abs. 3 BSG AR; Art. 5 f. BevSG SG; sowie § 13" NOG ZG beziiglich der
Wasserversorgung.

1882 Art. 14 Abs. 4 BSG AR; Art. 7 BevSG SG.

1883 Art. 4 BSG UR; Art. 7 Abs. 2 Bst. a GBBAL VS; Art. 7 Abs. 1 LProPop GE.

1884 Strategie Bevolkerungsschutz und Zivilschutz 2015+, BBI 2012 5503 ff., 5529.
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den. So ist beispielsweise im Kanton Appenzell Innerrhoden vorgesehen, dass
nebst der Verpflichtung der Bevolkerung auch Organisationen aufgeboten wer-

den konnen:

Art. 3 Aufgaben Standeskommission

Die Standeskommission:

(-]

d) verpflichtet zusétzliche Krifte zur Hilfeleistung (Samaritervereine, Schweizer
Alpen-Club / SAC, Betriebe, Organisationen, Einzelpersonen);

['”]1885

Solche Dienstpflichten fiir Organisationen finden sich auch in den entsprechen-
den Gesetzen der Kantone Bern, Obwalden, Nidwalden, Glarus, Zug, Solothurn

sowie Appenzell Ausserrhoden. 3%

In den Kantonen Zug und Graubiinden koénnen lediglich private Hilfsorganisatio-
nen zum Dienst verpflichtet werden. Der Kanton Graubiinden zdhlt beispielhaft
die Samaritervereine oder das Schweizerische Rote Kreuz auf.!8%7

V. Bestimmte Katastrophen

Die Katastrophen- und Bevolkerungsschutzgesetze der Kantone differenzieren
grundsdtzlich nicht nach der Art einer Katastrophe, da die Kantone iiber die
Katastrophenhoheit iiber grundsétzlich alle Katastrophen verfiigen. Lediglich bei
Epidemien, Fillen von radioaktiver Strahlung sowie Notféllen bei Stauanlagen
ist der Bund zustindig.'®®® Dieser hat dafiir einige Spezialbestimmungen zur
Katastrophenbewiltigung erlassen. Bei Fillen von radioaktiver Strahlung sowie
bei Notfillen bei Stauanlagen gibt es auf Bundesebene zudem auch viele Bestim-
mungen, welche die Pravention beziehungsweise die Verhinderung und Vermin-
derung eines Schadensereignisses bezwecken. Diese sind jedoch vorliegend nicht

relevant.

1885 Art. 3 Bst. d OAL AL

1886 Art. 5 Abs. 2 KBZG BE; Art. 7 Abs. 1 BSG OW; Art. 4 Abs. 1 NSG NW und Art. 15
Abs. 1 Ziff. 1 KatEG NW; Art. 15 Abs. 1 BevG GL; § 4 Abs. 1 KG SO; Art. 21 Bst. a
BSG AR.

1887 § 2 Abs. 2 NOG ZG; Art. 16 Abs. 2 Bst. g KHG GR.

1888 Sjehe oben Rz. 106 ff., insb. 110.
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1. Epidemien

Die Bewiltigung von Epidemien ist schwergewichtig im Epidemiengesetz
(EpG), welches auf den 1. Januar 2016 totalrevidiert wurde, geregelt. Volker-
rechtlich sind die Internationalen Gesundheitsvorschriften einschligig.'3%° Diese
wurden zuletzt 2005 gedndert und sind fiir die Schweiz verbindlich. Das EpG

entspricht dessen Anforderungen. '8

Das EpG unterscheidet zwischen der normalen, der besonderen und der ausser-
ordentlichen Lage.'®! Eine besondere Lage liegt gemiss Art. 6 Abs. 1 EpG vor,
wenn die ordentlichen Vollzugsorgane nicht mehr in der Lage sind, den Aus-
bruch und die Verbreitung iibertragbarer Krankheiten zu verhiiten und zu be-
kadmpfen und eine erhohte Ansteckungs- und Ausbreitungsgefahr, eine besondere
Gefahrdung der offentlichen Gesundheit oder die Gefahr von schwerwiegend
Auswirkungen auf die Wirtschaft oder auf andere Lebensbereiche besteht. Eine
besondere Lage liegt ebenfalls vor, wenn diese Voraussetzungen zwar nicht
erfiillt sind, die Weltgesundheitsorganisation (WHO) aber im Rahmen der Inter-
nationalen Gesundheitsvorschriften festgestellt hat, dass eine gesundheitliche
Notlage von internationaler Tragweite besteht und dadurch in der Schweiz eine
Gefdhrdung der offentlichen Gesundheit droht.'®? Die ausserordentliche Lage
wird im Gesetz, trotz anders lautenden Aussagen in der Botschaft und in der
Literatur,'®* nicht definiert. Das EpG besagt lediglich:

Art. 7 Ausserordentliche Lage
Wenn es eine ausserordentliche Lage erfordert, kann der Bundesrat fiir das ganze
Land oder fiir einzelne Landesteile die notwendigen Massnahmen anordnen.

Eine ausserordentliche Lage liegt wohl dann vor, wenn die Massnahmen, welche

fiir normale und besondere Lagen im EpG vorgesehen sind, fiir die Bewaltigung

1889 Internationale Gesundheitsvorschriften (2005) vom 23. Mai 2005, SR 0.818.103; siehe
dazu LANDOLT HARDY, Offentliches Gesundheitsrecht, Public Health Law, Ziirich/
St. Gallen 2009, S. 94 f.; sowie oben Rz. 290.

1890 Botschaft EpG 2010, BB1 2011 311 ff., 446 ff. m.w.H.

1891 Botschaft EpG 2010, BB1 2011 311 ff., 337.

182 Siehe oben Rz. 290; sowie GACHTER/RUTSCHE, Gesundheitsrecht, Rz. 834; Botschaft
EpG 2010, BBI 2011 311 ff., 364. Die Bestimmung wird teilweise kritisiert, da bei ex-
tensiver Auslegung bei jeder sich rasch ausbreitenden Lage von einer besonderen Lage
ausgegangen werden kann (GACHTER/LOPEZ, Epidemiengesetz, S. 119).

1893 Botschaft EpG 2010, BB1 2011 311 ff., 337; GACHTER/LOPEZ, Epidemiengesetz, S. 119.
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der Epidemie nicht ausreichend sind. In diesem Fall kann der Bundesrat die
jeweiligen Massnahmen, analog Art. 185 Abs. 3 BV,'"®* verordnen bzw. verfii-
gen. Félschlicherweise wird im Rahmen von Art. 7 EpG teilweise postuliert, dass
fiir Notverordnungen und Notverfiigungen, welche gestiitzt auf Art. 185 Abs. 3 BV
erlassen werden, eine unvorhersehbare Storung vorliegen muss.!®® Dies ist
jedoch nicht der Fall. Die Unvorhersehbarkeit ist keine Anwendungsvorausset-

zung fiir das bundesritliche Notverordnungs- und Notverfiigungsrecht.!8%

Die Regelungen des EpG umfassen die Privention (Erkennung, Uberwachung
und Verhiitung) sowie die Bekdmpfung und sind grundsétzlich bereits in norma-
len Lagen anwendbar. Sie werden von Bund und Kantonen vollzogen. Liegt eine
besondere Lage vor, so kann der Bundesrat gemiss Art. 6 Abs. 2 EpG bestimmte
Massnahmen zur Bekdmpfung einer Epidemie anordnen, deren Anordnung in
der normalen Lagen den Kantonen vorbehalten ist. In einer ausserordentlichen
Lage kann der Bundesrat schliesslich auch weitere Massnahmen anordnen, wel-

che im EpG nicht vorgesehen sind.

Fiir die normale Lage sieht das EpG zum einen Massnahmen zur Priavention vor.
Dazu gehdren Meldepflichten,'®’ aber auch Massnahmen zur Kontrolle, Ver-
minderung und Beseitigung von Risiken der Ubertragung von Krankheiten. Zu
letzterem gehoren unter anderem Vorschriften iiber Dekontaminierung, Desinfi-
zierung und Sterilisierung fiir Institution des Gesundheitswesens, Informationen
und Beratungen iiber die Gefdhrdung durch iibertragbare Krankheiten sowie
deren Verhiitung und Bekdmpfung sowie die Foérderung von Impfungen.'8%
Gestiitzt auf das EpG kann kein allgemeiner Impfzwang angeordnet werden. Die
Kantone konnen jedoch geméss Art. 22 EpG, sofern eine erhebliche Gefahr be-

steht, Impfungen fiir Personen, die bestimmte Tétigkeiten ausiiben, fiir gefédhrde-

1894 Botschaft EpG 2010, BB1 2011 311 ff., 337 und 365 f.

1895 So Botschaft EpG 2010, BBI 2011 311 ff, 366; GACHTER/LOPEZ, Epidemiengesetz,
S. 120; anders GACHTER/RUTSCHE, Gesundheitsrecht, Rz. 833 und 835, welche nicht
von Unvorhersehbarkeit sprechen, aber auf die polizeiliche Generalklausel anstatt auf
Art. 185 Abs. 3 BV verweisen.

Siehe dazu oben Rz. 457 f.; fiir die Frage der Unvorhersehbarkeit bei der polizeilichen
Generalklausel siche oben Rz. 645 ff.

1897 Art. 12 EpG.

1898 Art. 19 und 21 EpG.

1896

343

886

887



888

889

890

D. Katastrophenrecht

te Bevolkerungsgruppen sowie fiir besonders exponierte Personen fiir obligato-

risch erkliren.!'%

Zum anderen sieht das EpG in Art. 30 ff. Massnahmen zur Bekdmpfung einer
Epidemie vor. Dazu gehdren die Identifizierung, Benachrichtigung und medizi-
nische Uberwachung von Personen die krank, krankheitsverdichtig, angesteckt
oder ansteckungsverdichtig sind.!°® Diese Personen kénnen zudem unter Qua-
rantdne gestellt oder abgesondert werden. Sie konnen verpflichtet werden, sich

medizinisch untersuchen und sogar behandeln zu lassen. !

Um die Verbreitung einer iibertragbaren Krankheit zu verhindern, kénnen geméss
Art. 40 EpG Veranstaltungen eingeschrinkt oder verboten werden. Offentliche
Institutionen (insbesondere Schulen) und private Unternehmen kénnen geschlos-
sen oder Vorschriften fiir deren Betrieb erlassen werden. Und schliesslich kdnnen
das Betreten und Verlassen bestimmter Gebidude und Gebiete ebenso wie be-

stimmte Aktivititen an definierten Orten verboten oder eingeschriinkt werden.!*%

Fir die Anordnung dieser Massnahmen zur Bekdmpfung von iibertragbaren
Krankheiten sind in einer normalen Lage die Kantone zustindig.'”® In einer
besonderen Lage ist gemiss Art. 6 Abs. 2 EpG der Bundesrat nach Anhérung der
Kantone befugt diese Massnahmen selbst anzuordnen. Zusétzlich kann er Imp-
fungen fiir Personen, die bestimmte Tatigkeiten ausiiben, fiir gefdhrdete Bevol-
kerungsgruppen sowie fiir besonders exponierte Personen fiir obligatorisch erkla-
ren. Dies ist in der normalen Lage ebenfalls den Kantonen vorbehalten.!** Und
schliesslich kann der Bundesrat auch Gesundheitsfachpersonen (insbesondere
Arztinnen und Arzte) verpflichten, bei der Bekdmpfung {ibertragbarer Krankhei-

189 Siehe auch Botschaft EpG 2010, BB1 2011 311 ff,, 379 f.; zum Uberblick iiber die be-
reits nach altem Recht erlassenen kantonalen Regelungen siche RUEFLI ANNA, Impf-
zwang in den Kantonen, S&R 2012, S. 114-127. Das Impfobligatorium wird jedoch
nicht zwangsweise durchgesetzt. Wenn sich jemand nicht impfen lassen will, so kann al-
ternativ eine Quarantine, eine Absonderung oder ein Tatigkeits- bzw. Berufsverbot an-
geordnet werden (GACHTER/RUTSCHE, Gesundheitsrecht, Rz. 842).

1900 Art. 33 f. EpG.

1901 Art. 35 ff. EpG; siehe auch Botschaft EpG 2010, BB12011 311 ff,, 388 ff.

1902 Botschaft EpG 2010, BB1 2011 311 ff., 392.

1903 GACHTER/RUTSCHE, Gesundheitsrecht, Rz. 836.

1904 Art. 22 EpG.

344



V. Bestimmte Katastrophen

ten mitzuwirken.!”® Fiir gewisse staatliche Massnahmen zur Bekdmpfung von
Epidemien ist auch eine Haftung fiir Schidden aus rechtméssiger staatlicher

Handlung vorgesehen.!°%

Gerade die Massnahmen zur Bekdmpfung von iibertragbaren Krankheiten grei-
fen teilweise sehr stark in Grundrechte ein. Sie miissen dabei die Eingriffsvo-
raussetzungen von Art. 36 BV respektieren.!®®’ Lediglich wenn eine ausseror-
dentliche Lage das Ausmass eines Staatsnotstandes angenommen hat, sind wei-
tergehende Eingriffe zuldssig. Auch diese miissen jedoch die notstandsfesten

Menschenrechtsgarantien sowie die Kerngehalte respektieren.!°%

2. Radioaktive Strahlung

Fiir den Schutz vor radioaktiver Strahlung sind nicht nur das bisher erorterte
Katastrophenrecht, sondern auch das Strahlenschutzgesetz (StSG) und die dazu-
gehorige Strahlenschutzverordnung (StSV) anwendbar. Daneben sieht das Vol-
kerrecht gegenseitige Informationspflicht vor und regelt die Modalitéten fiir eine
allfillige Hilfeleistung.!'”® Das Strahlenschutzgesetz und die Strahlenschutzver-
ordnung regeln grundsitzlich den Umgang mit Radioaktivitdt bei normalen La-
gen, was vorliegend nicht von Interesse ist. Art. 20 StSG sieht fiir den Fall einer

Gefihrdung durch erhohte Radioaktivitét jedoch gewisse Regelungen vor.

So kann der Bundesrat geméss Art. 20 Abs. 1 StSG bei einer Gefdhrdung durch
erhohte Radioaktivitdt die ndtigen Massnahmen zum Schutz der Bevolkerung,
zur Sicherstellung der Landesversorgung sowie zur Aufrechterhaltung der uner-
lasslichen offentlichen Dienste anordnen. Damit wird die Zustindigkeit des

1905 Botschaft EpG 2010, BBl 2011 311 ff., 364 f.; GACHTER/LOPEZ, Epidemiengesetz,
S. 120.

1996 Siehe dazu unten Rz. 986.

1997 Allgemein zu Grundrechtseingriffen in besonderen und ausserordentlichen Lagen siehe
oben Rz. 188 ft.; spezifisch fiir Epidemien sieche HALLER WALTER, Grundrechte und Epi-
demiengesetz, in: Bundesamt fiir Gesundheitswesen, BJ (Hrsg.), Recht & Aids, Aids als
gesundheitspolitische und rechtspolitische Herausforderung, Bern 1990, S. 57-76; MUL-
LER MARKUS, Zwangsmassnahmen als Instrument der Krankheitsbekdmpfung, Das Epi-
demiengesetz und die personliche Freiheit, Diss. Bern 1991, Basel/Frankfurt a.M. 1992.

1908 Sjehe oben Rz. 224 ff., 255 ff. und 590.

1909 Siehe oben Rz. 284 ff. und 307.
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Bundesrates festgelegt. Inhaltlich geht die Bestimmung jedoch nicht iiber die

polizeiliche Generalklausel hinaus. !

Abs. 2 Bst. b beauftragt den Bundesrat zur Festlegung von Dienst- und Betriebs-
pflichten von Personen und Unternehmungen:

Art. 20 Massnahmen bei Gefihrdung durch erhohte Radioaktivitit

[...]

2 Er erlésst die erforderlichen Bestimmungen fiir den Fall einer Geféihrdung durch
erhohte Radioaktivitit. Insbesondere legt er fest:

[...]

b. die Pflicht von Personen und Unternechmungen, im Rahmen ihrer iiblichen be-
ruflichen und unternehmerischen Tétigkeiten bestimmte Aufgaben zu iiberneh-
men, die zum Schutz der Bevolkerung unerlésslich sind; Leben und Gesundheit
der eingesetzten Personen sind dabei zu schiitzen;

[...]
Gestiitzt auf diese Bestimmung hat der Bundesrat Art. 120 StSV erlassen:

Art. 120 Personenkategorien

! Im Fall einer Geféhrdung durch erhéhte Radioaktivitit sind zu Aufgaben nach Ar-

tikel 20 Absatz 2 Buchstabe b StSG verpflichtet:

a. Personen und Unternehmungen wie Mess- und Strahlenschutzequipen fiir die
unmittelbare Schadensbekdmpfung;

b.  Personen und Unternehmungen des 6ffentlichen und privaten Verkehrs fiir die
Durchfithrung von Personen- und Giitertransporten und Evakuierungen;

c. Personen und Unternehmungen fiir die mittelbare Schadensbekdmpfung wie
Massnahmen an der Quelle, die eine weitere Kontamination der Umgebung
verhindern sollen;

d.  Zollorgane fiir Kontrollen an der Grenze;

e. Medizinalpersonen und medizinisches Fachpersonal zur Pflege von verstrahlten
oder anderen betroffenen Personen.

2 Von Einsitzen nach Absatz 1 befreit sind Personen unter 18 Jahren und schwangere

Frauen.

Bst. a und c stellen sehr einschneidende Pflichten dar, da insbesondere die un-
mittelbare Schadensbekdmpfung mit erheblichen Risiken fiir die Gesundheit
verbunden ist. Es handelt sich dabei nicht nur um Eingriffe in die persdnliche
Freiheit, sondern auch in die korperliche Unversehrtheit. Die Norm sagt jedoch
nicht, welche Personen und Unternechmungen unter Art. 120 StSV fallen. Damit

1910 Vgl oben Rz. 679 ff. zu Generalklauseln der Kantone.
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ist meines Erachtens das Erfordernis der geniigenden Bestimmtheit der Norm
nicht erfiillt.

Weiter legt der Bundesrat geméss Art. 20 Abs. 2 Bst. a StSG die zumutbaren
Strahlendosen bei ausserordentlichen Lagen fest. Dies hat er mit Art. 40 StSV
gemacht. Er hat zwar keine separaten Strahlenwerte bestimmt, sondern festgelegt,
dass die iiblichen Dosiswerte fiir strahlenexponierte Personen nur bei Storfallen
zum Schutz der Bevdlkerung und insbesondere zur Rettung von Menschenleben
tiberschritten werden diirfen. Ob jemand verpflichtet werden kann, sich diesen
Strahlenwerten auszusetzen, ist meines Erachtens aus grundrechtlicher Hinsicht
jedoch fraglich. So hat die Europdische Atomagentur fiir Einsatzkréfte besondere
hohere Schwellenwerte, sog. Expositionsschwellenwerte, festgelegt. Diese

Grenzwerte diirfen explizit nur von Freiwilligen iiberschritten werden. !°!!

In Art. 20 Abs. 3 StSG ist fiir die Gefdhrdung durch erhohte Radioaktivitit vor-
gesehen, dass die Kantonsregierungen, oder bei Dringlichkeit sogar die zustandi-
gen kantonalen Stellen, die nétigen Massnahmen anordnen, wenn der Bundesrat
und die Einsatzorganisation dazu nicht in der Lage sind. Dies kann wegen Be-
schlussunfihigkeit'®!> oder Unerreichbarkeit der Fall sein.'”’* Wenn auch die
kantonalen Behorden dazu nicht in der Lage sind, so konnen sogar die Gemein-
debehorden die noétigen Massnahmen treffen.!”'* Dies wird speziell fiir die
Jodtabletten nochmals festgehalten und prézisiert. Demnach sind nach Art. 8
Abs. 2 der Jodtabletten-Verordnung'®'> die Kantonsregierung fiir den Entscheid
iber die Abgabe und die Einnahme von Jodtabletten zusténdig, wenn die Kom-

munikation mit dem an sich zustdndigen Bundesstab gestort ist.

Und schliesslich kann der Bundesrat geméss Art. 25 KEG in ausserordentlichen

Lagen das vorsorgliche Abstellen von Kernkraftwerken anordnen. Damit sind

¥IL Art. 52 Abs. 1 Richtlinie 96/29/EURATOM des Rates vom 13. Mai 1996 zur Festlegung

der grundlegenden Sicherheitsnormen fiir den Schutz der Gesundheit der Arbeitskrifte

und der Bevolkerung gegen die Gefahren durch ionisierende Strahlungen, ABL. L 159

vom 29. Juni 1996, S. 1-182.

Damit ist gemeint, dass weder der Bundesrat noch der Bundesprésident einen Beschluss

fallen konnen (siehe oben Rz. 727 ff., insb. 732).

13 Vgl. Botschaft StSG BBI 1988 11 181 ff., 205.

1914 Art. 20 Abs. 3 Satz 2 StSG.

15 Verordnung vom 22. Januar 2014 {iber die Versorgung der Bevolkerung mit Jodtabletten
(Jodtabletten-Verordnung), SR 814.52.

1912
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jedoch nicht ausserordentliche Lagen, welche ihre Ursache in der Kernenergie
bzw. in radioaktiver Strahlung haben, sondern insbesondere militérische Griinde,

welche ein Abschalten der Kernkraftwerke notwendig machen, gemeint.'°'¢

3. Notfille bei Stauanlagen

Neben Epidemien und der Gefiahrdung durch radioaktive Strahlung ist der Bund
auch fiir Notfille bei Stauanlagen zustindig.!®!” Das Stauanlagengesetz (StAG)
regelt insbesondere den Bau und den Betrieb von Stauanlagen und ist damit, wie
das Strahlenschutzgesetz (StSG), in erster Line fiir normale Lagen konzipiert.
Fiir den Notfall ist in Art. 12 StAG jedoch vorgesehen, dass Bund, Kantone und
Gemeinde im Rahmen des Bevolkerungsschutzes fiir die Information und allfél-
lige Evakuation der Bevdlkerung sorgen. Dazu wird bereits in normalen Lagen
ein Wasseralarmsystem errichtet und Evakuationspline ausgearbeitet.'*!8

Fiir den Fall eines Notstandes, welcher durch einen Grossschaden eingetreten ist,
sieht Art. 20 StAG zudem vor, dass der Bundesrat Vorschriften zur Anderung
der Leistungspflicht sowie der Erhebung von Umlagebeitrdgen im Bereich der
Privatversicherung, der Sozialversicherung und der 6ffentlichen Versicherungen
erlassen kann. Von dieser Kompetenz macht der Bund jedoch nur subsididr Ge-
brauch, wenn die Kantone den Notstand bzw. die ausserordentliche Lage nicht

selbst bewiltigen kénnen.'?'

Zudem gibt es bei Notfdllen bei Stavanlagen zusitzlich zum allgemeinen Alarm,
mit welchem die Bevolkerung aufgefordert wird Radio zu horen und die so ver-
breiteten Verhaltensanweisungen zu befolgen, den sog. Wasseralarm. Bei der
Gefahr der Uberflutung eines Gebietes ertont der Wasseralarm, worauf die Be-

volkerung das gefdhrdete Gebiet sofort verlassen muss.!°%

1916 Botschaft KEG, BBI 2001 2665 ff., 2772.

1917 Sjehe oben Rz. 106.

1918 Art. 26 f. Stauanlagenverordnung vom 17. Oktober 2012 (StAV), SR 721.101.1.

1919 Botschaft zum Bundesgesetz iiber die Stauanlagen vom 9. Juni 2006, BB1 2006 6037 ff.,
6060 f.

19200 Art. 14 AV.
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VI. Zwischenfazit

V1. Zwischenfazit

1. Verhiltnis der einzelnen Mittel zueinander

Bei einer Katastrophe werden zu deren Bewdltigung als Erstes die Polizei, die
Feuerwehr, das Gesundheitswesen sowie die technischen eingesetzt. Sind diese
Mittel ausgeschdpft, so werden diese Organisationen im Rahmen des Bevolke-
rungsschutzes vom Zivilschutz unterstiitzt. Die Armee kommt erst zum Einsatz,
wenn die Mittel des Bevolkerungsschutzes im kantonalen und regionalen Ver-

bund ausgeschopft sind.!*?!

Bevor eine Organisation weitere Organisationen zur Unterstiitzung anfordern,
muss sie auf ihre eigenen Moglichkeiten zur Verstirkung ihrer Mittel zuriick-
greifen. So muss die Polizei zuerst die Unterstiitzung im Rahmen der regionalen
Polizeikonkordate sowie des IKAPOLs und der Zivilschutz die Unterstiitzung
des Zivilschutzes der anderen Kantone in Anspruch nehmen, bevor ihre Mittel
als erschopft gelten und die Armee zum Einsatz kommen darf.!*?? Dabei ist nach
der Art der notwendigen Mittel zu differenzieren. Wird beispielsweise schweres
Réumgeridt benoétigt, tiber welches zwar die Armee, aber weder die Polizei noch
der Zivilschutz der anderen Kantone verfiigt, so sind die Mittel des Bevolke-
rungsschutzes diesbeziiglich ausgeschopft und die Armee kann zur Unterstiit-

zung beigezogen werden.

Beziiglich der anderen Organisationen und Instrumente ist ebenfalls nach der Art
der notwendigen Mittel sowie nach dem Mass der zeitlichen Dringlichkeit zu
differenzieren. Zudem ist das Ausmass des Eingriffs in die Rechte des Einzelnen
zu beachten. So sind Verpflichtungen auf vertraglicher Basis dem Beiziehen von
personellen und materiellen Mitteln unter Zwang jeweils vorzuziehen. Wo erste-
res nicht moglich ist, sind primér die Staatsangestellten und das Medizinalperso-
nal zum Dienst zu verpflichtet. Diese befinden sich bereits in einem besonderen

1921 Leitbild Bevdlkerungsschutz, BBl 2002 1745 ff., 1767; Strategie Bevélkerungsschutz
und Zivilschutz 2015+, BBI 2012 5503 ff., 5529; MEYER/MULLER, St. Galler Kommen-
tar, Art. 58, Rz. 30; SCHELBERT, Bewiltigung, S. 76; STADLIN, Katastrophenhilfe, S. 8.

1922 MEYER/MULLER, St. Galler Kommentar, Art. 58, Rz. 30; sowie SCHWEIZER/MULLER,
St. Galler Kommentar, Art. 52, Rz. 32 fiir den Fall der Bundesintervention. Im Ereignis-
fall liegen den zustdndigen Behorden in der Regel nur unvollstindige Informationen vor.
Deswegen muss ihnen ein gewisser Ermessensspielraum zugestanden und bei einer
nachtriglichen Uberpriifung Zuriickhaltung geiibt werden (siehe auch oben Rz. 211).
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Rechtsverhiltnis zum Kanton, weswegen ihr Aufgebot ein weniger starker Ein-
griff in deren Rechtspositionen darstellt als die Verpflichtung der allgemeinen
Kantonsbevolkerung. Zudem kdnnten sie von den Behorden schneller kontaktiert

und aufgeboten werden.!*?

Eine abschliessende abstrakte Festlegung einer Kaskadenordnung ist jedoch
nicht moglich, da die Kantone unterschiedliche Mittel zur Verfiigung haben und

der konkrete Bedarf vom jeweiligen Ereignis abhéngt.

2. Zusammenfassung

Das Katastrophenrecht wird insbesondere durch die kantonalen Bevélkerungs-
schutz- und Katastrophengesetze geregelt. Daneben sind die kantonalen Polizei-,
Feuerwehr- und Gesundheitsgesetze, die Bundesgesetze iiber das Militdr und den
Bevolkerungsschutz sowie zahlreiche Einzelerlasse von Bund und Kantonen

einschlégig.

Die polizeiliche Generalklausel, welche bereits in normalen Lagen zur Anwen-
dung kommt, kann auch bei Katastrophen und anderen besonderen und ausseror-
dentlichen Lagen eine fehlende gesetzliche Grundlage ersetzen. Vorausgesetzt
wird eine schwere und unmittelbare Gefahrdung von Polizeigiitern, eine zeitliche
Dringlichkeit sowie Subsidiaritit. Die Unvorhersehbarkeit stellt keine eigene
Voraussetzung dar, sondern wird im Rahmen der Interessenabwagung berticksich-
tigt. Ausser im Polizeinotstand sind lediglich Massnahmen zuléssig, welche sich
gegen den Storer richten. Die polizeiliche Generalklausel kann von jeder zustén-

digen Behorde angerufen werden. Die Behorde ist dabei an die Gesetze gebunden.

Bei der polizeilichen Generalklausel und dem Notverordnungsrecht des Bundes-
rates handelt es sich um zwei verschiedene Institute. Wahrend die polizeiliche
Generalklausel den Schutz von Polizeigiitern bezweckt, geht der Anwendungsbe-
reich des Notverordnungsrechts dariiber hinaus und umfasst neben einer staats-
politischen Dimension der inneren Sicherheit auch Massnahmen zum Schutz der
dusseren Sicherheit. Zudem diirfen Notverordnungen voriibergehend von unge-
niigendem oder nicht addquatem Gesetzesrecht abweichen. Die polizeiliche Ge-

neralklausel erlaubt hingegen nur Massnahmen praeter legem. Der Unterschied

1923 Zum Verhiltnis der Dienstpflichten zu den anderen Instrumenten siehe auch oben Rz. 776.
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VI. Zwischenfazit

der beiden Institute ergibt sich iiberdies bereits daraus, dass der Erlass von Not-
verordnungen eine nicht delegierbare Kompetenz des Bundesrates darstellt, die
polizeiliche Generalklausel jedoch von jeder sachlich zustdndigen Behorde ange-
rufen werden kann.

Auch in den kantonalen Bevolkerungsschutz- und Katastrophengesetzen finden
sich Generalklauseln. Diese gehen jedoch inhaltlich nicht {iber die polizeiliche
Generalklausel hinaus. Weiter enthalten diese Gesetze teilweise von der Kan-
tonsverfassung abweichende Kompetenz- und Verfahrensvorschriften. Sofern
der Gesetzgeber des entsprechenden Kantons zur Abweichung von der Kantons-
verfassung ermichtigt wurde, ist dies zuldssig. In den anderen Kantonen sind
diese Bestimmungen jedoch kantonsverfassungskonform auszulegen. Wo dies
nicht moglich ist, stellen diese Bestimmungen eine Verletzung der Kantonsver-
fassung dar. Kompetenz- und Verfahrensvorschriften, welche von anderen kan-
tonalen Gesetzen abweichen sind hingegen grundsétzlich zuldssig und gehen
diesen als lex specialis vor. Daneben enthalten die kantonalen Bevdlkerungs-
schutz- und Katastrophengesetzen auch Grundlagen fiir zusdtzliche Kompetenzen
fiir die Katastrophenbewiltigung, wie die Alarmierung und Warnung, Evakuie-
rungen oder Requisitionen. Die Regelung der Requisition ist jedoch oft liicken-
haft, da viele Gesetze auf die nicht mehr in Kraft stehende Requisitionsverord-
nung des Bundes verweisen. Vorbildlich ist diesbeziiglich hingegen die detail-

lierte Regelung des Kantons Wallis.

Fiir den Fall der Handlungsunfihigkeit eines Organs, welcher gerade auch in
besonderen und ausserordentlichen Lagen auftreten kann, sehen Bund und Kan-
tone nur wenige Regelungen vor. Lediglich der Fall der Handlungsunfihigkeit
des Bundesrates aufgrund des Todes oder der Amtsunfahigkeit eines Mitgliedes

sowie wegen Verhandlungsunfahigkeit des Gremiums ist ausfiihrlich normiert.

Ein wichtiges Element zur Katastrophenbewiltigung stellen die Pflichten Einzel-
ner dar. Dies sind zum einen die Feuerwehrdienstpflicht, die Dienst- und Be-
triebspflichten im Gesundheitswesen, die Schutz-, Militér- und Zivildienstpflicht
sowie die Dienst- und Betriebspflichten bei technischen Betrieben. Zum anderen
haben die Kantone spezifische Dienstpflichten fiir Katastrophen vorgesehen,
welche sich an die gesamte Bevolkerung, private Fachkréfte oder die Staatsange-
stellten richten. Diese Dienstpflichten sind grundsétzlich zuldssige Eingriffe in
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die personliche Freiheit und stellen keine Zwangs- oder Pflichtarbeit im Sinne
von Art. 4 EMRK dar.

Daneben statuiert das Strafrecht bereits in der normalen Lage eine Beistands-
pflicht gegeniiber sich in rdumlicher Néhe befindlichen Personen, welche sich in
unmittelbarer Lebensgefahr befinden. Gewisse kantonale Gesetze sehen zudem
Befolgungspflichten vor. Diese wiederholen jedoch lediglich den ohnehin gelten-
den Grundsatz, wonach staatlichen Anordnungen und Verfiigungen Folge geleis-
tet werden muss.

Bei Katastrophen kommt das Verbundsystem Bevilkerungsschutz zam Einsatz.
Dieses besteht aus den Blaulichtorganisationen Polizei, Feuerwehr und Gesund-
heitswesen, den technischen Betrieben und dem Zivilschutz. Reichen die or-
dentlichen Mittel einer Organisation nicht aus, so konnen diese verstirkt werden.
Die Polizei kann im Rahmen der regionalen Polizeikonkordate und des IKA-
POLs zusitzliche Krifte anfordern. Die Feuerwehr erhélt eine gewisse Unter-
stitzung im Rahmen der Nachbarschaftshilfe. Im Gesundheitswesen gibt es
Dienstpflichten fiir das Medizinalpersonal sowie die Verstirkung durch den
Koordinierten Sanitédtsdienst. Und die technischen Betriebe werden durch die
Privatwirtschaft unterstiitzt. Da es sich bei den technischen Betrieben teilweise
um privatrechtliche Organisationen handelt, welche keiner staatlichen Wei-
sungsbefugnis unterstehen, bestehen gesetzliche Grundlagen, um diese bei Kata-
strophen zur Erbringung und Aufrechterhaltung gewisser Dienstleistungen zu
verpflichten.

Sowohl die Blaulichtorganisationen wie auch die technischen Betriecbe werden
durch den kantonal organisierten Zivilschutz unterstiitzt, welcher wiederum durch
den Zivilschutz der anderen Kantone verstirkt werden kann. Sind auch diese Mittel
ausgeschopft, konnen die Armee und der Zivildienst fir die Bewéltigung einer
Katastrophe beigezogen werden. Wéhrend die Armee bereits innert Stunden mit
ersten Einheiten im Einsatz sein kann, dauert dies beim Zivildienst mehrere Tage.

Der Bund hat fiir jene Ereignisse, die in seinen Zustandigkeitsbereich fallen, d.h.
fiir Epidemien, Fille von radioaktiver Strahlung und Notfélle bei Stauanlagen,
Spezialregelungen erlassen, welche spezifische Massnahmen zur Bewiltigung
dieser Ereignisse vorsehen.
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E. Bemerkungen zu Rechtsschutz und
Entschidigung bei staatlichen Eingriffen

Wie bei jedem staatlichen Handeln stellt sich auch beim staatlichen Handeln in
Katastrophen die Frage nach dem Rechtsschutz sowie nach der Entschddigung
fiir rechtméssiges und unrechtmaissiges staatliches Handeln. Sowohl der Rechts-
schutz als auch die Entschddigung sind einerseits von Spezialnormen fiir Kata-
strophen, andererseits aber auch stark vom allgemeinen Staats- und Verwal-
tungsrecht des jeweils handelnden Gemeinwesens abhingig. Da letzteres nicht in
allen Gemeinwesen gleich ist, richtet sich der Fokus nachfolgend auf die bei der
Katastrophenbewiéltigung beziiglich Rechtsschutz und Entschiddigung einschli-
gigen Spezialregelungen. Auf eine ausfiihrliche Darstellung des allgemeinen

Staats- und Verwaltungsrechts wird verzichtet.

1. Rechtsschutz

Neben dem Verfahren zum Erlass von Rechtsnormen sind in einer besonderen
oder ausserordentlichen Lage auch die jeweiligen Rechtsschutzverfahren von
Bedeutung. Nach einer kurzen Darstellung der Grundlagen und der Problematik
in besonderen und ausserordentlichen Lagen werden die vorhandenen Spezialbe-
stimmungen zum Rechtsschutz in besonderen und ausserordentlichen Lagen
erortert.

1. Grundlagen

Gemiss Art. 29a BV hat jede Person grundsétzlich Anspruch auf richterliche
Beurteilung bei Rechtsstreitigkeiten. Bund und Kantone konnen die richterliche
Beurteilung in Ausnahmefillen durch ein formelles Gesetz ausschliessen. Dabei
ist der Begriff des Ausnahmefalls restriktiv auszulegen.'??* Fiir eine Ausnahme
braucht es qualifizierte Griinde. Diese liegen grundsétzlich bei schwierig justizi-

1925 v .1926

ablen Materien, insbesondere bei sog. actes de gouvernements or

1924 WALDMANN, in: Waldmann et al. (Hrsg.), Basler Kommentar BV, Art. 29a, Rz. 23;
sieche auch BGE 136 [ 42 E. 1.5.3, 45.
1925 Sijehe dazu unten Rz. 928.
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Den ordentlichen Rechtsmitteln kommt iiblicherweise aufschiebende Wirkung
zu. Dies ist in Art. 55 VwVG fiir das Verfahren vor Bundesbehorden vorgesehen
und gilt ebenso fiir jenes vor dem Bundesverwaltungsgericht.'®?” Auch die kan-
tonalen Verfahrensgesetze sehen in der Regel eine aufschiebende Wirkung von
Rechtsmitteln vor.'"?® Lediglich Beschwerden vor Bundesgericht haben grund-

séitzlich keine aufschiebende Wirkung.!°%

Die aufschiebende Wirkung kann jedoch bereits von der verfiigenden Instanz, oder
nach Einreichung des Rechtsmittels von der Rechtsmittelinstanz entzogen wer-
den.'”®® Dies gilt auf Bundes-, wie auch grundsitzlich auf kantonaler Ebene.!*’!
Die Kantone setzen fiir den Entzug teilweise besondere oder wichtige Griinde
voraus.'?*2 Das VwVG enthilt fiir den Bund zwar keine Kriterien fiir den Entzug
der aufschiebenden Wirkung.!*3 Da die aufschiebende Wirkung der Grundsatz ist,
werden filir ihren Entzug jedoch auch auf Bundesebene iiberzeugende Griinde
verlangt. Dazu muss in einem ersten Schritt ein Anordnungsgrund vorliegen. Ist
ein solcher vorhanden, so muss in einem zweiten Schritt die Abwégung der infrage
stehenden Interessen zu Gunsten des Entzugs der aufschiebenden Wirkung ausfal-
len.'”3* Ausgeschlossen ist der Entzug bei Verfiigungen, welche Geldleistungen

zum Inhalt haben.!%3*

1926 BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 29a, Rz. 10; KIENER/KALIN, Grundrechte, S. 518;
KLEY, St. Galler Kommentar, Art. 29a, Rz. 19; WALDMANN, in: Waldmann et al.
(Hrsg.), Basler Kommentar BV, Art. 294, Rz. 23.

1927 Art. 37 VGG i.V.m. Art. 55 Abs. | VWVG; siehe auch BAUMBERGER, Aufschiebende
Wirkung, Rz. 173; HAFELIN/MULLER/UHLMANN, Verwaltungsrecht, Rz. 1969.

1928 So bspw. § 25 und 55 VRG ZH; Art. 53 Abs. 2, 68 und 82 VRPG BE; Art. 51 VRP SG;
Art. 69 und 80 LPA VD; siehe auch KIENER/RUTSCHE/KUHN, Verfahrensrecht, Rz. 1322.

1929 Art. 103 Abs. 1 BGG; Abs. 2 sieht einige, hier nicht relevante Ausnahme vor (siehe auch
KOLZ/HANER/BERTSCHI, Verwaltungsverfahren, Rz. 1594 ff.; TANQUEREL, Manuel,
Rz. 1393; sowie BAUMBERGER, Aufschiebende Wirkung, Rz. 173, Rz. 587 ff.).

1930 MOOR/POLTIER, Droit administratif II, S. 813 f.; TANQUEREL, Manuel, Rz. 1395.

1931 Art. 55 Abs. 2 VWVG; § 25 Abs. 3 VRG ZH; Art. 68 Abs. 2 und 4 VRPG BE; Art. 51
VRP SG; Art. 69 Abs. 2 LPA VD.

1932 § 25 Abs. 3 VRG ZH; Art. 68 Abs. 2 und 4 VRPG BE.

1933 KIENER, in: Auer et al. (Hrsg.), Kommentar VWwVG, Art. 55, Rz. 14; SEILER, in: Wald-
mann/Weissenberger (Hrsg.), Praxiskommentar VwVG, Art. 55, Rz. 90.

1934 BGE 129 II 286 E. 3.1, 289 m.w.H.; BVGer A-667/2010, Zwischenverfligung vom
31.Mai 2011, E. 3.2 und 3.3; KIENER, in: Auer et al. (Hrsg.), Kommentar VwVG,
Art. 55, Rz. 15 ff.; KOLZ/HANER/BERTSCHI, Verwaltungsverfahren, Rz. 1075; fiir eine
Kasuistik siche BAUMBERGER, Aufschiebende Wirkung, Rz. 456 ff.

1935 Art. 55 Abs. 2 VwVG; siehe dazu auch SEILER, in: Waldmann/Weissenberger (Hrsg.),
Praxiskommentar VwWVG, Art. 55, Rz. 82 ff.
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2. Problematik in besonderen und ausserordentlichen Lagen

In einer besonderen oder ausserordentlichen Lage herrscht regelméssig zeitliche
Dringlichkeit, weswegen weitreichende Rechtsmittelmoglichkeiten mit aufschie-
bender Wirkung und langer Verfahrensdauer der Handlungsféhigkeit des Staates
und damit der Bewiltigung der Lage entgegenstehen.!”>® Ausnahmen von der
Rechtsweggarantie brauchen jedoch qualifizierte Griinde, wie mangelnde Justi-
ziabilitdt. Die in besonderen und ausserordentlichen Lagen zu beurteilende Mate-
rie ist aber in aller Regel justiziabel. Andere qualifizierte Griinde, welche eine
Ausnahme rechtfertigen wiirden, sind nicht ersichtlich. Deshalb muss auch in
besonderen und ausserordentlichen Lagen die Moglichkeit einer gerichtlichen
Uberpriifung bestehen. Dies gilt erst recht fiir offen formulierte Normen, bei
welchen die Unbestimmtheit durch Verfahrensgarantien kompensiert werden

kann und soll.'?%’

Der zeitlichen Dringlichkeit kann damit Rechnung getragen werden, dass dem
entsprechenden Rechtsmittel die aufschiebende Wirkung entzogen wird. Eine
schwere und unmittelbare Gefiahrdung 6ffentlicher Interessen bzw. von Polizei-
giitern und damit ein Anordnungsgrund ist bei besonderen und ausserordentli-
chen Lagen, insbesondere bei Katastrophen, regelmissig gegeben.!**® Dieser
Anordnungsgrund muss aber im Einzelfall gegen die betroffenen privaten Inte-
ressen abgewogen werden. Beim Entzug der aufschiebenden Wirkung ist iiber-
dies zu beachten, dass lediglich der Entzug durch das Gesetz oder die verfiigende
Instanz zur unmittelbaren Vollstreckbarkeit fiihrt. Wird die aufschiebende Wir-
kung hingegen erst durch die Rechtsmittelinstanz entzogen, so wird die Voll-

streckbarkeit bis zu diesem Zeitpunkt trotzdem aufgeschoben.!°%

3. Spezialregelungen

Beziiglich des Rechtsschutzes bei Massnahmen, welche der Bewiéltigung einer
Katastrophe dienen, gibt es keine generelle Regelung oder Ausnahme. So werden
Entscheide auf dem Gebiet des Bevolkerungs- und Zivilschutzes sowie Massnah-

men bei Katastrophen in den kantonalen Verwaltungsrechtspflegegesetzen jeweils

1936 Vgl. SCHURMANN, Requisition, S. 100.

1937 Sijehe oben Rz. 200.

193 BGE 1151b 424 E. 7, 444.

1939 BAUMBERGER, Aufschiebende Wirkung, Rz. 423.
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auch nicht in den Ausnahmekatalogen aufgefiihrt.'**° Es gibt jedoch einige Spezi-
albestimmungen, welche punktuell das Recht bei Katastrophen betreffen. Diese
werden nachfolgend erortert.

a) Realakte

Bei Katastrophen erfolgt das staatliche Handeln héufig durch Realakte (z.B.
polizeiliche Titigkeit im Allgemeinen,'®! Zutrittsverweigerung zu einem ein-

1942 amtliche Warnungen'*®). Ist

sturzgefdhrdeten Haus durch die Baubehdrde,
eine Bundesbehorde fiir den Realakt zustindig, so kann bei Vorliegen eines
schutzwiirdigen Interesses eine anfechtbare Verfligung verlangt werden (Art. 254
VwVG).""* Die Kantone haben teilweise ebenfalls Regelungen fiir den Rechts-
schutz gegen Realakte aufgestellt, welche sich der bundesrechtlichen Regelung
anlehnen. Ansonsten besteht direkt gestiitzt auf die Rechtsweggarantie ein ent-

sprechender Anspruch.'*%

Beim Rechtsschutz gegen Realakte ist jedoch zu beachten, dass dieser aufgrund
der Natur des Realaktes im Vergleich zum Rechtsschutz gegen Verfiigungen
einen grossen Nachteil hat. Wéhrend einer Verfligung normalerweise ein Ver-
waltungsverfahren und damit die Gewéhrung des rechtlichen Gehors voran-

t1946

geh und die Beschwerde gegen eine Verfiigung grundsitzlich aufschiebende

1940 So z.B. Art. 55 Verordnung iiber die Verwaltungsrechtspflege (VRPV UR) vom
23. Mérz 1994, RB UR 2.2345; § 54 Gesetz iiber die Verwaltungsrechtspflege (Verwal-
tungsrechtspflegegesetz, VRPG AG) vom 4. Dezember 2007, SAR 271.200; Art. 95 Loi
de procédure et de juridiction administrative et constitutionnelle (Code de procédure
administrative, CPA JU) du 30 novembre 1978, RSJU 175.1.

1941 KIENER/RUTSCHE/KUHN, Verfahrensrecht, Rz. 427; WIEDERKEHR/RICHLI, Praxis I,
Rz. 2823 und 2867.

1942 TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, Allgemeines Verwaltungsrecht, § 38, Rz. 17.

1943 WIEDERKEHR/RICHLI, Praxis I, Rz. 2837.

1944 BGE 140 II 315 E. 4, 324 ff.; siche ausfiihrlich KOLZ/HANER/BERTSCHI, Verwaltungs-
verfahren, Rz. 361 ff.; MOOR/POLTIER, Droit administratif II, S. 42 ff., 709 f.; TANQUE-
REL, Manuel, Rz. 1268 f.; TSCHOPP-CHRISTEN MARIANNE, Rechtsschutz gegeniiber Re-
alakten des Bundes (Artikel 25a VwVG), Diss. Zirich 2009, S. 83 ff.; WIEDER-
KEHR/RICHLI, Praxis I, Rz. 2894 ff.

1945 KLEY, St. Galler Kommentar, Art. 29a, Rz. 11; SCHINDLER B., Rechtsschutz, S. 220 f.;
TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, Allgemeines Verwaltungsrecht, § 38, Rz. 12.

1946 SCHINDLER B., Rechtsschutz, S. 218 f. m.w.H. zu den Fillen, bei welchen auch beim
Realakte vorgingig das rechtliche Gehor zu gewihren ist.
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Wirkung hat,'”*’ womit eine vorgingige Kontrolle sicherstellt wird, ist der
Rechtsschutz gegen Realakte jeweils ein nachtriglicher'®*® und der «Realakt
kann nie rechtzeitig {iberpriift werden».!** Zwar gelten die Verfahrensgarantien
und insbesondere der Anspruch auf rechtliches Gehor auch bei Realakten. Es ist
jedoch anerkannt, dass bei zeitlicher Dringlichkeit von einer vorgéngigen Anhdo-
rung abgesehen werden kann.!”>® Deswegen spielt bei rechtswidrigen Realakten

das Staatshaftungsrecht eine wichtige Funktion.'*"!

b) Innere und dussere Sicherheit sowie auswiirtige Angelegenheiten

Wie alle Erlasse des Bundesrates und der Bundesversammlung koénnen auch
Notverordnungen, welche gestiitzt auf Art. 173 Abs. 1 Bst. a-c, Art. 184 Abs. 3
und Art. 185 Abs. 3 BV erlassen wurden, gemiss Art. 189 Abs. 4 BV nicht beim
Bundesgericht angefochten werden, ausser das Gesetz sicht eine Ausnahme
vor.'?52 Somit ist keine abstrakte Normenkontrolle, sondern nur eine akzessori-
sche bzw. konkrete Normenkontrolle durch die Anfechtung der gestiitzt auf die
Notverordnung ergangenen Verfiigungen moglich.'®>® Diese wird wiederum
durch Art. 32 Abs. 1 Bst. a VGG und Art. 83 Bst. a BGG eingeschrinkt, wonach
Entscheide auf dem Gebiet der inneren oder dusseren Sicherheit des Landes, der
Neutralitit, des diplomatischen Schutzes und der iibrigen auswértigen Angele-
genheiten grundsitzlich weder vom Bundesverwaltungsgericht noch vom Bun-

desgericht iiberpriift werden kénnen.!*>*

1947 HAFELIN/MULLER/UHLMANN, Verwaltungsrecht, Rz. 1800 f.; KOLZ/HANER/BERTSCHI,
Verwaltungsverfahren, Rz. 1069 ff.; RHINOW/KOLLER/KISS/THURNHERR/BRUHL-MO-
SER, Prozessrecht, Rz. 1626 ff.

1948 HETTICH PETER, Handlungsformen, in: Biaggini Giovanni/Héner Isabelle/Saxer Urs/
Schott Markus (Hrsg.), Fachhandbuch Verwaltungsrecht, Ziirich/Basel/Genf 2015,
S. 823-857, Rz. 20.110; MOOR/POLTIER, Droit administratif II, S. 39; THURNHERR, Ver-
fahrensgarantien bei Realakten, S.241; TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, Allgemeines
Verwaltungsrecht, § 38, Rz. 21.

1949 BGer 2C_16/2009, Urteil vom 30. November 2009, E. 1.2.2.

1950 SCHINDLER B., Rechtsschutz, S. 219; THURNHERR, Verfahrensgarantien bei Realakten,
S. 250 f.; sowie ausfiihrlich KIENER/RUTSCHE/KUHN, Verfahrensrecht, Rz. 443 ff.

1951 UHLMANN, Staatshaftung, S. 608; siche dazu unten Rz. 948 ff.

1952 BIAGGINI, Entwicklungen, S. 31; sowie HALLER, St. Galler Kommentar, Art. 189,
Rz. 58 ff.; insb. Rz. 61 fiir die vom Gesetz vorgesehenen Ausnahmen, zu welchen die
Notverordnungen und Notverfiigungen jedoch nicht gehdren.

1953 BGE 138 1 61 E. 7.1, 84; HAFELIN'HALLER/KELLER, Bundesstaatsrecht, Rz. 2097 f;
SAXER, St. Galler Kommentar, Art. 173, Rz. 75.

1954 Vgl. SEILER, in: Seiler et al. (Hrsg.), Handkommentar BGG, Art. 83, Rz. 16 ff.
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Als Ausnahmen von der Rechtsweggarantie sind diese Bestimmungen restriktiv
auszulegen. Sie umfassen nur Regierungsakte (sog. acte de gouvernement),'®5
welche stark politischer Natur und durch ein grosses Ermessen gekennzeichnet
sind.!”>® Der Hauptanwendungsbereich sind die Verfiigungen und einfachen
Bundesbeschliisse, welche gestiitzt auf Art. 173 Abs. 1 Bst. a-c, Art. 184 Abs. 3
oder Art. 185 Abs. 3 BV bzw. auf darauf gestiitzte Notverordnungen erlassen

werden. !’

Von dieser Ausnahme des Rechtsschutzes gibt es jedoch in denselben Artikeln
eine Gegenausnahme fiir jene Fille, wo das Volkerrecht einen Anspruch auf
gerichtliche Uberpriifung einrdumt. Diese gilt sowohl fiir die Anfechtung von
Notverfiigungen des Bundesrates als auch von Verfiigungen, welche sich auf

Notverordnungen stiitzen. !9

Ein solch volkerrechtlicher Anspruch wird sich hauptsichlich aus Art. 6 Abs. 1
EMRK ergeben.!”® Dies ist immer dann der Fall, wenn eine Streitigkeit iiber
«civil rights» (zivilrechtliche Anspriiche und Verpflichtungen) oder eine «crimi-
nal charge» (strafrechtliche Anklage) vorliegt. Diese Begriffe sind autonom
auszulegen und erfassen auch Teile des schweizerischen o6ffentlichen Rechts
bzw. des Verwaltungsrechts.!*®® So fallen vermdgensrechtliche Anspriiche des
offentlichen Rechts, wie Staatshaftung, Streitigkeiten beziiglich 6ffentlich-

1955 Zu den acte de gouvernement siehe ausfiihrlich SUTTER K., Rechtsschutz, S. 28 ff. und 99 ff.

195 CANDRIAN, Relations extérieurs, S. 332 ff. m.w.H.; sowie AEMISEGGER, in: Spiihler et
al. (Hrsg.), Praxiskommentar BGG, Art. 83, Rz. 10; HABERLI, in: Niggli et al. (Hrsg.),
Basler Kommentar BGG, Art. 83, Rz. 20; MOSER/BEUSCH/KNEUBUHLER, Bundesver-
waltungsgericht, Rz. 1.25.

1957 SEILER, in: Seiler et al. (Hrsg.), Handkommentar BGG, Art. 83, Rz. 16; sowie CANDRI-
AN, Relations extérieures, S. 335 ff. m.w.H.; fiir die wenigen weiteren Massnahmen,
welche unter Art. 83 Bst. a BVV fallen siche HABERLI, in: Niggli et al. (Hrsg.), Basler
Kommentar BGG, Art. 83, Rz. 23.

1958 CANDRIAN, Relations extérieurs, S. 354 ff. m.w.H.; HABERLI, in: Niggli et al. (Hrsg.),
Basler Kommentar BGG, Art. 83, Rz. 29 ff., 39 ff.; KUNZLI, in: Waldmann et al.
(Hrsg.), Basler Kommentar BV, Art. 184, Rz. 51 ff.; so z.B. BGE 125 II 417 E. 4d,
425 f.; BGer 1B_265/2009, Urteil vom 25. Januar 2010, E. 4. Gemidss dem Bundesrat
gilt dies auch fiir einfache Bundesbeschliisse der Bundesversammlung gestiitzt auf
Art. 173 Abs. 1 Bst. ¢ BV (Motion SPK-N [11.3006] «Rechtsschutz in ausserordentli-
chen Lagen» vom 3. Februar 2011, Stellungnahme des Bundesrates vom 4. Mai 2011,
Amtl. Bull. N 2011, Wintersession Beilagen, S. 418).

1959 SEILER, in: Seiler et al. (Hrsg.), Handkommentar BGG, Art. 83, Rz. 21.

1960 HAEFLIGER/SCHURMANN, EMRK und die Schweiz, S. 132; SCHINDLER B., Rechts-
schutz, S. 216.
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rechtlichen Dienstverhiltnissen sowie Fragen der Eigentumsgarantie, unter «civil

1961

rights».””! Und neben dem Kriminalstrafrecht fallen auch das Verwaltungsstraf-

recht oder das disziplinarrechtliche Berufsverbot unter «criminal charge».!%¢?

Auch wenn Art. 6 Abs. 1 EMRK keinen doppelten Instanzenzug verlangt, so
ergibt sich aus Art. 32 Abs. 1 Bst. a VGG und Art. 83 Bst. a BGG, dass bei ei-
nem Anspruch auf gerichtliche Uberpriifung zunichst eine Beschwerde beim
Bundesverwaltungsgericht zuléssig ist, dessen Entscheid anschliessend mit einer
Beschwerde in offentlich-rechtlichen Angelegenheiten ans Bundesgericht wei-

tergezogen werden kann.!°%

Weiter kann sich ein volkerrechtlicher Anspruch auf gerichtliche Uberpriifung
auch aus dem Personenfreiziigigkeitsabkommen mit der EU oder dem EFTA-
Ubereinkommen ergeben.!*** Art. 13 EMRK gibt hingegen nur ein Recht auf
eine wirksame Beschwerde, welche auch durch ein unabhingiges verwaltungsin-
ternes Rechtspflegeorgan behandelt werden kann. Daraus ergibt sich kein An-
spruch auf eine gerichtliche Uberpriifung.'°5 Der Bundesrat vertritt die Auffas-
sung, dass wenn bei einer Verfiigung die Moglichkeit eines Anspruchs auf wirk-
same Beschwerde nach Art. 13 EMRK besteht, der Bundesrat die Verfiigung
nicht selbst erldsst, sondern diesen dem zustindigen Departement iiberlésst.

Dessen Verfiigung kann schliesslich nach Massgabe des offentlichen Verfah-

1961 CANDRIAN, Relations extérieurs, S. 340; KLEY, St. Galler Kommentar, Art. 294, Rz. 13;
sowie HAEFLIGER/SCHURMANN, EMRK und die Schweiz, S. 140 ff.; HERZOG/LOOSER,
Einfluss der EMRK, S. 132 ff. m.w.H.

1962 GRABENWARTER/PABEL, EMRK, § 24, Rz. 18 ff. m.w.H.

1963 BVGer B-998/2014, Zwischenentscheid vom 6. Oktober 2014, E. 4.1; KOLZ/HANER/

BERTSCHI, Verwaltungsverfahren, Rz. 1414 m.w.H.; SEILER, in: Seiler et al. (Hrsg.),

Handkommentar BGG, Art. 83, Rz. 21; sowie HABERLL in: Niggli et al. (Hrsg.), Basler

Kommentar BGG, Art. 83, Rz. 30, gemédss welchem fiir eine direkte Anfechtung von

bundesritlichen (Not-)verfiigungen jedoch das Bundesgericht als einzige Instanz zustén-

dig ist (Rz. 39 ff. m.w.H.).

Art. 11 Abkommen vom 21. Juni 1999 zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft

einerseits und der Europidischen Gemeinschaft und ihren Mitgliedstaaten andererseits

iiber die Freiziigigkeit, SR 0.142.112.681; Art. 11 Ubereinkommen vom 4. Januar 1960

zur Errichtung der Europdischen Freihandelsassoziation (EFTA), SR 0.632.31; siche

HABERLI, in: Niggli et al. (Hrsg.), Basler Kommentar BGG, Art. 83, Rz. 37 f.; SUT-

TER K., Rechtsschutz, S. 150 f.

1965 HABERLI, in: Niggli et al. (Hrsg.), Basler Kommentar BGG, Art. 83, Rz. 29 ff. und 36;
SCHINDLER B., Rechtsschutz, S. 216; SUTTER K., Rechtsschutz, S. 144. Gemiss KOLz/
HANER/BERTSCHI, Verwaltungsverfahren, Rz. 1414, ist immer dann eine Beschwerde an
ein Gericht moglich, wenn sonst kein Rechtsweg besteht, welcher mit Art. 13 EMRK
konform ist und sich sinnvoll in das Rechtsschutzsystem integrieren lésst.

1964
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rensrechts beim Bundesrat oder beim Bundesverwaltungsgericht bzw. Bundesge-
richt angefochten werden.!%® Diese Auffassung ist angesichts der Unzuldssigkeit
der Delegation der bundesritlichen Kompetenzen nach Art. 184 Abs. 3 und
Art. 185 Abs. 3 BV abzulehnen.!%’

Somit kdnnen Notverordnungen und Notverfiigungen nur eingeschriankt gericht-
lich iiberpriift werden. Es braucht dazu einen volkerrechtlichen Anspruch, wel-
cher vor allem bei einer Entscheidung iiber ein «civil right» oder einer «criminal
charge» im Sinne von Art. 6 Abs. 1 EMRK gegeben sein wird. Dieser be-
schriankte Rechtsschutz ist insbesondere deshalb zu kritisieren, weil die Notver-
ordnungen und Notverfiigungen des Bundesrates im Vergleich zu ordentlichen
Bundesgesetzen iiber eine geringere demokratische Legitimation verfiigen.!%
Eine Motion, welche den Bundesrat beauftragt hitte, einen Entwurf fiir die Ge-
wihrleistung des Rechtsschutzes gegen Verordnungen und Verfiigungen, die
sich auf Art. 184 Abs. 3 und Art. 185 Abs. 3 BV stiitzen, auszuarbeiten, wurde
abgelehnt.!?%

Weder Notverordnungen und Notverfligungen des Bundesrates noch Notverord-
nungen und einfache Bundesbeschliisse der Bundesversammlung werden vom
Massgeblichkeitsgebot von Art. 190 BV umfasst, weswegen sie bei einem
Verstoss gegen iibergeordnetes Recht fiir ungiiltig erkldrt werden kénnen.!°7°
Diesbeziiglich ist der Rechtsschutz sogar besser ausgestaltet als bei einer Rege-

lung in einem Bundesgesetz.

Ein Beispiel fiir eine akzessorische Uberpriifung einer Notverordnung auf ihre
Vereinbarkeit mit der Verfassung ist BGE 122 IV 258. In jenem Entscheid hat

das Bundesgericht die Verordnung iiber den Erwerb und das Tragen von

1966 Motion SPK-N (11.3006) «Rechtsschutz in ausserordentlichen Lagen» vom 3. Februar
2011, Stellungnahme des Bundesrates vom 4. Mai 2011, Amtl. Bull. N 2011, Winterses-
sion Beilagen, S. 417 ff., mit Verweis auf BGE 129 11 193 E. 4.2.2, 205 f.

Zur Unzulassigkeit der Delegation siche oben Rz. 479.

1968 Siehe auch BIAGGINI, Entwicklungen, S. 31.

1969 Motion SPK-N (11.3006) «Rechtsschutz in ausserordentlichen Lagen» vom 3. Februar
2011, Amtl. Bull. N 2011, Wintersession Beilagen, S. 417 ff.; Amtl. Bull. N 2011,
S. 2101 ff.; Amtl. Bull. S 2012, S. 51 f.

1970 BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 185, Rz. 12; HANGARTNER/LOOSER, St. Galler Kommen-
tar, Art. 190, Rz. 17 ff.; LOOSER, Verfassungsgerichtliche Rechtskontrolle, § 8, Rz. 452 £.;
SCHERRER, Massgeblichkeitsgebot, S. 104 und 113, SCHOTT/KUHNE, Grenzen, S. 417 und
420; siche auch BVGer B-998/2014, Zwischenentscheid vom 6. Oktober 2014, E. 4.2.

1967
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Schusswaffen durch jugoslawische Staatsangehdrige im Rahmen einer akzessori-
schen Normenkontrolle fiir teilweise verfassungswidrig erklart.!7!

c) Requisition

Bei der Requisition von Giitern durch die Armee sind alle Verfligungen und
Befehle endgiiltig und sofort vollstreckbar. Angefochten werden konnen ledig-
lich Verfiigungen welche den Schadenersatzanspruch fiir das requirierte Gut
betreffen.!”’? Die entsprechende Bestimmung ist auch bei der Requisition durch
den Zivilschutz anwendbar. Somit sind auch dessen Requisitionsverfiigungen
endgiiltig und sofort vollstreckbar, unabhingig davon, ob die Kantone dies in
ihren Bevolkerungsschutz- und Katastrophengesetzen nochmals separat festhal-

ten oder nicht.'?”

Die sofortige Vollstreckbarkeit einer Requisitionsverfiigung ist meines Erachtens
notwendig und grundsétzlich gerechtfertigt. Konnte der Eigentiimer oder Besit-
zers die Requirierung durch Ergreifung eines Rechtsmittels verzdgern, so wiirde,
da die Giiter umgehend und nicht erst zu einem spéteren Zeitpunkt benotigt wer-
den, der Zweck der Requisition vereitelt. Anders sieht es bei der Endgiiltigkeit
der Requisitionsverfiigungen aus. Da die Zuléssigkeit der Requisition eine justi-
ziable Materie darstellt, ist eine Ausnahme von der Rechtsweggarantie meines
Erachtens nicht gerechtfertigt.

d) Militir, Zivilschutz und Zivildienst

Im Katastrophenfall kénnen Militér, Zivilschutz und Zivildienst eingesetzt wer-
den.'”’ Dazu bieten diese dienstpflichtige Personen auf. Der Rechtsschutz gegen
solche Aufgebote ist je nach aufbietender Organisation unterschiedlich ausge-
staltet.

1971 Siehe oben Rz. 470 Fn. 1003 und 1004; fiir weitere Fille siche BIAGGINI, Entwicklun-
gen, S. 31 Fn. 135; sowie CANDRIAN, Relations extérieurs, S. 342 ff. beziiglich Notver-
ordnungen und Notverfiigungen, welche sich (auch) auf Art. 184 Abs. 3 BV bzw.
Art. 102 Ziff. 8 BV 1874 stiitzten.

1972 Art. 80 Abs. 4 MG; siche SCHURMANN, Requisition, S. 94 ff. zur friiheren Rechtslage.

1973 So beispielsweise § 19 Abs. 2 BSG ZH; Art. 38 Abs. 2 KBZG BE; § 20 Abs. 3 BAL TG.
Auch im Kanton Glarus gibt es fiir diese Fille keine aufschiebende Wirkung: Art. 22
BevG GL.

1974 Siehe dazu oben Rz. 836 ff., 818 ff. und 855 ff.
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Das Militdrrecht unterscheidet zwischen Kommandosachen, gegen welche ledig-
lich die Dienstbeschwerde offensteht, sowie Verfiigungen, welche die ausser-
dienstliche Rechtsstellung des Angehdrigen der Armee betreffen.'*”> Das Dienst-
aufgebot wird als Kommandosache angesehen und ist zusétzlich von der Dienst-
beschwerde ausgenommen. Es kann lediglich ein Wiedererwigungsgesuch an
die anordnende Stelle gestellt werden.!?’® Die Kommandosachen sind vom An-
wendungsbereich des VwVG ausgenommen.'?”’” Somit ist eine Beschwerde ans
Bundesverwaltungsgericht nicht moglich.'*’® Geméss Art. 83 Bst. i BGG kann
auch keine Beschwerde ans Bundesgericht gefiihrt werden. Ob jedoch dieser
Rechtsschutz mittels Dienstbeschwerde, und erst recht, wenn diese ausgeschlos-
sen wird, der Rechtsweggarantie (Art. 29a BV) sowie dem Recht auf wirksame
Beschwerde (Art. 13 EMRK) geniigt, ist mehr als fraglich.!”” Eine entsprechen-
de Regelung im Bevolkerungs- und Zivilschutzgesetz wurde aus diesen Griinden

geindert.!%%0

Der Rechtsschutz im Bevolkerungs- und Zivilschutz hat in jiingerer Vergangen-
heit einige Anderungen erfahren. Grundsitzlich wird zwischen vermogensrecht-
lichen und nicht vermogensrechtlichen Anspriichen unterschieden. Dienstaufge-
bote fallen unter letztere.'”®' Bei der Totalrevision des BZG im Jahr 2002 war
vorgesehen, dass die Entscheide der letzten kantonalen Instanz ans VBS weiter-
gezogen werden konnen, welches abschliessend entscheidet.!®®? Im Rahmen
einer Revision des Militdrgesetzes im Jahr 2008 wurde die Regelung des BZG

als unzweckmissig angesehen, da der Rechtsmittelweg viel zu lange dauerte.

1975 Siehe Art. 37 MG.

1976 Art. 38 MG; Art. 104 Abs. 4 Dienstreglement der Schweizerischen Armee vom 22. Juni

1994 (DR 04), SR 510.107.0.

Dies gilt insbesondere auch fiir das Wiedererwégungsgesuch bei Dienstaufgebote; siehe

Art. 3 Bst. d VWVG; sowie MAYHALL NADINE, in: Waldmann Bernhard/Weissenberger

Philippe (Hrsg.), VWVG, Praxiskommentar zum Bundesgesetz iiber das Verwaltungs-

verfahren, Ziirich/Basel/Genf 2009, Art. 3, Rz. 20; MULLER M., Rechtsverhiltnis,

S. 82 f.; TSCHANNEN PIERRE, in: Auer Christoph/Miiller Markus/Schindler Benjamin

(Hrsg.); Kommentar zum Bundesgesetz iiber das Verwaltungsverfahren (VwWVG), Zii-

rich/St. Gallen 2008, Art. 3, Rz. 10.

1978 Art. 31 VGG.

1979 SCHWEIZER/SCHEFFLER/VAN SPYK, Gutachten Verteidigungskompetenz, S. 176; ZIEG-
LER MARTIN, Der Rechtsschutz des Angehérigen der Armee in der Schweiz, Diss. Basel
1988, S. 18 ff., insb. S. 20 m.w.H.

1980 Siehe dazu nachfolgend Rz. 940.

1981 HANGARTNER, Bemerkungen zu BGE 118 Ia 341, S. 845.

1982 Art. 66 BZG i.d.F. vom 4. Oktober 2002, in Kraft ab 1. Januar 2004 (AS 2003 4187).

1977
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Dies auch vor dem Hintergrund, dass Dienstverschiebungsgesuche bis 10 Tage
vor dem Einriicken gestellt werden kdnnen. Deshalb wollte man diese Regelung
jener des Militdrdienstes anpassen und lediglich die Mdglichkeit eines Wieder-
erwigungsgesuches an die aufbietende Stelle vorsehen, welche endgiiltig ent-
scheidet.!®®® Ein Jahr nachdem der gednderte Artikel in Kraft getreten ist, wurde
er im Rahmen der Teilrevision des BZG im Jahr 2010 ersatzlos gestrichen, da ein
endgiiltiger Entscheid der aufbietenden Stelle der Bundesverfassung, wohl der
Rechtsweggarantie (Art. 29a BV), widerspricht.!”®* Geméss geltender Rechtslage
konnen letztinstanzliche kantonale Verfiigungen ans Bundesverwaltungsgericht!®%
weitergezogen werden.'”®® Ein Weiterzug ans Bundesgericht ist geméss Art. 83

Bst. 1 BGG ausgeschlossen.

In gewissen Kantonen werden Entscheide gegen das Aufgebot als endgiiltig
bezeichnet.'®’ In anderen Kantonen wird eine Beschwerdeméglichkeit explizit
erwihnt,'*® wobei den Beschwerden gegen das Aufgebot teilweise keine auf-
schiebende Wirkung zukommt, %

Die meisten Kantone haben jedoch keine speziellen Verfahrensbestimmungen
fiir den Zivilschutz erlassen. Demnach richtet sich der Rechtsschutz nach dem

1983 Art. 66a BZG i.d.F. vom 19. Mirz 2010, in Kraft ab 1. Januar 2011 (AS 2010 6015);
siehe Botschaft zur Anderung der Militirgesetzgebung (Militirgesetz und Bundesgesetz
iber die militdrischen Informationssysteme), vom 7. Méarz 2008, BBI 2008 3213 ff.,
3250; sowie Botschaft zur Anderung des Militirgesetzes vom 19. August 2009, BBI
2009 5917 ft., 5918.

1984 Art. 66a i.d.F. vom 10. Mérz 2010 wurde durch einen anderen Art. 66a i.d.F. vom

17. Juni 2011 ersetzt, welcher jedoch die Zuteilung der Funktion und nicht die Anfech-

tung des Aufgebots bzw. die Dienstverschiebung betrifft. Der jetzige Art. 66a BZG trat

am 1. Januar 2012 in Kraft (AS 2011 5891; siche Botschaft Teilrevision BZG, BBI 2010

6055 ff., 6084).

Entscheide der letzten kantonalen Instanzen kdnnen normalerweise ans Bundesgericht

weitergezogen werden. Der Zivilschutz ist jedoch ein Sachbereich, bei welchem aus-

nahmsweise gemdss Art. 33 Bst. i VGG 1i.V.m. Art. 665 BZG ein Weiterzug ans Bun-
desverwaltungsgericht moglich ist (siche TOPHINKE, in: Niggli et al. (Hrsg.), Basler

Kommentar BGG, Art. 86, Rz. 11).

1986 Art. 66b BZG.

1987 So z.B. Art. 52 GZS VS, gemiss welchem der Einspracheentscheid in Sachen Aufgebot,
Dienstverschiebung und Urlaub definitiv ist (Abs. 2), und gegen die anderen Entscheide
nicht vermdgensrechtlicher Natur beim Staatsrat (Exekutive) Beschwerde eingereicht
werden kann (Abs. 3).

1988 Art. 25 BSG UR; Art. 24 ZSG NW; Art. 16 ZSG GL; Art. 28 Abs. 2 ZSG FR; § 38 BZG
BL; Art. 42 ff. LA-LPPCi NE; Art. 25 LProCi GE; Art. 41 LPCi JU.

1989 Art. 28 Abs. 2 ZSG FR; § 39 Abs. 1 BZG BL; Art. 51 Abs. 2 KNG SH.

1985
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allgemeinen kantonalen 6ffentlichen Verfahrensrecht, wonach das Verwaltungs-
gericht als letzte kantonale Instanz iiber die Beschwerde entscheidet.!*® Dessen
Entscheid kann anschliessend ans Bundesverwaltungsgericht weitergezogen
werden, welches endgiiltig entscheidet.!”! Die Beschwerde ans Bundesverwal-
tungsgericht ist auch moglich, wenn der Entscheid kantonal als endgiiltig be-

zeichnet wird.'%%?

Auch der Zivildienst kann zur Bewidltigung einer Katastrophe oder anderen Not-
lagen beigezogen werden.!”* Gegen das Aufgebot oder die Umteilung von zivil-
dienstpflichten Personen zu solchen Einsétzen kann Beschwerde gefiihrt werden.
Diese hat jedoch keine aufschiebende Wirkung.!”®* Sie kann gemiss Art. 83
Bst. 1 BGG auch nicht ans Bundesgericht weitergezogen werden.

Fiir Aufgebote zu Einsétzen stellt ein Rechtsmittel mit aufschiebender Wirkung,
wie dies bei Aufgeboten zum Zivildienst vorgesehen ist, ein sinnvoller Ausgleich
zwischen dem Rechtsschutzinteresse des Einzelnen und der zeitlichen Dringlich-
keit bei der Katastrophenbewiltigung dar. Der Rechtsschutz gegen Aufgebote
zum Militdrdienst ist demgegeniiber zu sehr eingeschrinkt, jener gegen Aufge-
bote zum Zivilschutz wegen der aufschiebenden Wirkung zu stark ausgebaut.

e Weitere Dienstpflichten und Anordnungen

Soweit es sich bei den Anordnungen um Realakte handelt, kann auf die vorange-
henden Ausfiihrungen verwiesen werden.!?”> Ansonsten gibt es fiir Anordnungen
und die Dienstpflichten der allgemeinen Bevolkerung sowie der Staatsangestell-

1990 Gewisse Kantone verweisen sogar explizit darauf, so Art. 91 Abs. 1 KBZG BE; Art. 16
und 19 ZSG GL; Art. 41 Abs. 1 KNG SH; § 48 Abs. 2 BZG AG. Die Verwaltungsge-
richtsbeschwerde ist auch im Kanton Ziirich moglich, seit § 43 Bst. i VRG ZH (Offiziel-
le Sammlung des Ziircher Rechts, Bd. 40, S. 54), welcher den Zivilschutz von dieser
ausgenommen hat, gestrichen wurde (siche Antrag des Regierungsrates vom 29. April
2009 zum Gesetz iiber die Anpassung des kantonalen Verwaltungsverfahrensrechts,
Amtsblatt des Kantons Ziirich 2009, S. 801 ff., S. 872 f.; sowie § 43 VRG ZH in der
heutigen Fassung).

1991 Siehe dazu oben Rz. 940 a.E.

1992 Dabei miissen die Kantone kein oberes Gericht als letzte kantonale Instanz vorsehen.
Art. 86 Abs. 2 BGG gilt nicht fiir das Verfahren vor Bundesverwaltungsgericht (TOP-
HINKE, in: Niggli et al. [Hrsg.], Basler Kommentar BGG, Art. 86, Rz. 17 m.w.H.).

1993 Siehe dazu oben Rz. 855 ff.

1994 Art. 14 Abs. 3 Bst. b und Art. 65 Abs. 2 ZDG.

1995 Siehe oben Rz. 925.
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ten nur vereinzelte Bestimmungen zum Rechtsschutz. So sind im Kanton Ziirich
Anordnungen an Betreibern von Energie- und Wasserversorgungsanlagen sowie
Abfall- und Abwasserentsorgungsanlagen zur Erbringung von Leistungen in
ordentlichen Lagen sofort vollstreckbar und allfdlligen Rechtsmitteln kommt
keine aufschiebende Wirkung zu. Dasselbe gilt fiir die Verpflichtung von Betrei-
bern von medizinischen Institutionen sowie fiir die Dienstpflicht von medizini-

schem Personal.!?%

In den Kantonen Luzern, Glarus, Basel-Landschaft und Schaffhausen haben
Beschwerden gegen Anordnungen und Massnahmen im Falle von Katastrophen

keine aufschiebende Wirkung.'*’

Im Kanton Obwalden wird der Regierungsrat
ermichtigt, bei Katastrophen das Beschwerdeverfahren zu vereinfachen, Be-
schwerdefristen zu verkiirzen und Beschwerden die aufschiebende Wirkung zu

entziehen.!?%%

Mangels Spezialbestimmungen gelten in den iibrigen Kantonen die normalen

Bestimmungen iiber die Verwaltungsrechtspflege.'?*

II. Entschidigung fiir rechtmiissiges und unrechtmassiges
Handeln

Nachfolgend werden die bei der Katastrophenbewiltigung einschldgigen Bestim-
mungen zur Entschiddigung fiir staatliches Handeln im Rahmen der Katastro-
phenbewiltigung dargestellt. Nicht zum Thema der vorliegenden Arbeit gehort
die Entschiadigung fiir Schiaden, welche durch die Katastrophe selbst verursacht

wurden.20%0

Beziiglich der Entschédigung ist zwischen rechtméssigem und unrechtméssigem

staatlichen Handeln zu unterscheiden. Wahrend bei Unrechtmissigkeit bzw.

1996 § 19 Abs. 2 BSG ZH.

1997 § 16 BSG LU; Art. 22 BevG GL; § 39 Abs. 1 BZG BL; Art. 41 Abs. 2 KNG SH.

1998 Art. 12 BSG OW.

1999 Teilweise wird explizit auf diese verwiesen: § 91 Abs. 1 KBZG BE; Art. 25 Abs. 3 BSG
UR; § 27 BZG SZ; § 48 f. BZG AG; § 21 BAL TG; Art. 36 LProP VD; Art. 39 Abs. 1
GBBAL VS; Art. 42 LA-LPPCi NE; Art. 41 LPCi JU; sowie Art. 21 Abs. 2 BevG GL,
welches jedoch in Art. 22 den Beschwerden die aufschiebende Wirkung entzieht.

2000 Siehe dazu ausfiihrlich WILDHABER 1., Katastrophenschiden, S. 387 ff., 393 ff. und 403 ff;
sowie SUTTER P., Naturgefahren, passim; TERCIER PIERRE, L’indemnisation des préju-
dices causés par des catastrophes en droit suisse, ZSR 109 (1990) II, S. 73-288.
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Widerrechtlichkeit in der Regel ein Anspruch des Geschédigten besteht, ist nur
in bestimmten Fillen eine Entschddigung fiir rechtmaissiges staatliches Handeln

geschuldet.

1. Unrechtmissiges Handeln

Die Entschiddigung fiir unrechtmissiges staatliches Handeln bestimmt sich nach
der Staatshaftung. Der Bund und die Kantone haben diese grundsétzlich in eige-
nen Verantwortlichkeits- bzw. Haftungsgesetzen geregelt. Daneben gibt es Haf-
tungsnormen in Spezialgesetzen.?”’! Fiir die Bewiltigung von Katastrophen sind
das Militérorganisations- und das Bevdlkerungs- und Zivilschutzgesetz des Bun-

des einschlégig.

a) Allgemeine Staatshaftung

Eine Haftung des Staates besteht in der Regel, wenn ein Beamter (im Sinne des
jeweiligen Verantwortlichkeitsgesetzes) im Zusammenhang mit einer amtlichen
Titigkeit eine Schidigung addquat kausal und widerrechtlich verursacht hat.2°%
Widerrechtlichkeit liegt bei der Verletzung absoluter Rechtsgiiter (Erfolgsun-
recht) sowie bei der Verletzung von Schutznormen (Verhaltensunrecht) vor.2%%3
Eine Ausnahme gilt bei rechtmissiger Ausiibung oOffentlicher Gewalt: «Die
Schadigung ist iiblicherweise dann gerechtfertigt, wenn sie dem gesetzlich vor-
gesehenen Sinn und Zweck der Handlung entspricht oder wenn sie sich typi-
scherweise zwangsldufig aus der Durchfiihrung des Gesetzes ergibt, nicht aber,
wenn sie blo8 ungewollte Nebenfolge bei der Ausiibung einer an sich rechtméafi-

gen Titigkeit ist.»2004

2005

Dies gilt auch fiir das Handeln gestiitzt auf die polizeiliche
Grundlage.

2000 Teilweise befinden sich die Regelungen auch in den Personalerlassen, im Kanton Ap-

penzell Ausserrhoden sogar im Einfiihrungsgesetz zum ZGB (siehe GROSS, Staatshaf-
tungsrecht, S. 55 ff.; sowie UHLMANN, Staatshaftung, S. 609 ff.).

2002 Art. 3 VG; HAFELIN/MULLER/UHLMANN, Allgemeines Verwaltungsrecht, Rz. 2238 ff;
SUTTER P., Polizeiliches Handeln, S. 33 ff.; TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, Allge-
meines Verwaltungsrecht, § 62, Rz. 9 ff.

2003 VerwG BE, Urteil vom 8. Mirz 2004 (VGE 21657), BVR 2005, S. 3-32, E. 3.3; JAAG,
Staatshaftung, Rz. 97; RYTER, Staatshaftungsrecht, Rz. 29.83; UHLMANN, Staatshaftung,
S. 619; TANQUEREL, Manuel, Rz. 1639; TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, Allgemeines
Verwaltungsrecht, § 62, Rz. 26 ff.

2004 UHLMANN, Staatshaftung, S. 620; ebenso HAFELIN/MULLER/UHLMANN, Allgemeines
Verwaltungsrecht, Rz. 2250; JAAG, Staatshaftung, Rz. 130 ff.; RYTER, Staatshaftungs-
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1I. Entschidigung fiir rechtmdssiges und unrechtmdssiges Handeln

Im Staatshaftungsrecht gilt der Grundsatz der Einmaligkeit des Rechtsschutzes,
wonach formell rechtskriftige Verfligungen nicht mehr tiberpriift werden kon-
nen.?’% Dadurch bilden die Realakte den Hauptanwendungsbereich des Staatshaf-
tungsrechts.?®” Soweit Rechtsschutz gegeniiber Realakten besteht (z.B. Art. 25a
VwVG), kann der Geschidigte gemédss der wohl herrschenden Lehre wéhlen, ob
er den Realakt mittels einer Feststellungsverfiigung oder im Rahmen der Staats-

haftung iiberpriifen lisst.2°%8

Die Regelungen in Bund und Kantonen sehen
grundsédtzlich eine ausschliessliche Kausalhaftung des Staates vor. Das heisst,
dass der Geschidigte nur gegeniiber dem Staat, nicht aber gegeniiber dem ein-

zelnen Beamten einen Anspruch hat.?%%

b) Spezialgesetze

Haftungsrechtliche Spezialnormen existieren im Bereich der Armee sowie des
Zivilschutzes. Art. 135 Abs. 1 MG bestimmt, dass der Bund ohne Riicksicht auf
das Verschulden fiir den Schaden haftet, welcher Angehorige der Armee oder die
Truppe durch eine besonders geféhrliche militdrische oder in Ausiibung einer
andern dienstlichen Tétigkeit Dritten widerrechtlich zufiigen. Und Art. 60 Abs. 1
BZG hiélt fest, dass Bund, Kantone und Gemeinden fiir alle Schiden, die das
Lehrpersonal sowie Schutzdienstpflichtige in Ausbildungsdiensten oder bei sons-
tigen Verrichtungen Dritten widerrechtlich zufiigen, haften.?”!* Beide Haftungs-

recht, Rz.29.114; TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, Allgemeines Verwaltungsrecht,

§ 62, Rz. 38.

SUTTER P., Polizeiliches Handeln, S. 37 ff. m.w.H. zum rechtmissigen polizeilichen

Handeln.

Ausgenommen sind Verfiigungen, welche nicht angefochten werden konnten; siche

TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, Allgemeines Verwaltungsrecht, § 62, Rz. 50 ff.; sowie

ausfuihrlich FELLER, Einmaligkeit, S. 191 ff.

2007 FELLER, Einmaligkeit, S. 25 und 119; UHLMANN, Staatshaftung, S. 608.

2008 HAFELIN/MULLER/UHLMANN, Verwaltungsrecht, Rz. 2266a; TANQUEREL, Manuel,
Rz. 1646 ff.; UHLMANN, Staatshaftung, S. 633.

2009 Zur Staatshaftung siche HAFELIN/MULLER/UHLMANN, Verwaltungsrecht, Rz. 2273 ff.;
TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, Allgemeines Verwaltungsrecht, § 61-62; sowie aus-
fiihrlich GROSS, Staatshaftungsrecht, passim; JAAG, Staatshaftung, Rz. 44-200; RYTER,
Staatshaftungsrecht, passim; UHLMANN, Staatshaftung, S. 605 ff.; TANQUEREL, Manuel,
Rz. 1590 ff.

2010 Sjehe Botschaft MG, BB1 1993 1V 1 ff,, 110 ff.; Botschaft zur Revision der Zivilschutz-
gesetzgebung vom 18. August 1993, BBI 1993 III 825 ff., 865 f.; GROSS, Staatshaftungs-
recht, S. 48 ff. m.w.H.; HONSELL HEINRICH/ISENRING BERNHARD/KESSLER MARTIN A.,
Schweizerisches Haftpflichtrecht, 5. Aufl., Zirich/Basel/Genf 2013, § 22, Rz. 61 f;
WILDHABER I., Verantwortung, S. 276 f.

2005

2006
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E. Bemerkungen zu Rechtsschutz und Entschddigung bei staatlichen Eingriffen

ordnungen sehen vor, dass der Bund nicht haftet, wenn der Schaden durch hohere
Gewalt oder durch Verschulden der geschidigten oder einer dritten Person verur-
sacht wurde.?’!" Dem Geschidigten steht jeweils kein Anspruch gegen den fehl-
baren Angehorigen der Armee bzw. den Schutzdienstpflichtigen zu. Haben diese
grobfahrldssig oder gar vorsétzlich gehandelt, so steht dem jeweiligen Gemeinwe-
sen, welches den Schaden iibernommen hat, der Riickgriff auf diese zu.?°'?

Eine spezielle Art der Staatshaftung stellt zudem die Militérversicherung dar.20!3

Diese entschidigt die Angehdrigen der Armee, des Zivilschutzes und des Zivil-
dienstes fiir Gesundheitsschadigungen und deren wirtschaftliche Folgen, sofern
die Gesundheitsschiadigung wahrend des Dienstes festgestellt oder mit {iberwie-
gender Wahrscheinlichkeit verursacht worden ist.?’'* Ebenfalls versichert sind
Personen, welche der Armee oder dem Zivilschutz Hilfe leisten.?’’> Dabei kann
es sich um freiwillige Hilfe oder um solche im Rahmen von Anordnungen han-

deln 2016

c Meogliche Fille

Mogliche Massnahmen bei Katastrophen sind Dienstpflichten, Requisitionen und
Evakuationen. Dienstpflichten konnen fiir den Pflichtigen einen Erwerbsausfall
und Requisitionen und Evakuationen fiir die Betroffenen eine voriibergehende
Unmdglichkeit des Gebrauchs des Eigentums bzw. Grundeigentums zur Folge

2017

haben. Alle drei Massnahmen sind gesetzlich vorgesehen®’!” und die finanziellen

2010 Art. 60 Abs. 1 BZG; Art. 135 Abs. 2 MG.

2012 Art. 60 Abs. 3 und Art. 61 BZG; Art. 135 Abs. 4 und Art. 138 MG; WILDHABER 1.,

Verantwortung, S. 277; sowie bereits frither BGE 114 Ia 191 E. 3b/ee, 199.

Man spricht von Staatshaftung, da sich der Anspruch nach den Kriterien des Haftpflicht-

rechts bestimmt und die Militdrversicherung nicht durch Pramien der Versicherten, son-

dern durch das Bundesbudget finanziert wird (siehe ausfiihrlich SCHLAURI, Militérversi-
cherung, Rz. 9 ff.).

2014 Art. 1 und 4-6 Bundesgesetz vom 19. Juni 1992 iiber die Militirversicherung (MVG),
SR 833.1.

2015 Art. 29 Abs. 2 BZG; SCHLAURI, Militérversicherung, Rz. 31.

2016 Art, 29 Abs. 1 BZG, siehe dazu oben Rz. 747.

2017 Siehe oben Rz. 704 f. (Evakuationen); Rz. 707 ff. (Requisitionen); Rz. 753 ff. (Dienst-
pflichten nach den Bevolkerungsschutz- und Katastrophengesetzen); Rz. 797 (Feuer-
wehrdienstpflicht); Rz. 802 ff. (Dienst- und Betriebspflichten im Gesundheitswesen);
Rz. 822 f. (Schutzdienstpflicht); Rz. 845 (Militdrdienstpflicht); Rz. 855 (Ersatz- bzw.
Zivildienstpflicht); Rz. 860 ff. (Dienst- und Betriebspflichten bei technischen Betrie-
ben); Rz. 879 ff. (Betriebspflichten weiterer Organisationen); Rz. 893 ff. (Dienstpflich-
ten bei radioaktiver Strahlung).

2013
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1I. Entschidigung fiir rechtmdssiges und unrechtmdssiges Handeln

Auswirkungen fiir die Betroffenen stellen eine typische und zwangsldufige Folge
der Gesetzesanwendung dar.?’'® Somit ist das Handeln gerechtfertigt und unter
dem Titel der Haftung fiir unrechtmissiges Handeln keine Entschiddigung ge-
schuldet. Es kommt allenfalls eine Entschidigung fiir rechtméssiges staatliches
Handeln in Frage.

Weiter kann es bei der Bewéltigung von Katastrophen beispielsweise notwendig
sein, Eigentum zu beschéddigen, um zu eingeschlossenen Personen zu gelangen
oder um Schutzmassnahmen, wie Hochwassersperren, zu errichten. Auch diese
Schadigungen ergeben sich regelméssig zwangsléufig aus der Durchfithrung der
Bevolkerungsschutz- und Katastrophengesetze, weswegen nur eine Entschédi-
gung fiir rechtmaéssiges staatliches Handeln in Frage kommt. Stellen die Schédi-

gungen jedoch lediglich eine ungewollte Nebenfolge, 2!

wie beispielsweise ein
Autounfall auf dem Weg zu einem Schadenplatz, dar, werden die Widerrecht-
lichkeit und damit eine Haftung fiir unrechtméssiges staatliches Handeln in der

Regel gegeben sein.

2. Unrechtmiissiges Unterlassen

Neben unrechtméssigen Handlungen koénnen auch unrechtmissige Unterlassungen
eine Haftung des Staates auslosen. Eine Unterlassung ist jedoch selbst bei Verlet-
zung eines absoluten Rechtsgutes nur dann unrechtméssig, wenn «eine besondere
Rechtspflichtpflicht zum Handeln besteht, welche sich aus einer Schutznorm
ergibt».2°2° Voraussetzung fiir die Haftung ist, dass die durch die Schutznorm be-
griindete Garantenpflicht verletzt wurde.??! Eine solche Garantenpflicht besteht
beispielsweise bei der Aufsichtspflicht iiber die Banken gegeniiber den Glaubi-

2018 Zur fehlenden Widerrechtlichkeit bei rechtmissiger Ausiibung dffentlicher Gewalt siehe

oben Rz. 951.
2019 WILDHABER L., Verantwortung, S. 273.
2020 VerwG BE, Urteil vom 8. Mirz 2004 (VGE 21657), BVR 2005, S. 3-32, E. 3.3; siche
auch BGE 132 11 305 E. 4.1, 317 (= Pra 96 [2007] Nr. 53); 118 Ib 473 E. 2b, 476 f.; HA-
FELIN/MULLER/UHLMANN, Verwaltungsrecht, Rz. 2249; JAAG/HANNI, St. Galler Kom-
mentar, Art. 146, Rz. 30; RYTER, Staatshaftungsrecht, Rz. 29.103; SUTTER P., Naturge-
fahren, S. 190.
HANNI PETER, Staatshaftung wegen Untétigkeit der Verwaltung, in: Bovay Benoit/
Nguyen Minh Son (éd.), Mélanges en 1'honneur de Pierre Moor, Théorie du droit, Droit
administratif, Organisation du territoire, Berne 2005, S. 337-350, S. 341; WILDHABER 1.,
Katastrophenschéden, S. 410.

2021

369

956

957



958

959

E. Bemerkungen zu Rechtsschutz und Entschddigung bei staatlichen Eingriffen

gern,222 aber auch beim Vorliegen einer grundrechtlichen Schutzpflicht gegeniiber
dem Betroffenen.?’?3 Bei einer Unterlassung besteht lediglich ein hypothetischer
Kausalzusammenhang. Dieser ist dann zu bejahen, wenn der Schaden bei pflicht-

geméssem Verhalten hochstwahrscheinlich nicht eingetreten wire.2024

Bei Katastrophen werden in erster Linie grundrechtliche Schutzpflichten zum
Schutz des Lebens sowie subsidiir solche zum Schutz des Eigentums einschligig
sein. Auch Gesetzesbestimmungen, welche eine Garantenpflicht begriinden, sind
grundsdtzlich denkbar. Das bernische Verwaltungsgericht hat das Vorliegen
einer solchen gestiitzt auf das damalige Gesetz iiber ausserordentliche Lagen??
verneint.??® Auch die Bevolkerungsschutz- und Katastrophengesetze der ande-
ren Kantone scheinen lediglich allgemeine Handlungspflichten, jedoch keine
Garantenstellung des Staates vorzusehen.

Der Staat ist aber selbst bei Vorliegen einer Handlungspflicht nicht verpflichtet
alle Gefahren abzuwehren. Neben den begrenzten Mitteln des Staates**?’ sind
mogliche negative Auswirkungen von Schutzmassnahmen zu beriicksichtigen.
Zudem muss den zustindigen Behdrden insbesondere bei besonderen und ausser-
ordentlichen Lagen, welche ein rasches Handeln erfordern,??® ein gewisses Er-

messen zugestanden werden.?” Eine Haftung des Staates besteht lediglich dann,

2022 GROSS, Staatshaftungsrecht, S. 183 Fn. 685; JAAG, Staatshaftung, Rz. 79.

2023 HANNI PETER, Staatshaftung bei unterlassener Wahrnehmung von Schutzpflichten, in:
Riissli Markus/Hanni Julia/Héggi Furrer Reto (Hrsg.), Staats- und Verwaltungsrecht auf
vier Ebenen, Festschrift fiir Tobias Jaag, Ziirich 2012, S. 429-442, S. 443; so spricht
auch der EGMR bei Verletzung grundrechtlicher Schutzpflichten eine Entschiadigung zu,
bspw. EGMR, Boudaieva et autres c. Russie, n* 15339/02, 2166/02, 20058/02,
11673/02, 15343/02, arrét du 20 mars 2008, Ziff. 160 und 205; Oneryildiz c. Turquie,
n°® 48939/99, arrét du 30 novembre 2004 (GC), Ziff. 110 und 166 ff.; Guerra et autres c.
Italie, n° 14967/89, arrét du 19 février 1998 (GC), Ziff. 60 und 67.

2024 BVGE 2010/4, E. 4.2.2; RYTER, Staatshaftungsrecht, Rz. 29.125; SUTTER P., Naturge-
fahren, S. 192; UHLMANN, Staatshaftung, S. 624; sowie GROSS, Staatshaftungsrecht,
S. 183, welcher jedoch nicht von Kausalitét, sondern von Normadédquanz spricht.

2025 Gesetz liber ausserordentliche Lagen vom 11. Mérz 1998, Bernische Amtliche Gesetzes-
sammlung, Nr. 98-58, ausser Kraft, abgelost durch das KBZG BE.

2026 VerwG BE, Urteil vom 8. Mirz 2004 (VGE 21657), BVR 2005, S. 3-32, E. 4.2.3 und 4.3.

2027 Siehe oben Rz. 157, wobei fehlende Mittel keine Rechtfertigung fiir Verletzungen
grundrechtlicher Kerngehalte sind (siehe oben Rz. 229).

2028 Siehe oben Rz. 30 ff. und 66 ff.

2029 BGE 132 11305 E. 4.4, 322 (= Pra 96 [2007] Nr. 53); SUTTER P., Naturgefahren, S. 191.
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wenn erkennbare Gefahren nicht erkannt wurden oder es trotz erkannter Gefahr
unterlassen wurde, notwendige und zumutbare Massnahmen zu treffen.203°

Aufgrund der obigen Einschrinkungen diirfte wohl nur in ganz seltenen Féllen
eine Garantenpflicht verletzt sein und ein Staatshaftungsanspruch bestehen.?%3!
So beispielsweise wenn dem Staat bekannt ist, dass ein Leben in Gefahr ist,

dieses aber trotz vorhandener Mittel nicht gerettet wird.

Es gibt keine Haftung fiir Schdden aus rechtmissigem Unterlassen. Auch die
nachfolgend erorterten Billigkeitshaftungen setzen bei einer Unterlassung die

Verletzung einer Handlungspflicht voraus.?%32

3. Rechtmissiges Handeln

Bei rechtmissigem staatlichem Handeln besteht grundsétzlich mangels Wider-

rechtlichkeit kein Entschidigungsanspruch des Betroffenen.2%%

Davon gibt es
zwei Ausnahmen. Dies ist zum einen die Entschédigung fiir formelle und materi-
elle Enteignung gestiitzt auf die Eigentumsgarantie. Zum anderen gibt es, vor
allem in den Kantonen, Haftungsnormen, welche fiir bestimmte Fille eine solche
Entschiadigung explizit vorsehen. Die Lehre fordert jedoch nicht nur in diesen
gesetzlich vorgesehenen Fillen, sondern grundsétzlich eine Entschiddigung fiir

rechtméssiges Handeln in Form einer sog. Sonderopferentschiddigung.

a) Formelle und materielle Enteignung

Bei der formellen Enteignung wird ein Eigentumsrecht in einem formellen Ver-
fahren entzogen und geht auf das Gemeinwesen oder einen Dritten iliber. Dabei

ist jeweils eine volle Entschddigung geschuldet, welche eine Rechtmissigkeits-

t 2034

voraussetzung darstell Bei der Katastrophenbewiltigung sind keine typi-

schen Fille von formellen Enteignungen ersichtlich.20%

2030 VerwG BE, Urteil vom 8. Mirz 2004 (VGE 21657), BVR 2005, S. 3-32, E. 3.4.und 4.1.

2031 WILDHABER 1., Katastrophenschiden, S. 411.

2032 VerwG BE, Urteil vom 8. Mérz 2004 (VGE 21657), BVR 2005, S. 3-32, E. 8.2.

2033 JAAG/HANNI, St. Galler Kommentar, Art. 146, Rz. 33; WEBER-DURLER, Polizeieingriff,
S. 295.

2034 DUBEY/ZUFFEREY, Droit administratif général, Rz. 1700; HAFELINMULLER/UHLMANN,

Verwaltungsrecht, Rz. 2069 f.; TANQUEREL, Manuel, Rz. 1738 f. und 1765 ff.; VALLEN-

DER/HETTICH, St. Galler Kommentar, Art. 26, Rz. 53 und 57.

Bei der Requisition geht jeweils die tatsdchliche Verfligungsgewalt, nicht aber das

Eigentum tiber (siehe oben Rz. 707).

2035
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Bei offentlich-rechtlichen Eigentumsbeschrinkungen wird das Eigentum im
Unterschied zur formellen Enteignung nicht entzogen oder iibertragen. Solche
Eingriffe sind in der Regel entschiddigungslos hinzunehmen. Eine Entschidigung
ist ausnahmsweise geschuldet, wenn der Eingriff das Mass der materiellen Ent-
eignung erreicht. Dies ist der Fall, «wenn einem Eigentiimer der bisherige oder
ein voraussehbarer kiinftiger Gebrauch einer Sache untersagt oder in einer Weise
eingeschriankt wird, die besonders stark wiegt, weil der betroffenen Person eine
wesentliche aus dem Eigentum fliessende Befugnis entzogen wird. Geht der
Eingriff weniger weit, so wird gleichwohl eine materielle Enteignung angenom-
men, falls einzelne Personen so betroffen werden, dass ihr Opfer gegeniiber der
Allgemeinheit unzumutbar erscheint und es mit der Rechtsgleichheit nicht ver-
einbar wire, wenn hierfiir keine Entschadigung geleistet wiirde». Bei der zweiten
Variante spricht man vom sog. Sonderopfer.?3® Die materielle Enteignung ist,
sowohl beim Vorliegen einer besonders schweren Eigentumsbeschrinkung als
auch bei einem Sonderopfer, wie die formelle Enteignung voll zu entschédi-
gen.?%7 Withrend bei der formellen Enteignung die Entschidigung eine Voraus-
setzung darstellt, welche vor Entzug des Eigentumsrechts erfolgen muss, stellt
sie bei der materiellen Enteignung eine Folge dar und erfolgt nachtréglich.2%3

Sofern die Eigentumsbeschrinkung polizeilich motiviert ist und sich entweder
gegen den Storer richtet oder dem Schutz des Betroffenen selbst dient, so ist sie
entschadigungslos hinzunehmen, selbst wenn die Intensitdt des Eingriffs grund-

sétzlich eine materielle Enteignung darstellen wiirde.2%*

2036 BGE 131 1I 728 E. 2, 730; vgl. DUBEY/ZUFFEREY, Droit administratif général, Rz. 1783 ff;
HAFELIN/HALLER/Keller, Bundesstaatsrecht, Rz. 609 f.; KIENER/KALIN, Grundrechte,
S. 341 f. und 345; MAHON, Droit constitutionnel II, Rz. 138; sowie ausfiihrlich FAINOR,
Rechtmissig verursachter Schaden, S. 104 ff.; MOOR/POLTIER, Droit administratif II,
S. 887 ff.; TANQUEREL, Manuel, Rz. 1745 ff.; VALLENDER/HETTICH/LEHNE, Wirt-
schaftsfreiheit, § 6, Rz. 58 ff.

2037 HAFELIN/MULLER/UHLMANN, Verwaltungsrecht, Rz. 2194 ff.; TANQUEREL, Manuel,
Rz. 1758 ff.; TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, Allgemeines Verwaltungsrecht, § 65,
Rz. 29 ff.; WALDMANN, Materielle Enteignung, Rz. 27.110 ff.

2033 HAFELIN/MULLER/UHLMANN, Verwaltungsrecht, Rz. 2161; TSCHANNEN/ZIMMERLI/
MULLER, Allgemeines Verwaltungsrecht, § 65, Rz. 1 und 3.

2039 BGer 2C_461/2011, Urteil vom 9. November 2011, E. 4.2; BGE 1351209 E. 3.3.1, 216;
106 Ib 336 E. 5c/aa, 339; KIENER/KALIN, Grundrechte, S. 353; MOOR/POLTIER, Droit
administratif 11, S. 899 f.; MULLER/SCHEFER, Grundrecht, S. 1034 ff.; TSCHANNEN/
ZIMMERLI/MULLER, Allgemeines Verwaltungsrecht, § 65, Rz. 25 f.; VALLENDER/HET-
TICH/LEHNE, Wirtschaftsfreiheit, § 6, Rz. 55 f.; WALDMANN, Materielle Enteignung,
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Requisitionen im Rahmen der Katastrophenbewdltigung stellen jeweils Eigen-
tumsbeschrankungen dar. Wenn das requirierte Gut beim Gebrauch durch das
Gemeinwesen zerstort wird, hat der Eingriff meines Erachtens das Mass der
materiellen Enteignung erreicht und ist voll zu entschiadigen. Wird das requirier-
te Gut zuriickgegeben, so stellt die Requisition nur eine voriibergehende Ein-
schrankung dar, weshalb wegen der geringen Intensitit des Eingriffs grundsétz-
lich keine Entschidigung geschuldet ist.?**’ Eine Entschidigung ist lediglich
ausnahmsweise geschuldet, wenn es sich um ein Sonderopfer handelt. Dabei ist
meines Erachtens auf den Wert der requirierten Objekte im Vergleich zum Ge-
samtvermogen der betroffenen Person sowie auf den Anteil der von Requisitio-
nen betroffenen Bevolkerung abzustellen. Wihrend die Requisition einzelner
Fahrzeuge von einer Vielzahl von Personen wohl gegeniiber der Allgemeinheit
zumutbar ist, kann bei der Requisition des ganzen Maschinenparks einer einzel-
nen Bauunternehmung durchaus ein entschadigungspflichtiges Sonderopfer
vorliegen. Diese Ausfithrungen gelten jedoch lediglich fiir eine auf die Eigen-
tumsgarantie gestiitzte Entschidigung. Gesetzlich ist bei Requisitionen immer

eine Entschidigung vorgesehen.?0!

Weitere Eigentumsbeschrankungen bei der Katastrophenbewaltigung sind Evakua-
tionen. Diese stellen polizeilich motivierte Einschrankungen des Grundeigentums
dar, welche dem Schutz des Grundeigentiimers dienen. Somit sind sie unter dem
Titel der Eigentumsgarantie entschddigungslos hinzunehmen, unabhingig davon,

ob die Intensitéit des Eingriffs eine materielle Enteignung darstellen wiirde.?%4?

b) Gesetzliche Grundlagen

Der Bund sieht im Verantwortlichkeitsgesetz keine Haftung fiir rechtmissiges
staatliches Handeln vor. Eine solche ist lediglich in gewissen Spezialgesetzen

vorgesehen.?™ Die Kantone hingegen sehen in ihren Verantwortlichkeitsgeset-

Rz. 27.26 ff.; kritisch WEBER-DURLER, Polizeieingriff, S. 298, welche darauf hinweist,
dass bei einer Einschrankung der Nutzung von Grundeigenrum jeweils nicht nur der Ei-
gentiimer selbst, sondern auch dessen Familie, Besucher sowie Mieter geschiitzt werden.

2040 Vgl VALLENDER/HETTICH/LEHNE, Wirtschaftsfreiheit, § 6, Rz. 57.

2041 Siehe unten Rz. 981 f.

2042 7Zu einem allfilligen gesetzlichen Entschidigungsanspruch siehe unten Rz. 985.

2033 So hat beispielsweise die beschuldigte Person im Falle eines Freispruchs Anspruch auf
eine Entschiadigung (Art. 429 Schweizerische Strafprozessordnung vom 5. Oktober 2007
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zen teilweise eine Billigkeitshaftung fiir rechtméssiges staatliches Handeln vor,
welche sich an die sog. Sonderopferentschidigung anlehnt.?*** Diese Haftung
besteht oft nur, wenn Einzelnen ein unverhiltnismissig schwerer Schaden zuge-
fiigt wurde. Gewisse Kantone sehen eine solche Haftung auch nur beziiglich
polizeilichen Handelns vor. Wenn eine Haftung besteht, so ist diese grundsétz-
lich auf Massnahmen beschrinkt, welche sich nicht gegen den Storer richten.?**
Und schliesslich gibt es Kantone welche weder grundsétzlich noch bei polizeili-

chem Handeln eine Billigkeitshaftung vorsehen.2046

Wenn die Kantone Bundesrecht vollziehen, unterliegen sie grundsétzlich dem
kantonalen Staatshaftungsrecht. Das zu vollziehende Bundesrecht umfasst oft
eigene Haftungsbestimmungen. Diese sind als Mindestvorschriften zu beachten.
Die Kantone diirfen jedoch eine fiir den Geschédigten giinstigere Haftung vorse-
hen.?*’ Somit sind die nachstehenden Haftungsgrundlagen fiir rechtmissiges
Handeln auch beim Vollzug von Bundesrecht, welches in seinen Haftungsvor-

schriften lediglich eine Haftung fiir unrechtméssiges Handeln enthélt, anwendbar.

(a)  Staatliche Tdtigkeit im Allgemeinen

In einigen Kantonen haftet der Staat bei grundsétzlich jeder Art von rechtméssi-
gem staatlichem Handeln nach Billigkeit, wenn Einzelne einen unverhéltnismas-
sig schweren Schaden erleiden und die Geschéddigten weder die staatliche Hand-

lung noch den Schaden verursacht haben. Billigkeit bedeutet, dass den Gesché-

[Strafprozessordnung, StPO], SR 312.0; HAFELIN/MULLER/UHLMANN, Verwaltungs-
recht, Rz. 2297; TANQUEREL, Manuel, Rz. 1712 ff.).

203 UHLMANN, Staatshaftung, S. 627; zur Sonderopferentschidigung siehe unten Rz. 987.

2045 Vgl. GROSS, Staatshaftungsrecht, S. 359; LIENHARD/HASLER, Verfassungsrechtliche

Grundlagen, Rz. 65; TANQUEREL, Manuel, Rz. 1723; TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER,

Allgemeines Verwaltungsrecht, § 62, Rz. 46, WEBER-DURLER, Entschiddigungspflicht,

S. 352 f.; DIES., Polizeieingriff, S. 295 f.; fiir weitere Ausfithrungen siche MOOR/POL-

TIER, Droit administratif II, S. 880 ff.

Dies sind Uri, Schwyz, Appenzell Innerrhoden, Waadt und Jura. Appenzell Ausserrho-

den sicht lediglich eine Haftung «bei rechtméssiger Ausiibung der Staatsgewalt aus

Griinden der offentlichen Wohlfahrty vor (Art. 268 Gesetz iiber die Einfiihrung des

Schweizerischen Zivilgesetzbuches [EG zum ZGB] vom 27. April 1969, bGS 211.1);

siche auch UHLMANN, Staatshaftung, S. 627 Fn. 125.

2047 JAAG, Staatshaftung, Rz. 42; sowie VPB 50 (1986) Nr. 34 beziiglich der Haftung im
Zivilstandswesen; BGE 120 120 Ia 377 E. 2b, 380 (=Pra 85 [1996] Nr. 19) beziiglich der
Haftung nach Art. 5 Bundesgesetz vom 11. April 1889 iiber Schuldbetreibung und Kon-
kurs (SchKG), SR 281.1; sowie LANDOLT HARDY, Haftung fiir Impfschiden, Anmer-
kungen zu BGE 129 II 353 ff.,, HAVE 2003, S. 313-316, S. 316 beziiglich der Haftung
nach dem Epidemiengesetz (EpG).

2046
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digten nicht zugemutet werden kann, den Schaden selber zu tragen.?**® Nachfol-
gend die entsprechende Bestimmung des Kantons Thurgau:

§ 5 Haftung aus rechtmissiger Tétigkeit

! Fiir den Schaden, der einem Dritten durch rechtmissige Tétigkeit des Staates ent-
steht, haftet der Staat, soweit dies gesetzlich vorgesehen ist.

2 Wenn jedoch einem Einzelnen oder einem beschrinkten Kreis von Dritten durch
staatliche Eingriffsmassnahmen ein unverhéltnisméssig schwerer Schaden zugefiigt
wird, ist der Staat nach Billigkeit zum Ersatz verpflichtet. Diese Verpflichtung ent-
fallt teilweise oder ganz, wenn der Geschidigte die staatliche Eingriffsmassnahme
oder die Entstehung oder Verschlimmerung des Schadens verursacht hat.?4

(b)  Polizeiliche Massnahmen

In anderen Kantonen ist zwar nicht fiir jegliches rechtmaéssiges staatliches Han-
deln, aber fiir die rechtméssige polizeiliche Tétigkeit eine Billigkeitshaftung

vorgesehen, so beispielsweise im Kanton Ziirich:

§ 56. Schiidigung aus rechtmissiger Titigkeit

! Wenn Dritten durch rechtméssige polizeiliche Titigkeit Schaden entsteht, leistet
der Staat nach Billigkeit Ersatz.

2 Der Staat leistet keinen Ersatz, wenn die geschiidigte Person die polizeiliche Titig-
keit verursacht hat oder wenn sie ein grobes Verschulden an der Entstehung des
Schadens trifft.20%

Solche Bestimmungen finden sich auch in den Polizei- oder Verantwortlich-

2051

keitsgesetzen von anderen Kantonen,””' wobei im Kanton St. Gallen nicht von

Billigkeit, sondern von besonderen Umstiinden gesprochen wird.?%%2

2048 VerwG BE, Urteil vom 8. Mérz 2004 (VGE 21657), BVR 2005, S. 3-32, E. 2.1.

2049 85 Gesetz iiber die Verantwortlichkeit (Verantwortlichkeitsgesetz, VG TG) vom
14. Februar 1979, RB TG 170.3; ebenso Art. 100 Abs. 2 Personalgesetz (PG BE) vom
16. September 2004, BSG 153.01; § 7 Haftungsgesetz (HG OW) vom 24. September
1989, GDB 130.3; Art. 7 Gesetz iiber die Haftung der Gemeinwesen und ihrer Amtstra-
ger (Staatshaftungsgesetz, SHG GL) vom 5. Mai 1991 GS GL, 1I F/2; § 4 Gesetz iiber
die Haftung des Staates und seines Personals (Haftungsgesetz, HG BS) vom 17. Novem-
ber 1999, SG BS 161.100; § 6 Gesetz iiber die Haftung des Kantons und der Gemeinden
(Haftungsgesetz, HG BL) vom 24. April 2008, SG BL 105; Art. 4 Gesetz {iber die
Staatshaftung (SHG GR) vom 5. Dezember 2006, BR GR 170.050; § 7 Abs. 2 Haftungs-
gesetz (HG AG) vom 24. Mirz 2009, SAR 150.200; Art. 4 Loi sur la responsabilité de
I’Etat et des communes (LREC GE) du 24 février 1989, RSG A 2 40.

2050 § 56 PolG ZH.

2051 Bspw. § 5 Abs. 2 Haftungsgesetz (HG LU) vom 13. September 1988, SRL 23; § 9 Gesetz
tiber die Verantwortlichkeit der Gemeinwesen, Behordemitglieder und Beamten (Verant-
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(c)

Katastrophenbewidltigung

Das Haftungsgesetz des Kantons Nidwalden sieht nicht nur eine Haftung fiir

rechtméssige Massnahmen der Polizei, sondern auch eine Haftung fiir rechtmas-

siges Handeln bei der Abwehr einer Katastrophe vor. Einerseits haftet das Ge-

meinwesen fiir Personenschidden, welche durch rechtméssige Massnahmen bei

der Abwehr einer Katastrophe entstanden sind, andererseits fiir andere Schéden,

wenn die Massnahme nicht dem Schutz des Geschédigten gedient hat und es

diesem nicht zumutbar ist, den Schaden selbst zu tragen:

Art. 4 Rechtmissiges Verhalten

! Wird durch rechtméssiges Verhalten einem Dritten Schaden zugefiigt, haftet das
Gemeinwesen nur, wenn die Gesetzgebung dies vorsieht.

2 Das Gemeinwesen haftet fiir den durch rechtmissige Massnahmen der Polizei verur-
sachten Personenschaden, den Unbeteiligte oder von der Polizei in Anspruch genom-
mene Personen, die nicht Storer im Sinne des Polizeigesetzes sind, erlitten haben.

3 Fiir andere Schiden, die den in Absatz 2 genannten Personen durch rechtmissige
Massnahmen der Polizei entstanden sind, haftet das Gemeinwesen, wenn dem Ge-
schédigten nicht zugemutet werden kann, den Schaden selbst zu tragen und wenn die
polizeiliche Massnahme nicht zu seinem Schutz oder zum Schutz seiner Sachen
notwendig gewesen ist.

4 Im gleichen Umfang haftet das Gemeinwesen, wenn durch rechtméssige Titigkeit
des Gemeinwesens, die der Abwehr eines Notstandes, insbesondere einer Katastro-
phe, dient, Schaden entsteht.

2052
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wortlichkeitsgesetz, VG ZG) vom 1. Februar 1979, BGS ZG 154.11; Art. 8 Abs. 1 Gesetz
tiber die Haftung der Gemeinwesen und ihrer Amtstrager (HG FR) vom 16. September
1986, SGF 16.1; § 10 Gesetz iiber die Haftung des Staates, der Gemeinden, der 6ffentlich-
rechtlichen Korperschaften und Anstalten und die Verantwortlichkeit der Behorden, Be-
amten und offentlichen Angestellten und Arbeiter (Verantwortlichkeitsgesetz, VG SO)
vom 26. Juni 1966, BGS SO 124.21; Art. 6 Abs. 2 Gesetz liber die Haftung des Staates
und der Gemeinden sowie ihrer Behordemitglieder und Arbeitnehmer (Haftungsgesetz,
HG SH) vom 23. September 1985, SHR 170.300; Art. 9 Legge sulla responsabilita civile
degli enti pubblici e degli agenti pubblici (LRC TI) del 24 ottobre 1988, RLTI 2.6.1.1;
Art. 12 Gesetz iiber die Verantwortlichkeit der offentlichen Gemeinwesen und ihrer
Amtstrager (VG VS) vom 10. Mai 1978, SGS VS 170.1; Art. 8 Abs. 1 Loi sur la respon-
sabilité des collectivités publiques et de leurs agents (loi sur la responsabilité, LResp NE)
du 26 juin 1989, RSN 150.10; sowie Art. 57 Abs. 3 PolG BE, wobei im Kanton Bern
grundsatzlich bei allen staatlichen Tétigkeiten eine Haftung fiir rechtmassiges Handeln
besteht (siche oben Rz. 970 Fn. 2049). Eine Haftung fiir rechtméssige polizeiliche Tétig-
keit besteht auch im Kanton Nidwalden. Dieser sieht jedoch zusitzlich eine Haftung fiir
rechtméssige Téatigkeiten zur Abwehr einer Katastrophe vor (siehe nachstehend Rz. 973).
Art. 2 Gesetz liber die Haftung der offentlich-rechtlichen Korperschaften und Anstalten
und die Verantwortlichkeit der Behorden und offentlichen Angestellten (Verantwort-
lichkeitsgesetz, VG SG) vom 7. Dezember 1959, sGS 161.1.
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5 Diese Verpflichtungen entfallen, wenn den Geschidigten ein grobes Verschulden
an der Entstehung des Schadens trifft.20>

(d)  Dienstpflichten

Bei Dienstpflichten stellt ein allfélliger Erwerbsausfall jeweils eine Schidigung
dar. Diese ist jedoch rechtmissig.2°>* Somit kommt lediglich eine Entschiddigung
fiir rechtmaéssiges staatliches Handeln in Betracht. Ob eine solche geschuldet ist,
bestimmt sich nach den Umstédnden des Einzelfalles. Soweit nur wenige Perso-
nen aufgeboten werden und die Dienstpflicht fiir eine lingere Zeit angeordnet
wird, kann meines Erachtens ein unverhéltnisméssig schwerer Schaden vorliegen
und eine Entschadigung nach Billigkeit geschuldet sein, soweit die anwendbare
Haftungsordnung eine solche vorsieht. Dauert die Dienstpflicht jedoch nur weni-
ge Tage und wurde ein grosser Teil der Bevdlkerung dazu aufgeboten, so diirfte

keine Entschadigung geschuldet sein.

Anders ist die Situation bei der Feuerwehr-, Militdr-, Schutzdienst- und Zivil-

dienstpflicht. Die Entschiddigung der Militdr-, Schutzdienst- und Zivildienst-

pflichtigen richtet sich nach der Erwerbsersatzordnung des Bundes,?%

2056

jene der

Feuerwehrpflichtigen nach den entsprechenden kantonalen Erlassen.

Daneben ist in gewissen kantonalen Bevolkerungsschutz- und Katastrophenge-
setzen eine Entschiadigung fiir die Ausiibung der Dienstpflicht, unabhéngig von
den obigen Uberlegungen, vorgesehen. So sieht das Bevdlkerungsschutzgesetz
des Kantons Glarus neben der Entschédigung fiir die Beanspruchung von Eigen-
tum durch Requisition auch eine Entschddigung von anderen Leistungen, womit
insbesondere die Arbeitsleistungen von Personen im Rahmen der Dienstpflichten

gemeint sind,?%7 vor:

2053 Art. 4 Gesetz iiber die Haftung des Gemeinwesens und seiner Funktiondre (Haftungsge-

setz, HG NW) vom 25. April 1971, NG 161.2.

2034 Siehe oben Rz. 955.

2055 Bundesgesetz vom 25. September 1952 iiber den Erwerbsersatz fiir Dienstleistende und
bei Mutterschaft (Erwerbsersatzgesetz, EOG), SR 834.1.

2056 Siehe oben Rz. 797.

2057 Landrétliche Kommission Recht, Sicherheit und Justiz (GL), Gesetz iiber den Bevdlke-
rungsschutz (Revision Notrechtsgesetzgebung), Bericht vom 1. Dezember 2011, S. 7
(www.gl.ch — Parlament — Geschifte — Archiv — Geschifts-Nr.: 2011-51).
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Art. 19 Entschidigung
[...]

2 Im Falle der Beanspruchung von Leistungen, Eigentum oder anderen Rechten von
privaten Personen durch Requisition oder andere Handlungen ist eine angemessene
Entschédigung auszurichten, die sich am landesiiblichen Gebrauchs- oder Verkehrs-
wert orientiert.

3 Im Ubrigen gelten die Bestimmungen des Gesetzes iiber die Haftung der Gemein-

wesen und ihrer Amtstriger (Staatshaftungsgesetz) sinngemiss.?’>

Eine solche Regelung kennt auch der Kanton Nidwalden.?*® Andere Kantone
kennen ebenfalls Dienstpflichten fiir die ganze Bevolkerung, sehen jedoch keine
Entschédigung vor.2°? In gewissen Kantonen wird fiir die Regelung der Ent-
schiadigung zwar auf den Verordnungsweg verwiesen, es existieren jedoch weder
spezielle Verordnungen noch entsprechende Bestimmungen in den Bevdlke-
rungsschutz- und Katastrophenverordnungen.?’®! Moglicherweise ist gedacht,

diese Verordnung erst im Ernstfall zu erlassen.?%¢?

In gewissen Gesundheitsgesetzen ist eine Entschddigung der Dienstpflichten von
Personen des Gesundheitswesens vorgesehen, so beispielsweise im Gesundheits-
gesetz des Kantons Uri:

Artikel 34 Beistandspflicht

! Wer eine bewilligungspflichtige Tétigkeit ausiibt, hat in dringenden Féllen Beistand
zu leisten.

2 Bei Katastrophen, Epidemien oder anderen ausserordentlichen Ereignissen kann die
zustidndige Direktion Personen, die bewilligungspflichtige Tatigkeiten ausiiben, ge-

gen Entschidigung zu Einsatzleistungen verpflichten.2%6

Und soweit es um die Verpflichtung von Staatsangestellten geht, haben gewisse
Kantone festgelegt, dass deren Einsatz als Arbeitszeit gilt.20¢*

2058 Art. 19 BevG GL.

2039 Art. 18 Abs. 2 KatEG NW.

2060 S0 beispielsweise § 11 Abs. 2 BSG LU.

2061 So Art. 3 Abs. 2 NSG NW und § 4 Abs. 3 Ziff. 4 Verordnung zum Gesetz fiir den Fall
von Katastrophen und kriegerischen Ereignissen (Notstandsverordnung, NOV NW) vom
11. Mérz 1998, NG 152.51; §3 Abs. 2 NOG ZG; §4 Abs. 1 KG SO; §5 Abs. 1
KNV SH; Art. 29 BSG AR.

2062 Nach Art. 94 Abs. 3 KBSV BE haben Beauftrage des Kantons Anspruch auf ein Tag-
geld. Dieses wird vom Regierungsrat, wohl im Einzelfall, mittels Beschluss festgelegt.

2063 Art. 34 Abs. 2 GG UR.
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Eine Dienstpflicht stellt ein Sonderstatusverhéltnis dar. Dieses muss nicht nur
auf einem formellen Gesetz beruhen, sondern das Gesetz muss auch den wesent-
lichen Inhalt des Rechtsverhiltnisses regeln.?’®> Dazu gehdrt meines Erachtens
auch die Frage der Entschidigung.?® Wie den obigen Ausfiihrungen entnom-
men werden kann, ist dies nicht in allen Kantonen der Fall. Wo eine solche Re-

gelung fehlt, miisste der Gesetzgeber eine solche schaffen.

(e)  Requisition

Wenn das requirierte Gut zerstort wird oder ausnahmsweise ein Sonderopfer
vorliegt, so ist bereits gestiitzt auf die Eigentumsgarantie eine Entschidigung
geschuldet.?” Das Militirgesetz sieht jedoch vor, dass nicht nur fiir Verlust,

sondern auch fiir Wertverminderungen und den Gebrauch eine Entschidigung
geschuldet ist:

Art. 80 Requisition und Unbrauchbarmachung

[.]
3 Der Bund leistet fiir Gebrauch, Wertverminderung und Verlust des Eigentums an-

gemessene Entschiadigung.
[. . .]2068

Solche Bestimmungen finden sich auch in gewissen kantonalen Bevolkerungs-

schutz- und Katastrophengesetzen.?’®® Diese sind jedoch rein deklaratorisch, da
Art. 80 MG auch bei der Requisition durch den Zivilschutz anwendbar ist.

Bei der Requisition von Fahrzeugen stellt sich zudem das Problem der Halterhaf-
tung. Gewisse Kantone sehen vor, dass bei der Requisition die Haftung des Hal-

ters auf das jeweilige Gemeinwesen iibergeht, welches die Requisition vorge-

2064 Art. 94 Abs. 1 und 2 KBSV BE; Art. 6 Abs. 3 Verordnung iiber den Bevdlkerungsschutz
und den Zivilschutz im Kanton Aargau (BZV AG) vom 22. November 2006, SAR
515.211.

2065 Siehe oben Rz. 208.

2066 Allgemein beziiglich des &ffentlichen Dienstrechts auch BGE 128 1 113 E. 3c, 123;
MULLER M., Rechtsverhiltnis, S. 276.

2067 Siehe oben Rz. 966.

2068 Art. 80 Abs. 3 MG.

2060 Art. 39 Abs. 2 KBZG BE; Art. 8 BSG OW und Art. 8 ABBS OW; Art. 5 Abs. 1
NSG NW, § 22 NSV NW und Art. 18 Abs. 2 KatEG NW; Art. 19 Abs. 2 BevG GL; § 6
Abs. 1 KG SO; Art. 22 Abs. 1 Bst. b LPP TI; Art. 27 Abs. 4 GBBAL VS; Art. 18 Abs. 3
LPCi JU; sowie § 28 LProP VD, welcher nur eine Haftung bei Verlust vorsieht.
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nommen hat, so beispielsweise auch das Gesetz iiber die Organisation im Falle
von Katastrophen und ausserordentlichen Lagen des Kantons Wallis:

Art. 27 Requisitionsanspruch

[--]
3 Der Staat beziehungsweise die Gemeinde trigt in Bezug auf das requirierte Gut die

Verantwortung wie ein Eigentiimer oder Halter.
[. . _]2070

Solche Bestimmungen sind jedoch rein deklaratorisch. Gemaéss der bundesge-
richtlichen Rechtsprechung geht die Haltereigenschaft in diesen Fillen auch
ohne solche Normen auf das requirierende Gemeinwesen iiber, welches an-
schliessend nach der Haftungsordnung des Militar- bzw. des Bevolkerungs- und
Zivilschutzgesetzgesetzes?'’! haftet.?’’? Im vom Bundesgericht zu beurteilenden
Fall wurde eine Haftung nach Art. 60 ff. BZG bejaht, obwohl der requirierte
Helikopter von einem Angestellten der Eigentiimerin des Helikopters pilotiert
wurde. Weshalb dessen Handeln von Art. 60 Abs. 1 BZG, welcher auf «Lehrper-
sonal sowie Schutzdienstpflichtige» anwendbar ist, und nicht von der normalen
Staatshaftung erfasst wurde, hat das Bundesgericht jedoch nicht ausgefiihrt.2%”?

) Evakuationen

Evakuationen sind unter dem Titel der Eigentumsgarantie grundsétzlich entscha-
digungslos hinzunehmen.?*’* Gesetzliche Spezialbestimmungen, welche eine
Entschiadigung regeln, sind nicht ersichtlich. Gewisse Kantone sehen jedoch vor,
dass Obdachlose auf Kosten der Sozialhilfe betreut werden.?”> Diese Bestim-
mungen konnten auch fiir evakuierte Personen einschlégig sein. Ansonsten diirf-
te bei einer Evakuation, soweit sie dem Schutz der evakuierten Personen dient,
unter dem Gesichtspunkt der Billigkeit keine Entschadigung geschuldet sein.

2070 Art. 27 Abs. 3 GBBAL VS; ebenso § 20 Abs. 2 BSG ZH; Art. 39 Abs. 1 KBZG BE.

2071 Art. 135 Abs. 1 MG bzw. Art. 60 Abs. 1 BZG; zu diesen Normen siehe oben Rz. 953.

2072 BGE 129 111 410 E. 3.2, 412 f.; GIGER HANS, SVG, Strassenverkehrsgesetz mit ausfiihr-
lichem Kommentar unter Einbezug damit verbundener Gesetze und Verordnungen,
8. Aufl., Ziirich 2014, Art. 58, Rz. 59.

2073 WILDHABER ., Gutachten Gebéudebeurteilung, S. 54.

2074 Siehe oben Rz. 967.

2075 § 10 Abs. 3 NOG ZG; Art. 36 Abs. 2 KNG SH; Art. 36 Abs. 2 KHG GR.
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(g)  Massnahmen zur Bekimpfung von Epidemien

Art. 63 EpG sieht eine Entschiadigung fiir Schiaden aufgrund rechtmaissiger be-
hordlicher Massnahmen, welche gestiitzt auf Art. 33-38 sowie 41 Abs. 3 EpG
erlassen wurden, und Art. 64 ff. EpG eine Entschidigung und Genugtuung bei
Schédden aus Impffolgen vor. Die Haftung ist jedoch nur subsididr, d.h. soweit
der Geschidigte den Schaden nicht anderweitig decken kann.2%7¢

c Forderung der Lehre

Wie anhand der vorstehenden Ausfithrungen entnommen werden kann, ist nur fiir
gewisse Fille bzw. in gewissen Kantonen eine Entschiadigung fiir rechtmaéssiges
staatliches Handeln vorgesehen. Insbesondere im Bund wird rechtmissiges staat-
liches Handeln, mit wenigen Ausnahmen, grundsitzlich nicht entschadigt. Dies
wird von der Lehre seit Langerem kritisiert und in Anlehnung an das Sonderopfer
bei der materiellen Enteignung eine Entschadigung fiir rechtmaissiges staatliches
Handeln postuliert. So soll gemédss FAJNOR beim Vorliegen der folgenden drei
Voraussetzungen eine sog. Sonderopferentschidigung geschuldet sein:

- Belastung einzelner, weniger Personen

- Gewisse Intensitit der Belastung

- Der Geschidigte darf weder Storer noch sonst wie fiir den fraglichen
Eingriff verantwortlich sein?’7’

Eine solche Haftung, welche sich auf das Gleichbehandlungsgebot abstiitzen
konnte, wird von vielen Vertretern der Lehre gefordert.?’® Vom Bundesgericht

2076 Art. 63, Art. 64 Abs. 2 und Art. 65 Abs. 2 EpG; vgl. LANDOLT HARDY, Grundlagen des
Impfrechts, Unter besonderer Beriicksichtigung der Haftung fiir Infektionsschéden,
AJP 13 (2004), S. 280-290, S. 288.

2077 FAJNOR, Rechtméssig verursachter Schaden, S. 164.

2078 GROSS, Staatshaftungsrecht, S. 7 ff.; HAFELIN'MULLER/UHLMANN, Verwaltungsrecht,
Rz. 2522; JAAG, Staatshaftung, Rz. 134 ff., insb. 138 und 140; MATHYS, Storer, S. 11 f,;
MOOR/POLTIER, Droit administratif II, S. 884 f.; REINHARD, Allgemeines Polizeirecht,
S. 197, SCHULIN, Katastrophenschutz, S. 168 f.; TANQUEREL, Manuel, Rz. 1727,
TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, Allgemeines Verwaltungsrecht, § 56, Rz. 14 und § 62,
Rz. 45 ff., insb. 46; THURER, Storerprinzip, S. 485; ZEN-RUFFINEN, Droit administratif,
Rz. 1134. Eine solche Haftung war in Art. 6 Abs. 2 VE 1977 vorgesehen gewesen (siche
FAINOR, Rechtmissig verursachter Schaden, S. 157 ff., insb. 167; WEBER-DURLER, Ent-
schadigungspflicht, S. 346).
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E. Bemerkungen zu Rechtsschutz und Entschddigung bei staatlichen Eingriffen

wurde bisher lediglich die Haftung fiir den Vertrauensschaden, welcher aufgrund
rechtméssigen staatlichen Handelns entstanden ist, anerkannt.?’7

III. Zwischenfazit

Bei Aufgeboten zum Zivilschutz und zu kantonalen Dienstpflichten kommt all-
falligen Rechtsmitteln in der Regel aufschiebende Wirkung zu, soweit diese von
der verfiigenden Instanz nicht entzogen wurde. Im Gegensatz dazu besteht bei
Aufgeboten zum Militirdienst, abgesehen von einem Wiedererwidgungsgesuch,
kein Rechtsmittel. Dies gilt auch fiir Requisitionsverfiigungen. Diese sind end-
giiltig und sofort vollstreckbar. Beides ist meines Erachtens eine unzuldssige
Ausnahme von der Rechtsweggarantie. Ein angemessener Ausgleich zwischen
dem Rechtsschutzinteresse des Einzelnen und der zeitlichen Dringlichkeit bei der
Katastrophenbewiltigung stellt hingegen der Rechtsschutz bei Aufgeboten zum
Zivildienst dar. Dagegen besteht zwar ein Rechtsmittel, dieses hat jedoch von

Gesetzes wegen keine aufschiebende Wirkung.

Weitere Ausnahmen vom Rechtsschutz gibt es beziiglich der Uberpriifbarkeit
von Entscheiden auf dem Gebiet der inneren und dusseren Sicherheit, soweit
kein volkerrechtlicher Anspruch auf Uberpriifung besteht. Wenn ein solcher
gegeben ist, ist der Rechtsschutz mangels Geltung des Massgeblichkeitsgebots
von Art. 190 BV sogar besser ausgestaltet als jener gegen Bundesgesetze.

Ansonsten hat sich insbesondere der kantonale Gesetzgeber dem Rechtsschutz
bei Katastrophen nur sehr sparlich angenommen. Dies erstaunt, da das normale
Verwaltungsrechtspflegeverfahren mit aufschiebender Wirkung der Rechtsmittel
der zeitlichen Dringlichkeit bei Katastrophen zu wenig Rechnung tragt. Damit
bleibt es der verfiigenden Behorde iiberlassen, ihren Verfiigungen im Einzelfall
die aufschiebende Wirkung zu entziehen. Diese Problematik besteht beim
Rechtsschutz bei Realakten nicht, da dieser jeweils ein nachtréglicher ist und
damit zwangsldufig keine aufschiebende Wirkung hat.

Die Entschadigung fiir rechtméssiges und unrechtmdssiges staatliches Handeln
bei der Katastrophenbewéltigung ist etwas detaillierter geregelt. Wie bei jedem

2079 BGE 125 11431 E. 6, 438; 122 1328 E. 7d, 341 f;; vgl. FAINOR, Rechtmissig verursachter
Schaden, S. 173 ff.; GROSS JOST/PRIBNOW VOLKER, Schweizerisches Staatshaftungsrecht,
Ergédnzungsband zur 2. Aufl., Bern 2013, Rz. 70; WEBER-DURLER, Polizeieingriff, S. 298 f.
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staatlichen Handeln haftet der Staat auch bei der Katastrophenbewiltigung fiir
allféllige Schiaden, welchen seine Beamten in Ausfithrung ihrer amtlicher Ver-
richtung widerrechtlich verursacht haben. Da solche Schiden in vielen Féllen
wegen rechtmdssiger Ausiibung dffentlicher Gewalt gerechtfertigt sind, wird
unter diesem Titel eine Haftung haufig verneint werden miissen. Auch eine Haf-

tung fiir eine unrechtméssige Unterlassung wird nur in seltenen Féllen bestehen.

Ebenfalls zur Staatshaftung gehort die Militdrversicherung. Diese entschéadigt in
erster Line Gesundheitsschidden von Angehdrigen der Armee, des Zivilschutzes
und des Zivildienstes, aber auch von Personen, welche dem Zivilschutz oder der

Armee Hilfe leisten.

Sofern es sich um rechtméssige Eigentumsbeschriankungen handelt, besteht bei
einer materiellen Enteignung gestiitzt auf die Eigentumsgarantie ein Entschidi-
gungsanspruch. Daneben ist auf Bundesebene grundsitzlich keine Haftung fiir
rechtmdssiges Handeln vorgesehen. Viele Kantone sehen hingegen eine Billig-
keitshaftung vor, welche bei jeglichem staatlichen Handeln oder zumindest bei
rechtmissiger polizeilicher Tétigkeit einschldgig ist. Eine Haftung fiir rechtmés-

siges Unterlassen besteht jedoch nicht.

Fir die Feuerwehr-, Militdr-, Schutzdienst- und Zivildienstpflicht ist die Ent-
schiadigung jeweils spezialgesetzlich geregelt. Bei Dienstpflichten fiir die allge-
meine Bevolkerung oder die Staatsangestellten ist eine Entschiddigung nur teil-
weise gesetzlich vorgesehen. Entsprechenden Auftrigen zur Regelung dieser in
einer Verordnung wurde in der Regel (noch) nicht nachgekommen. Da bei der
Erfillung einer Dienstpflicht nur in wenigen Konstellationen eine Entschddigung
gestiitzt auf die Billigkeitshaftung fiir rechtméissiges staatliches Handeln ge-
schuldet sein wird, ist diese in der Regel entschiddigungslos zu erfiillen. Grund-
sétzlich wire jedoch der kantonale Gesetzgeber verpflichtet, die Frage zu regeln.

Da Evakuationen jeweils dem Schutz der betroffenen Personen dienen, sind sie
entschddigungslos hinzunehmen. Fiir die Requisition, welche in der Regel zum
Nutzen Dritter vorgenommen wird, besteht zwar nur in wenigen Féllen ein An-
spruch direkt gestiitzt auf die Eigentumsgarantie. Das Gesetz sieht jedoch einen
solchen sowohl fiir Verlust, Wertverminderung als auch Gebrauch vor. Bei der
Requisition von Fahrzeugen geht zudem die Halterhaftung auf den Staat iiber.
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F. Schlussfolgerungen

Die besondere und die ausserordentliche Lage unterscheiden sich lediglich be-
zliglich ihrer Intensitit voneinander. Wihrend in der besonderen Lage die nor-
malen Mittel und Verwaltungsabldufe in einzelnen Bereichen und Sektoren zur
Bewiltigung der Lage nicht geniigen, ist dies in der ausserordentlichen Lage in
zahlreichen Bereichen und Sektoren der Fall. Aufgrund dieses lediglich graduel-

len Unterschieds kann auf eine Differenzierung im Einzelfall verzichtet werden.

Im Unterschied zur Lage, welche die zugrundeliegende Situation beschreibt,
bezeichnet das Notrecht oder das Recht in besonderen und ausserordentlichen
Lagen die dazugehdrigen Rechtsnormen. Die besondere und ausserordentliche
Lage zeichnet sich durch eine schwere Bedrohung, welcher eine gewisse Unvor-
hersehbarkeit innewohnt, eine zeitliche Dringlichkeit und einen voriibergehen-
den Charakter aus. Die besondere Herausforderung ergibt sich nebst der zeitli-
chen Dringlichkeit durch das Ungeniigen der ordentlichen sachlichen und perso-

nellen Mittel. Zudem kann ein an sich zusténdiges Organ handlungsunfahig sein.

Sowohl bei der zeitlichen Dringlichkeit, als auch beim Ungeniigen der ordentli-
chen sachlichen und personellen Mittel besteht ein gewisses Missbrauchspoten-
tial. Um zu verhindern, dass der Staat die zeitliche Dringlichkeit durch Untétig-
keit selbst herbeifiihrt, wird teilweise gefordert, dass entsprechende Massnahmen
nur bei Unvorhersehbarkeit der Lage erlassen werden diirfen. Da jedoch einer-
seits die meisten Lagen zumindest im Grundsatz vorhersehbar sind und ander-
seits oft grundrechtliche Schutzpflichten bestehen, welche den Staat zum Han-
deln verpflichten, wird auf eine solche Voraussetzung gleichwohl verzichtet.
Ebenfalls nicht verhindert werden kann, dass der Staat das Ungeniigen der or-
dentlichen sachlichen und personellen Mittel selbst herbeifiihrt. Es besteht je-
doch eine zeitliche Begrenzung. Bei dauerhaftem Ungeniligen miissen die or-

dentlichen Mittel angepasst bzw. aufgestockt werden.

Bei einer Katastrophe handelt es sich um ein Ereignis, welches grosse Gefahr-
dungen oder Schidigungen zur Folge hat. Dies kann eine Natur- oder Zivilisati-
onskatastrophe sein. Sind die zur Katastrophenbewiltigung zur Verfiigung ste-
henden ordentlichen Mittel ungentigend, wird die Katastrophe zur besonderen
oder ausserordentlichen Lage.
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Die Bewiltigung einer Katastrophe liegt grundsétzlich im Kompetenzbereich der
Kantone. Der Bund kann jedoch in Einzelbereichen ebenfalls Regelungen erlas-
sen. Diese Kompetenzen werden teilweise explizit in der Verfassung statuiert, in
anderen Fillen ergeben sie sich aus anderen Bundeskompetenzen. Die grosste
Bedeutung haben dabei die Bundeskompetenzen beziiglich der Armee und des
Zivilschutzes. Daneben ist der Bund fiir Notfille bei Stauanlagen, Epidemien
sowie Fille erhohter Radioaktivitét zustindig.

Bei einer Storung der verfassungsmissigen Ordnung eines Kantons kann der
Bund mittels einer Bundesintervention eingreifen. Eine solche ist jedoch nur
zulédssig, wenn die Ursache der Stérung auf menschliches Handeln, beispielswei-
se eine durch Terrorismus ausgeldste Zivilisationskatastrophe, zuriickgeht, nicht
jedoch wenn eine Naturkatastrophe die Ursache ist.

Die kantonalen Bevolkerungsschutz- und Katastrophengesetze enthalten teilwei-
se von der Kantonsverfassung abweichende Regelungen. Das ist mit den Vor-
schriften iiber die Gewihrleistung der Kantonsverfassung jedoch lediglich dann
vereinbar, wenn die Abweichung auf einer sachlich und zeitlich begrenzten Er-
méchtigung in der Kantonsverfassung selbst beruht. Eine solche Erméchtigung
findet sich nur in wenigen Kantonen. In den iibrigen Kantonen diirfen die Best-
immungen der Bevolkerungsschutz- und Katastrophengesetze somit lediglich
von den kantonalen Gesetzen, nicht aber von der Kantonsverfassung abweichen.
Dies ist insbesondere bei abweichenden Regelungen iiber die Finanzen zu beach-
ten, da die Finanzkompetenzen in der Regel bereits auf Stufe der Kantonsverfas-
sung im Grundsatz normiert sind.

Die Grund- und Menschenrechte gelten auch in besonderen und ausserordentli-
chen Lagen. Dabei sind insbesondere das Recht auf Hilfe in Notlagen, das Ver-
bot von Zwangs- und Pflichtarbeit, die personliche Freiheit, die Bewegungs- und
Niederlassungsfreiheit, die Kommunikationsgrundrechte, die Eigentumsgarantie,
die Wirtschaftsfreiheit und die Rechtsgleichheit relevant. Daneben besteht eine
grundrechtliche Schutzpflicht, welche die Warnung vor sowie die Privention
und Bewiltigung von Katastrophen umfasst.

Im Unterschied zur normalen Lage sind in der besonderen und ausserordentli-

chen Lage weitergehende Grundrechtseinschrinkungen zuldssig. So wiegt im
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Rahmen der Zumutbarkeit das 6ffentliche Interesse in der Regel stirker als in
normalen Lagen, es kdnnen Massnahmen gestiitzt auf die polizeiliche General-
klausel erlassen werden und bei der gesetzlichen Grundlage werden weniger
hohe Anforderungen an die Bestimmtheit gestellt. Die dem Recht in besonderen
und ausserordentlichen Lagen {iblicherweise innewohnende Unbestimmtheit ist
zwar zuldssig, muss aber durch verfahrensrechtliche Garantien sowie eine strikte

Einhaltung des Verhéltnisméssigkeitsprinzips kompensiert werden.

Eine Verletzung der Grund- und Menschenrechte ist hingegen ist nur im Staats-
notstand zuldssig, wobei die Kerngehalte und die notstandsfesten Menschen-
rechtsgarantien auch in diesem Fall unantastbar sind. Auch der Grundsatz der
Verhiltnismassigkeit behélt in jeder Lage seine Giiltigkeit. Ebenfalls immer zu
beachten ist das zwingende und humanitére Volkerrecht, welches aber bei Kata-
strophen iiber die notstandsfesten Menschenrechtsgarantien hinaus keine Bedeu-
tung hat.

Wenn Katastrophen schidliche Auswirkungen auf das Hoheitsgebiet von Nach-
barstaaten haben konnen, ist der Staat vélkerrechtlich verpflichtet, diese zu war-
nen und zu informieren. Diese Pflicht ergibt sich aus dem Volkergewohnheits-
recht und wird in diversen bi- und multilateralen volkerrechtlichen Vertragen

bestétigt und spezifiziert.

Eine volkerrechtliche Pflicht zur Leistung oder Annahme von Hilfe besteht hin-
gegen grundsétzlich nicht. Davon gibt es zwei Ausnahmen. Einerseits trifft den
Staat eine Hilfeleistungspflicht, wenn er fiir eine erhebliche Umweltbeeintréichti-
gung auf dem Gebiet eines Nachbarstaates verantwortlich ist. Andererseits hat
ein Staat bei einem Absturz eines Luftfahrzeuges auf seinem eigenen Hoheitsge-
biet sowohl eine volkerrechtliche Hilfeleistungspflicht, als auch eine Pflicht
Hilfsmassnahmen des Staates, in welchem das Luftfahrzeug eingetragen ist, zu
dulden. Daneben bestehen bi- und multilaterale volkerrechtliche Vertrage, wel-
che die Bereitschaft zur freiwilligen Hilfeleistung bekriftigen und die Modalita-

ten einer solchen regeln.

Landesrechtlich sind fiir die Bewiltigung einer Katastrophe zweierlei Regelun-
gen relevant. Zum einen gibt es Verfahren fiir den Erlass von Recht fiir besonde-
re und ausserordentliche Lagen. Dazu gehoren das Dringlichkeitsrecht, die Not-
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verordnungs- und Notverfiigungsrechte der Exekutive und der Legislative sowie
das Vollmachtenrecht im Staatsnotstand. Zum anderen gibt es bereits im or-
dentlichen Recht Normen, welche fiir besondere und ausserordentliche Lagen
geschaffen wurden, das Katastrophenrecht. Wihrend unter dem Begriff des
Notrechts in der Regel die oben erwidhnten Rechtssetzungsverfahren verstanden
werden, umfasst das Recht in besonderen und ausserordentlichen Lagen zusétz-
lich auch die bereits im ordentlichen Recht enthaltenen Normen bzw. das Kata-
strophenrecht.

Zur dringlichen Rechtssetzung gehdren das dringliche Bundesgesetz, der dringli-
che Finanzbeschluss, die vorldufige Anwendung von volkerrechtlichen Vertri-
gen, die Entscheide des Bundesprésidenten sowie weitere Moglichkeiten zur
Verfahrensbeschleunigung unabhéngig von der Art des Erlasses, wie ausseror-
dentliche Sessionen der Bundesversammlung, die riickwirkende Inkraftsetzung
oder die dringliche Publikation von Erlassen. Die dringliche Rechtssetzung ist in
ihrem sachlichen Anwendungsbereich nicht beschrinkt und kann deshalb auch
bei der Katastrophenbewiltigung zum Einsatz kommen.

Zum Schutz der 6ffentlichen Ordnung oder der inneren oder dusseren Sicherheit,
worunter auch die Katastrophenbewdéltigung fallt, konnen der Bundesrat und die
Bundesversammlung Notverordnungen erlassen. Diese miissen die Verfassung
respektieren, diirfen jedoch von ungeniigendem Gesetzesrecht voriibergehend
abweichen. Das Notverordnungsrecht der Bundesversammlung hat einen etwas
weiteren Anwendungsbereich als jenes des Bundesrates, insbesondere da keine
zeitliche Dringlichkeit vorausgesetzt wird. Weil die Bundesversammlung fiir den
Erlass einer Notverordnung jedoch gleich viel Zeit benétigt, wie fiir den Erlass
eines dringlichen Bundesgesetzes, liegt das Gewicht bei der Bewiltigung einer
Katastrophe oder anderen ausserordentlichen Lage faktisch beim Bundesrat. Die
meisten, wenn auch nicht alle Kantone, sehen ein Dringlichkeitsrecht und/oder
ein Notverordnungs- und Notverfligungsrecht der Exekutive vor. Ein Notverord-
nungsrecht der Legislative existiert jedoch in keinem Kanton.

Hat eine Katastrophe ein derartiges Ausmass, dass sogar die Existenz des Staates
bedroht ist, spricht man von einem Staatsnotstand. Zu dessen Bewiltigung kann
bei zeitlicher Dringlichkeit und unter Beachtung der Verhéltnisméssigkeit extra-
konstitutionelles Notrecht erlassen werden. Damit darf sowohl gegen das Geset-

387

1010

1011

1012



1013

1014

1015

1016

F. Schlussfolgerungen

zes-, als auch gegen das Verfassungsrecht von Bund und Kantonen verstossen
werden. Die grundrechtlichen Kerngehalte sowie das zwingende und das huma-

nitdre Volkerrecht bleiben jedoch unantastbar.

Ein Staatsnotstand stellt gleichzeitig auch einen Notstand im Sinne von Art. 15
EMRK und Art. 4 UNO-Pakt II dar. Dieser erlaubt die Derogation von den men-
schenrechtlichen Verpflichtungen des jeweiligen Vertrages, soweit der Notstand
offentlich ausgerufen, dem Generalsekretér des Europarates bzw. der Vereinten
Nationen notifiziert wurde und die Massnahmen notwendig sowie mit den {ibri-
gen volkerrechtlichen Verpflichtungen des Staates vereinbar sind. Nicht dero-
giert werden kann von den notstandsfesten Menschenrechtsgarantien. Dazu
gehoren insbesondere das Recht auf Leben, das Folterverbot, das Sklavereiverbot
und der Grundsatz «Keine Strafe ohne Gesetz».

Das extrakonstitutionelle Notrecht muss zudem, entgegen der Praxis wihrend
den beiden Weltkriegen, gerichtlich iiberpriift werden konnen. Eine Individual-
oder Staatenbeschwerde an den EGMR bleibt ebenfalls moglich. Soweit keine
zeitliche Dringlichkeit besteht ist zudem auch im Staatsnotstand mittels der or-
dentlichen Rechtssetzungsverfahren zu legiferieren.

Neben diesen besonderen und ausserordentlichen Rechtssetzungsverfahren fin-
den sich bereits im ordentlichen Recht Normen zur Katastrophenbewiéltigung.
Diese Normen befinden sich auf Bundesebene im Militir- und im Bevolkerungs-
und Zivilschutzgesetz sowie in diversen Spezialerlassen. Die Kantone haben
hingegen einen Grossteil des kantonalen Katastrophenrechts in ihren Bevolke-
rungsschutz- und Katastrophengesetzen zusammengefasst. Daneben sind die

kantonalen Polizei-, Feuerwehr- und Gesundheitsgesetze einschlégig.

In diesen Erlassen finden sich unter anderem Bestimmungen, welche die or-
dentlichen Kompetenzen und Verfahren abdndern. Soweit die Verfassung des
jeweiligen Kantons den Gesetzgeber jedoch nicht zur Abweichung von dieser
erméchtigt, diirfen solche Bestimmungen nur gesetzlich geregelte Kompetenzen
und Verfahren abdndern. Weiter finden sich in den kantonalen Bevolkerungs-
schutz- und Katastrophengesetzen Grundlagen filir katastrophenspezifische Mas-
snahmen, wie Alarmierung und Warnung, Evakuationen sowie Requisitionen.
Die Regelung der Requisition ist jedoch in den meisten Kantonen liickenhaft, da
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die jeweiligen Gesetze auf eine nicht mehr in Kraft stehende Requisitionsverord-

nung des Bundes verweisen.

Ebenfalls in den Bevolkerungsschutz- und Katastrophengesetzen finden sich
Dienstpflichten fir die allgemeine Bevolkerung, private Fachkrifte und Organi-
sationen sowie die Staatsangestellten. Daneben gibt es die Feuerwehrdienst-
pflicht, Dienst- und Betriebspflichten im Gesundheitswesen und bei technischen
Betrieben, die Schutzdienstpflicht, die Militdrdienstpflicht, die Ersatz- bzw.
Zivildienstpflicht sowie Dienstpflichten bei Fallen radioaktiver Strahlung. Diese
Dienstpflichten sind vom Verbot der Zwangs- oder Pflichtarbeit im Sinne von
Art. 4 EMRK ausgenommen und grundsétzlich mit der personlichen Freiheit
vereinbar. Beziiglich der Notwendigkeit und der Zumutbarkeit sind jedoch die
Umsténde des Einzelfalls zu beachten. Eine Beschrinkung auf gewisse Perso-
nengruppen wegen derer fachlichen Qualifikationen oder weil sie rascher aufge-
boten werden kdnnen ist sachlich gerechtfertigt und mit dem Gebot der Rechts-

gleichheit vereinbar.

Ein wichtiges Instrument bei der Katastrophenbewiltigung ist die polizeiliche
Generalklausel. Diese kann auch ohne Grundlage im geschriebenen Recht als
ungeschriebener Verfassungsgrundsatz angerufen werden, wenn eine schwere
und unmittelbare Bedrohung oder Stoérung eines fundamentalen Rechtsgutes
vorliegt, zeitliche Dringlichkeit besteht, keine gesetzliche Massnahme verfiigbar
ist und die Verhéltnisméssigkeit gewahrt wird. Die Unvorhersehbarkeit der Be-
drohung oder Storung ist keine Voraussetzung mehr, sondern lediglich im Rah-

men der Interessenabwégung zu beriicksichtigen.

Der Anwendungsbereich der polizeilichen Generalklausel ist einerseits breiter
als jener des Notverordnungs- und Notverfiigungsrechts des Bundesrates, da eine
geringere Intensitit der Gefdhrdung gefordert wird. Andererseits ist der Anwen-
dungsbereich enger, da nur Gefdhrdungen von Polizeigiitern erfasst werden.
Auch wenn viele Massnahmen zur Katastrophenbewiltigung gestiitzt auf die
polizeiliche Generalklausel erlassen werden konnten, ist eine detaillierte gesetz-
liche Regelung aus rechtsstaatlicher Sicht — insbesondere mit Blick auf das Lega-

litatsprinzip und das Bestimmtheitsgebot — vorzuziehen.
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Zur Katastrophenbewiltigung werden zuerst die Organisationen fiir ordentliche
Lagen, namlich die Polizei, die Feuerwehr, das Gesundheitswesen sowie die
technischen Betriebe, eingesetzt. Sind diese iiberfordert, kdnnen sie verstarkt
bzw. unterstiitzt werden. Bei der Polizei erfolgt die Unterstiitzung im Rahmen
der regionalen Polizeikonkordate und des IKAPOLs. Die Feuerwehr wird durch
die Nachbarschaftshilfe unterstiitzt. Im Gesundheitswesen bestehen einerseits
Dienstpflichten fiir das Medizinalpersonal, andererseits kann eine Verstirkung
durch den koordinierten Sanitdtsdienst erfolgen. Und die technischen Betriebe
werden durch die Privatwirtschaft unterstiitzt.

Zusétzlich werden diese Organisationen durch die Organisationen fiir ausseror-
dentliche Lagen, den Zivilschutz und die Armee, verstirkt. Dabei kommt grund-
sdtzlich zuerst der Zivilschutz zum Einsatz, welcher interkantonale Unterstiit-
zung anfordern kann. Sind auch die Mittel des Zivilschutzes ungeniigend, so
kann die Armee fiir die Katastrophenbewiltigung beigezogen werden. Ebenfalls
eingesetzt werden kann der Zivildienst. Dabei handelt es sich jedoch um kein
Element der ersten Stunde.

Der Bund hat fiir die Katastrophen, welche in seinen Zustindigkeitsbereich fal-
len, ndmlich Notfalle bei Stauanlagen, Epidemien sowie Fille erhohter Radioak-
tivitit, Spezialbestimmungen erlassen. Wahrend das Strahlenschutz- und das
Stauanlagengesetz schwergewichtig die normale Lage regeln, enthélt das Epide-
miengesetz neben Vorschriften iiber die Pravention auch umfangreiche Regelun-
gen zur Bewiltigung bzw. Bekdmpfung einer Epidemie. So kénnen Personen,
die krank, krankheitsverddchtig, angesteckt oder ansteckungsverdéchtig sind
medizinisch tiberwacht, unter Quarantéine gestellt oder abgesondert werden.
Zudem konnen sie zu medizinischen Untersuchungen und sogar Behandlungen
verpflichtet werden. Das Gesetz enthélt auch Grundlagen fiir die Einschriankung
oder das Verbot von Veranstaltungen, die Schliessung von staatlichen und priva-

ten Institutionen sowie zur Einschrankung der Bewegungsfreiheit.

Der Rechtsschutz im Rahmen der Katastrophenbewiltigung ist uneinheitlich
geregelt. In gewissen Bereichen bestehen Spezialregelungen, in anderen ist das
ordentliche Verwaltungsrechtspflegeverfahren anwendbar, in welchem allfalli-
gen Rechtsmitteln aufschiebende Wirkung zukommt. Um der bei Katastrophen
iiblicherweise bestehenden zeitlichen Dringlichkeit Rechnung zu tragen, kann
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dem Rechtsmittel jedoch von der verfiigenden Instanz die aufschiebende Wir-
kung entzogen werden. Bei Rechtsmitteln gegen Aufgebote zum Zivildienst

besteht dieser Entzug bereits von Gesetzes wegen.

Die Aufgebote zum Militdrdienst sowie die Requisitionsverfiigungen wurden vom
Gesetzgeber als endgiiltig bezeichnet. Dies steht meines Erachtens jedoch im
Widerspruch zur Rechtsweggarantie. Ebenfalls nicht iiberpriift werden koénnen
Entscheide auf dem Gebiet der inneren und #usseren Sicherheit. Eine Uberprii-
fung ist nur moglich, wenn ein entsprechender volkerrechtlicher Anspruch be-
steht. In diesem Fall ist der Rechtsschutz mangels Geltung des Massgeblichkeits-

gebots von Art. 190 BV sogar besser ausgestaltet als jener gegen Bundesgesetze.

Dartiiber hinaus ist der Rechtsschutz bei der Katastrophenbewiéltigung faktisch
stark eingeschriankt, da viele Massnahmen Realakte darstellen, bei welchen der
Rechtsschutz auch in normalen Lagen grundsitzlich nur ein nachtriglicher ist.

Wie in normalen Lagen haftet der Staat auch im Rahmen der Katastrophenbe-
wiltigung fiir allfallige widerrechtlich verursachte Schéden. Diese Schiaden wer-
den jedoch in vielen Fillen wegen rechtméssiger Ausiibung offentlicher Gewalt
gerechtfertigt sein. In vielen Kantonen besteht daneben eine Billigkeitshaftung
fiir rechtmdssiges staatliches (polizeiliches) Handeln, welche bei der Katastro-

phenbewiltigung einschldgig sein kann.

Fiir Requisitionen sowie fiir die Feuerwehr-, Militar-, Schutzdienst- und Zivil-
dienstpflicht ist eine Entschddigung zudem spezialgesetzlich vorgesehen. Die
Frage einer allfélligen Entschiadigung weiterer kantonaler Dienstpflichten hat der
Gesetzes- bzw. Verordnungsgeber oft nicht geregelt, obwohl das Legalitétsprin-
zip eine solche Regelung verlangen wiirde.
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