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Einleitung

I. Ausgangslage

Griffige Massnahmen gegen extremistische Umtriebe geben in der Politik
immer wieder zureden.!In jlingerer Vergangenheit scheinen sich dabei die
Stimmen zu hdufen, die Verbote bestimmter Organisationen als Mittel der
Extremismusbekdmpfungbefiirworten. Jedenfalls weisen die Parlaments-
dienste allein seit dem Jahr 2016 zehn parlamentarische Vorstosse aus, die ein
Verbot spezifischer Organisationen bzw. Gruppierungen in den Raum stell-
ten.2 Im Fokus standen Vereinigungen, denen eine islamische Orientierung
zugeschrieben wurde,3 aber auch als links- oder rechtsextrem bezeichnete
Gruppierungen.4

Wihrend das Thema politisch Konjunktur geniesst, haben Verbote von
extremistischen Organisationen in der schweizerischen Rechtsordnungkeine
Tradition.5 Dies im Unterschied etwa zur Bundesrepublik Deutschland, die
sowohl auf Linder- als auch auf Bundesebene eine rege Verbotspraxis pflegt.6
In der Schweiz zeichnet sich allerdings ein Paradigmenwechsel ab. So besteht
mit Art. 74 NDG seit 1. September 2017 erstmals eine generell-abstrakte Grund-
lage fiir ein Verbot von extremistischen Organisationen im Einzelfall.7 Ein
konkreter Anwendungsfall dieser Bestimmung steht kurzbevor.8 Unter dem

1 Vgl. nur BUNDESRAT, Extremismusbericht 2021, S. 10 ff.; BUNDESRAT, Extremismus-
bericht 2004, S. 5067 ff.; BUNDESRAT, Extremismusbericht 1992, S. 213 ff.

2 Vgl. zu den politischen Diskussionen in den 1990er Jahren STAHLI, Verbot, S. 101 ff.
Rz.235ff.

3 Vgl. Motion 16.3937 Quadri vom 5. Dezember 2016; Postulat 17.3309 Imark vom 4. Mai
2017; Interpellation 17.3385 Portmann vom 6. Juni 2017; Motion 17.3583 Wobmann vom
16.Juni 2017; Interpellation 20.4292 Quadri vom 30. Oktober 2020; Parlamentarische
Initiative 20.489 Marchesi vom 16. Dezember 2020; Parlamentarische Initiative 21.478
Reimann vom 18. Juni 2021.

4 Vgl. Postulat 20.3517 Glarner vom 4. Juni 2020; Interpellation 20.4345 de la Reussille
vom 30. November 2020; Interpellation 21.4252 Riiegger vom 30. September 2021.

5 Vgl. STAHLI, Verbot, S.101 ff. Rz. 235 ff.; VEST, Terrorismusbekdmpfung, S. 328; BUNDES-
RAT, Extremismusbericht 2004, S. 5071.

6 Vgl. BAUDEWIN, Vereinsverbot, S.1052 ff.; GERLACH, Vereinsverbotspraxis, S.130ff.;
HEINRICH, Vereinigungsfreiheit, S. 246 ff.; DERES, Praxis, S. 430f., m.H.

Vgl. unten, 6. Kapitel I1.

Vgl. BUNDESRAT, Extremismusbericht 2021, S.12f. Per 1. Januar 2023 soll erstmals ein Or-
ganisationsverbot gestiitztauf Art. 74 NDG in Kraft treten, vgl. NDB, Medienmitteilung
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2 Einleitung

Eindruck terroristischer Aktivititen wurden seit der Jahrtausendwende aus-
serdem Verbote gegen zwei spezifisch bezeichnete Organisationen erlassen,
die weiterhin in Kraft sind.% Bei dieser Ausgangslage ist zu vermuten, dass ein
Verbot extremistischer Organisationen noch linger im Werkzeugkasten des
schweizerischen Rechts liegen wird.

Ob der Einsatz dieses Werkzeugs eine sinnvolle Sache ist, hat in erster
Linie die Politik zu beantworten. Aufgabe der Rechtswissenschaft ist es dem-
gegeniiber, dierechtlichen Rahmenbedingungen aufzuzeigen, die bei einem
Verbot von extremistischen Organisationen im Einzelfall zu beachten sind.
Unter dem Blickwinkel der schweizerischen Rechtsordnung hat diese The-
matik bis vor Kurzem jedoch keine grosse Resonanz hervorgerufen.10 Die
vorliegende Arbeit soll helfen, diese Liicke zu schliessen. In systematischer
Betrachtung der einzelnen Problemstellungen widmet sie sich der Frage,
unter welchen Voraussetzungen ein Verbot konkret bezeichneter, extremis-
tischer Organisationen nach Massgabe des schweizerischen Rechts zuldssig
istund ob die bestehenden Rechtsgrundlagen fiir solche Verbote diesen Vor-
gaben geniigen.

II. Forschungsvorhaben
1. Fragestellung und Untersuchungsgegenstand

Die Rahmenbedingungen, die sich aus der schweizerischen Rechtsordnung fiir
ein Verbot von extremistischen Organisationen im Einzelfall ergeben, hatten
in der wissenschaftlichen Diskussion bislang wie erwéahnt keinen grossen Stel-
lenwert. Die vorliegende Arbeit setzt hier an. Die {ibergeordnete Forschungs-
frage lautet demnach, welche Vorgaben die schweizerische Rechtsordnung fiir
ein Verbot von extremistischen Organisationen macht (Forschungsfrage 1). In
einem weiteren Schritt ist zu priifen, welche konkreten Rechtsgrundlagen
fiir ein Verbot von extremistischen Organisationen im Einzelfall bestehen
und ob diese den iibergeordneten Vorgaben gentigen (Forschungsfrage 2).
Die Fragestellung richtet sich auf die Voraussetzungen fiir ein Verbot
extremistischer Organisationen im schweizerischen Recht. Untersuchungs-

vom 26.Juli 2022 sowie BUNDESRAT, Entwurf fiir eine Allgemeinverfiigung, BBl 2022
S.1802f.

9 Vgl. unten, 6. Kapitel I1I.2.

10 Vgl nun aber STAHLI, Verbot, S.115ff. Rz.271ff., zum Verbot sog. staatsgefidhrlicher
Vereinigungen; aus der dlteren Literatur und rechtsvergleichend BRUNNER, Behand-
lung, S.244ff.
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gegenstand bildet jedoch nicht die gesamte schweizerische Rechtsordnung,
sondern nur die Rechtslage auf Bundesebene. Allfillige kantonale Vorgaben
zum Umgang mit extremistischen Organisationen bleiben ausgeblendet. Diese
Beschrinkung des Untersuchungsgegenstands auf die Bundesebene ist aus
zwei Griinden gerechtfertigt: Erstens greifen Organisationsverbote in bun-
desrechtlich gewihrleistete Grundrechte ein, !t die gemiss Art. 35 Abs. 1und
Abs. 2 BV auch aufkantonaler Ebene zu berticksichtigen sind. Zweitens zeigt
sich, dass Organisationsverbote an hohe Anforderungen gekniipft sind. So-
weit diese Anforderungen erfiillt sind, liegt ein Verbot regelméssig im gesamt-
staatlichen Interesse, das mit Regelungen auf kantonaler Ebene allein kaum
gewahrt werden kann.12

2. Eingrenzungen
a) Keine Rechtsvergleichung

Das vorliegende Forschungsvorhaben ist in verschiedener Hinsicht einzu-
grenzen. Eine erste Eingrenzung ergibt sich aus der Beschrinkung des Unter-
suchungsgegenstands auf die Rechtslage im Bund. Einen rechtsvergleichenden
Ansatz verfolgt die Arbeit nicht. Kantonale Regelungen iiber den Umgang mit
extremistischen Organisationen werden daher ebenso wenig untersucht wie
Recht und Praxis zu Organisationsverboten ausserhalb der schweizerischen
Rechtsordnung.13 Punktuelle Seitenblicke auf andere Rechtsordnungen erfol-
gen nur, soweit sie der Systematisierung der eigenen Uberlegungen dienen.14

b) Organisationsverbote im Einzelfall

Sodann konzentriert sich die vorliegende Arbeit auf das Instrument des Orga-
nisationsverbots. Fiir den Umgang mit extremistischen Phinomenen stehen
denstaatlichen Behorden zahlreiche weitere Mittel zur Verfiigung, z.B. straf-
rechtlicher oder nachrichtendienstlicher Natur.15 In naher Zukunft wird
das entsprechende Instrumentarium noch erweitert, indem gegeniiber sog.

11 Vgl.unten, 3. Kapitel.
12 Vgl.unten, 4. Kapitel.

13 Vgl.unter einemrechtshistorischen Blickwinkel hierzu STAHLI, Verbot, S. 39 ff. Rz. 97f.;
FANG-BAR/WEISS, Verbot, S. 311f.; RIEMER, Vereine, S. 85ff.

14  Fiir rechtsvergleichende Ansitze vgl. ENSELEIT, Vereinigungsfreiheit; CAPOCCIA,
Militant Democracy, S. 210 ff.; aus der dlteren Literatur, aber mit Bezug zur Schweiz
BRUNNER, Behandlung, S.101ff.; je m.w.H.

15  Vgl.z.B.STAHLI, Verbot, S. 189 ff. 440 ff. und S. 216 ff. Rz. 518 ff.; vgl. zudem BUNDESRAT,
Extremismusbericht 2021, S. 10 ff., sowie MAHLMANN, Schutz, S. 222 ff. Rz. 35 ff. fiir «ver-
fassungsschiitzende Staatsstrukturprinzipien».
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Gefihrdern unter anderem Meldepflichten, Kontaktverbote oder Ein- und
Ausgrenzungen verfiigt werden konnen.16 Solche Massnahmen der Extremis-
musbekdmpfungbilden indes nicht Gegenstand der vorliegenden Arbeit. Sie
beschrankt sich auf die Voraussetzungen und Rechtsgrundlagen fiir Organi-
sationsverbote. Andere Instrumente gegen extremistische Phinomene wer-
den bloss dort gestreift, wo dies fiir die hier zu beantwortende Fragestellung
notwendig ist.

Eine weitere Eingrenzung des Untersuchungsgegenstands resultiert aus
der Fokussierung auf eine bestimmte Form von Organisationsverboten. Hier
gehtesum Organisationsverbote, die im Einzelfall ausgesprochen werden. Ge-
genstand der Untersuchung sind also Rechtsgrundlagen fiir Verbote, welche
die Behorden gegen konkret bezeichnete Organisationen im Einzelfall ver-
hidngen. Andere Typen von Organisationsverboten finden keine Bertiicksichti-
gung. Dies betrifftinsbesondere Bestimmungen, welche die Merkmale verbo-
tener Organisationen in generell-abstrakter Weise umschreiben und unmit-
telbar mit einem Verbot verkniipfen, ohne dass zusitzlich ein behérdlicher
Anwendungsakt erforderlich ist. Beispiele derartiger Organisationsverbote,
die hier nicht niher thematisiert werden, finden sich insbesondere im Straf-
recht. So ergibt sich z.B. aus Art. 260ter StGB ein Verbot von kriminellen und
terroristischen Organisationen, ohne dass ein solches Verbot fiir eine be-
stimmte Organisation im Einzelfall angeordnet werden muss.1?7 Damit ist
zugleich gesagt, dass der Schwerpunkt der vorliegenden Arbeit kein strafrecht-
licher ist. Im Vordergrund stehen vielmehr verfassungsrechtliche Uberlegun-
gen, was letztlich der Fragestellung geschuldet ist. Sie nimmt (nur) Verbote
von Organisationen in den Blick, die zufolge ihrer extremistischen Orientie-
rungin einer Wechselbeziehung zur Verfassungsrechtslage stehen, wasnoch
zu vertiefen sein wird.18

c¢) Keinerechtshistorische oder -philosophische Erérterung

Die aufgeworfenen Forschungsfragen nach den Vorgaben und den bestehen-
den Rechtsgrundlagen fiir ein Verbot von extremistischen Organisationen
im schweizerischen Recht werden im Rahmen dieser Arbeit gestiitzt auf die
per 31.Dezember 2021 geltende Rechtslage beantwortet. Nicht Gegenstand
der Untersuchung sind demnach rechtshistorische Betrachtungen iiber den
Umgang mit extremistischen Erscheinungen in der Vergangenheit. Hierzu

16 Vgl Art.23k ff. BWIS.

17 Vgl. PAJAROLA, Bekdmpfung, S. 89 Rz.202; vgl. zu strafrechtlichen Organisationsver-
boten im Allgemeinen insbesondere GODENZI, Beteiligung.

18  Vgl. unten, 2. Kapitel II.
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kann aufkiirzlich erschienene Publikationen und weiter auf dltere Werke ver-
wiesen werden.19

Sodann erhebt die vorliegende Arbeit keinen Anspruch, einen rechts-
philosophischen Beitrag zu leisten. Die Rechtsphilosophie sucht nach den
Kriterien «guten Rechts».20 Thema rechtsphilosophischer Abhandlungen st
demnach die Gerechtigkeitsbezogenheit des Rechts.2! Mit Blick auf die hier
aufgeworfene Fragestellung wiirde dies bedeuten, nach dem richtigen Um-
gang mit extremistischen Organisationen zu suchen. Darum geht es hier aber
nicht. Wie eingangs erwidhnt, besteht heute wenig Klarheit, unter welchen
Voraussetzungen die (positive) Rechtsordnung ein Verbot von extremistischen
Organisationen zulisst. Erst wenn sich der Nebel diesbeziiglich gelichtet hat,
besteht moglicherweise Anlass zur Priifung, ob das geltende Recht auch eine
(ge-)rechte Losung trifft. In einem einzigen Schritt vermag dies die vorliegende
Arbeit nicht zu leisten, sodass hier auf rechtsphilosophische Uberlegungen
verzichtet wird.22 Dies wirkt sich indes auf die Lesart der vorliegenden Unter-
suchung aus: Die nachfolgende Darlegung gibt die aus der Sicht des Autors
zutreffenden (positiv-)rechtlichen Standpunkte wieder und nicht seine Vor-
stellung, wie im Hinblick auf den Umgang mit extremistischen Organisationen
richtigerweise zu verfahren ist.

3. Methode

In methodischer Hinsicht ist die vorliegende Untersuchung als rechtsdogma-
tische Arbeit angelegt. Die Bearbeitung der eingangs aufgeworfenen Frage-
stellungen erfolgt demnach unter Einbezug von Regeln und Prinzipien des
geltenden Rechts, namentlich der juristischen Methodenlehre. Sie zielt auf die
systematische Erarbeitung widerspruchsfreier Antworten auf die eingangs
aufgeworfenen Fragestellungen ab.23 Im Vordergrund steht dabei die Interpre-
tation der einschldgigen Rechtsnormen, gestiitzt auf die in Rechtsprechung
und Literatur entwickelten und anerkannten Auslegungsmethoden (gramma-
tikalische, systematische, historische und teleologische Interpretation).24

19  Vgl.STAHLI, Verbot, S.27ff. Rz. 64 ff.; FANG-BAR/WEISS, Verbot, S. 31ff.; RIEMER, Vereine,
S.85ff.

20  Vgl. GIERHAKE, Rechtsphilosophie, S. 22.
21  Vgl. KUNZ/MONA, Einfiihrung, S. 31 Rz.14.
22 Vgl. hierzu MAHLMANN, Schutz, S. 217 ff. Rz. 19 ff., m.H.

23 Vgl. KUHL/REICHOLD/RONELLENFITSCH, Einfiihrung, S. 24 ff. Rz. 64 ff.; LASSAHN/STEEN-
BREKER, Rechtsdogmatik, S. 555 ff.; FORSTMOSER/VOGT, Einfiihrung, S.155f. Rz. 7ff.;
KRAMER, Methodenlehre, S.192ff.

24  Vgl. KRAMER, Methodenlehre, S. 66; TSCHANNEN, Staatsrecht, S. 53 ff. Rz. 134 ff.; HORN,
Einfiihrung, S.119 Rz. 176 ff.
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III. Gang der Untersuchung

Die vorliegende Untersuchung ist in sieben Kapitel gegliedert. Das erste Kapitel
dient der Klarungbegrifflicher und regelungstechnischer Fragen. Neben dem
Begriff des Extremismus werden die Regelungselemente erortert, die das Ver-
bot einer konkret bezeichneten Organisation aufweist bzw. aufweisen kann.
Das zweite Kapitel widmet sich dem verfassungsrechtlichen Rahmen, der
beim Verbot von extremistischen Organisationen zu beachten ist. Im Vorder-
grund stehen hier die Leitlinien der Bundesverfassung fiir den Umgang mit
extremistischen Phinomenen, die mangels ausdriicklicher Bestimmungen
aus den verfassungsrechtlichen Vorgaben zur Freiheits- und Sicherheitsge-
wihrleistung hergeleitet werden miissen. Weitere, im zweiten Kapitel zu k13-
rende Fragen betreffen die Grundsétze rechtsstaatlichen Handelns sowie die
foderale Zustdndigkeitsordnung fiir den Erlass von Organisationsverboten.
Im dritten Kapitel wird die Frage behandelt, ob und inwieweit ein Verbot von
extremistischen Organisationen in grundrechtlich geschiitzte Positionen der
Bundesverfassung eingreift. Der Schwerpunkt der Ausfiihrungen liegt dort
aufder Meinungs- (Art. 16 BV) und der Vereinigungsfreiheit (Art. 23 BV). Dabei
wird aufgezeigt, dass ein Verbot extremistischer Organisationen zahlreiche
Grundrechtseingriffe bewirken kann. Entsprechend werden im vierten Kapi-
tel die Voraussetzungen erortert, die unter einem grundrechtlichen Blickwin-
kel fiir ein Organisationsverbot erfiillt sein miissen. Das fiinfte Kapitel geht
sodann der Frage nach, ob und inwieweit volkerrechtliche Grundrechts-
anspriiche strengere Anforderungen an das Verbot einer extremistischen
Organisation stellen als das Landesrecht. Weiter werden im sechsten Kapitel
die Bestimmungen erortert, die das schweizerische Recht fiir Verbote von
extremistischen Organisationen im Einzelfall bereithélt. Im Vordergrund
steht dabei die Diskussion und Auslegung von Art. 74 NDG. Nach Massgabe
der Ausfiihrungen in den ersten vier Kapiteln erfolgt zudem eine Priifung der
Rechtsgrundlagen fiir Organisationsverbote aufihre Vereinbarkeit mit den
verfassungsrechtlichen Vorgaben. Im siebten Kapitel wird schliesslich die ein-
gangs aufgegriffene Fragestellung beantwortet.
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1. Kapitel:
Grundlagen

I. Uberblick

Im vorliegenden ersten Kapitel werden elementare Aspekte begrifflicher Natur
erarbeitet, die die Grundlage fiir die Beantwortung der eingangs aufgewor-
fenen Fragestellung bilden. In einem ersten Schritt ist dabei auf den Begriff
des Extremismus einzugehen. Neben dessen Definition beleuchtet dieser
Abschnittauch zweiidealtypische Varianten extremistischen Vorgehens so-
wie das semantische Umfeld des Extremismusbegriffs (vgl. unten, II). In einem
weiteren Abschnitt folgt eine Analyse der verschiedenen Regelungselemente
eines Organisationsverbots. Diese Ausfiihrungen dienen einem besseren
Verstdndnis der Wirkungsweise von Organisationsverboten und legen den
Boden fiir die in den weiteren Kapiteln zu behandelnden Fragen (vgl. unten,
III). Abgerundet wird das Kapitel mit einer Zusammenfassung der wichtigs-
ten Erkenntnisse (vgl. unten, IV).

II. Extremismus

Damit die Voraussetzungen fiir ein Verbot extremistischer Organisationen
erarbeitet werden konnen, muss zuerst feststehen, was der Begriff des Extre-
mismus iiberhaupt meint. In den folgenden Ausfiihrungen wird dieser Begriff
definiert.25 Sodann werden zwei idealtypische Varianten extremistischen
Vorgehens erortert.26 Den Abschluss dieses Abschnittes bildet ein Uberblick
zum semantischen Umfeld des Extremismusbegriffs.2?

25  Vgl.sogleich unten, 1. Kapitel I.1.
26  Vgl.unten, 1. Kapitel IL.2.
27  Vgl.unten, 1. Kapitel IL.3.
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1. Begriff
a) Verwendungszusammenhang

Der Begriff des Extremismus wird in verschiedenen Zusammenhéngen ver-
wendet.28 Im politischen Alltag wird er mitunter als eigentlicher Kampfbegriff
beniitzt, um den politischen Gegner zu diskreditieren.29 Die Bezeichnung
einer Person oder eines Standpunktes als extremistisch bezweckt in diesem
Rahmen regelmaissig, eine unerwiinschte Position aus der Teilhabe an der
offentlichen Meinungsbildung auszugrenzen.30 In wissenschaftlicher Weise
findet der Begriff des Extremismus hauptsdchlich in der Soziologie und der
politologischen Forschung Verwendung.31 Hier dient er als Sammelbezeich-
nung fiir demokratiefeindliche Stromungen.32 Der Begriff des Extremismus
steht dabei fiir die Antithese zur freiheitlichen Demokratie und zum demo-
kratischen Verfassungsstaat.33 Im vorliegenden Zusammenhang interessiert
aber in erster Linie, welche Bedeutung dem Begriffim Rahmen der schweize-
rischen Rechtsordnung beizumessen ist. Dabei kann die Rechtswissenschaft
nicht ohne Weiteres auf ein ausserrechtliches — soziologisches oder politolo-
gisches —Begriffsverstindnis abstellen.34

b) Theoretisch-deduktive Herleitung
aa) Fehlende Legaldefinition
In der schweizerischen Rechtsordnung wird der Begriff des Extremismus nur

an wenigen Stellen ausdriicklich verwendet.35 In der Bundesverfassung hat der
Begriff keinen Niederschlag gefunden.36 Demgegeniiber kommt der Begriff

28  Fiir eine begriffsgeschichtliche Ubersicht vgl. JESSE, Grundlagen, S. 29 ff.; ERMERT,
Extremismus, S. 38 ff.; BACKES, Extremismus, S. 55 ff.

29  Vgl.JASCHKE, Extremismus, S.12f.; ULLRICH, Extremismus, S.169.

30 Vgl. WARG, Extremismus, S. 570; dhnlich JESSE/BACKES, Extremismusforschung
S.172ff.; SANDER, Massnahmen, S. 82f.

31  Vgl.JESSE/BACKES, Extremismusforschung, S. 35ff.; ULLRICH, Extremismus, S.169.

32 Vgl.JESSE, Grundlagen, S. 34; JESSE/BACKES, Extremismusforschung, S. 59.

33 Vgl.JESSE/BACKES, Extremismusforschung, S. 59; JASCHKE, Extremismus, S. 13 f.; JESSE,
Grundlagen, S. 33.

34  Vgl. ULLRICH, Extremismus, S.169f.; teilweise anders aber KELLER, Politische Polizei,
S.199ft.

35  Vgl. zur historischen Entwicklung der Begriffsverwendung in der schweizerischen
Rechtsordnung KELLER, Politische Polizei, S.199f. und S. 205 ff.

36 Die BV1874 enthielt im Zusammenhang mit der Vereinigungsfreiheit hingegen noch
den Begriff der Staatsgefahrlichkeit (vgl. Art. 56 BV 1874), demin der Literatur mitunter
eindhnliches Verstdndnis zugrunde gelegt wurde wie hier dem Begriff des Extremis-

mus (vgl. KAPPELER, Staatsgefihrlichkeit, S. 19f. und S. 134, sowie neuerdings STAHLI,
Verbot, S.13ff. Rz.27ff., und unten, 1. Kapitel I1.3.c)).
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des Extremismus in verschiedenen nachrichtendienstlichen Bestimmungen
desBundesvor, hier allerdings stets in Verbindung mit dem zusétzlichen Merk-
mal der Gewalttitigkeit.37 Auf eine Legaldefinition hat der Gesetzgeber dabei
verzichtet. Soweit ersichtlich, hat sich bislang auch die Rechtsprechung nicht
systematisch mit dem Begriff des Extremismusin der schweizerischen Rechts-
ordnung auseinandergesetzt.38 Dasselbe gilt fiir das Schrifttum,3® was daher
rithren mag, dass die schweizerische Rechtsordnung —im Unterschied zu
anderen Staaten — kein Konzept der Verfassungsfeindlichkeit kennt.40 Fiir die
Zwecke der vorliegenden Arbeit ist die Bedeutung des Extremismusbegriffs
daher vorab auf anderem Weg zu erschliessen.

bb) Vorteile einer theoretisch-deduktiven Herleitung

Am iiberzeugendsten erweist sich dabei ein Ansatz, den ERMERT verfolgt.41
Danachist zur Bestimmung des Extremismusbegriffs im rechtlichen Sinne
konsequent ein theoretisch-deduktives Vorgehen zu wihlen. Dies in Abgren-
zung zu einem empirisch-induktiven Ansatz, der ausgehend von Erscheinun-
geninder sozialen Wirklichkeit nach Regelmassigkeiten sucht und so zu einem
Begriff des Extremismus gelangt. Bei einem empirisch-induktiven Vorgehen
hingt das Begriffsverstindnis letztlich stark von der Auswahl der sozialen
Phinomene und den individuellen Wertvorstellungen des Betrachters ab.42

37  Ausserim NDGundseinen Ausfiihrungsverordnungen (vgl. z.B. Art. 39 Abs. 2lit. d NDV;
Art.1lit.bund Art. 17 VIS-NDB) wird der Begriff des Extremismus, soweit ersichtlich,
nur in wenigen weiteren Erlassen des Bundes verwendet (vgl. z.B. Art.1lit.a VgRE;
Art.30Abs.1lit.bBiiV; Art.1und Art. 3 Abs. 2 VSMS sowie Art. 3 Abs. 2lit. a VO-GSKK),
die hier aber nicht niher von Bedeutung sind.

38 Inder Rechtsprechung des Bundesgerichts findet der Begriff nur vereinzelt Verwen-
dung und wird nicht ausfiihrlich thematisiert, vgl. etwa BGE107111E. 3ff. S. 4 ff. (be-
treffend Personlichkeitsverletzung); BGE1321V 132 E. 4.1.2 S. 134 f. (zum Begriff der
kriminellen Organisationi.S.v. Art. 260ter StGB); BGE 12511417 E.7S. 429f. (betreffend
Propaganda der PKK).

39  Vgl. aber immerhin BUNDESRAT, Extremismusbericht 2021, S. 3; BUNDESRAT, Extre-
mismusbericht 2004, S.5019f.; BUNDESRAT, Extremismusbericht 1992, S. 205f., sowie
die Ansitze bei MAHLMANN, Schutz, S. 215ff. Rz. 12 ff.; GERTSCH/STAHLI, Staatsschutz,
S. 414 Rz.30 (Fn.104); TSCHANNEN, Staatsrecht, S. 177 ff. Rz. 445ff.; aus der dlteren Lite-
ratur BRUNNER, Behandlung, S. 65ff.; KAPPELER, Staatsgefidhrlichkeit, S. 105fF.

40  Vgl. BUNDESRAT, Extremismusbericht 2021, S. 4; BUNDESRAT, Extremismusbericht
2004, S.5019; TSCHANNEN, Staatsrecht, S.177 Rz. 445.

41  Vgl.ERMERT, Extremismus, S. 4 ff. Ein dhnliches Vorgehen scheint teilweise auch in der
librigen Literatur durch, ohne aber mit der gleichen Systematik verfolgt zu werden,
vgl. etwa MEIER, Parteiverbote, S. 307 ff. (zum Begriff der freiheitlich-demokratischen
Grundordnungim Sinne des deutschen Verfassungsrechts); punktuell auch KELLER,
Politische Polizei, S.203; BUNDESRAT, Extremismusbericht 1992, S.206.

42 Vgl. ERMERT, Extremismus, S. 6 ff.; SALZBORN, Extremismusbeobachtung, S. 640f.
Rz.15f.
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Die Stirke einer theoretisch-deduktiven Herangehensweise liegt demgegen-
iiberinihrer abstrakt-theoretischen Stringenz, die sich mit einer schrittweisen
Herleitung des Extremismusbegriffs aus der Wortbedeutung als solcher er-
gibt.43 Insgesamt lisst sie dabei weniger Raum fiir eine subjektiv gefiarbte
Bestimmung des Extremismusbegriffs, der sich in der Hand des Staates als
scharfe Waffe erweisen kann. Fiir die Definition des Extremismusbegriffs wird
hier deshalb mit ERMERT auf eine theoretisch-deduktive Herleitung abgestellt.

cc) Ablehnung der freiheitlich-demokratischen Grundordnung

Eine theoretisch-deduktive Herleitung des Extremismusbegriffs geht zu-
néchst von der urspriinglichen Bedeutung des Wortes «extrem» aus, als dieam
weitesten von einem bestimmten Bezugspunkt entfernt liegende Position.
Beim Extremismus handelt es sich damit um einen Negativbegriff. Materielle
Aussagekraft kommtihm erst durch Gegentiberstellung einer positiven Be-
zugsgrosse zu.44 Zugleich wird deutlich, dass dem Begriff des Extremismus ein
dynamisches Element innewohnt. Als Negativbegriff kann seine Bedeutung
in Abhéngigkeit zur positiven Bezugsgrosse grundsétzlich zeitlich und ortlich
variieren.45 Eine Anderung der positiven Bezugsgrosse verindert folglich
auch den Sinngehalt des Extremismusbegriffs.

Dieses Begriffsverstandnisistin den hier einschlégigen staatsrechtlichen
Kontext zu libertragen. Fiir westlich geprigte Verfassungsstaaten wie die
Schweiz kristallisiert sich dabei nach ERMERT die Demokratie als antagonis-
tische Bezugsgrosse des Extremismus heraus. Der Begriff des Extremismus
bezeichnet mithin Uberzeugungen, die in diametralem Widerspruch zur
Demokratie stehen.46 Demokratie bezeichnet dabei einerseits ein pluralisti-
sches, freiheitlich-liberales Regierungssystem, dessen Legitimitit insbeson-
dere auffreien und allgemeinen Wahlen beruht. Andererseits meint Demo-
kratie eine Herrschaftsform, in der die Grundsétze der Rechtsstaatlichkeit
und der Gewaltenteilung staatliches Handeln legitimieren und begrenzen.4?

Zuden Grundbedingungen einer so verstandenen Demokratie als Staats-
form zdhlen Meinungspluralismus und die freie politische Auseinanderset-
zung. Die Moglichkeit zur Infragestellung der politischen Verhéltnisse stellt

43 Vgl. ERMERT, Extremismus, S. 7ff.
44  Vgl. ERMERT, Extremismus, S. 36 f.

45  Vgl. ERMERT, Extremismus, S. 52ff.; dhnlich BUNDESRAT, Extremismusbericht 1992,
S.206.

46  Vgl. ERMERT, Extremismus, S. 58; dhnlich SALZBORN, Extremismusbeobachtung,
S.639f.Rz.14.
47  Vgl. ERMERT, Extremismus, S. 48 und S. 73; ahnlich TSCHANNEN, Staatsrecht, S. 84 ff.

Rz.209ff., zu den verfassungsrechtlichen Strukturprinzipien von Demokratie und
Rechtsstaatlichkeit.
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dabei eine unabdingbare Funktionsvoraussetzung der Demokratie dar.48 Uber-
zeugungen sind daher nicht bloss deshalb als extremistisch einzustufen, weil
sie auf eine — moglicherweise auch grundlegende — Anderung der hergebrach-
ten Ordnung abzielen. Vielmehr ist die Offenheit fiir politische Verdnderungen
geradezu ein Wesensmerkmal der Demokratie. Die Grenze zum Extremismus
liberschreitet eine Uberzeugung allerdings dann, wenn sie in Feindlichkeit
gegeniiber der Demokratie als politischem Ordnungssystem umschligt. Das
ist der Fall, wenn sich eine Uberzeugung gegen eines oder mehrere demokra-
tische Kernelemente richtet.49 Mit Blick auf das Demokratieprinzip der Bun-
desverfassung gehoren zu diesen Kernelementen jedenfalls die regelmassige
Abhaltung freier und allgemeiner Wahlen, das Rechtsetzungsprimat des Par-
laments sowie der grundrechtliche Schutz der politischen Kommunikation
und von Minderheiten vor ungerechtfertigter Majorisierung.50 Weitere Kern-
elemente der demokratischen Ordnung, die sich aus dem Rechtsstaatsprinzip
ableiten, betreffen die staatliche Bindung an das Recht, die Gewaltenteilung
sowie elementare Gerechtigkeitsanforderungen wie die Achtung der Men-
schenwiirde und der Rechtsgleichheit.51

Der Begriff des Extremismus bezeichnet demnach all jene Uberzeugun-
gen, die mindestens ein Element aus dem innersten Kreis dieser Prinzipien,
Rechtsgiiter und Institutionen ablehnen, die fiir eine Demokratie unabding-
barsind.52 Diese Kernelemente fasst ERMERT unter dem Begriff der freiheitlich-
demokratischen Grundordnung zusammen.53 Extremismus kann danach im
staatsrechtlichen Kontext definiert werden als Ablehnung der freiheitlich-
demokratischen Grundordnungim Sinne jener rechtlichen und institutionel-
len Mindestbedingungen, die fiir einen demokratischen Verfassungsstaat wie
die Schweiz kennzeichnend sind.

48  Ahnlich MAHLMANN, Schutz, S.214 Rz. 10.
49  Vgl. ERMERT, Extremismus, S. 51, S. 55f. und S. 73.

50  Vgl. TSCHANNEN, Staatsrecht, S.87 Rz.219; dhnlich HAFELIN et al., Bundesstaatsrecht,
S.40f.Rz.171f.; RHINOW/SCHEFER/UEBERSAX, Verfassungsrecht, S. 33f. Rz.198ff.

51  Vgl. TSCHANNEN, Staatsrecht, S. 89 Rz.227; dhnlich HAFELIN et al., Bundesstaatsrecht,
S.40f. Rz.171f.; UHLMANN, Rechtsstaatlichkeit, S. 1028 f. Rz. 9; RHINOW/SCHEFER/
UEBERSAX, Verfassungsrecht, S. 492 Rz. 2592 ff.; fiir eine Umschreibung der freiheit-
lich-demokratischen Grundordnung unter dem Blickwinkel von Art. 21 Abs. 2 GG vgl.
MAHLMANN, Schutz, S. 228 Rz. 46.

52  Vgl. ERMERT, Extremismus, S. 73 f.; Ahnlich WARG, Extremismus, S. 573 f.; BUNDESRAT,
Extremismusbericht 2004, S.5019.

53  Vgl. ERMERT, Extremismus, S.73; dhnlich TSCHANNEN, Staatsrecht, S.179 Rz. 450f.
Der Begriff der freiheitlich-demokratischen Grundordnungist auch ein feststehender
Terminus des deutschen Verfassungsrechts (vgl. nur Art.10 Abs. 2, Art. 11 Abs. 2 und
Art.18 GG). An dieser Stelle ist er nicht in diesem Sinne zu verstehen, sondern als
Bezeichnung fiir die demokratischen Mindestbedingungen, die moderne westliche
Demokratien und somit auch die Schweiz kennzeichnen.
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dd) Gewaltkein notwendiges Begriffsmerkmal

Extremismus wird regelméssig mit Gewalttétigkeiten assoziiert. Wie noch zu
zeigen sein wird, iibernimmt die Anwendung von Gewalt im Zusammenhang
mit extremistischen Erscheinungen in der Tat vielféltige Funktionen.54 Fiir
die soeben erarbeitete Definition, wonach Extremismus fiir die Ablehnung der
freiheitlich-demokratischen Grundordnung steht, stellt die Anwendung von
Gewalt allerdings kein notwendiges Merkmal dar. Der Begriff des Extremis-
mus bezeichnet vorab eine innere Uberzeugung, nimlich die Feindlichkeit
gegeniiber einem oder mehreren Kernelementen der Demokratie im Sinne
eines politischen Ordnungssystems, das auf Meinungsfreiheit, dem allgemei-
nen Stimm- und Wahlrecht sowie der Gewaltenteilung basiert.55 Eine Aussage
dariiber, ob und mit welchen Mitteln diese Uberzeugung zum Ausdruck
kommt, trifft der Begriff des Extremismus hingegen nicht.56 Wenn im Folgen-
den von Extremismus oder extremistischen Bestrebungen die Rede sein wird,
ist die Anwendung von und die Bereitschaft zur Gewalt entsprechend nicht
zwangsliufig mitgemeint.

c¢) Abgleich mit dem positiven Recht

Der Begriff des Extremismus findet im positiven Recht wie erwdhnt nicht oft
Verwendung. Es fehltihm wie bereits erwdhnt auch an einer Legaldefinition,
weshalb das hier massgebliche Begriffsverstindnis — Extremismus als Feind-
lichkeit gegeniiber der freiheitlich-demokratischen Grundordnung —auf ande-
rem Weg hergeleitet werden musste.57 Ein Abgleich mit den positivrechtlichen
Vorkommen des Extremismusbegriffs zeigt aber, dass der Gesetzgeber dort, wo
er auf diesen Begriff zurtickgreift, von einem Verstdndnis auszugehen scheint,
dasmitder hier wiedergegebenen Definition in weiten Teilen {ibereinstimmt.

Nachweisen ldsst sich das am Nachrichtendienstgesetz, in dem der Be-
griff des Extremismus, soweit ersichtlich, als einzigem formell-gesetzlichem
Erlass ausdriicklich verwendet wird. Am deutlichsten zutage tritt das gesetz-
geberische Verstindnis des Extremismusbegriffs dabeiin Art. 19 NDG, der
die Auskunfts- und Meldepflicht von Behorden des Bundes und der Kantone
gegeniiber dem Nachrichtendienst des Bundes regelt. Als gewalttétig-extre-
mistische Aktivititen gelten danach «Bestrebungen von Organisationen,
welche die demokratischen und rechtsstaatlichen Grundlagen ablehnen und

54  Vgl.unten, 1. Kapitel I.2.b).

55  Vgl. ERMERT, Extremismus, S. 51.

56  Ahnlich BUNDESRAT, Extremismusbericht 2004, S.5019.
57  Vgl.oben, 1. Kapitel IL.1.b).
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zum Erreichenihrer Ziele Gewalttaten veriiben, fordern oder befiirworten»

(vgl. Art.19 Abs. 2lit.e NDG). Im Hinblick auf das gesetzgeberische Verstand-

nis des Extremismusbegriffs lassen sich aus dieser Bestimmung im Wesentli-

chen zwei Schlussfolgerungen ziehen:

— Erstens steht Extremismus auch nach dem gesetzgeberischen Verstindnis
fiir die Ablehnung von zentralen Elementen der geltenden Staatsordnung.
Diese werden in Art. 19 Abs. 2 lit. e NDG als «demokratische und rechts-
staatliche Grundlagen» bezeichnet. Bestétigt wird diese Auffassung durch
einen Blick auf die Zweckbestimmungen des Nachrichtendienstgesetzes.
Es soll einen Beitrag zur Sicherung der demokratischen und rechtsstaat-
lichen Grundlagen der Schweiz sowie zum Schutz der Freiheitsrechte
ihrer Bevolkerung und der verfassungsrechtlichen Grundordnung leisten
(vgl. Art.21lit.aund Art. 31it. a NDG). Daraus folgt ebenfalls, dass sich der
Gesetzgeber des Extremismusbegriffs bedient, um Uberzeugungen zu
bezeichnen, welche zentrale Merkmale der heutigen staatlichen Ordnung
wie die Grundsitze von Demokratie und Rechtsstaat ablehnen.58

— Die zweite Schlussfolgerung betrifft das Verhiltnis zur Gewalt. Das Nach-
richtendienstgesetz verbindet den Begriff des Extremismus stets aus-
driicklich mit dem Element der Gewalttatigkeit (vgl. etwa Art. 5 Abs. 6
[«gewalttdtig-extremistische Tatigkeiten»] oder Art. 6 Abs. 1lit. a Ziff. 5
[«gewalttitige[r] Extremismus»] NDG). Damit grenzt der Gesetzgeber in
erster Linie die Kompetenzen des Nachrichtendienstes ein.59 Gleichzei-
tig gibt er aber auch zu erkennen, dass Gewalt kein zwingendes Begriffs-
merkmal des Extremismus darstellt. Jedenfalls wire die konsequente
Kombination von Gewalt und Extremismus im Nachrichtendienstgesetz
iiberfliissig, wenn es Extremismus ohne Gewalt nach der Vorstellung
des Gesetzgebers gar nicht gibe. Folglich bilden Extremismus und Ge-
waltauch nach dem gesetzgeberischen Verstidndnis nicht zwingend ein
Begriffspaar.60

d) Fazit

Zusammenfassend ist festzuhalten, dass der Begriff des Extremismus fiir die
Zwecke der vorliegenden Arbeit in einem rechtlichen Sinne zu verstehenist,
wobei dem schweizerischen Recht eine eigentliche Legaldefinition des Ex-
tremismus fremd ist. Zur Herleitung der Begriffsbedeutungist daher aufein

58  Ahnlichauch BUNDESRAT, Extremismusbericht 2021, S. 3; BUNDESRAT, Extremismus-
bericht 2004, S.5019.

59  Vgl. TSCHANNEN, Normenarchitektur, S. 40 Rz. 66; GERTSCH/STAHLI, Staatsschutz,
S. 413f. Rz. 30 (Fn.104); BUNDESRAT, Extremismusbericht 2021, S. 3.

60 Ahnlich auch KELLER, Politische Polizei, S.205.
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theoretisch-deduktives Vorgehen abzustellen. Danach bezeichnet Extremis-
mus all jene Einstellungsmuster, die eines oder mehrere Kernelemente ableh-
nen, die fiir eine freiheitlich-demokratische Grundordnung unabdingbar sind.
Zudiesen Kernelementen zdhlt insbesondere die regelméssige Durchfithrung
allgemeiner und freier Wahlen, der grundrechtliche Schutz der politischen
Kommunikation, das Legalitdtsprinzip sowie die Gewaltenteilung und die
Einhaltung von grundlegenden Gerechtigkeitsstandards wie der Schutz der
Menschenwiirde und der Rechtsgleichheit. Kein notwendiges Merkmal des
Extremismusbegriffs ist die Anwendung von Gewalt. Ein vergleichbares Be-
griffsverstandnis legt der Gesetzgeber an den Tag, was sich anhand nachrich-
tendienstlicher Bestimmungen nachweisen lisst.

2. Extremistische Vorgehensweisen

Nach dem Dargelegten bezieht sich der Begriff des Extremismus vorab auf die
innere Ebene der Uberzeugung: Ein Extremist definiert sich dadurch, dass
er gegeniiber der freiheitlich-demokratischen Grundordnung eine feindliche
Haltung einnimmt.6! Diese Uberzeugung muss nicht zwingend mit Ausse-
rungen oder Handlungen in der Aussenwelt zum Ausdruck kommen.62 Tut
sie es doch, kannidealtypisch zwischen zwei Ausdrucksformen differenziert
werden, nimlich der Anwendung demokratischer und dem Einsatz undemo-
kratischer Mitte].63

a) Demokratische Mittel
aa) Beteiligung am politischen Prozess

Freiheitlich-demokratisch verfasste Staaten zeichnen sich wie erwdhnt durch
eine grundsitzliche Offenheit des politischen Prozesses aus. Der freie und
gleichberechtigte Meinungskampf zwischen verschiedenen politischen Ideen
und Stromungen ist ein charakteristisches Merkmal von Demokratien. Abge-
sichert wird diese Freiheit des 6ffentlichen Diskurses durch ein ganzes Biin-
del von grundrechtlichen Gewdhrleistungen, wie z.B. die Kommunikations-
grundrechte oder die politischen Rechte geméss Art. 34 BV.64 Eine mogliche
Vorgehensweise zur Realisierung extremistischer Zielsetzungen stellt die
regulire Beteiligung an diesem grundrechtlich abgesicherten politischen
Prozess dar. Extremistische Einzelpersonen oder Gruppierungen konnen

61  Vgl. ERMERT, Extremismus, S. 92.

62  WARG, Extremismus, S. 573.

63  Ahnlich MAHLMANN, Schutz, S.214f. Rz.11f.
64  Vgl.dazuausfiihrlich unten, 3. Kapitel
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unter Inanspruchnahme demokratischer Mittel versuchen, eine Mehrheit der
Stimmbevoélkerung fiir ihre Uberzeugungen zu gewinnen, um die freiheit-
lich-demokratische Grundordnung auf politischem Weg aus den Angeln zu
heben.65 Somit ist denkbar, dass extremistische Ziele auf grundsétzlich legale
Weise verfolgt werden, die sich rein dusserlich nicht vom Vorgehen unterschei-
det, das der Demokratie freundlich gesinnte Akteure an den Tag legen.

bb) Demokratisches Dilemma

Der Umgang mit extremistischen Protagonisten, die sich in dieser Weise der
grundrechtlich geschiitzten Freiheiten bedienen, stellt den demokratischen
Staat vor ein Dilemma.66 Wehrt er sich gegen den Gebrauch demokrati-
scher Grundfreiheiten, der auf eine Beseitigung der freiheitlich-demokrati-
schen Grundordnung abzielt, handelt er den Prinzipien zuwider, auf denen
er selbstberuht. Lisst er extremistische Gruppierungen hingegen gewahren,
nimmt er die Moglichkeit in Kauf, dass es auf demokratischem Weg zur Ab-
schaffung der freiheitlich-demokratischen Grundordnung kommt.67 Der Staat
steht also vor der Entscheidung, extremistische Gruppierungen und ihre
Standpunkte aus dem politischen Spektrum auszuschliessen und demokrati-
sche Prinzipien zubeschranken — oder sie gewdhren zu lassen, womit er ihnen
aber eine Moglichkeit zur Abschaffung der freiheitlich-demokratischen Grund-
ordnung erdffnet. In beiden Fillen handelt es sich um eine Entscheidung zu-
lasten der Demokratie.68 Diese Zwangslage wird gemeinhin als demokratisches
Dilemma bezeichnet.69

cc) Streitbare und offene Demokratien

Anhand ihrer jeweiligen Antwort auf das Problem dieses demokratischen
Dilemmaslassen sich im Wesentlichen zwei Grundtypen von Demokratien
auseinanderhalten.?0 Als streitbare Demokratien gelten demnach Staaten,

65 Ahnlichzum Ganzen MAHLMANN, Schutz, S.211 Rz.3und S. 214 f. Rz.11f.; BUENO, Destin,
S.182undS.190f.; vgl. auch BOVENTER, Grenzen, S. 75; AUBERT, Bundesstaatsrecht II,
S.949 Rz.2154; TSCHANNEN, Staatsrecht, S.179 Rz. 450.

66  Vgl. LOEWENSTEIN, Verfassungslehre, S. 348 f.; BOVENTER, Grenzen, S. 16 ff.

67 Vgl. LOEWENSTEIN, Verfassungslehre, S.348; BOVENTER, Grenzen, S.17f.; zu dieser
Problemlage auch MAHLMANN, Schutz, S. 217 Rz. 19; ALTER, Eingriffsschwelle, S. 85.

68  Vgl. ALTER, Eingriffsschwelle, S. 86; LOEWENSTEIN, Verfassungslehre, S. 349; vgl. zu
diesem Spannungsfeld auch MAHLMANN, Schutz, S. 212 Rz. 5.

69  Vgl. LOEWENSTEIN, Verfassungslehre, S. 348 ff.; BOVENTER, Grenzen, S. 17 f.; KAILITZ,
Politischer Extremismus, S. 211; ALTER, Eingriffsschwelle, S. 85; STRUTH, Hassrede,
S.37ff.; GERLACH, Verbotspraxis, S. 57.

70  Vgl. BOVENTER, Grenzen, S. 57f.; PFERSMANN, Militant Democracy, S. 53 ff.; BUENO,
Destin, S.186; STRUTH, Hassrede, S. 391f., insbes. S. 44.
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deren verfassungsrechtliche Konzeption eine Beschriankung ihrer eigenen
Grundsitze der Freiheit und Gleichheit vorsieht, um die freiheitlich-demokra-
tische Grundordnung vor Verdnderungen mit demokratischen Mitteln zu
schiitzen.”! In streitbaren Demokratien ist die Ausiibung von Grundfreiheiten
an eine normative Grenze gekoppelt. Danach diirfen die Kernprinzipien der
demokratischen Staatsordnung im Ergebnis selbst auf politischem Weg nicht
zur Disposition gestellt werden.?2 Die Einhaltung der formellen Spielregeln
der Demokratie durch extremistische Gruppierungen hindert den Staat folg-
lich nicht daran, Massnahmen gegen sie zu treffen. Dabei erfolgt die Umset-
zung des Konzepts einer streitbaren Demokratie in aller Regel iiber die Be-
schriankung von Grundrechten, namentlich der Meinungs- und der Vereini-
gungsfreiheit.”3 Der Begriff der streitbaren bzw. militanten Demokratie wurde
namentlich durch LOEWENSTEIN gepragt, der sich in den 1930er Jahren mit
der Frage auseinandersetzte, inwieweit institutionelle Griinde zum Scheitern
der Weimarer Republik fiihrten.74

Im Unterschied zu streitbaren Demokratien raumen offene Demokratien75
sdmtlichen politischen Positionen dieselbe Chance zur Machterringung und
Umsetzung ihres Programms ein.”6 Im Vertrauen darauf, dass extremistische
Krifte im freien politischen Meinungskampfkeine Mehrheit erringen werden,
verzichten offene Demokratien auf Massnahmen, die gegen die Abschaffung
der freiheitlich-demokratischen Grundordnung auf politischem Weg gerich-
tetsind. Kennzeichnend fiir offene Demokratien im so verstandenen Sinne
sind die weitreichenden Gestaltungsmoglichkeiten des Verfassungsgebers,

71  Vgl. BOVENTER, Grenzen, S.75; BUENO, Destin, S.182f.; MAHLMANN, Schutz, S.212
Rz.5undS.217ff. Rz.19ff.; vgl. weiter BRUNNER, Behandlung, S. 4f.; zum ideenge-
schichtlichen Hintergrund PAPIER/DURNER, Streitbare Demokratie, S. 345 ff. Weitere
verwendete Bezeichnungen fiir diesen Grundtypus sind etwa «militante» oder «wehr-
hafte» Demokratie; vgl. BUENO, Destin, S.183; BOVENTER, Grenzen, S.18ff.; THIEL,
Wehrhafte Demokratie, S. 5f.; zur Kritikam Konzept der streitbaren Demokratie unter
dem Blickwinkel des deutschen Rechts vgl. THIEL, Wehrhafte Demokratie, S. 9 ff.

72 Vgl. BOVENTER, Grenzen, S.75; PAPIER/DURNER, Streitbare Demokratie, S. 349; MAHL-
MANN, Schutz, S.232Rz.53.

73  Vgl. BUENO, Destin, S.186 ff.; MAHLMANN, Schutz, S.232 Rz. 53; BOVENTER, Grenzen,
S.67ff.undS. 75; CAPOCCIA, Militant Democracy, S. 213; BRUNNER, Behandlung, S. 97.

74  Vgl. LOEWENSTEIN, Militant Democracy, S. 430 ff.; LOEWENSTEIN, Militant Democracy
11, S. 644 ff., sowie LOEWENSTEIN, Verfassungslehre, S. 348 ff. Dazu auch AVINER], Intro-
duction, S. 1; zur Ideengeschichte der streitbaren Demokratie PFERSMANN, Militant
Democracy, S. 47f.

75  Vgl.zum Begriff der offenen Demokratie in Abgrenzung zu streitbaren Demokratien
PFERSMANN, Militant Democracy, S. 53 ff., und THIEL, Wehrhafte Demokratie, S. 5ff.
Weitere Bezeichnungen fiir diesen Grundtypus der Demokratie sind «(wert-)neutrale»
oder «wertrelativistische» Demokratie, vgl. BOVENTER, Grenzen, S. 57f.; BRUNNER,
Behandlung, S.73f.

76  Vgl. BUENO, Destin, S.186; BOVENTER, Grenzen, S. 57 f.; BRUNNER, Behandlung, S. 74.
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der grundsatzlich jede politische Idee umsetzen kann. Dazu zdhlt letztlich
auch die Abschaffung der Demokratie selbst.7? Wie noch zu zeigen sein wird,
deuten verschiedene verfassungsrechtliche Aspekte darauf hin, dass die
schweizerische Rechtsordnung eher dem Typus einer offenen Demokratie
entspricht.78

b) Undemokratische Mittel
aa) Primares Mittel: Gewalt

Die Verfolgung extremistischer Ziele kann nicht nur mit demokratischen, son-
dern auch mit undemokratischen Mitteln erfolgen. Staatliche Massnahmen
gegen den Einsatz undemokratischer Mittel wecken dabei weder in streitbaren
nochin offenen Demokratien grundsétzliche Bedenken, zumal sich das demo-
kratische Dilemma in diesen Fallen nicht in vergleichbarer Weise stellt.79 Als
undemokratisches Mittel, das fiir extremistische Zwecke eingesetzt werden
kann, steht die Anwendung von Gewalt weit im Vordergrund.s? Der Begriff
der Gewalt wird hier in Anlehnung an die strafrechtliche Definition als Aus-
tibung von physischem Zwang auf Personen oder Sachen verstanden.8! Dabei
bleibt zubeachten, dass der Gewalt im Zusammenhang mit extremistischen
Bestrebungen verschiedene Funktionen zukommen konnen. Fiir die vorlie-
genden Zwecke istim Wesentlichen zwischen einer instrumentellen und einer
kommunikativen Funktion der Gewalt zu unterscheiden.

bb) Instrumentelle Funktion von Gewalt

Von instrumenteller Funktion der Gewalt wird gesprochen, wenn sie ein
prizis bestimmtes Ziel verfolgt, das sich hauptsichlichin jener Verdnderung
der physischen Umwelt erschopft, die sich unmittelbar aus dem Gewaltakt
selbst ergibt.82 Bezogen auf das extremistische Ziel, die freiheitlich-demo-
kratische Grundordnung zu beseitigen, hat Gewalt namentlich dann eine
instrumentelle Funktion, wenn Extremisten sie einsetzen, um unmittelbar
auf einen Umsturz der demokratischen Ordnung hinzuwirken. In diesem
Fall bezweckt die Gewaltanwendung eine dauerhafte Durchbrechung des

77  Vgl. BUENO, Destin, S.186; PFERSMANN, Militant Democracy, S. 54; STRUTH, Hassrede,
S.47; BOVENTER, Grenzen, S. 58.

78  Vgl.unten, 2. Kapitel I. Im Hinblick auf die Legitimation des strafrechtlichen Staats-
schutzes nahm bereits RUTZ, Gefahrdung, S. 214 ff., eine dhnliche Analyse zur Veror-
tung der schweizerischen Demokratie vor.

79  Vgl. BOVENTER, Grenzen, S.75und S.242; STRUTH, Hassrede, S. 47f.

80  Ahnlich BACKES/JESSE, Extremismusforschung, S. 34; JASCHKE, Extremismus, S. 39;
KAILITZ, Politischer Extremismus, S. 26 f.; BOTTICHER/MARES, Extremismus, S. 228.

81  Vgl. STRATENWERTH/BOMMER, Strafrecht BTI, S.105f. Rz. 5f.
82  Vgl. WALDMANN, Strategien, S.22.
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staatlichen Gewaltmonopols, das die Aufrechterhaltung der freiheitlich-demo-
kratischen Grundordnung sicherstellen sollte. Gelingt die Beseitigung des
staatlichen Gewaltmonopols, treten die Betreiber des Umsturzes an die Stelle
der rechtmadssigen, demokratisch legitimierten Behorden. Sie versetzen sich
damit in die Lage, an deren Stelle hoheitliche Befugnisse auszuiiben und ihr
extremistisches Programm umzusetzen.83

Gegen extremistisch motivierte, instrumentelle Gewaltin diesem Sinne
hat der Staat je nach personellem Ursprung eines moglichen Umsturzes andere
Abwehrmassnahmen zu ergreifen: Gegen den Umsturz durch Personen, die
ausserhalb der staatlichen Sphire zu verorten sind (Umsturz von aussen), ist
der Staat in letzter Konsequenz darauf angewiesen, tiber ausreichende Ge-
waltmittel zur Abwehr entsprechender Angriffe zu verfiigen. Die freiheitlich-
demokratische Grundordnung kann aber auch durch Personen beseitigt
werden, die kraft staatlicher Funktion mit den Befugnissen oder Mitteln zum
Schutz ebendieser Ordnung ausgestattet sind (Umsturz von innen).84 Neben
einer Verteilung der staatlichen Gewalt auf verschiedene Triger, wie sie etwa
fiir gewaltenteilige und féderalistische Staaten charakteristisch ist, hilft dage-
gen letzten Endes nur, die staatlichen Gewaltmittel keinen demokratiefeindli-
chen Personen anzuvertrauen, die sie zur Machtiibernahme missbrauchen.85
Sicherzustellen ist dies gegebenenfalls durch Kontrollmechanismen bei der
Auswahl staatlicher Funktionére.s6

cc) Kommunikative Funktion von Gewalt

Neben einer instrumentellen kann Gewaltakten auch eine kommunikative
Funktion zukommen. Dasist der Fall, wenn die Gewaltanwendung eine sym-
bolische Komponente aufweist, die vom Publikum als solche wahrgenom-
men und verstanden wird. Anstelle der unmittelbaren Verdnderung der Um-
welt wie bei instrumentell eingesetzter Gewalt steht bei der kommunikativen
Funktion der Gewalt die Vermittlung einer Botschaft im Vordergrund. Als
Vehikel der Bedeutungsvermittlung kann Gewalt dabei grundsétzlich jede
Aussage transportieren.87 Mithin taugt sie auch zur Verbreitung extremisti-
scher Botschaften.88

83  Ahnlich MAHLMANN, Schutz, S. 214 Rz.11; RUTZ, Notwendigkeit, S. 354.

84  Ahnlich Botschaft BWIS 1994, S.1147; RUTZ, Notwendigkeit, S. 360 ff.; MAHLMANN,
Schutz, S. 224 Rz. 38; RUTZ, Gefdhrdung, S.27und S. 99 ff.; BUMBACHER, Schranke, S. 87f.

85  Ahnlich MAHLMANN, Schutz, S. 224 Rz.38; Botschaft BWIS 1994, S.1147.

86 Diesem Zweck dienen unter anderem die Personensicherheitspriifungen geméiss
Art.19ff. BWIS; vgl. BLEICKER, Controles de sécurité, S.159.

87  Vgl. WALDMANN, Strategien, S. 22f.; JASCHKE, Extremismus, S. 39.
88  Ahnlich ERMERT, Extremismus, S.99ff. und S.105ff.
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Der Sinngehalt extremistischer Gewaltakte lasst sich nach verschiedenen
Empfangern differenzieren. Als mogliche Adressaten der Botschaft kommen
etwa der Staat, die allgemeine Offentlichkeit, die eigene Gefolgschaft oder
auchrivalisierende Organisationen in Frage, wobei der zu vermittelnde Sinn-
gehalt je nach Empfiangerkreis variieren kann.89 Im vorliegenden Zusam-
menhang sind insbesondere zwei mogliche Aussagen von Gewalt als Kommu-
nikationshandlung hervorzuheben, die im Folgenden als Artikulations-und
Delegitimierungsfunktion von Gewalt bezeichnet werden.90

Zundchst macht ein extremistisch motivierter Kommunikationsakt, der
mit der Anwendung von Gewalt einher geht, auf die Ablehnung der freiheit-
lich-demokratischen Grundordnung durch den Urheber aufmerksam. Er sorgt
dafiir, dass extremistisches Gedankengut in das Bewusstsein der Adressaten
seiner Handlungriickt. In diesem Rahmen kommt dem Kommunikationsakt
folglich Artikulationsfunktion zu.9! Weiter stellen extremistische Gewaltakte
jedenfalls punktuell auch das staatliche Gewaltmonopol in Frage und damit
die Fihigkeit des demokratischen Verfassungsstaats, fiir Sicherheit und Ord-
nung zu sorgen.92 Insofern kann extremistische Gewalt in den Augen der
Beobachter stets auch die Legitimitit des staatlichen Herrschaftsanspruchs
in Zweifel ziehen (Delegitimierungsfunktion). Eine besondere Form der Gewalt-
anwendung mit kommunikativer Funktion, die durch ihre Planmaéssigkeit
und Intensitét hervorsticht, stellt der Terrorismus dar.93

3. Semantisches Umfeld
a) Terrorismus

Der Begriff des Extremismus ist nach verschiedenen Seiten von seinem begrift-
lichen Umfeld abzugrenzen. Haufig im Zusammenhang mit dem Extremis-
musbegriff anzutreffen ist der Begriff des Terrorismus.%4 Ein allgemein aner-
kanntes Verstidndnis dieses Begriffs existiert dabei nicht.®5> BERNARD legt
allerdings liberzeugend dar, dass Terrorismus bloss eine Methode darstellt,

89  Vgl. WALDMANN, Kommunikation, S. 52f.

90 Vgl. fiir weitere denkbare Kommunikationsfunktionen von Gewalt BOTTICHER/MA-
RES, Politischer Extremismus, S.237f., m.w.H.

91  AhnlichJASCHKE, Extremismus, S. 37 ff. und . 45; vgl. BOTTICHER/MARES, Politischer
Extremismus, S.237.

92  Vgl. zum Gewaltmonopol auch unten, 2. Kapitel I1.3.b)bb).

93  AhnlichJASCHKE, Extremismus, S. 38; BUNDESRAT, Extremismusbericht 2004, S. 5020.
Zum Begriff des Terrorismus sogleich unten, 1. Kapitel I1.3.a).

94  Vgl.auch BUNDESRAT, Extremismusbericht 2021, S. 6f.
95  Vgl. BERNARD, L’état de droit, S. 79f.; Botschaft Europarat-Uek 2018, S. 6435.
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die nicht mit einer spezifischen Idee von Staat und Gesellschaft einhergeht.%
Danachliegt ein terroristischer Akt vor, wenn aus politischen Motiven mit gros-
ser Brutalitit gegen mehr oder weniger willkiirlich ausgew&hlte Opfer vorge-
gangen wird, die mit dem eigentlich verfolgten Ziel nicht unmittelbar in Ver-
bindung stehen und somit vorwiegend aus symbolischen Griinden getroffen
werden.%7 Das Element des politischen Motivs ist dabei in einem weiten Sinne
zuverstehen. Es kann auch aufreligiésen oder weltanschaulichen Uberzeu-
gungen beruhen. Dem Motiv eines terroristischen Akts muss weiter nicht
zwingend ein demokratiefeindlicher, d.h. im hier verstandenen Sinne extre-
mistischer Impetus zugrunde liegen. Insbesondere in totalitidren Staaten ist
auch die Anwendung terroristischer Methoden denkbar, die von der Vision
einer Demokratisierung der Gesellschaft getrieben ist.98

Damit ldsst sich festhalten, dass den Begriffen Extremismus und Terroris-
mus grundsatzlich keine iibereinstimmende Bedeutung zukommt.99 Extre-
mismus meint hier die Ablehnung der freiheitlich-demokratischen Ordnung.
Extremistische Bestrebungen gehen dabei nicht zwingend mit Gewalttétigkei-
ten einher. Terrorismus bezeichnet demgegeniiber eine spezifische Methode
der Gewaltanwendung, die keine bestimmte politische Ausrichtung aufweist.
Terroristische Methoden konnen aber zu extremistischen Zwecken eingesetzt
werden.

Das ist der Fall, wenn aus demokratiefeindlicher Motivation massive
Gewalttaten gegen symbolische Ziele veriibt werden, die zwecks Verbreitung
maximalen Schreckens weitgehend willkiirlich ausgesucht werden.100 Terro-
rismus stellt in diesem Fall wie gesehen eine Unterform von extremistisch
motivierter Gewalt mit kommunikativer Funktion dar. Die Grenze zwischen
der Veriibung «einfacher» Gewalttaten, gestiitzt auf eine extremistische Mo-
tivlage, und terroristischem Vorgehen verlduft dabei fliessend. Sie ist nach der
Intensitit der Gewalt, der Brutalitit des Vorgehens und dem Grad der Strategie
zu ziehen, der ihrem Einsatz zugrunde liegt.101

b) Radikalismus

Ebenfalls oft in einem Zug mit dem Begriff des Extremismus wird jener des
Radikalismus genannt. Im allgemeinen Sprachgebrauch wird diesen Begriffen

96  Vgl. BERNARD, L’état de droit, S. 81ff., mit zahlreichen Hinweisen.

97  Vgl. BERNARD, L’état de droit, S. 87ff.; Ahnlich WALDMANN, Kommunikation, S. 49.
98  Vgl. BERNARD, L’état de droit, S. 91f.

99  Ahnlich BUNDESRAT, Extremismusbericht 2004, S. 5020.

100 ImErgebnisdhnlich ERMERT, Extremismus, S. 30f.; BUNDESRAT, Extremismusbericht
2004, S.5020.

101 Ahnlich BUNDESRAT, Extremismusbericht 2004, S. 5020, und oben, 1. Kapitel I1.2.b).
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regelmaissig ein libereinstimmender Sinngehalt beigemessen, was jedoch
abzulehnenist. Nach zutreffendem Verstidndnis ergeben sich zwischen den
beiden Begriffen kaum inhaltliche Uberschneidungen. Etymologisch geht der
Begriff des Radikalismus auf die lateinische Bezeichnung fiir Wurzel (aradix>)
zuriick. Radikal bedeutet daher «die Wurzel betreffend», sodass ein Radika-
ler eine Person bezeichnet, die den Ursachen eines Problems auf den Grund
gehen will und ihren Standpunkt mit besonderer Konsequenz vertritt.102Im
Unterschied zum Begriff des Extremismus trifft jener des Radikalismus keine
Aussagen zur Haltung gegeniiber der freiheitlich-demokratischen Grundord-
nung. Mit anderen Worten konnen auch demokratiefreundliche Positionen in
radikaler Weise vertreten werden. Ausserdem ist nicht jede Person, die extre-
mistischem Gedankengut nahesteht, in ihrer Haltung gleichermassen radikal.
Folglich ist eine Gleichsetzung der Begriffe (Radikalismus> und <Extremismus»
zu vermeiden.

c¢) Staatsgefidhrlichkeit

Beim Begriff der Staatsgefihrlichkeit handelt es sich um einen ilteren Termi-
nus des schweizerischen Verfassungsrechts.103 In der Bundesverfassung fand
er zuletzt im Zusammenhang mit der Vereinsfreiheit geméss Art. 56 BV 1874
Verwendung. Gemadss dieser Bestimmung hatten Biirger das Recht, Vereine
zu bilden, sofern solche weder inihrem Zweck noch in den dafiir bestimmten
Mitteln rechtswidrig oder staatsgefdahrlich waren. Der Begriff der Staatsge-
fahrlichkeit wurde mit dem Erlass der BV 1999 aufgegeben, wobei iiber seine
Bedeutung im Einzelnen nie restlos Einigkeit herrschte14 und seiner Ver-
wendung schon friih sehr grundsitzliche Bedenken entgegenschlugen.105
Obwohl dem Begriffin der heutigen Rechtsordnung kaum mehr Bedeutung
zukommt,106 verdient er an dieser Stelle kurz Beachtung, da er teilweise mit

102 Vgl. ERMERT, Extremismus, S.19; JESSE, Grundlagen, S. 51 f.; KELLER, Politische Polizei,
S.184f.; Ahnlich BUNDESRAT, Extremismusbericht 2004, S. 5020.

103 Vgl. dazujiingst STAHLI, Verbot, S.14 ff. Rz. 32ff.

104 Vgl. MALINVERNIL Kommentar BV1874, N.14 zu Art. 56 BV1874; AUBERT, Bundesstaats-
rechtll, S.948ff. Rz.2153f.; KAPPELER, Staatsgefdhrlichkeit, S. 187 ff.

105 Vgl. KAPPELER, Staatsgefdhrlichkeit, S.192, wonach «der Staatsgefdhrlichkeitsbegriff
[...]juristisch eine taube Nuss» sei; BONHOTE, Liberté d’association, S.190; GIACOMET-
TI/FLEINER, Bundesstaatsrecht, S. 386; STAHLI, Verbot, S.15Rz.36 m.H.

106 Vgl. ERRASS, St. Galler Kommentar BV, N. 11 zu Art. 23 BV; BIAGGINI, Kommentar BV,
N.15zu Art.23 BV; KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S.271Rz.1; Botschaft
BV 1999, S.168. Soweit ersichtlich, findet sich der Begriffbloss noch in der Marginalie
zu Art.275bis StGB («Staatsgefahrliche Propaganda») und in Art. 2 Abs. 1 lit. p des Ver-
trags zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft und der Bundesrepublik
Deutschland vom 23. November 1964 {iber die Einbeziehung der Gemeinde Biisingen
am Hochrheinin das schweizerische Zollgebiet (SR 0.631.112.136). Nach einer jiingeren
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einem Sinn belegt wurde, der gewisse Ahnlichkeiten mit der hier verwende-
ten Definition des Extremismusbegriffs aufweist.107

Als staatsgefdhrlich wurde in der dlteren Literatur mitunter ein Verhalten
bezeichnet, mit dem fiir die Einfiihrung einer wesentlich anderen politischen
Ordnung geworben wurde.108 Indem sie gegeniiber der freiheitlich-demo-
kratischen Grundordnung eine feindliche Haltung einnehmen, stehen auch
extremistische Uberzeugungen fiir eine wesentlich andere Staatsordnung.
In Bezug auf die Ablehnung demokratischer Kernprinzipien ergibt sich so-
mit eine gewisse Ubereinstimmung zwischen dem Bedeutungsgehalt der
Staatsgefdhrlichkeit nach fritherem Recht und der hier verwendeten Defini-
tion von Extremismus. Neben den Mindestbedingungen eines freiheitlichen
und demokratischen Rechtsstaats, deren Ablehnung das Definitionsmerkmal
des Extremismus darstellt,109 wurden im Sinne der Staatsgefihrlichkeit indes
noch weitere Aspekte zu den wesentlichen Punkten der politischen Ordnung
gezdhlt. Dasbetraf namentlich den Féderalismus, aber auch das Stindemehr
oder das staatliche Territorium in seiner gegenwartigen Ausdehnung.110 Eine
freiheitlich-demokratische Grundordnung ist allerdings auch ohne diese
Elemente denkbar. Der Begriff des Extremismus erweist sich damit im Verhalt-
nis zu jenem der Staatsgefihrlichkeit insgesamt als enger.

d) Weiteres Begriffsumfeld

Weitere Begriffe, dieim Zusammenhang mit extremistischen Phinomenen
hiufig anzutreffen sind, weisen stark religiose Assoziationen auf. Das trifft
insbesondere auf den Fundamentalismus zu,!11 gilt aber ebenso fiir den Isla-
mismus oder den Dschihadismus.112 Sie bezeichnen die religios motivierte

Auffassungsoll der Begriff der Staatsgefdhrlichkeit eine Zusammenfassung der Griinde
erlauben, die gemiss dem EGMR eine Einschriankung der Vereinigungsfreiheit recht-
fertigen konnen. Fiir den Begriffsinhalt wird dann jedoch bei der dlteren Staatsrechts-
lehre angekniipft, wonach Staatsgefdhrlichkeit eine Gefahr fiir unverzichtbare Be-
standteile des schweizerischen Staatswesens meinen soll (vgl. STAHLI, Verbot, S. 13 ff.
Rz.27ff.).

107 Vgl. KAPPELER, Staatsgefidhrlichkeit, S. 125ff.; BRUNNER, Behandlung, S. 250 ff. und
S.266ft.

108 Vgl. KAPPELER, Staatsgefdhrlichkeit, S.134; BRUNNER, Behandlung, S. 267; fiir einen
Uberblick zur dlteren Literatur vgl. RUTZ, Gefihrdung, S. 214 ff. (dort Fn. 1und 2).

109 Vgl. oben, 1. Kapitel I1.1.b)cc).
110 Vgl. KAPPELER, Staatsgefdhrlichkeit, S. 150 ff.; BRUNNER, Behandlung, S. 267f.

111 Vgl. ERMERT, Extremismus, S. 29; JESSE, Grundlagen, S. 51; dhnlich BUNDESRAT, Extre-
mismusbericht 2004, S.5022 und S. 5046. Der Begriff des Fundamentalismus ist indes
nicht zwingend religios konnotiert, vgl. JASCHKE, Extremismus, S. 113 ff.

112 Vgl. BUNDESRAT, Extremismusbericht 2004, S. 5046.
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Ablehnung der freiheitlich-demokratischen Grundordnung, die mit Gewalt
einhergeht (Dschihadismus) oder mit Gewalt einhergehen kann (Fundamen-
talismus, Islamismus). Mit ihrem religidsen Bezug umreissen die Begriffe ein
spezifisches Spektrum demokratiefeindlicher Stromungen und stellen inso-
fern blosse Unterbegriffe zum Extremismus dar.113

4. Ergebnis

Unter den Begriff des Extremismus fallen Uberzeugungen, die der freiheitlich-
demokratischen Grundordnung feindlich gegeniiberstehen. Die Anwendung
von Gewalt stellt dabei kein begriffsnotwendiges Merkmal des Extremismus
dar. Die freiheitlich-demokratische Grundordnung steht fiir die Kernelemente
von Demokratie und Rechtsstaat wie z.B. das allgemeine und freie Wahlrecht,
den grundrechtlichen Schutz der politischen Kommunikation und die Ge-
waltenteilung sowie grundlegende Gerechtigkeitsprinzipien wie Menschen-
wiirde und Rechtsgleichheit. Extremistische Organisationen sind demnach
Zusammenschliisse von Personen, die sich gegen eines oder mehrere dieser
Kernelemente richten. Extremistische Bestrebungen konnen dabei sowohl auf
demokratischem als auch auf undemokratischem Weg verfolgt werden. Im
letzteren Fall iibernimmt das Mittel der Gewalt neben einer instrumentellen
auch eine kommunikative Funktion. Zu beachten bleibt, dass die Begriffe des
Terrorismus, des Radikalismus und der dltere verfassungsrechtliche Begriff
der Staatsgefidhrlichkeit mit dem Extremismusbegriff nicht identisch sind,
sondern eine unterschiedliche Bedeutung aufweisen.

III. Organisationsverbot als Regelungstypus

1. Allgemeines
a) Zweck der Ausfiihrungen

Nachdemim vorangehenden Abschnitt der Begriff des Extremismus definiert
und abgegrenzt wurde, widmen sich die folgenden Ausfithrungen dem Orga-
nisationsverbot als Regelungstypus. Dabei geht es einerseits um die Erarbei-
tung einer Typologie von fiir ein Verbot von extremistischen Organisationen
charakteristischen Regelungselementen, die spiter einen systematischen Blick
aufkonkrete Verbotstatbestinde erlauben soll. Andererseits bildet der Uber-
blick zu den Regelungselementen eines Organisationsverbots das Fundament

113 Vgl. ERMERT, Extremismus, S. 27 ff.; JESSE, Grundlagen, S. 51.



24 1. Kapitel: Grundlagen

fiir die spatere Diskussion grundrechtlicher Aspekte. Er liefert Anhaltspunkte
dafiir, welche Grundrechte das Verbot einer extremistischen Organisation
tangieren kann.114

b) Methodik

Die folgenden Ausfiihrungen basieren gedanklich auf einer deduktiven und
einer induktiven Vorgehensweise. Ausgangspunkt bildet der Begriff «Orga-
nisationsverbot», wobei dieser Begriff wie in der Einleitung erwahnt fiir das
Verbot einer Organisation im Einzelfall steht. Den folgenden Uberlegungen
liegt also die Vorstellung einer staatlichen Anordnung zugrunde, die ihrer
Struktur nach wie folgt lauten konnte: «Die Organisation [xy] ist verboten.»
Dieses Regelungselement wird im Folgenden als Grundverbot bezeichnet.
Grundziige und Reichweite des Grundverbots sind Thema der beiden nach-
folgenden Abschnitte.115 Da es hier um das Verbot von Organisationen mit
extremistischer Ausrichtung geht, wird anschliessend erortert, welche zu-
sitzlichen Regelungselemente naheliegend erscheinen, um das Grundver-
bot abzusichern (Sicherungsmassnahmen).116

Punktuell flankiert wird dieser deduktive von einem induktiven Ansatz.
Dieser stiitzt sich auf bestehende Verbotsnormen, um die Ergebnisse des
deduktiven Vorgehens zu plausibilisieren. Zuriickgegriffen wird dabei zum
einen auf Bestimmungen des schweizerischen Rechts, die von ihrer Struktur
her mit den hier zu untersuchenden Voraussetzungen fiir im Einzelfall erfol-
gende Verbote von extremistischen Organisationen iibereinstimmen. Dazu
zdhlen Art.74 NDG und Art. 1ff. BG «Al-Qaida/IS» sowie Art. 78 ZGB.117 Teil-
weise werden auch Seitenblicke auf das deutsche Recht geworfen, das mit
den Regelungen zum Parteien- und Vereinsverbot ein ausgebautes und er-
probtes Instrumentarium fiir Verbote von Organisationen im Einzelfall
kennt.118 Wie einleitend erwédhnt nicht von Bedeutung sind demgegeniiber
die Vereinigungsdelikte des StGB, da sie einen anderen Regelungsansatz
verfolgen.

114  Vgl.fiir eine andere Typologie von Verbotselementen STAHLI, Verbot, S. 115 ff. Rz. 271 f.
115 Vgl. unten, 1. Kapitel I1.2 und 1. Kapitel III.3.

116  Vgl. unten, 1. Kapitel III.4.

117 Vgl. dazu ausfiihrlich unten, 6. Kapitel.

118 Vgl.allgemein dazu BAUDEWIN, Vereinsverbot, S.1049; KUNIG, Verbot, S. 384 ff.; HEIN-
RICH, Vereinigungsfreiheit, S. 75 ff. und S. 200 ff.; MEIER, Parteiverbote, S.139ff.
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2. Grundziige eines Organisationsverbots

Ein Verbot ist eine verbindliche Anordnung, wonach etwas Bestimmtes zu
unterlassen ist oder nach der etwas Bestimmtes nicht existieren darf.119 Be-
trifft das Verbot wie im hier zu untersuchenden Fall eine Organisation, so stellt
sein Bezugspunkt rein sprachlich einen Gegenstand und nicht eine bestimmte
Handlung oder Tétigkeit dar: Mit dem Verbot einer Organisation wird zunédchst
die Existenz eines Zusammenschlusses von mehreren Personen, die sich zur
Verfolgung eines gemeinsamen Zwecks zusammengetan haben, hoheitlich
untersagt.120 Das Verbot umfasst a fortiori aber auch alle von der Organisation
ausgehenden Handlungen und Tétigkeiten, da sich in ihnen der verbotene
Weiterbestand der Organisation aktualisieren wiirde.12!

Weiter reicht ein Organisationsverbot von der hier untersuchten Struktur
ohne entsprechende Anordnung nicht. Dabei ist der Gedanke entscheidend,
dassein Organisationsverbot in der Gestalt des Grundverbots («Die Organisa-
tion [xy] ist verboten.») nur die Verbindung zwischen den im Verbotszeitpunkt
vorhandenen Mitgliedern betrifft. Es zerschligt bloss den konkreten orga-
nisatorischen Zusammenschluss und untersagt eine weitere Verfolgung des
gemeinsamen Zwecks durch seine Mitglieder auf der Basis dieses spezifischen
Zusammenschlusses. Hat eine bestimmte Handlung ihren Ursprung nichtin
diesem organisatorischen Rahmen, fillt sie entsprechend auch nicht unter das
Grundverbot. Namentlich fithrt ein Organisationsverbot fiir sich allein nicht
zur Rechtswidrigkeit der Handlungsfelder, in denen sich die Organisation
betitigt. Diese Handlungsfelder zu betreten, steht Personen, die sich unab-
hingig von der verbotenen Organisation bewegen, weiterhin frei. Der Grund
dafiir liegt in der spezifischen Stossrichtung des Organisationsverbots: Es
kniipft an der Organisation als solcher an und erfasst bestimmte Aktivitdten
nur indirekt, vermittels ihres Ursprungs im betreffenden organisatorischen
Zusammenschluss. Ein Organisationsverbot im Sinne eines Grundverbots
allein untersagt also nur die Betdtigung einer bestimmten Organisation, nicht
aber eine bestimmte Tditigkeit an sich.122

119 Vgl. DUDENREDAKTION, Worterbuch, Eintrag «Verbot».

120 Zum Begriff der Organisation vgl. DUDENREDAKTION, Worterbuch, Eintrag «Organi-
sation».

121 Vgl.indiesem Sinne auch RUDROFF, Vereinigungsverbot, S.105f.; SPILLER, Vereinsver-
bot, S.20; VON FELDMANN, Vereinigungsfreiheit, S. 26; GELBERG, Parteiverbotsverfah-
ren, S.220; teilweise abweichend hiervon STAHLI, Verbot, S.115Rz. 271f.

122 Vgl.indiesem Sinne auch PLANKER, Vereinsverbot, S.109f. und S.122; GERLACH, Ver-
einsverbotspraxis, S. 94 f.; dhnlich STAHLI, Verbot, S. 117 Rz. 280.
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3. Reichweite des Grundverbots
a) Begriindung von Rechtsverhiltnissen

Der Erlass eines Organisationsverbots als Grundverbot begriindet verschie-
dene Rechtsverhiltnisse zwischen dem Staat, von dem das Verbot ausgeht,
auf der einen Seite und den betroffenen Rechtssubjekten auf der anderen
Seite.123 Der Inhalt dieser Rechtsverhiltnisse ist je nach Adressatenkreis zu
differenzieren, wobei sich aufgrund der Struktur des Verbotsobjekts «Orga-
nisation> drei Adressatenkreise ergeben: Zu unterscheiden ist zwischen der
Organisation als solcher, ihren Mitgliedern sowie Personen, die der Organi-
sation nicht angehoren (Nichtmitglieder).

b) Rechtsverhiltnis zur Organisation
aa) Personliche Reichweite

Beim Verbot einer Organisation riickt zunichst deren eigene rechtliche Be-
ziehung zum Staat in den Vordergrund, von dem das Verbot ausgeht. Dabei
gilt es vorab zwischen Organisationen mit und ohne Rechtspersonlichkeit zu
differenzieren. Fehlt es einer Organisation an eigener Rechtspersonlichkeit,
mangelt es auf der Ebene der Organisation an einem Ankniipfungspunkt, zu
dem sich mit dem Verbot ein Rechtsverhaltnis aufspannen liesse. Ein Orga-
nisationsverbot ist auch fiir diese Konstellation denkbar. Damit das Verbot
gleichwohl Rechtswirkungen entfaltet, muss die Norm dann allerdings so
ausgestaltet sein, dass sie unmittelbar auf die Organisationsmitglieder durch-
schldgt. Andernfalls zielt die Verbotsnorm ins Leere.124

Als mogliche Verbotsadressaten mit Rechtspersonlichkeit kommen im
schweizerischen Rechtin erster Linie die juristischen Personen des Bundes-
privatrechts125 und des kantonalen Rechts,126 namentlich die Vereine nach
Art.601f. ZGB, in Frage. Ebenfalls dazu gezihlt werden konnen Rechtsgemein-
schaften, die nicht als eigentliche juristische Personen gelten, aber im Aus-
senverhiltnisin vergleichbarer Weise rechtlich verselbstdndigt sind (z.B. die

123 Vgl. zum Begriff des (Verwaltungs-)Rechtsverhiltnisses TSCHANNEN/MULLER/KERN,
Verwaltungsrecht, S. 426 f. Rz. 1142 ff.; HAFELIN/MULLER/UHLMANN, Verwaltungs-
recht, S.171Rz.736; TSCHANNEN, Systeme, S. 90 Rz. 175.

124 Vgl. dazusogleich unten, 1. Kapitel II1.3.c)aa).

125 Vgl. Art.52 Abs. 1und Abs. 2 ZGB; fiir einen Uberblick zu den juristischen Personen
vgl. MEIER-HAYOZ/FORSTMOSER/SETHE, Gesellschaftsrecht, S. 62 Rz. 63 ff.; NIGGLI,
Handkommentar Privatrecht Bd.I, N. 3 zu Art. 52 ZGB.

126 Vgl. Art.59 Abs. 3 ZGB; MEIER-HAYOZ/FORSTMOSER/SETHE, Gesellschaftsrecht, S. 778
Rz.9; REITZE, Basler Kommentar ZGBI, N. 21 ff. zu Art. 59 ZGB.
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Kollektivgesellschaften nach Art. 552 ff. OR).127 Alsdannist zu beriicksichtigen,
dass die schweizerische Rechtsordnung die Rechtsfahigkeit von Personen-
zusammenschliissen nach Massgabe des Rechts jenes Staates anerkennt, nach
dem sie organisiert sind (vgl. Art. 150, Art.154 Abs.1und Art. 155lit. c IPRG).128
Deshalb ist denkbar, dass ein Organisationsverbot auch rechtsfihige Vereini-
gungen nach ausldndischem Recht erfasst. Seine unmittelbaren Rechtswir-
kungen bleiben fiir diesen Fall aufgrund des Territorialitdtsprinzips riumlich
auf das schweizerische Staatsgebiet beschrankt.129

bb) Sachliche Reichweite
(1) Aufgabeder Existenz

Niher zubestimmen bleibt, was ein Verbot fiir die betroffene Organisation in
sachlicher Hinsicht bedeutet. Ein Verbot richtet sich wie dargelegt gegen den
schieren Bestand der Organisation.130 Entsprechend hat eine Organisation
mit dem Erlass eines sie betreffenden Verbots ihre Existenz aufzugeben.
Zwangsliufig untersagt ist damit auch jede weitere Betitigung der Organi-
sation, da dies mit einer verbotswidrigen Perpetuierung ihrer Existenz ein-
herginge. Verboten sind deshalb simtliche Handlungen der Organisation, die
ihren Fortbestand im Innenverhdltnis bekriftigen, aber gleichermassen auch
Aktivitdten, die auf eine Wirkung in der Aussensphdre abzielen. Die Organi-
sation darf namentlich keine internen Versammlungen mehr abhalten, ihre
Infrastruktur nicht mehr weiter betreiben und auch die organisationsinterne
Kommunikation nicht mehr aufrechterhalten. Unzulissig sind des Weiteren
offentliche Versammlungen, Verlautbarungen oder andere Aktivititen, die
aus der Organisation hervorgehen.131

(2) Rechtliche Strukturen: Auflosung und Liquidation

Zubeachtenist, dass das Verbot einer Organisation zwar deren Weiterbestand
untersagt, ihre rechtlichen Strukturen, sofern sie iiber solche verfiigt, fiir sich

127 Vgl. RIEMER, Berner KommentarI, Systematischer Teil N. 37; MEIER-HAYOZ/FORST-
MOSER/SETHE, Gesellschaftsrecht, S. 86 Rz.165.

128 Vgl. EBERHARD/VON PLANTA, Basler Kommentar IPR, N. 9ff. zu Art. 154 ff. IPRG und
N.7zu Art.155IPRG.

129 Vgl. fiir das deutsche Recht ausdriicklich § 18 VereinsG; dazu GROH, Kommentar Ver-
einsgesetz, N.1zu §18 VereinsG; ALBRECHT, Kommentar Vereinsgesetz, N.76 zu § 3
VereinsG.

130 Vgl. oben, 1. Kapitel I11.3.b)bb).

131 Vgl. GERLACH, Vereinsverbotspraxis, S. 94 f.; dhnlich GELBERG, Parteiverbotsverfah-

ren, S.244; ZIRN, Parteienverbot, S. 187f. und neuerdings dhnlich auch PAJAROLA,
Bekampfung, S. 89 Rz.203.
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jedochnichtbeseitigt.132 Um die bestehenden Verhéltnisse mit der durch das
Verbot geschaffenen Rechtslage in Einklang zu bringen, sind folglich weitere
Schritte erforderlich:133 Erst die Auflosung und die Liquidation der Orga-
nisation beseitigen simtliche ihrer rechtlichen Strukturen.134 Gesetzliche
Bestimmungen iiber ein Organisationsverbot sollten daher vorsehen, dass
die Organisation gleichzeitig mit dem Inkrafttreten des Verbots aufzulésen
ist.135 Zumal bei extremistischen Organisationen sollte der Vollzug der an-
schliessenden Liquidation ausserdem durch staatliche Stellen erfolgen oder
immerhin staatlicher Aufsicht unterstehen.136

Falls die gesetzliche Regelung keine hoheitliche Auflésung und Liquida-
tion vorsieht, ist die Organisation gleichwohl dazu verpflichtet, weil ihr weite-
rer Fortbestand dem Verbot widersprechen wiirde. Trifft die Organisation zu
diesem Zweck mangels anderweitiger Zustdandigkeit eigene Vorkehrungen, so
ist dies folglich —als Ausnahme vom Grundsatz, dass die Organisation nach
dem Erlass eines Verbots jegliche Betidtigung zu unterlassen hat — mit dem
Verbot vereinbar. Handlungen der Organisation, die sich auf ihre Auflosung
und Liquidationrichten, sind in diesem Fall zur Umsetzung des Verbots erfor-
derlich und stehen mit ihm in Einklang. In aller Regel unzuldssig diirften aber
immerhin Liquidationshandlungen von der Art sein, die Anlass fiir das Verbot
der Organisation gaben (z.B. der Abverkauf von Propagandamaterial).

c¢) Rechtsverhiltnis zu Mitgliedern der Organisation
aa) Personliche Reichweite

Alsweiterer Adressatenkreis eines Organisationsverbots fallen die Mitglieder
der Organisation in Betracht. Dabei gilt es drei Varianten zu unterscheiden.

132 Vgl HEINRICH, Vereinigungsfreiheit, S.135; GELBERG, Parteiverbotsverfahren, S. 220
undS. 235; RIEMER, Vereine, S. 94; KICK, Verbotene juristische Person, S. 86 f.; STAHLI,
Verbot, S.17Rz. 41.

133 Vgl. RUDROFF, Vereinigungsverbot, S.113.

134 Vgl. Art.78 Abs.11.V.m. Art. 58 ZGBund Art. 913 Abs.11.V.m. Art. 740 Abs. 4 OR; dhnlich
§3Abs.1VereinsGund § 32 Abs. 1 PartG; RIEMER, Berner Kommentar I, N.2zu Art. 57/58
ZGB; SAILER/MARX, Vereinsrecht, S.1301 Rz. 48; GELBERG, Parteiverbotsverfahren,
S.220.

135 Vgl. Art.78 Abs.11.V.m. Art. 58 ZGB; dhnlich § 3 Abs.1 VereinsG und § 32 Abs. 1 PartG;
HEINRICH, Vereinigungsfreiheit, S.136; VON FELDMANN, Vereinigungsfreiheit, S.71;
RUDROFF, Vereinigungsverbot, S.106; GELBERG, Parteiverbotsverfahren, S.220; GER-
LACH, Vereinsverbotspraxis, S. 91 ff.

136 Vgl.§3 Abs.1Ziff.1-3und § 5 Abs. 1 VereinsG; GROH, Kommentar Vereinsgesetz, N.24
zu § 3 VereinsG; SAILER/MARX, Vereinsrecht, S.1301 Rz. 48, sowie RIEMER, Berner
KommentarII, N. 119 zu Art. 76-79 ZGB, wonach bei der Auflosung eines Vereins wegen
Widerrechtlichkeit der Richter geeignete Liquidatoren ernennt.
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— Dievom Verbot betroffene Organisation hat selber gar keine Rechtsper-
sonlichkeit. Soweit das der Fallist, existiert auf der Ebene des Kollektivs
rechtlich kein Ankniipfungspunkt fiir das Verbot. Es kann auf der Ebene
der Organisation von vornherein keine Wirkung entfalten. Die Verbots-
norm muss in diesem Fall so ausgestaltet sein, dass sie unmittelbar die
Mitglieder der Organisation als Adressaten ins Recht fasst. Andernfalls
zielt das Organisationsverbot wie gezeigt ins Leere.137

— Die Organisationistrechtlich verselbstdndigt und das Verbot verpflichtet
unmittelbar sowohl sie selbst als auch ihre Mitglieder. Direkte Adressa-
tender Verbotsnorm sind demnach neben der iiber eigene Rechtspersén-
lichkeit verfiigenden Organisation auch ihre Mitglieder.

— DieOrganisationistrechtlich verselbstdndigt und unmittelbare Adressa-
tin des Verbots ist allein sie selbst als rechtlich verselbstandigte Struk-
tur. Potentielle Adressaten einer solchen Verbotsnorm sind demnach
nur Organisationen, die iiber eigene Rechtspersoénlichkeit verfiigen. Mit
der Auflésung und der Liquidation der Organisation ist dem Verbot in
diesem Fall bereits Geniige getan. Die Mitglieder der Organisation wer-
den durch das Verbot nicht unmittelbar verpflichtet. Sie sind vom Verbot
bloss indirekt betroffen, indem ihr rechtlich verselbstindigter Uberbau
aufgelOst wird.138

Soweit es um das Verbot einer Organisation mit extremistischer Ausrichtung
geht, stehen fiir die Ausgestaltung des Verbots die erste und zweite Variante
im Vordergrund. Bei den Motiven fiir das Verbot einer extremistischen Orga-
nisation wird die Frage, ob die Organisation iiber eigene Rechtspersonlichkeit
verfligt, in aller Regel bloss von untergeordneter Bedeutung sein. Die fiir das
Verbot einer extremistischen Organisation ausschlaggebenden Griinde diirf-
ten ndmlich viel eher auf faktischen und nicht auf rechtlichen Tatsachen be-
ruhen, denen eine alleinige Ankniipfung auf der Ebene der juristischen Person
nicht gerecht wiirde. Der faktischen Bedrohungsebene begegnet ein Verbot
mit deutlich geringerer Vehemenz, wenn es nur zur Organisation alsrechtlich
verselbstdndigtem Subjekt eine Beziehung aufspannt und nicht auch zu den
einzelnen Organisationsmitgliedern. Um iiber die Aufl6sung der rechtlich

137 Vgl. oben, 1. Kapitel I11.3.b)aa).

138 Theoretisch denkbar wire auch eine vierte Konstellation, in der die Verbotsnorm trotz
rechtlich verselbstindigter Organisation bloss die Organisationsmitglieder verpflich-
tet. Diese Variante istim Ergebnis aber mit der dritten Konstellation deckungsgleich,
weil der unmittelbare Durchgriff auf die Mitglieder auch die Organisation in der Ge-
stalt einer juristischen Person lahmlegt, die von ihren Mitgliedern zwar rechtlich,
aber nicht faktisch verselbstdndigt ist.
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verselbstindigten Struktur hinaus den faktischen Weiterbestand des extremis-
tischen Zusammenschlusses zu verhindern, wird eine Verbotsnorm daher
meist auch dann unmittelbar die Organisationsmitglieder ins Recht fassen
miissen, wenn die Organisation iiber eigene Rechtspersonlichkeit verfiigt.139

bb) Sachliche Reichweite
(1) Organisationsbasierte Tétigkeiten

Kommt dem Verbot einer extremistischen Organisation auch ihren Mitglie-
dern gegeniiber unmittelbar rechtsgestaltende Wirkung zu, bedarf der Inhalt
desbetreffenden Rechtsverhiltnisses der ndheren Konkretisierung. Dabei
istim Blick zu behalten, dass das Objekt eines Organisationsverbots nur, aber
immerhin der konkrete Zusammenschluss als solcher bildet: Verboten wird
der weitere Bestand des Kollektivs.140 Von den Mitgliedern der Organisation
istfolglich verlangt, dass sie den bestehenden Personenzusammenschluss und
ihre Mitgliedschaft aufgeben.14! Die organisationsbezogenen Bande, die zwi-
schen den Mitgliedern bestehen, sind allesamt aufzulsen. Die eigene Beteili-
gung am verbotenen Kollektiv aufrecht zu erhalten, ist den bisherigen Organi-
sationsmitgliedern ebenso untersagt wie die Aufnahme neuer Mitglieder.
Das Verbot einer Organisation zieht weiter nach sich, dass simtliche Tatig-
keiten zu unterlassen sind, die auf Basis des organisatorischen Zusammen-
halts vorgenommen werden (organisationsbasierte Tatigkeiten).142 Die Mit-
glieder haben simtliche Handlungen zu unterlassen, die eine Weiterfiihrung
oder den Erhalt der verbotenen Organisation bewirken.143 Einzustellen sind
namentlich alle Aktivititen, die den weiteren Bestand der Organisation nach
innen absichern. Zu denken ist etwa an Treffen der Mitglieder oder die interne
Planung kiinftiger Aktionen. Dariiber hinaus umfasst das Verbot alle nach
aussen gerichteten Ausserungen oder Handlungen, welche die Mitglieder
gestiitzt auf ihre Zugehorigkeit zum verbotenen Kollektiv fiir die Organisa-
tion vornehmen, also z.B. die Durchfiihrung bereits geplanter Propaganda-

139 In diese Richtung gehen im Ergebnis auch Art.74 Abs.4 NDG und Art.2 Abs.1 BG
«Al-Qaida/IS» (dazu unten, 6. Kapitel Il und 6. Kapitel I11.2); vgl. auch § 20 VereinsG;
§84 und § 85 StGB-DE; dhnlich auch HEINRICH, Vereinigungsfreiheit, S. 136; RUDROFF,
Vereinigungsverbot, S.106.

140 Vgl. oben, 1. Kapitel III.2.

141 Vgl. RUDROFF, Vereinigungsverbot, S.106; GERLACH, Vereinsverbotspraxis, S.94f.;
ALBRECHT, Kommentar Vereinsgesetz, N.16 zu § 3 VereinsG.

142 Ahnlich zur Abgrenzung von organisationsbasiertem und organisationsfremdem
Verhalten auch HEINRICH, Vereinigungsfreiheit, S. 151ff.; GERLACH, Vereinsverbot-
spraxis, S.94f.

143 Vgl. PLANKER, Vereinsverbot, S.110.



https://perma.cc/2ZMH-WG8A
https://perma.cc/AA42-RR29
https://perma.cc/AA42-RR29
https://perma.cc/ALE5-PFMB
https://perma.cc/GFQ3-4Z8Q
https://perma.cc/Q834-ASG2

III. Organisationsverbot als Regelungstypus 31

aktionen.144 Soweit rechtliche Beziehungen zwischen den Mitgliedern beste-
hen und diese nicht bereits hoheitlich aufgelost und liquidiert werden, trifft
die Mitglieder sodann die Pflicht, alle diesbeziiglich erforderlichen Schritte
zu treffen, soweit sie mit dem Verbot im Einklang stehen.145

(2) Organisationsfremde Tdtigkeiten

Im Unterschied zu organisationsbasierten Tatigkeiten beschlagt das Grund-
verbot von der organisatorischen Struktur losgeldste Tatigkeiten eines Mit-
glieds nicht. Der Grund dafiir liegt in der Regelungsstruktur des Verbots, das
an der Organisation und nicht an einer bestimmten Tétigkeit ankniipft.146
Fiir sich allein umfasst ein Organisationsverbot als Grundverbot demnach
keine Aktivitidten von Mitgliedern, die unabhédngig vom verbotenen Kollektiv
verfolgt werden (organisationsfremde Tétigkeiten).147 Dies gilt selbst dann,
wenn das Mitglied in Bereichen aktiv wird, die vor dem Erlass des Verbots
noch von der Organisation besetzt waren. Diese Grenzziehung zwischen er-
laubter organisationsfremder und verbotener organisationsbasierter Betdti-
gung eines Organisationsmitglieds mag sich im Einzelfall als diffizil erweisen.
Um die Reichweite eines Organisationsverbots fiir die Organisationsmitglieder
abzustecken, ist sie nach Massgabe der konkreten Verbotsnorm gleichwohl
unerldsslich.148

d) Rechtsverhiltnis zu Nichtmitgliedern

Rechtsgestaltende Wirkung kommt dem Verbot einer Organisation auch ge-
geniiber Personen zu, die ihr selber nicht angehoéren. Das ist allerdings nur
insoweit der Fall, alsihnen das Verbot untersagt, sich an der nunmehr verbo-
tenen Organisation als Mitglieder zu beteiligen und sich in deren Strukturen
einzugliedern. Im Ubrigen betrifft Nichtmitglieder das Verbot einer Organi-
sation in der Gestalt eines Grundverbots nicht. In ihrer Handlungsfreiheit
erfahren sie keine weitere Einschrinkung.

Nach hier vertretener Auffassung fillt namentlich die Férderung (z.B.
durch materielle oder ideelle Unterstiitzung) der verbotenen Organisation
nichtin den verbotswidrigen Bereich, soweit sie auf aussenstehende Perso-
nen zuriickgeht. Ausschlaggebend hierfiir ist die Uberlegung, dass zentraler

144 GODENZI, Beteiligung, S. 333 und S. 346. Davon auszunehmen sind mit Blick auf die
obigen Ausfiihrungen jene Handlungen, die zwecks Liquidation rechtlich verselbstan-
digter Organisationen vorgenommen werden miissen.

145 Vgl. oben, 1. Kapitel I11.3.b)bb).

146 Vgl. oben, 1. Kapitel I1L.2.

147 Vgl. GODENZI, Beteiligung, S. 355.

148 Vgl. zu dieser Abgrenzung auch HEINRICH, Vereinigungsfreiheit, S.151ff.
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Ankniipfungspunkt fiir ein Organisationsverbot gemass der hier untersuchten
Struktur der organisierte Zusammenschluss einer Personenmehrzahl bildet.
Als Verbotsobjekt zeichnet sich die Organisation gerade dadurch aus, dass sie
sichin personlicher Hinsicht durch ihre mitgliedschaftliche Struktur von der
restlichen Gesellschaft abgrenzt.149 Handlungen von Nichtmitgliedern wur-
zeln definitionsgemadss ausserhalb des verbotenen Zusammenschlusses. Sie
stellen keine Betatigung der verbotenen Organisation dar und sind somit stets
organisationsfremd. Im Verhéltnis zu organisationsbasierten Handlungen von
Mitgliedern handelt es sich bei Aktivititen von Nichtmitgliedern somit um
ein aliud und nicht bloss um ein minus. Uber das blosse Gebot hinaus, sich
nicht neu am verbotenen Kollektiv zu beteiligen, konnen Nichtmitglieder
daher nicht als Adressaten einer Anordnung betrachtet werden, mit der eine
konkret bezeichnete extremistische Organisation verboten wird. Uberdies
setzt jede Unterstiitzungshandlung zugunsten einer Organisation durch
Nichtmitglieder voraus, dass der organisatorische Zusammenhalt von ihren
Mitgliedern iiberhaupt erst aufrechterhalten wird. Die blosse Férderung
einer verbotenen Organisation durch Aussenstehende erscheint dabei im
Vergleich zum verbotswidrigen Verhalten ihrer Mitglieder bloss von nach-
rangiger Bedeutung.

Angesichts dessen kann nicht ohne Weiteres davon ausgegangen werden,
dass das Verbot einer Organisation auch Aktivititen umfasst, die zwar aufeine
Foérderung des verbotenen Zusammenschlusses hinauslaufen, ihren Ursprung
aberin der organisationsfremden Sphire haben. Solches Verhalten von Nicht-
mitgliedern kann zwar ein Organisationsverbot konterkarieren und diirfte zu
dessen Sicherung regelmassig ebenfalls untersagt sein.150 Da es um Handlun-
gengeht, die nicht dem organisatorischen Zusammenhang entspringen, ergibt
sich ihre Unzuléssigkeit aus dem Grundverbot selbst aber gleichwohl nicht.

e) Fazit

Das Verbot einer Organisation in der Form eines Grundverbots zieht nach sich,
dass der weitere Bestand der betroffenen Organisation widerrechtlich wird.
Ein Verbot ist die autoritative Aufforderung an die Organisation und ihre Mit-
glieder, den organisatorischen Zusammenbhalt und jede darauf basierende
Betdtigung (organisationsbasierte Tdtigkeiten) aufzugeben. Stellt die Orga-
nisation ein eigenes Rechtssubjekt dar, ist sie aufzulésen und zu liquidieren.
Personen, die der verbotenen Organisation nicht angehéren, sind gehalten,
sich nicht neu in den Kreis ihrer Mitglieder zu begeben.

149 Vgl. GODENZI, Beteiligung, S. 357.
150 Vgl. unten, 1. Kapitel I11.4.
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Ausserhalb des Verbotsbereichs anzusiedeln sind Betitigungen, die nicht auf
dem organisatorischen Zusammenhang fussen (organisationsfremde Tétig-
keiten). Solche organisationsfremden Téatigkeiten kénnen auch von (ehema-
ligen) Organisationsmitgliedern ausgehen, sofern die fraglichen Handlungen
losgel6st von den organisatorischen Strukturen erfolgen. Die Reichweite eines
Organisationsverbots in der Gestalt eines Grundverbots bleibt damit in per-
sonlicher und sachlicher Hinsicht relativ eng begrenzt. Massnahmen zur
Sicherung eines Organisationsverbots konnen seine Wirkung allerdings auf
weitere Bereiche ausdehnen. Ein méglicher Katalog solcher Sicherungsmass-
nahmen wird im folgenden Abschnitt erértert.

4. Sicherungsmassnahmen
a) Begriff

Unter dem Begriff der Sicherungsmassnahmen werden hier zwei verschiedene
Artenvon Vorkehrungen verstanden: Erstens geht es um Massnahmen, die das
Biindel von Pflichten erweitern, das sich aus einem Organisationsverbot in der
Gestalt des Grundverbots ergibt, und zwar sowohl in persénlicher als auch in
sachlicher Hinsicht. Zweitens geht es um Instrumente, die zum Zweck haben,
den Druck auf die Adressaten des Verbots zu erhthen, damit sie dem Organi-
sationsverbot und seinen allfilligen Erweiterungen in sachlicher und per-
sonlicher Hinsicht auch tatsdchlich Folge leisten. Beide Formen von Siche-
rungsmassnahmen ergeben sich nicht unmittelbar aus dem Grundverbot und
bediirfen einer besonderen gesetzlichen oder behérdlichen Anordnung.
Der hier verwendete Begriff der Sicherungsmassnahmen ist dabei nicht
mit jenem des Verwaltungszwangs gleichzusetzen. Der Begriff des Verwal-
tungszwangs bezeichnet verwaltungsrechtliche Massnahmen, mit denen das
Gemeinwesen die Erfiillung verwaltungsrechtlicher Pflichten erzwingt.15! Bei
Massnahmen des Verwaltungszwangs geht es mithin um die Durchsetzung
bereits bestehender, verwaltungsrechtlicher Pflichten. Massnahmen zur Siche-
rung eines Organisationsverbots haben im hier verstandenen Sinne zwar eben-
falls zum Zweck, einer verwaltungsrechtlichen Anordnung Geltung zu verschaf-
fen, nimlich dem Verbot einer bestimmten Organisation (Grundverbot). Unter
den Begriff fallen aber auch Massnahmen, die in sachlicher oder personlicher
Hinsicht iiber die blosse Durchsetzung des Grundverbots hinausgehen, indem
sie auch organisationsfremde Tétigkeiten erfassen. Mithin geht der Begriff der
Sicherungsmassnahmen iiber jenen des Verwaltungszwangs hinaus.

151 Vgl. TSCHANNEN/MULLER/KERN, Verwaltungsrecht, S.331Rz.884; dhnlich HAFELIN/
MULLER/UHLMANN, Verwaltungsrecht, S.331Rz.1440.
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b) Motive

Massnahmen zur Sicherung eines Organisationsverbots konnen aus verschie-
denen Griinden ergriffen werden. Allgemein gilt, dass einem Organisations-
verbot als hoheitlicher Anordnung zwingender Charakter zukommt.152 Einem
Organisationsverbot muss tatsdchlich Geltung verschafft werden, was ein
ausreichendes Instrumentarium voraussetzt. Hinzu treten Aspekte, die sich
aus der spezifischen Stossrichtung eines Verbots ergeben, das sich gegen eine
extremistische Organisation richtet: Zum einen erfasst das Grundverbot wie
gezeigt nur organisationsbasierte Tétigkeiten. In seiner sachlichen und per-
sonlichen Reichweite bleibt es daher eher beschriankt. Zum anderen bildet
die Feindlichkeit gegeniiber der freiheitlich-demokratischen Grundordnung
ein prigendes Merkmal extremistischer Organisationen und ihrer Mitglieder.
Extremistische Organisationen stellen zentrale Elemente der staatlichen Ord-
nung in Frage. Bei Organisationen und ihren Mitgliedern, die wegen extre-
mistischer Bestrebungen zu staatlichen Verbotsbemiihungen Anlass geben,
kann die Bereitschaft zu rechtstreuem Verhalten nicht vorausgesetzt wer-
den. Das hoheitliche Verbot einer Vereinigung, deren Angehorige in der frei-
heitlich-demokratischen Grundordnung keinen Wert erkennen, stosstin den
betroffenen Kreisen kaum auf grosse Akzeptanz.153 Daraus kann sich die Not-
wendigkeit ergeben, dem Verbot zusétzlich Nachdruck zu verschaffen und
die Auflésung der verbotenen Organisation mit spezifischen, iiber das Grund-
verbot hinausgehenden Massnahmen abzusichern.

c¢) Typologie von Sicherungsmassnahmen
aa) Vorgehensweise

Massnahmen zur Sicherung eines Organisationsverbots sind in den unter-
schiedlichsten Auspragungen denkbar. Eine abschliessende Diskussion mog-
licher Sicherungsvorkehren wiirde den Rahmen dieser Arbeit sprengen. An
dieser Stelle geht es vielmehr darum, eine Typologie von Massnahmen zu ent-
wickeln, die angesichts der fiir das Verbot einer extremistischen Organisation
ausschlaggebenden Motive naheliegen. Sie soll zum einen die Basis legen, um
im Anschlussjene grundrechtlichen Anspriiche zu eruieren, die nicht bereits
vom Grundverbot als solches tangiert werden, aber im Zusammenhang mit
den zu seiner Sicherung ergriffenen Massnahmen betroffen sein konnen. Eine
Typologie von Sicherungsmassnahmen dient zum anderen als Grundlage fiir

152 Vgl. TSCHANNEN/MULLER/KERN, Verwaltungsrecht, S. 331 Rz. 882; KARLEN, Verwal-
tungsrecht, S.208.

153 Indiesem Sinne auch HEINRICH, Vereinigungsfreiheit, S. 196; RUDROFF, Vereinigungs-
verbot, S.142; GROH, Kommentar Vereinsgesetz, N.1zu § 8 VereinsG.
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eine systematische Einordnung bestehender Verbotsnormen, die im weiteren
Verlauf der Arbeit noch diskutiert werden.154

Fiir die folgenden Uberlegungen ist zunéchst im Auge zu behalten, dass
es um das Verbot von Organisationen geht, die eine extremistische Ausrich-
tung aufweisen und deren Bereitschaft zur freiwilligen Befolgung des Grund-
verbots zweifelhaft sein kann.155 Weiter gilt es zu bertiicksichtigen, dass ein
Organisationsverbot in der Ausgestaltung als Grundverbot in sachlicher und
personlicher Hinsicht wie gezeigtbloss einebegrenzte Reichweite aufweist.156
Schliesslichist zu beachten, dass sich die Schlagkraft einer Organisation mass-
geblich nach ihren personellen, materiellen und ideellen Ressourcenrichtet,
was Sicherungsmassnahmen gegen diese drei Stiitzen der Organisationstitig-
keit als erfolgversprechend erscheinen ldsst, um einem Verbot auch tatsdch-
lich Geltungskraft zu verschaffen.

bb) Verbot von Ersatzorganisationen

Ein Organisationsverbot in der hier zur Diskussion stehenden Auspragung
ist dadurch gekennzeichnet, dass es im Einzelfall ergeht und sich gegen den
Bestand eines spezifischen Personenzusammenschlusses richtet. Ein solches
Verbot verlangt, dass sich eine konkret bezeichnete Organisation auflést. Der
Erlass eines solchen Organisationsverbots bedarf notwendigerweise einer
Individualisierung des Verbotsobjekts und setzt damit ein Verstdndnis vor-
aus, wonach das verbotene Personengebilde iiber eine bestimmte Identitét
verfligt.157 Bei Organisationen ergibt sich diese Identitit massgeblich aus der
Kontinuitit des organisatorischen Zusammenhalts.158 Diese Kontinuitdt mit
der urspriinglich verbotenen Organisation bildet demnach eine notwendige
Voraussetzung fiir die Anwendbarkeit einer Verbotsanordnung auf einen
bestimmten Personenzusammenschluss.

Fehlt es einem Personenzusammenschluss an dieser Kontinuitét, handelt
essich nach hier vertretenem Verstindnis um eine andere Organisation, die
mit der urspriinglich verbotenen Organisation nicht identisch und mangels
Bezeichnung in der Verbotsanordnung nicht vom Verbot erfasst ist. Solange
keine Kontinuitit des organisatorischen Zusammenhalts vorhandenist, trifft
dies selbst dann zu, wenn ein Personengebilde in persénlicher, materieller

154 Vgl.insbes. unten, 6. Kapitel.
155 Vgl. oben, 1. Kapitel I1.1.b)cc).
156 Vgl. oben, 1. Kapitel I1L.2.

157 In diesem Sinne auch HEINRICH, Vereinigungsfreiheit, S.197f.; RUDROFF, Vereini-
gungsverbot, S.142f.; SPILLER, Vereinsverbot, S. 96 f.; WILLMS, Absicherung, S. 476 f.

158 Vgl. GROH, Kommentar Vereinsgesetz, N. 4 zu § 8 VereinsG; ALBRECHT, Kommentar
Vereinsgesetz, N.7 zu § 8 VereinsG.
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oder ideeller Hinsicht mit einer verbotenen Organisation weitgehend iiberein-
stimmt. Massgeblich fiir die Anwendbarkeit einer konkreten Verbotsanord-
nung auf ein bestimmtes Personengebilde ist demnach stets die Kontinuitét
des organisatorischen Zusammenhalts.159

Einleuchtend ist dies vorab bei Organisationen, die iiber eigene Rechts-
personlichkeit verfiigen, wie etwa die Vereine nach Art. 60 ff. ZGB. Wird ein
Verein zufolge eines Verbots aufgeldst und liquidiert, endet seine Existenz und
damit auch die Kontinuitét seines organisatorischen Zusammenhalts. Ein
neu gegriindeter Verein ist nun rechtlich nicht mit dem urspriinglich verbo-
tenen Verein identisch und damit auch nicht Objekt des Verbots, selbst wenn
erin Bezug auf seine personliche Zusammensetzung sowie seine materiellen
und ideellen Grundlagen mit dem urspriinglichen Verbotsobjekt in weiten
Teilen tibereinstimmt. Nichts grundsitzlich anderes gilt fiir Organisationen,
denen keine Rechtspersonlichkeit zukommt, auch wenn sie gegebenenfalls
nicht férmlich liquidiert werden (kénnen).

Angesichts dessen liegt es auf der Hand, dass die Wirkung eines Organi-
sationsverbots durch die Bildung neuer Zusammenschliisse, die an die Stelle
der verbotenen Organisation treten, aber keine organisatorische Kontinuitét
zu ihr aufweisen und mit ihr somit auch nicht identisch sind, rasch zu verpuf-
fen droht.160 Diesem Phdnomen kann nicht generell mit dem Argument der
Gesetzesumgehung begegnet werden, indem solche neu gebildeten Zusam-
menschliisse ohne Weiteres so behandelt werden, als ob sie vom urspriing-
lichen Verbot einer Organisation ebenfalls mit erfasst wiren:161 Dem steht
bereits der erwdhnte Umstand entgegen, dass sich ein Verbot im Einzelfall
gegen eine spezifische Organisation richtet, was fiir seinen eher engen Anwen-
dungsbereich spricht. Entsprechend besteht wenig Raum fiir die Annahme
einer Gesetzesumgehung, sobald eine neu gegriindete Vereinigung keine
organisatorische Kontinuitét zur urspriinglich verbotenen Organisation auf-
weist und somit jedenfalls einen minimalen Abstand zu ihr hélt. In zahlrei-
chen Fillen diirften neu gebildete Personenzusammenschliisse vom Verbot
der urspriinglichen Organisation daher nicht erfasst sein, auch nicht unter
dem Titel der Gesetzesumgehung.

Das dndert allerdings nichts am offensichtlichen Interesse des Staates,
zu verhindern, dass der Zweck eines Organisationsverbots durch Auflésung

159 Ahnlich WILLMS, Absicherung, S. 477.

160 Indiesem Sinne auch GROH, Kommentar Vereinsgesetz, N.1zu § 8 VereinsG; RUDROFF,
Vereinigungsverbot, S.142; SPILLER, Vereinsverbot, S. 96; GELBERG, Parteiverbots-
verfahren, S.221.

161 Vgl. zur Gesetzesumgehung als Auslegungsfrage GACHTER, Rechtsmissbrauch,
S.331ff., und SCHINDLER/TSCHUMLI, St. Galler Kommentar BV, N. 55 zu Art. 5 BV.
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und Neugriindung von Zusammenschliissen unterlaufen wird.162 Daher
scheintesnaheliegend, dass der Staat parallel zum Verbot einer Organisation
im Sinne einer Sicherungsmassnahme auch die Bildung von Ersatzorganisa-
tionen untersagt. Darunter sind vorab Vereinigungen zu verstehen, die mit
der urspriinglich verbotenen Organisation zwar keinen kontinuierlichen
organisatorischen Zusammenhalt aufweisen, aber zum Zweck haben, nicht
bloss die Ziele, sondern daneben auch die Funktion der verbotenen Organi-
sation zu iibernehmen und somit an ihre Stelle zu treten.163

cc) Verbot von Unterstiitzungshandlungen

Als Unterstiitzungshandlungen werden hier Leistungen verstanden, die Sym-
pathisanten oder Mitglieder direkt zugunsten der verbotenen Organisation
erbringen und daraufgerichtet sind, den Fortbestand des organisatorischen
Zusammenhalts zu gewdhrleisten. Unterstiitzungshandlungen kénnen ver-
schiedene Formen annehmen. Neben finanziellen Beitrdgen ist namentlichan
logistische Hilfestellungen aller Art zu denken. Dazu kann etwa die Zurverfii-
gungstellung von Riumlichkeiten, Transportmitteln oder von Kommunika-
tionsinfrastruktur zihlen. Als Unterstiitzungshandlung gilt aber auch die
gezielte Anwerbung neuer Mitglieder, da sie den personellen Fortbestand der
Organisation gewédhrleistet.164

Soweit solche Unterstiitzungshandlungen von Organisationsmitgliedern
ausgehen und auf dem organisatorischen Zusammenhang beruhen (organisa-
tionsbasierte Tétigkeiten), sind sie bereits vom Grundverbot erfasst und somit
untersagt.165 Wurzeln sie hingegen nicht im organisatorischen Zusammen-
hang, handelt es sich um organisationsfremde Tatigkeiten, die vom Grund-
verbot nicht erfasst sind. Als mégliche Urheber organisationsfremder Unter-
stiitzungshandlungen kommen in erster Linie solche Personen in Frage, die
nicht Mitglied der Organisation sind (Nichtmitglieder). Organisationsfrem-
de Unterstiitzungshandlungen konnen aber auch von Personen ausgehen,
die verbotswidrig Mitglied der Organisation geblieben sind. Dasist der Fall,
wenn sie ausserhalb des organisatorischen Zusammenhalts und somit aus

162 Vgl. GROH, Kommentar Vereinsgesetz, N.1zu § 8 VereinsG; RUDROFF, Vereinigungs-
verbot, S.142; SPILLER, Vereinsverbot, S. 96.

163 Vgl. Art.1lit. ¢ BG «Al-Qaida/IS»; § 8 VereinsG und § 33 PartG; weiter SAILER/MARX,
Vereinsrecht, S.1300 N. 42; HEINRICH, Vereinigungsfreiheit, S.197f.; GROH, Kommen-
tar Vereinsgesetz, N. 5zu § 8 VereinsG; ALBRECHT, Kommentar Vereinsgesetz, N. 8 zu
§ 8 VereinsG; ZIRN, Parteienverbot, S.207; weitergehend WILLMS, Absicherung,
S. 477f., nach dem blosse Zielidentitit mit der verbotenen Organisation ausreichen
soll, damit eine Ersatzorganisation vorliegt.

164 Zur Abgrenzung von der «blossen» Propaganda vgl. sogleich unten, 1. Kapitel III.4.c)dd).
165 Vgl. oben, 1. Kapitel I11.3.
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der organisationsfremden Sphéire zugunsten der verbotenen Organisation
titig werden.166

Derartige Unterstiitzungshandlungen sind offensichtlich geeignet, die
Wirksamkeit eines Organisationsverbots in Frage zu stellen. Namentlich kon-
nen sie die Durchhaltefihigkeit einer extremistischen Organisation iiber den
Erlass eines Verbots hinaus massgeblich erh6hen. Folglich scheint es nahe-
liegend, das Verbot einer extremistischen Organisation um ein Verbot von
Unterstlitzungshandlungen zu ergédnzen.167

dd) Propagandaverbot

Organisationen, die wegen extremistischer Bestrebungen zum Gegenstand
eines Verbots werden, sind Vehikel demokratiefeindlicher Ideologien, Uber-
zeugungen und Einstellungsmuster. Andernfalls wéren sie nicht als extremis-
tisch zu qualifizieren.168 Das Wertegeriist einer extremistischen Organisation
alsideelle Grundlage ihrer Betidtigung wird regelmassig, jedenfalls wenn sie
zur Adressatin eines staatlichen Verbots wird, in der einen oder anderen Form
in werbendem Kommunikationsverhalten zum Ausdruck gelangen. Zweck
solcher Propagandal69 kann es sein, die Basis der Organisation in persénlicher
Hinsicht auszuweiten oder zu verfestigen sowie die Akzeptanzihrer Mittel und
Ziele in der Offentlichkeit zu erhéhen.170 Neben der Veroffentlichung von
digitalen oder physischen Schriften sowie audiovisuellen Werken oder dem
Halten von Vortriagen und Reden konnen unter den Begriff der Propaganda
gegebenenfalls auch Gebidrden oder Kennzeichen fallen, die eine Organisation
zur Wiedererkennung und zur Steigerung des Zusammengehorigkeitsgefiihls
ihrer Mitglieder nutzt.171

Vom Grundverbot ist prinzipiell jede Verbreitung von Propaganda er-
fasst, die von den Mitgliedern einer verbotenen Organisation ausgeht und auf
der Basis ihrer Zugehorigkeit zur Organisation betrieben wird. Dabei handelt
es sich um eine organisationsbasierte Propagandatitigkeit, die bereits kraft

166 Ahnlich GODENZI, Beteiligung, S. 336; GROH, Kommentar Vereinsgesetz, N.9und N. 14
zu § 20 VereinsG.

167 Vgl. Art.74 Abs. 4 NDG; Art.2 Abs. 1 BG «Al-Qaida/IS»; § 20 Abs. 1 Ziff. 3 VereinsG; § 84
Abs.2und § 85 Abs. 2 StGB-DE.

168 Ahnlich KELLER, Politische Polizei, S.193.

169 Zum Begriffder Propagandain der (strafrechtlichen) Rechtsprechungvgl. BGE1401V

102 E.2.2.25.105; 681V 145 E. 2 S.147 ff.; Urteil des Bundesgerichts 6B_734/2016 vom
18.Juli 2017 E. 3 (nicht publ. in: BGE 1431V 308).

170 Indiesem Sinne auch STRATENWERTH/BOMMER, Strafrecht BT II, S. 315 Rz.12; VEST,
Terrorismusbekdmpfung, S.329; LEU/PARVEX, Verbot, S. 762.

171 Vgl. STRATENWERTH/BOMMER, Strafrecht BT, S. 315 Rz.12; ZELLWEGER, Propaganda-
verbote, S. 46 ff.; ELLBOGEN, BeckOK StGB-DE, N. 3 zu § 86 StGB-DE; VON FELDMANN,
Vereinigungsfreiheit, S. 84.
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Grundverbots untersagt ist.172 Streuen hingegen Nichtmitglieder oder aber
Mitglieder im Rahmen privater, von den Beschliissen der Organisation losge-
l6ster Aktivititen die Propaganda (organisationsfremde Tatigkeiten),173 fallt
dies nicht unter das Grundverbot. Ebenso wenig handelt es sich dabei um
Unterstiitzungshandlungen im vorerwidhnten Sinne:174¢ Solange die Verbrei-
tung der Propaganda ndmlich nicht gezielt zur Werbung neuer Mitglieder
erfolgt, stellt sie jedenfalls nach hier vertretenem Verstindnis keine unmit-
telbar zugunsten der Organisation erbrachte Unterstiitzungsleistung dar, die
direkt daraufgerichtetist, ihren Fortbestand zu sichern. Die Verbreitung von
Propaganda der verbotenen Organisation muss ndmlich nicht zwingend dazu
dienen, den Fortbestand der verbotenen Organisation zu sichern. Sie kann
auch bloss Ausdruck iibereinstimmender Werthaltungen oder politischer
Ziele sein. Propagandaaktionen werden hier daher als eigene Handlungskate-
gorie verstanden, die eine Organisation indirekt fordern.175

Auch die andauernde Verbreitung von Propaganda durch Aussenste-
hende hat das Potential, die Wirkung eines Organisationsverbots zu unterlau-
fen. Die Organisation kann im 6ffentlichen Diskurs in einer Weise prasent blei-
ben, als ob gegen sie kein Verbot ausgesprochen worden wére.176 Thren Zielen
sowie Mitteln und indirekt auch ihrer Existenz kann in dieser Weise iiber den
Erlass des Verbots hinaus zu weiterem Zuspruch verholfen werden. Toleriert
der Staat die Verbreitung von Propaganda einer verbotenen Organisation,
kann dies zudem den Anschein erwecken, als ob ihm im Hinblick auf das Ver-
bot der Durchsetzungswille fehlt.177 Entsprechend liegt es nahe, die Verbrei-
tung von Propaganda einer verbotenen Organisation iiber das Grundverbot
hinaus auch dann zu verbieten, wenn sie ausserhalb des organisatorischen
Zusammenhalts betrieben wird.178

ee) Entziehung materieller Grundlagen der Organisation

Fiir eine erfolgreiche Betitigung bendtigen Organisationen sachliche und
finanzielle Mittel, auf die sie bei Bedarf zuriickgreifen konnen. Nebst Vermo-
genswerten, die der Finanzierungihrer Aktivititen dienen, zahlt dazu etwa

172 Vgl. oben, 1. Kapitel I1L.3.

173 Vgl. oben, 1. Kapitel I11.3.c)bb).

174 Vgl. oben, 1. Kapitel I11.4.c)cc).

175 Ahnlich GODENZI, Beteiligung, S.235und . 367.

176  Vgl. GROH, Kommentar Vereinsgesetz, N.1zu § 9 VereinsG; BAUDEWIN, Vereinsverbot,
S.1054; ELLBOGEN, BeckOK StGB-DE, N. 2 zu § 86a StGB-DE.

177 Vgl. ALBRECHT, Kommentar Vereinsgesetz, N.1zu § 9 VereinsG.

178 Vgl. Art.74 Abs. 4 NDG; Art.2 Abs.1BG «Al-Qaida/IS»; § 9 VereinsG; §86 und §86a
StGB-DE.
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auch die Infrastruktur zur administrativen Aufrechterhaltung der Organisa-
tion oder Schulungs- und Propagandamaterial sowie Webseiten.179 Mit dem
Verbot einer Organisation bleiben diese materiellen Grundlagen grundsitz-
lich unberiihrt. Das Verbot einer Organisation im Sinne eines Grundverbots
zieht bloss nach sich, dass die Mitglieder die finanziellen und sachlichen
Mittel der Organisation nicht mehr gestiitzt auf den gemeinsamen Organisa-
tionswillen im Sinne organisationsbasierter Tétigkeiten einsetzen diirfen.

Bleiben die materiellen Grundlagen einer Organisation im Rahmen eines
Verbots unangetastet, erleichtern sie den verbotswidrigen Fortbestand ihres
organisatorischen Zusammenhalts und die allenfalls verdeckte Weiterfiih-
rungihrer Aktivititen.180 Mit Blick auf die ideelle Ausrichtung extremistischer
Organisationen besteht Grund zur Annahme, dass eine solche verbotswidrige
Weiterverwendungihrer Mittel keineswegs abwegig ist.181 Zur Sicherung eines
Organisationsverbotsist daher naheliegend, dass der Staatin der einen oder
anderen Form die Beschlagnahme und Einziehung von materiellen Grund-
lagen der verbotenen Organisation vorsieht.182

ff) Strafrechtliche Absicherung

Das Verbot einer extremistischen Organisation und allfillige Massnahmen,
die zu seiner Sicherung ergriffen werden, auferlegen ihren jeweiligen Adres-
saten nach dem soeben Dargelegten ein ganzes Biindel von Pflichten. Gesttitzt
aufdas Grundverbot untersagt sind einmal sdmtliche organisationsbasierten
Tétigkeiten durch die Mitglieder sowie die (weitere) Beteiligung an der Orga-
nisation. Je nach Katalog der ergriffenen Sicherungsmassnahmen sind weiter
aber auch organisationsfremde Tatigkeiten verboten, wozu neben der Bil-
dung von Ersatzorganisationen auch die Unterstiitzung sowie die Verbreitung
von Propaganda der verbotenen Organisation zdhlt. Die unmittelbare Durch-
setzung dieser Pflichten im Sinne exekutorischen Verwaltungszwangs183 ist
nicht oder jedenfalls nur mit erheblichem Aufwand denkbar. Aus diesem
Grund ist es naheliegend, die Befolgung der mit einem Organisationsverbot

179 Vgl.indiesem Sinne auch HEINRICH, Vereinigungsfreiheit, S. 198; GROH, Kommentar
Vereinsgesetz, N.1zu §10 VereinsG; GERLACH, Vereinsverbotspraxis, S. 94 f.; GELBERG,
Parteiverbotsverfahren, S.244.

180 Vgl. GELBERG, Parteiverbotsverfahren, S.230; ZIRN, Parteienverbot, S. 252 ff.

181 Indiesem Sinne auch GROH, Kommentar Vereinsgesetz, N.1zu §11 VereinsG; RUDROFF,
Vereinigungsverbot, S.119f.; BAUDEWIN, Vereinsverbot, S.1051.

182 Vgl. Art.74 Abs.4 NDGi.V.m. Art. 69 ff. StGB; Art. 3 BG «Al-Qaida/IS» i.V.m. Art. 69 ff.
StGB; §10ft. VereinsG und § 32 Abs. 5 PartGi.V.m. §10ff. VereinsG.

183 Vgl. dazu TSCHANNEN/MULLER/KERN, Verwaltungsrecht, S.332f. Rz.888; HAFELIN/
MULLER/UHLMANN, Verwaltungsrecht, S.3332Rz.1442.
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verbundenen Pflichten mit den Mitteln des Strafrechts indirekt abzusichern,
indem ihre Verletzung unter Strafe gestellt wird.184

5. Ergebnis

Aus den vorstehenden Ausfiihrungen ergibt sich, dass im Zusammenhang
mit einem Verbot extremistischer Organisationen in sachlicher und personli-
cher Hinsicht verschiedene Differenzierungen vorzunehmen sind. Einerseits
istdasin seiner Reichweite inhaltlich beschrankte Grundverbot von Siche-
rungsmassnahmen abzugrenzen, die bloss seiner Absicherung dienen, sich
aber auf weitere Felder erstrecken. Andererseits ist innerhalb dieser Rege-
lungselemente nach Adressatenkreisen sowie Inhalten und danach zu unter-
scheiden, ob eine bestimmte Tatigkeit als organisationsbasiert oder organisa-
tionsfremd zu qualifizieren ist.

Als zentrales Regelungselement eines Organisationsverbots erweist sich
dabei das Grundverbot, das sachlich und personlich allerdings bloss eine
beschrinkte Reichweite aufweist. Mogliche Massnahmen zur Sicherung des
Grundverbots stellen namentlich ein Verbot von Ersatzorganisationen, ein
Verbot von Unterstiitzungshandlungen sowie ein Verbot der Verbreitung von
Propaganda der betroffenen Organisation dar. Denkbar sind weiter Siche-
rungsmassnahmen, die auf eine Entziehung von materiellen Grundlagen der
verbotenen Organisation gerichtet sind. Schliesslich ist davon auszugehen,
dass dem Staat regelméssig auch die strafrechtliche Absicherung eines Orga-
nisationsverbots und der zu seiner Durchsetzung getroffenen Massnahmen
opportun erscheint.

IV. Zusammenfassung

Der Begriff des Extremismus bezeichnet Uberzeugungen, die der freiheitlich-
demokratischen Grundordnung feindlich gegeniiberstehen, wobei die An-
wendung von Gewalt kein notwendiges Begriffsmerkmal des Extremismus
darstellt. Die freiheitlich-demokratische Grundordnung steht fiir die unabding-
baren Kernelemente eines demokratischen Rechtsstaats. Dazu zdhlen nament-
lich freie und allgemeine Wahlen, die Freiheit der politischen Kommunikation
und die Gewaltenteilung sowie grundlegende Gerechtigkeitsprinzipien wie

184 Vgl. Art.74 Abs. 4 NDG; Art. 2 Abs. 1BG «Al-Qaida/IS»; § 20 VereinsG; § 84 ff. StGB-DE;
RUDROFF, Vereinigungsverbot, S.150 ff.; GROH, Kommentar Vereinsgesetz, N.2 zu § 20
VereinsG; SPILLER, Vereinsverbot, S.100 ff.; VON FELDMANN, Vereinigungsfreiheit,
S.o1ff.
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Rechtsgleichheit und Menschenwiirde. Extremistische Organisationenrich-
tensich gegen eines dieser Kernelemente. Ihre Ziele konnen sie dabei sowohl
auf demokratischem wie auch auf undemokratischem Weg verfolgen.

Beim Verbot einer extremistischen Organisation ist nach verschiedenen
Regelungselementen zu differenzieren. Das Grundverbot richtet sich gegen
den Bestand der Organisation und verpflichtet zur Aufgabe organisationsba-
sierter Tétigkeiten. Organisationsfremde Aktivititen sind davon nicht betrof-
fen. Sicherungsmassnahmen erweitern das Grundverbot in sachlicher und
personlicher Hinsicht, indem sie auch organisationsfremde Tétigkeiten erfas-
sen und die Wirkungen des Grundverbots auf weitere Bereiche erstrecken. Als
mogliche Sicherungsmassnahmen kommen namentlich ein Verbot von Ersatz-
organisationen sowie ein Verbot von Unterstiitzungshandlungen und von Pro-
paganda zugunsten der verbotenen Organisation in Frage. Weitere denkbare
Sicherungsmassnahmen entziehen der verbotenen Organisation die materi-
ellen Grundlagen ihrer Tétigkeiten und bedrohen Verstosse gegen das Grund-
verbot und die Sicherungsmassnahmen mit strafrechtlichen Sanktionen.
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2. Kapitel:
Verfassungsrechtlicher Rahmen

I. Uberblick

Das zweite Kapitel dieser Arbeit widmet sich dem verfassungsrechtlichen Rah-
men, der im Umgang mit extremistischen Erscheinungen zu beachten ist. Als
Erstes gilt die Aufmerksamkeit der Frage, welche Leitlinien die Bundesverfas-
sungim Hinblick auf derartige Phinomene vorgibt (vgl. unten, IT). Weiter wer-
den die Grundsétze rechtsstaatlichen Handelns dargelegt, die der Staat bei
Massnahmen gegen demokratiefeindliche Bestrebungen in jedem Fall bertick-
sichtigen muss (vgl. unten, III). Alsdann richtet sich der Blick auf die Kompe-
tenzverteilung zwischen Bund und Kantonen. Sie regelt die Zustdndigkeit der
verschiedenen Staatsebenen in Bezug auf staatliche Aufgaben und somit auch
im Hinblick auf den Umgang mit extremistischen Erscheinungen (vgl. unten,
IV). Dem schliesst sich eine Zusammenfassung der wichtigsten Erkenntnisse
an (vgl. unten, V). Die Grundrechte gehoren ebenfalls zum verfassungsrecht-
lichen Rahmen, der beim Umgang mit extremistischen Erscheinungen zu
berticksichtigen ist. Ihre Tragweite wird jedoch in separaten Kapiteln behan-
delt (vgl. 3. und 4. Kapitel).

II. Leitlinien der Bundesverfassung

Die eingangs aufgeworfene Frage nach den Voraussetzungen fiir ein Verbot
extremistischer Organisationen entscheidet sich massgeblich danach, wel-
che Leitlinien die Bundesverfassung fiir den Umgang mit demokratiefeind-
lichen Bestrebungen vorgibt. Anhand dieser Leitlinien ldsst sich auch be-
stimmen, ob die verfassungsrechtliche Grundordnung der Schweiz eher den
Charakter einer streitbaren oder einer offenen Demokratie trigt, die sich in
der Handhabung extremistischer Phinomene erheblich unterscheiden.185
In einem ersten Schritt wird hier daher untersucht, welche Regelungen die
Bundesverfassung in Bezug auf extremistische Bestrebungen trifft. Wie sich
zeigen wird, fehlen allerdings spezifische Bestimmungen zum Umgang mit

185 Vgl. zu dieser Unterscheidung oben, 1. Kapitel I1.2.a)cc).
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demokratiefeindlichen Erscheinungen. Die verfassungsrechtliche Grundpo-
sition in Bezug auf den Extremismus muss deshalb aus anderen Elementen der
Bundesverfassung hergeleitet werden. Dabei wird sich herausstellen, dass die
schweizerische Verfassungsordnung eher zu den offenen und nicht zu den
streitbaren Demokratien zihlt.

1. Keine spezifischen Bestimmungen zum Extremismus
a) Bedeutung der Bundesverfassung

Bevor die Bundesverfassung auf spezifische Bestimmungen zum Extremis-
mus analysiert wird, bleibt vorab festzuhalten, dass sie im Hinblick auf den
rechtlichen Umgang mit extremistischen Phdnomenen in doppelter Weise
eine eminente Stellung innehat. Zunéchst ist die Bundesverfassung inner-
staatlich die hochste Rechtsquelle. Sie legt als Grunderlass die wesentlichen
Strukturen des Staates sowie die grundlegenden Werte fest, auf die sich Staat
und Gesellschaft verpflichten.186 Wenn die Frage nach den Rahmenbedin-
gungen staatlichen Handelns im Raum steht, ist die Bundesverfassung daher
ganz unabhingig von der konkreten Regelungsmaterie von Bedeutung.
Dariiber hinaus kommt der Bundesverfassung eine besondere Stellung
zu, wenn es um den staatlichen Umgang mit extremistischen Erscheinungen
geht. Wie dargelegt, gelten all jene Uberzeugungen und Einstellungen als
extremistisch, die mit einem oder mehreren Kernelementen der Demokratie
unvereinbar sind und der freiheitlich-demokratischen Ordnung somit feind-
lich gegeniiberstehen.187 Fiir die Schweiz finden die Eckwerte ebendieser
Ordnungihre Verankerung vorab in der Bundesverfassung. Als Grunderlass
pragtdie Verfassung die wesentlichen Ziige des Staatswesens und verleiht ihm
dadurch seine charakteristische, demokratisch-rechtsstaatliche Gestalt.188
Entsprechend stellt die Bundesverfassung die wichtigste rechtliche Verkor-
perung jener Grundordnung dar, die von extremistischen Stromungen ab-
gelehnt wird. Sie befindet sich zwangsldufigim Brennpunkt extremistischer
Bestrebungen.189 Uber ihre allgemeine Bedeutung als rechtlicher Grunder-
lass hinaus kommt der Bundesverfassung daher erst recht eine besondere

186 Vgl. TSCHANNEN, Staatsrecht, S.25und S.149 Rz. 375; HAFELIN et al., Bundesstaats-
recht, S.3Rz.2undS. 8f. Rz. 24; BELSER, Basler Kommentar BV, Einleitung N. 41f. und
N. 50.

187 Vgl. oben, 1. Kapitel I1.1.b)cc).

188 Ahnlich TSCHANNEN, Staatsrecht, S. 82ff. Rz. 203 ff., zu den Strukturprinzipien; HAFE-
LIN etal., Bundesstaatsrecht, S. 7f. Rz. 21; RHINOW/SCHEFER/UEBERSAX, Verfassungs-
recht, S.33ff. Rz.193ff.

189 Im Ergebnisdhnlich MAHLMANN, Schutz, S. 214 ff. Rz. 11 ff.
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Bedeutung zu, wenn der Umgang mit extremistischen Phanomenen zur Dis-
kussion steht.190

b) Fehlen ausdriicklicher Bestimmungen

Ungeachtet dieser besonderen Stellung enthilt die Bundesverfassung aller-
dings keine ausdriicklichen Bestimmungen {iber den Umgang mit demokra-
tiefeindlichen Bestrebungen. Ein verfassungsrechtlicher Terminus des Ext-
remismus, im vorliegenden Kontext verstanden als Einstellungen, die der
freiheitlich-demokratischen Grundordnung ablehnend gegeniiberstehen, ist
der schweizerischen Verfassungsordnung fremd.191 Auch in der Botschaft
zur Bundesverfassung sucht man vergebens nach entsprechenden Hinwei-
sen.192 Ebenso wenig nennt die Verfassung die Voraussetzungen fiir ein Ver-
bot extremistischer Organisationen, die das Hauptthema der vorliegenden
Arbeitbilden.

Weitere Normen, die den verfassungsrechtlichen Umgang mit extremis-
tischen Bestrebungen zwar nicht ausdriicklich regeln, aber doch eine beson-
dere Nihe zur Problematik der Demokratiefeindlichkeit aufweisen, finden
sichin der Bundesverfassung ebenfalls nicht. Namentlich fehlen spezifische
Bestimmungen, die sich zumindest sinngemaiss auf den Extremismus bezie-
hen. Das trifft zundchst auf den dlteren verfassungsrechtlichen Begriff der
Staatsgefahrlichkeit zu, dessen Verwendung wie erwahnt mit dem Erlass der
BV 1999 aufgegeben wurde.193 Ebenso wenig hat der Verfassungsgeber eigen-
stindige Regelungen zu weiteren Phinomenen erlassen, die gewisse Beriih-
rungspunkte zum Extremismus aufweisen, wie z.B. dem Terrorismus.194

Eine zusitzliche Verbreiterung des Blickwinkels férdert ebenfalls keine
Bestimmungen zutage, aus denen sich unmittelbare Schliisse zu den Leitli-
nien der Bundesverfassung im Hinblick auf extremistische Erscheinungen
ziehen lassen. So fehlt in der Bundesverfassung etwa eine spezifische Bestim-
mung iiber den Staatsschutz,195 zu dessen Aufgabenbereich nach herkomm-
lichem Verstindnis die Beschiftigung mit Bedrohungen extremistischen
Ursprungs zdhlt.196 Keinen eigens geregelten Rechtsbegriff stellt weiter der

190 Ahnlich BRUNNER, Behandlung, S.70.

191 Vgl. oben, 1. Kapitel II.1.b)aa) und KELLER, Politische Polizei, S. 205.
192 Vgl. Botschaft BV1999, S.1ff.

193 Vgl. dazuoben, 1. Kapitel II.3.c).

194 Vgl.dazuoben, 1. Kapitel I.3.a).

195 Vgl. SCHWEIZER/MOHLER, St. Galler Kommentar BV, N. 44 Vorbem. zur Sicherheits-
verfassung.

196 Vgl. LOBSIGER, Grundaufgaben, S.197 Rz. 85; dhnlich ERMERT, Extremismus, S. 66 ff.
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enger197 zu verstehende Schutz der Bundesverfassung dar, unter den auch die
Abwehr von Gefahren subsumiert werden kann, die auf extremistische Akti-
vitdten zuriickgehen.198 Fremd ist der Bundesverfassung schliesslich der Be-
griff der Verfassungsfeindlichkeit, der in anderen Rechtsordnungen als Aus-
gangspunkt fiir Massnahmen gegen extremistische Bestrebungen dient.199

c¢) Spannungsfeld von Freiheit und Sicherheit

Wenn es darum geht, die Rahmenbedingungen staatlichen Handelns im Zu-
sammenhang mit extremistischen Erscheinungen abzustecken, nimmt die
Bundesverfassung nach dem soeben Dargelegten zwar eine herausragende
Stellung ein. Allerdings fehlen spezifische Bestimmungen, die Auskunft iiber
das Verhiltnis der Bundesverfassung zum Extremismus geben. Die verfas-
sungsrechtlichen Leitlinien fiir den Umgang mit demokratiefeindlichen Pha-
nomenen sind daher auf anderem Weg zu ermitteln, wobei sich das weitere
Vorgehen nach dem Bedeutungsgehalt des Extremismusbegriffs zu richten
hat: Extremismus steht wie gezeigt fiir die Ablehnung der freiheitlich-demo-
kratischen Grundordnung;200 er zielt mithin auf die Verdnderung von wesent-
lichen Elementen der geltenden demokratisch-rechtsstaatlichen Strukturen.

Die verfassungsrechtlichen Leitlinien fiir den Umgang mit extremisti-
schen Bestrebungen sind folglich in entscheidender Weise davon gepragt, wie
sich die Verfassung im Hinblick auf derartige Verdnderungen im Grundsatz
positioniert. Dabei kann unterschieden werden zwischen verfassungsrecht-
lichen Bestimmungen, die fundamental anderen Vorstellungen einer Rechts-
und Gesellschaftsordnung grundsitzlich Platz einriumen, und anderen, die
entsprechenden Ideen und Bestrebungen entgegenstehen. In dieser Gegen-
iiberstellung klingt letztlich das geradezu antinomische Verhiltnis zwischen
der staatlichen Pflicht zur Gewéahrleistung von Freiheit einerseits und Sicher-
heit andererseits an.201 Ausserdem reflektiert sie bis zu einem gewissen Grad
die Unterschiede zwischen den zwei Grundtypen von Demokratien, die sich
je nach Herangehensweise an extremistische Bedrohungen wie erwédhnt in

197 Vgl. SCHWEIZER, Notwendigkeit, S.296.

198 Vgl. TSCHANNEN, Staatsrecht, S.179 Rz. 450; MOHLER, Polizeirecht, S.205f. Rz. 620;
ausfiihrlich zu verfassungsschiitzenden Staatsstrukturprinzipien im Allgemeinen
MAHLMANN, Schutz, S. 222ff. Rz. 34 fF.

199 Vgl. GUGGENBERGER, Direkte Demokratie, S.116; BUNDESRAT, Extremismusbericht
2004, S.5019.

200 Vgl.oben, 1. Kapitel I1.1.b)cc).

201 Vgl. SCHWEIZER, Zusammenfassung, S. 632 Rz.7; TSCHANNEN/MULLER/KERN, Ver-
waltungsrecht, S. 534 Rz.1452; ENZMANN, Verfassungsstaat, S. 83 ff.; RUCH, Sicherheit,

S.17 Rz. 4, geht demgegeniiber von einer gegenseitigen Bedingtheit von Freiheit und
Sicherheit aus.
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streitbare und offene Demokratien einteilen lassen.202 Dabei stehen die frei-
heitlichen Elemente tendenziell fiir den Typus einer offenen Demokratie, wéh-
rend die staatliche Pflicht zur Gewahrleistung der Sicherheit eher Ausdruck
einer Demokratie mit streitbarem Charakter ist.

Aufgrund dieser Ausgangslage werden im Folgenden zunichst jene wich-
tigsten Elemente der Bundesverfassung erortert, die den Bund gegeniiber
Bestrebungen zur Verdnderung der staatlichen Ordnung zur Zuriickhaltung
verpflichten.203 Sodann wird auf die verfassungsrechtlichen Regelungen ein-
gegangen, die aufeine Bewahrung der gegenwirtigen Ordnung hinwirken.204
Unter Berticksichtigung der Bedrohungen, die von extremistischen Bestre-
bungen ausgehen konnen, wird im Anschluss das Verhiltnis dieser beiden
widerstreitenden Elemente diskutiert.205

2. Freiheit: Elemente einer offenen Ordnung

Bei der Frage nach den Elementen, die der Bundesverfassung gegeniiber
Bestrebungen zur Anderung der staatlichen Ordnung eine gewisse Offenheit
verleihen und als Elemente einer offenen Demokratie zihlen, stehen nach hier
vertretener Auffassung drei Aspekte im Vordergrund: Erstens der Zweckar-
tikel der Bundesverfassung (vgl. Art. 2 BV),206 zweitens der programmatische
Gehalt der Kommunikationsgrundrechte (vgl. Art. 16 ff. i.V.m. Art. 35 BV)207 so-
wie drittens die Bestimmungen iiber die Verfassungsrevision (vgl. Art.138-142
und Art.192-195 BV).208 Im Folgenden gilt es, je die Tragweite dieser Bestim-
mungen zu erldutern.

a) Freiheitsschutz als Staatszweck
aa) Bedeutungvon Art. 2 BVim Allgemeinen

Einen ersten Hinweis auf das Verhiltnis der Bundesverfassung zu extremis-
tischen Bestrebungen gibt Art. 2 BV. Nach seiner Sachiiberschrift legt dieser
Artikel den Zweck der Schweizerischen Eidgenossenschaft fest.209 Letztere
schiitzt nach Art.2 Abs. 1BV die Freiheit und die Rechte des Volkes und wahrt

202 Vgl.dazuoben, 1. Kapitel II.2.a)cc).

203 Vgl.unten, 2. Kapitel IL.2.

204 Vgl.unten, 2. Kapitel IL.3.

205 Vgl.unten, 2. Kapitel I1.4.

206 Vgl.unten, 2. Kapitel I.2.a).

207 Vgl.unten, 2. Kapitel I1.2.b).

208 Vgl. unten, 2. Kapitel II.2.c).

209 Vgl. EHRENZELLER, St. Galler Kommentar BV, N.1zu Art.2 BV.
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die Unabhingigkeit und die Sicherheit des Landes. Die Absitze 2-4 von Art. 2 BV
enthalten weitere Staatszwecke, die im vorliegenden Zusammenhang aller-
dings nicht von Bedeutung sind.210

Allgemein hat Art.2 BV neben einer historischen und symbolischen Be-
deutung in erster Linie eine staatspolitische und normative Funktion.211In
staatspolitischer Hinsicht gibt der Zweckartikel das grundlegende Verstind-
nisiiber die Rolle des Staates wieder.212 Insoweit dient er dazu, die fundamen-
tale Ausrichtung des Staates zu konturieren. Eine normative Funktion erfiillt
Art.2 BV, indem er programmatische Leitlinien fiir das staatliche Handeln
vorzeichnet.213 Die Zweckbestimmung geméss Art. 2 BV begriindet zwar keine
Gesetzgebungs- oder Handlungskompetenzen. Ihr normativer Gehalt ist auch
nicht in einer Weise verdichtet, dass sich aus ihr justiziable Rechte fiir den
Einzelnen ableiten liessen.214 Gleichwohl weist Art.2 BV aber in dem Sinne
rechtliche Verbindlichkeit auf, als er den staatlichen Behorden elementare
Richtlinien vorgibt, die in Rechtsetzung und Rechtsanwendung zu beachten
sowie als Auslegungshilfe bei der Konkretisierung offener Verfassungsnormen
heranzuziehen sind.215 Dabei stehen die verschiedenen, in Art. 2 BV genann-
ten Staatszwecke nicht in einer hierarchischen Rangordnung. Auftretenden
Zielkonflikten ist mit einer schonenden Abwigung zu begegnen, um zwischen
den jeweiligen Staatszwecken praktische Konkordanz zu erreichen.216

bb) Schutzder Freiheit im Besonderen

Als Staatszweck nennt Art.2 Abs. 1 BV an erster Stelle den hier vorrangig inter-
essierenden Schutz der Freiheit des Volkes. Damit wird deutlich, dass sich die

210 Dieweiteren Staatszwecke sind die Forderung der gemeinsamen Wohlfahrt, der nach-
haltigen Entwicklung, des inneren Zusammenhalts, der kulturellen Vielfalt (vgl. Art. 2
Abs. 2 BV), einer moglichst grossen Chancengleichheit (vgl. Art.2 Abs. 3 BV) und die
dauerhafte Erhaltung der natiirlichen Lebensgrundlagen sowie die Bewahrungeiner
friedlichen und gerechten internationalen Ordnung (vgl. Art.2 Abs. 4 BV).

211 Vgl. EHRENZELLER, St. Galler Kommentar BV, N. 6 zu Art. 2 BV; BELSER, Basler Kommen-
tar BV,N.7zu Art.2 BV.

212 Vgl. EHRENZELLER, St. Galler Kommentar BV, N. 9 zu Art. 2 BV; BELSER, Basler Kommen-
tar BV, N.5zuArt.2 BV.

213 Vgl. BIAGGINI, Kommentar BV, N. 4 zu Art. 2 BV; EHRENZELLER, St. Galler Kommentar
BV, N.14 zu Art. 2 BV; BELSER, Basler Kommentar BV, N.7f. zu Art.2 BV.

214 Vgl. BIAGGINI, Kommentar BV, N. 4 zu Art.2 BV; EHRENZELLER, St. Galler Kommentar
BV, N.11und N. 14 zu Art. 2 BV; BELSER, Basler Kommentar BV, N.7 zu Art.2 BV.

215 Vgl. EHRENZELLER, St. Galler Kommentar BV, N. 11 zu Art. 2 BV; BIAGGINI, Kommentar
BV, N. 4 zu Art.2 BV; Botschaft BV1999, S.126.

216 Vgl. EHRENZELLER, St. Galler Kommentar BV, N. 16 zu Art. 2 BV; BELSER, Basler Kom-
mentar BV, N.9 zu Art. 2 BV; BIAGGINI, Kommentar BV, N. 5 zu Art. 2 BV; Botschaft
BV 1999, S.126; zur Erzielung praktischer Konkordanzbei der Verfassungsauslegung
im Allgemeinen vgl. BGE139116 E. 4.2.2S.24f.; 1291173 E. 5.1 S. 181, je mit Hinweisen.
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Schweizerische Eidgenossenschaft auf eine freiheitliche Ordnung verpflich-
tet.217 Neben einer kollektiven Dimension der Freiheit, die im Wortlaut von
Art.2 Abs. 1BV mit der Erwdhnung «des Volkes» anklingt, nimmt die genannte
Bestimmung auch die individuelle Freiheit der Einzelnen mit in den Blick.218
Nach dem soeben Dargelegten ergeben sich daraus zwar keine unmittelbaren
Anspriiche aufkonkrete Freiheitsgewihrleistungen, aber immerhin die ver-
bindliche Vorgabe an die staatlichen Organe, ihr Handeln auf die Freiheit aus-
zurichten. Entsprechend ist die individuelle Selbstbestimmtheit so weit wie
moglich zu achten. Eingriffen in die personliche Entfaltung und damit in die
Freiheitim Denken und Handeln219 hat sich der Staat nach der Zweckvorgabe
von Art. 2 Abs. 1 BV méglichst zu enthalten, um seinem Anspruch gerecht zu
werden, eine freiheitliche Ordnung zu ermdoglichen.

cc) Hinweise fiir das Verhiltnis zum Extremismus

Diese normative Ausrichtung des Staates auf die Gewdhrleistung von Freiheit
deutet daraufhin, dass sich gesellschaftliche Strémungen nicht ginzlich aus-
serhalb des verfassungsrechtlichen Rahmens bewegen, auch wenn sie zent-
rale Elemente der geltenden Ordnung ablehnen und insoweit als extremistisch
zubezeichnen sind. Der verfassungssystematische Zusammenhang mit spiter
noch zu erérternden Aspekten wie der Verpflichtung auf die Gewéhrleistung
der Sicherheitldsst zwar den Schluss zu, dass dieim Sinne von Art. 2 Abs. 1BV
zuschiitzende Freiheit keine absolute, sondern nur eine beschrinkte Freiheit
sein kann.220 Das zeigt schon der bereits erwihnte Umstand, dass ein Ausgleich
mitden anderen Staatszwecken nach Art. 2 Abs. 1-4 BV zu treffen ist, wenn sich
diese widersprechen.221 Gleichwohl geht mit einer freiheitlichen Ausrichtung
des Staates eine gewisse Offenheit gegeniiber Einstellungsmustern einher,
welche die bestehende Ordnung ablehnen.

b) Programmcharakter der Kommunikationsgrundrechte
aa) Mehrdimensionalitdt von Grundrechten

Eine dhnliche Stossrichtung der Bundesverfassung ergibt sich aus der kons-
titutiv-institutionellen Dimension der verfassungsmassig gewdhrleisteten

217 Vgl. RUCH, Sicherheit, S.18 Rz.7; EHRENZELLER, St. Galler Kommentar BV, N.17 zu
Art.2BV; Botschaft BV 1999, S.14.

218 Vgl. BELSER, Basler Kommentar BV, N. 10 zu Art. 2 BV; BIAGGINI, Kommentar BV, N.7
zu Art. 2 BV; Botschaft BV1999, S.126f.

219 Vgl. SCHWEIZER/SUTTER/WIDMER, Grundbegriffe, S. 68 Rz. 5.
220 Vgl.unten, 2. Kapitel I.3.a)aa).

221 Vgl. EHRENZELLER, St. Galler Kommentar BV, N. 16 zu Art. 2 BV; BELSER, Kommentar BV,
N.9zu Art.2 BV; BIAGGINI, Kommentar BV, N. 5 zu Art. 2 BV; Botschaft BV1999, S.126.
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Grundrechte (vgl. Art.7ff. BV). Ein solches Grundrechtsverstandnis griindet
auf der Erkenntnis, dass Grundrechte mehrere Dimensionen aufweisen.222
Sie vermitteln ihren Tragern einerseits individualrechtliche, unmittelbar jus-
tiziable Anspriiche. Andererseits verkorpern die Grundrechte aber auch objek-
tive Gestaltungsprinzipien, die in die gesamte Rechtsordnung ausstrahlen.223
Inwieweit das Verbot einer extremistischen Organisation die subjektiv-recht-
liche Dimension von Grundrechten betrifft, wird spiter noch erortert.224Im
vorliegenden Zusammenhang, da esum die verfassungsrechtlichen Leitlinien
fiir den Umgang mit demokratiefeindlichen Bestrebungen geht, steht zunachst
ihre konstitutiv-institutionelle Dimension im Vordergrund.

bb) Konstitutiv-institutionelle Dimension der Grundrechte

Positivrechtlichen Ausdruck findet das konstitutiv-institutionelle Grundrechts-
verstandnis in Art. 35 BV.225 Danach miissen Grundrechte in der gesamten
Rechtsordnung zur Geltung kommen (vgl. Art. 35 Abs. 1 BV). Wer staatliche
Aufgaben wahrnimmit, ist entsprechend an die Grundrechte gebunden und
verpflichtet, zu ihrer Verwirklichung beizutragen (vgl. Art. 35 Abs. 2 BV). Damit
erstreckt die Bundesverfassung den Geltungsanspruch der Grundrechte {iber
den subjektiv-rechtlichen Schutzbereich hinaus.226 Den Grundrechten wird die
Funktion einer fundamentalen Wertordnung zugewiesen, an der sich die ge-
samte Staatstdtigkeit zu orientieren hat, soweit sie sich auf grundrechtsrele-
vante Bereiche auswirkt.227 Unter Staatstétigkeit sind dabei simtliche Stufen
der Rechtsbildung zu verstehen, also die Rechtsetzung, die Rechtsanwendung
und die Rechtsprechung gleichermassen.228 Art. 35 BV vermittelt den Grund-
rechten in diesem Rahmen einen verbindlichen, wenn auch nicht direkt justi-
ziablen Programmgehalt, der in die gesamte Rechtsordnung ausstrahlt.229

222 Vgl.KIENER, Grundrechtein der BV, S.1209ff. Rz. 27 ff.; WALDMANN, Basler Kommentar
BV, N.2zu Art. 35 BV, m.w.H. auf die unterschiedliche Terminologie; KIENER/KALIN/
WYTTENBACH, Grundrechte, S. 32ff. Rz. 7ff.; BIAGGINI, Kommentar BV, N. 6 zu Art. 35BV.

223 Vgl. KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S. 31 ff. Rz.1ff.; WALDMANN, Basler
Kommentar BV, N.11 zu Art. 35 BV; KIENER, Grundrechte in der BV, S.1211 Rz. 31;
TSCHANNEN, Staatsrecht, S.109f. Rz. 280ff.

224 Vgl.unten, 3. Kapitel.

225 Vgl. WALDMANN, Basler Kommentar BV, N.9 zu Art. 35 BV; KIENER/KALIN/WYTTEN-
BACH, Grundrechte, S. 40 Rz.39undS. 42 Rz. 47; TSCHANNEN, Staatsrecht, S.109 Rz. 281.

226 Vgl. WALDMANN, Basler Kommentar BV, N.9 zu Art. 35 BV; KIENER/KALIN/WYTTEN-
BACH, Grundrechte, S. 40 Rz. 39; TSCHANNEN, Staatsrecht, S.109 Rz. 281.

227 Vgl. WALDMANN, Basler Kommentar BV, N. 14 f. zu Art. 35 BV; KIENER/KALIN/WYTTEN-
BACH, Grundrechte, S. 42f. Rz. 47 ff.; TSCHANNEN, Staatsrecht, S.109 Rz. 281.

228 Vgl. TSCHANNEN, Staatsrecht, S. 108 Rz. 21; KIENER, Grundrechte in der BV, S.1208 Rz. 25.

229 Vgl. WALDMANN, Basler Kommentar BV, N.11, N.14 und N. 16 zu Art. 35 BV; KIENER/
KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S. 42 Rz.47; MULLER, Bemerkungen, S. 634
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cc) Hinweise fiir das Verhiltnis zum Extremismus

Im Zusammenhang mit demokratiefeindlichen Phinomenen kommt den
Grundrechten freier Kommunikation eine zentrale Bedeutung zu. Neben der
Meinungs- und Informationsfreiheit (vgl. Art. 16 BV) als Grundtatbestand der
Grundrechte freier Kommunikation230 zihlen dazu namentlich die Vereini-
gungs- (vgl. Art. 23 BV) und die Versammlungsfreiheit (vgl. Art. 22 BV).231 Bei
den genannten Garantien handelt es sich ihrer Struktur nach um klassische
Freiheitsrechte, denen in erster Linie eine Abwehrfunktion gegeniiber staatli-
chen Eingriffen zukommt.232 Die gesamtgesellschaftliche Bedeutung der Kom-
munikationsgrundrechte liegt darin, eine freie Herausbildung und Zirkula-
tion von Meinungen zu gewéhrleisten, was das Fundament jeden sozialen und
politischen Wandels bildet.233 Dabei gilt der Grundsatz der Inhaltsneutrali-
tit, nach dem die Schutzwiirdigkeit von Meinungen nicht vom gedusserten
Standpunkt oder einem bestimmten Wert des kommunikativen Austauschs
abhiingt.234 Ausserungen, die aus der Perspektive einer Mehrheit provozie-
ren oder schockieren, befinden sich folglich ebenfalls im Schutzbereich der
Kommunikationsgrundrechte.235 Wie in einem spiteren Kapitel noch im
Detail zu erldutern sein wird, trifft das auf extremistische Uberzeugungen
ebenfalls zu, die der freiheitlich-demokratischen Grundordnung definitions-
gemadss feindlich gegeniiberstehen.236

Rz.30; fiir Kommunikationsgrundrechte im Besonderen SCHEFER, Kommunikati-
onsgrundrechte, S.1424 Rz.31.

230 So PEDUZZI, Meinungs- und Medienfreiheit, S. 112f.; HERTIG, Basler Kommentar BV,
N.5zuArt.16 BV.

231 Vgl. KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S. 210 Rz. 2. Zu den Grundrechten
freier Kommunikation gehdren weiter die Medien- (vgl. Art. 17 BV), die Wissenschafts-
(vgl. Art.20 BV) und die Kunstfreiheit (vgl. Art. 21 BV; vgl. KIENER/KALIN/WYTTEN-
BACH, Grundrechte, S.209 Rz. 2). Nach MULLER/SCHEFER (Grundrechte, S. 345) und
BARRELET (Libertés, S.722 Rz.2) zihlen ausserdem die Wahl- und Abstimmungs-
(Art.34 Abs. 2 BV) sowie die Petitionsfreiheit (Art. 33 BV) dazu.

232 Vgl. KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S.216 Rz.22; BARRELET, Libertés,
S.723 Rz.5; TSCHANNEN, Staatsrecht, S.106f. Rz. 271; HAFELIN et al., Bundesstaats-
recht, S.61Rz.2091f.

233 Vgl. KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S. 211 Rz. 6; SCHEFER, Kommunika-
tionsgrundrechte, S. 1414 ff. Rz. 6 ff.; MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S. 347; HERTIG,
Basler Kommentar BV, N. 3f. zu Art.16 BV.

234 Vgl. HERTIG, Basler Kommentar BV, N. 9 zu Art. 16 BV; PEDUZZI, Meinungs- und Medi-
enfreiheit, S.181ff.; BGE1381274 E. 2.2.1S. 281. Zum Grundsatz der Inhaltsneutralitit
des Meinungsbegriffs im Sinne von Art. 16 BV vgl. auch unten, 3. Kapitel I1.3.a)bb).

235 Vgl. HERTIG, Basler Kommentar BV, N.9 und N. 37 zu Art. 16 BV; PEDUZZI, Meinungs-
und Medienfreiheit, S.181; KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S.215Rz.17;
BGE1311V23E.3.1S.28.

236 Vgl.unten, 3. Kapitel I1.3.a)cc).
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Unter Beriicksichtigung dieser Gesichtspunkte wird die Bundesverfassung
von den Kommunikationsgrundrechten auf einen zuriickhaltenden Umgang
mit politischen Ordnungsvorstellungen programmiert. Die konstitutiv-insti-
tutionelle Dimension der Kommunikationsgrundrechte spricht dafiir, dass
der private und gesellschaftliche Diskurs weitgehend offen zu halten und auf
staatliche Eingriffe zu verzichten ist. Die Rechtsordnung ist insgesamt so
auszugestalten, dass ein moglichst ungehinderter Austausch von Ideen und
Meinungen stattfinden kann.237 Diese verfassungsmassige Orientierung
auf eine weitgehende Freiheit im 6ffentlichen Diskurs gilt gegentiber samtli-
chen Ordnungsvorstellungen und somit auch mit Blick auf Uberzeugungen,
die inhaltlich mit grundlegenden Elementen der freiheitlich-demokrati-
schen Grundordnung im Widerspruch stehen. Als pragendes Verfassungs-
element verlangt die konstitutiv-institutionelle Dimension der Kommunika-
tionsgrundrechte daher auch gegeniiber extremistischen Phinomenen nach
staatlicher Zurtickhaltung.

¢) Bestimmungen iiber die Verfassungsrevision
aa) Bedeutungund Grundziige
(1) Bedeutung der Revisionsbestimmungen

Eine entscheidende Pragung erfahren die verfassungsrechtlichen Leitlinien
fiir den Umgang mit extremistischen Erscheinungen sodann durch die Vor-
schriften iiber die Revision der Bundesverfassung. Der Grund liegt darin, dass
extremistische Bestrebungen der freiheitlich-demokratischen Grundordnung
definitionsgemass feindlich gegeniiberstehen. In der einen oder anderen Form
richten sie sich daher zwangsliufig auf die Ausserkraftsetzung von Verfas-
sungsbestimmungen, die demokratisch-rechtsstaatliche Kernelemente veran-
kern. Obund in welchem Ausmass die rechtliche Grundordnung fiir Verdnde-
rungen offen steht, entscheidet sich im Allgemeinen nach den Bestimmungen
iiber die Verfassungsrevision. Gleichzeitig stecken die Revisionsbestimmun-
gendie Grenzen des rechtlichen Spielraums ab, den die Verfassung grundle-
gend anderen Vorstellungen von Staat und Gesellschaft hchstens einrdumt.
Um den Positionsbezug der Bundesverfassung im Hinblick auf extremistische
Bestrebungen zu verstehen, ist eine Berticksichtigung der Revisionsbestim-
mungen daher unerlisslich.238

237 Vgl. KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S. 42 Rz.47 und (dhnlich) S. 216
Rz.24.

238 Indiesem Sinne auch KAPPELER, Staatsgefdhrlichkeit, S.135ff. und S. 150 ff.; BRUNNER,
Behandlung, S.70ff. und S. 232 ff.; RUTZ, Gefdhrdung, S. 62 ff.
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(2) Grundziige der Revisionsbestimmungen

Die Revisionsbestimmungen der Bundesverfassung sind auf verschiedene
Normgruppen verteilt, wobei sich die zentralen Vorschriften in den Art. 192-
195 BV finden.239 Weitere einschligige Regelungen enthalten die Art. 138-139b
BVsowie Art.140und Art. 142 BV. Als eigentliche «<Fundamentalnorm»240 des
schweizerischen Verfassungsrechts verankert Art.192 Abs.1 BV den Grund-
satz, dass die Bundesverfassung jederzeit ganz oder teilweise revidiert werden
kann. Mithin kann die Verfassung zu jedem Zeitpunkt sowohl in Teilen (Teil-
revision) als auch in ihrer Gesamtheit (Totalrevision) gedndert werden.241

Der Anstoss fiir eine Revision der Bundesverfassung gehtin der Regel vom
Volk oder vom Parlament aus.242 So kann eine Totalrevision der Bundesver-
fassung mittels Volksinitiative oder von einer Parlamentskammer vorgeschla-
gen oder von der Bundesversammlung beschlossen werden (vgl. Art.193 Abs. 1
[i.V.m. Art.138 Abs. 1] BV). Teilrevisionen konnen auf dem Weg der Volksini-
tiative verlangt oder von der Bundesversammlung beschlossen werden (vgl.
Art.194 Abs.1[i.V.m. Art.139 Abs. 1] BV). Jede Anderung der Bundesverfas-
sung unterliegt dabei dem obligatorischen Referendum und muss von einer
Mehrheit der Stimmenden sowie einer Mehrheit der Kantone angenommen
werden (vgl. Art.140 Abs. 1lit.ai.V.m. Art. 142 Abs.2 BV).

bb) Schranken der Verfassungsrevision
(1) ImAllgemeinen

Fiir den verfassungsrechtlichen Umgang mit extremistischen Bestrebungen
istin erster Linie von Bedeutung, welche Grenzen die Bundesverfassung fiir
ihre eigene Revidierbarkeit zieht. Solche Restriktionen werden gewohnlich als
Schranken der Verfassungsrevision bezeichnet.243 Die Lehre unterscheidet

239 Vgl. TSCHANNEN, Staatsrecht, S. 557 f. Rz.1503f.; vgl. auch MAHLMANN, Schutz, S. 225
Rz.40.

240 Vgl. HANGARTNER/EHRENZELLER, St. Galler Kommentar BV, N.10 zu Art.192 BV.

241 Vgl. TSCHANNEN, Staatsrecht, S. 559 Rz.1508; EPINEY/DIEZIG, Basler Kommentar BV,
N.10ff. zu Art. 138 BV; teilweise abweichend mit Bezug aufbloss materielle, aber nicht
formelle Totalrevisionen HANGARTNER/EHRENZELLER, St. Galler Kommentar BV,
N.17f. Vorbem. zu Art. 192-195 BV; RHINOW/SCHEFER/UEBERSAX, Verfassungsrecht,
S.91f. Rz. 445ff.

242 Gemadss Art.160 Abs.1BV sind die Kantone ebenfalls berechtigt, der Bundesversamm-
lung eine Anderung der Verfassung zu beantragen (vgl. TSCHANNEN, Staatsrecht,
S.353f. Rz.922f. und S. 571 Rz.1541f.; THURNHERR, Basler Kommentar BV, N.13 zu
Art.160 BV; HAFELIN et al., Bundesstaatsrecht, S. 322 Rz.953 und S. 565 Rz. 1771).

243 Vgl. TSCHANNEN, Staatsrecht, S. 558 Rz.1505; RHINOW/SCHEFER/UEBERSAX, Verfas-
sungsrecht, S. 93 ff. Rz. 461 ff.; HAFELIN et al., Bundesstaatsrecht, S. 558 ff. Rz. 1755 ff.
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dabeiverschiedene Kategorien von Revisionsschranken. Differenziert werden
kann zwischen zeitlichen, strukturellen, formellen und materiellen Schran-
ken der Verfassungsrevision.244 Im Vordergrund stehen hier die formellen
und die materiellen Schranken der Verfassungsrevision.

Formelle Schranken der Verfassungsrevision betreffen Vorschriften, die
das Verfahren zur Anderung der Bundesverfassung regeln. Eingangin den
Verfassungstext diirfen danach nur jene Normen finden, die nach den Vor-
schriften iiber die Verfassungsrevision erlassen wurden.245 Namentlich unter-
liegen Verfassungsdnderungen dem obligatorischen Referendum und miissen
Volk und Stinden ausnahmslos zur Abstimmung unterbreitet werden (vgl.
Art.140 Abs. 1lit. a BV). Jede formell giiltige Anderung der Bundesverfassung
setzt voraus, dass sich eine Mehrheit der Stimmenden und der Kantone fiir den
Revisionsvorschlag ausspricht (Art. 142 BV).246

Materielle Schranken setzen der Revision der Bundesverfassung inhaltli-
che Grenzen. Sie bezeichnen Regelungsinhalte, die in der Verfassung nicht
vorkommen diirfen.247 Fiir die Positionierung der Bundesverfassungim Ver-
héltnis zu extremistischen Phinomenen kommt den materiellen Schranken
der Verfassungsrevision eine besondere Prigekraft zu, da sie moglichen Ver-
anderungen der staatlichen Ordnung einen Rahmen setzen, der sich nach
inhaltlichen Kriterien bestimmt.248 Statuiert eine Verfassung keine materiel-
len Revisionsschranken, nimmt sie gegeniiber extremistischem Gedanken-
gut, das erheblich von Kernprinzipien der geltenden Ordnung abweicht, eine
neutralere Haltung ein, als wenn sie diesbeziiglich gesamthaft oder in Teilen
ihre eigene Unverdnderlichkeit festschreibt. In materieller Hinsicht tiefange-
legte Hiirden der Verfassungsrevision deuten demnach eher auf eine offene
Demokratie hin. Demgegentiber indizieren enge materielle Schranken eine
streitbare Demokratie.

(2) Zwingendes Volkerrecht als materielle Schranke

Aufgrund ihrer besonderen Bedeutung fiir die vorliegende Fragestellung ver-
dienen die materiellen Schranken der Verfassungsrevision hier nihere Be-
trachtung. Sielassen sich im Wesentlichen nach zwei Aspekten kategorisieren.
Zuunterscheiden ist zunéchst zwischen geschriebenen und ungeschriebenen

244 Vgl. TSCHANNEN, Staatsrecht, S. 58 Rz.1505; GERTSCH, Kerngehalte, Rz. 5.

245 Vgl. TSCHANNEN, Staatsrecht, S. 560 Rz.1509; HAFELIN et al., Bundesstaatsrecht, S. 558
Rz.1754; GERTSCH, Kerngehalte, Rz. 5.

246 Vgl. TSCHANNEN, Staatsrecht, S. 570 ff. Rz. 1538 ff.; HAFELIN et al., Bundesstaatsrecht,
S.566 Rz.1776f.

247 Vgl. TSCHANNEN, Staatsrecht, S. 558 Rz. 1505; GERTSCH, Kerngehalte, Rz. 5und Rz. 8.
248 Ahnlich BRUNNER, Behandlung, S.71.
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Schranken. Geschriebene Schranken sind ausdriicklich in der Verfassung nie-
dergelegt. Ungeschriebene Schranken ergeben sich demgegeniiber nicht aus
dem Verfassungstext, sondern aus dem qualifizierten Schweigen des Verfas-
sungsgebers und durch Verfassungsfortbildung des Bundesgerichts.249 Eine
weitere Unterscheidung materieller Revisionsschranken wird danach getrof-
fen, ob sie dem iibergeordneten Recht entstammen oder von der Verfassung
selbst aufgestellt werden. Im ersten Fall ist von heteronomen Schranken die
Rede, wihrend es sich im zweiten Fall um autonome Schranken der Verfas-
sungsrevision handelt.250

Als geschriebene materielle Schranke hat allein das zwingende Vélkerrecht
den Weg in die Bundesverfassung gefunden:251 Geméss Art.193 Abs. 4 und
Art.194 Abs. 2 BV darf eine Verfassungsrevision keine zwingenden Bestim-
mungen des Volkerrechts verletzen. Eine Volksinitiative, die gegen diese Vor-
gabe verstosst, ist von der Bundesversammlung fiir ungiiltig zu erkléaren (vgl.
Art.139 Abs. 3 BV). Beim zwingenden Volkerrecht handelt es sich nach der
Botschaft zur BV 1999 um Normen, die wegen ihrer Bedeutung fiir die interna-
tionale Rechtsordnung unbedingte Geltung verlangen und als solche von der
Staatengemeinschaft anerkannt sind, sodass sich ein Staat den daraus fliessen-
den Verpflichtungen in keiner Weise entziehen kann.252

Uber die Tragweite dieser materiellen Schranke des geschriebenen Ver-
fassungsrechts herrschtim Einzelnen keine Einigkeit. Nach der einen Ansicht
verweist die Verfassung mit dem zwingenden Voélkerrecht auf den volkerrecht-
lichen Begriff des <ius cogens»,253 was die Revisionsbestimmungen als Aus-
druck einer heteronomen Schranke der Verfassungsrevision erscheinen lasst.
Nach der anderen Auffassung handelt es sich bei den zwingenden Bestimmun-
gen des Volkerrechts um einen landesrechtlichen Begriff, der iiber das vol-
kerrechtliche «ius cogens> hinausreicht und insoweit als autonome Schranke

249 Vgl. RHINOW/SCHEFER/UEBERSAX, Verfassungsrecht, S. 94 Rz. 463f.; GERTSCH, Kern-
gehalte, Rz. 6; KAYSER, Schranke, S.24f.; allgemein zum ungeschriebenen Verfas-
sungsrecht TSCHANNEN, Staatsrecht, S. 46 f. Rz.122f.

250 Vgl. TSCHANNEN, Staatsrecht, S. 554 f. Rz.12; KAYSER, Schranke, S. 8f.; GERTSCH, Kern-
gehalte, Rz. 7; RHINOW/SCHEFER/UEBERSAX, Verfassungsrecht, S. 705f. Rz. 3601a.

251 Vgl. TSCHANNEN, Staatsrecht, S. 562 ff. Rz. 1517 ff.; EPINEY/DIEZIG, Basler Kommentar
BV, N.19und N. 45ff. zu Art.139 BV; BIAGGINI, Kommentar BV, N.9 zu Art.139 BV und
N.16 zu Art.192 BV; HANGARTNER/EHRENZELLER, St. Galler Kommentar BV, N. 10 Vor-
bem. zu Art.192-195 BV.

252 Vgl. Botschaft BV 1999, S.362und S. 446.

253 Der volkerrechtliche Begriff des «us cogens> wird in Art. 53 VRK definiert als Norm
des allgemeinen Volkerrechts, «die von der internationalen Staatengemeinschaft in
ihrer Gesamtheit angenommen und anerkannt wird als eine Norm, die nur durch
eine spitere Norm des allgemeinen Volkerrechts derselben Rechtsnatur gedndert
werden kanny.
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der Verfassungsrevision vornehmlich eine verfassungsrechtliche Dimension
aufweist.254 Fiir die inhaltliche Beurteilung, ob ein Vorschlag zur Verfassungs-
revision gegen zwingendes Volkerrecht verstdsst, steht nach hier vertretener
Auffassung ein volkerrechtliches Begriffsverstdndnis im Vordergrund. Die-
ses verleiht der Schranke heteronome Ziige. Eine solche Orientierung am eher
engen, volkerrechtlichen Begriff des «us cogens> legen namentlich der Verfas-
sungswortlaut (vgl. Art.139 Abs. 3, Art. 193 Abs. 4und Art. 194 Abs. 2 BV) sowie
seine Entstehungsgeschichte nahe.255

Zu den Bestimmungen des zwingenden Volkerrechts, die als materielle
Schranke der Verfassungsrevision fungieren, zdhlen nach einem solchen Ver-
stindnis der Grundsatz der Gleichheit der Staaten, das zwischenstaatliche
Gewaltverbot, die Verbote von Folter, Volkermord und Sklaverei, die Grund-
ziige des humanitiren Volkerrechts nach den Genfer Konventionen sowie
das Verbot der Ausschaffung in einen Staat, wo dem Betroffenen Folter oder
eine andere Art grausamer und unmenschlicher Behandlung oder Bestrafung
droht. Soweit sie liber das universelle <us cogens> hinausgehen, werden als
regional zwingendes Volkerrecht und materielle Schranken der Verfassungs-
revision weiter die notstandsfesten Garantien der EMRK (Verbot der Leibei-
genschaft [Art. 4 Abs. 1 EMRK], keine Strafe ohne Gesetz [Art. 5 EMRK]) sowie
das Verbot der Todesstrafe in Friedenszeiten betrachtet.256 Mit Blick auf Fra-
gen der Staatsorganisation macht das zwingende Volkerrecht hingegen keine
unmittelbaren Vorgaben.257 Namentlich verpflichtet das zwingende Volker-

254 Vgl.zum Ganzen TSCHANNEN, Staatsrecht, S. 562 ff. Rz. 1517 ff.; EPINEY/DIEZIG, Basler
Kommentar BV, N. 33ff. zu Art. 139 BV; EHRENZELLER/NOBS/GERTSCH, St. Galler Kom-
mentar BV, N. 43 ff. zu Art. 139 BV; BIAGGINI, Kommentar BV, N.13 zu Art.139 BV;
GERTSCH, Kerngehalte, Rz.32ff.

255 Ahnlich BAUMANN, Umsetzung, S. 245, sowie — fiir eine tendenziell weitere Auslegung
des Begriffs «zwingendes Volkerrecht» —- EHRENZELLER/NOBS/GERTSCH, St. Galler
Kommentar BV, N. 45 zu Art. 139 BV; KUNZLI, Internationaler Menschenrechtsschutz,
S.1256 ff. Rz. 21f.; GERTSCH, Kerngehalte, Rz. 33 ff.; BIAGGINI, Kommentar BV, N. 13 zu
Art.139 BV; weitergehend noch RHINOW/SCHEFER/UEBERSAX, Verfassungsrecht,
S.706 Rz.3601b; KAYSER, Schranke, S. 233 ff.; wie hier fiir ein volkerrechtliches und
damit eher enges Verstindnis des Begriffs TSCHANNEN, Staatsrecht, S. 562 ff. Rz. 1517 ff.;
WYSS, Umsetzung, S.94f. Rz.194 ff.; KUNZLI/KALIN, Verhiltnisméissigkeitsprinzip,
Rz.13; EPINEY/DIEZIG, Basler Kommentar BV, N. 36f. zu Art. 139 BV; GLASER, Grund-
rechtseinschriankungen, S. 67f.; BAUMANN, Schranken, S.205; HAFELIN et al., Bundes-
staatsrecht, S. 558f. Rz.1756; je m.w.H.

256 Vgl. TSCHANNEN, Staatsrecht, S. 562 Rz.1518; dhnlich MAHON/WEERTS, Révision, S.1907
Rz.60f.; BIAGGINI, Kommentar BV, N.13 zu Art. 139 BV; EHRENZELLER/NOBS/GERTSCH,
St. Galler Kommentar BV, N. 43 zu Art. 139 BV; KUNZLI, Internationaler Menschen-
rechtsschutz, S. 1256 ff. Rz. 21 ff.; GLASER, Grundrechtseinschrankungen, S. 68; je m.H.
auf weitere, teilweise andere Zusammenstellungen. Aus der Rechtsprechung vgl.
BGE13311450E.7S.460ff.

257 Indiesem Sinne auch wyss, Umsetzung, S.76 Rz.154.
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recht nicht zur Einfiihrung einer bestimmten Staatsordnung oder zur Auf-
rechterhaltung der freiheitlich-demokratischen Grundordnung.

(3) Weitere materielle Schranken

In der Lehre wird seit Lingerem diskutiert, ob {iber das zwingende Volker-
recht hinaus noch weitere materielle Schranken der Verfassungsrevision
bestehen.258 Dabei miisste es sich zwangslidufig um ungeschriebene Schran-
ken handeln, da der heutige Verfassungstext als materielle Revisionsschranke
wie dargelegt bloss das zwingende Volkerrecht ausdriicklich nennt.259 Dabei
ist anerkannt, dass die faktische Undurchfiihrbarkeit eines Vorhabens eine
ungeschriebene, materielle Revisionsschranke darstellt. Mit der faktischen
Undurchfiihrbarkeit ist allerdings bloss die physische (nicht rechtliche) Un-
moglichkeit gemeint, ein Revisionsvorhaben in die Tat umzusetzen.260 Die
Schranke der faktischen Undurchfiihrbarkeitistim Zusammenhang mit dem
Extremismus demnach ohne Bedeutung, weil extremistische Bestrebungen
gegen die freiheitlich-demokratische Grundordnung zielen und nicht auf phy-
sisch undurchfiihrbare Revisionsvorhaben.

Bei der Diskussion um materielle Revisionsschranken stand in der jiinge-
ren Vergangenheit sodannim Vordergrund, ob der Spielraum bei der Verfas-
sungsgebung neben dem zwingenden Voélkerrecht auch noch durch weitere
internationale Verpflichtungen der Schweiz beschrankt werde.261 Vermehrt
ins Blickfeld riickte ausserdem die Frage, ob die Grundrechte insgesamt oder
jedenfalls ihre Kerngehalte gemdss Art. 36 Abs. 4 BV als materielle Schranke
der Verfassungsrevision zu betrachten sind.262 Mehr Raum nahm in der dlte-
ren Lehre noch die Kontroverse ein, ob bestimmte andere Fundamentalwerte
der Bundesverfassung als Schranken der Verfassungsrevision aufzufassen
sind. Dazu wurden etwa die Existenz des Staates iiberhaupt, die politischen
Rechte, der féderalistische Staatsaufbau, das Prinzip der Gewaltentrennung

258 Fiir einen Uberblick zur Diskussion vgl. TSCHANNEN, Staatsrecht, S. 563 ff. Rz. 1519 F.;
KUNZLI/KALIN, Verhiltnisméssigkeitsprinzip, Rz. 6 ff.; HANGARTNER/EHRENZELLER,
St. Galler Kommentar BV, N. 13 ff. Vorbem. zu Art.192-195 BV; BIAGGINI, Kommentar
BV, N.17zu Art.139 BV; aus der dlteren Lehre WILDHABER, Kommentar BV1874, N. 39 ff.
zZu Art.118 BV1874; AUBERT, Bundesstaatsrecht, S.139ff. Rz. 324 ff.

259 Vgl. oben, 2. Kapitel I1.2.c)bb)(2).

260 Vgl. TSCHANNEN, Staatsrecht, S.561f. Rz.1515ff.; EPINEY/DIEZIG, Basler Kommentar
BV, N. 45 zu Art. 139 BV; GERTSCH, Kerngehalte, Rz.9; Botschaft BV1999, S. 433.

261 Vgl. TSCHANNEN, Staatsrecht, S. 567 ff. Rz.1525; RHINOW/SCHEFER/UEBERSAX, Verfas-
sungsrecht, S.706f. Rz. 3602 f.; BAUMANN, Umsetzung, S. 259 ff.; NOBS, Volksinitiative,
S.112ff.

262 Vgl. KIENER, Grundrechte in der BV, S.1204 Rz.19; RHINOW/SCHEFER/UEBERSAX, Ver-
fassungsrecht, S.707 Rz.3603a; GERTSCH, Kerngehalte, S. Rz. 32 ff.; KAYSER, Schranke,
S.245ff.
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oder verfassungsmassige Strukturprinzipien wie Demokratie und Rechts-
staatlichkeit gezahlt.263 In diese Diskussion um fundamentale Werte der Bun-
desverfassung als ungeschriebene Schranken der Verfassungsrevision rei-
hensich Ausserungen in der ilteren Literatur ein, wonach die Werbung fiir die
Einfiihrung einer wesentlich anderen Staatsordnung staatsgefdhrlich und
im Ergebnis somit unerlaubt war.264 Staatliches Einschreiten gegen Verhal-
tensweisen, die fiir eine wesentlich andere Ordnung warben, wurde unter
einem verfassungsrechtlichen Blickwinkel teilweise selbst dann fiir zulédssig
erachtet, wenn sie nicht weiter mit Rechtswidrigkeiten einhergingen. Begriin-
det wurde dieser Standpunkt namentlich mit dem Argument, dass die Einfiih-
rung einer wesentlich anderen Ordnung materiell verfassungswidrig wire.265
Die materielle Verfassungswidrigkeit solcher Bestrebungen wurde dabei auf
die Existenz von ungeschriebenen, ewigen Schranken der Verfassungsrevi-
sion zuriickgefiihrt, die eine rechtmaéssige Abkehr von bestimmten Grund-
entscheidungen der Verfassung unmdéglich machen sollten.266

Die Ansicht, dass neben den zwingenden Bestimmungen des Volkerrechts
und der faktischen Undurchfiihrbarkeit «de constitutione lata> noch weitere
materielle Schranken der Verfassungsrevision bestehen — etwain der Gestalt
anderer volkerrechtlicher Verpflichtungen, der Grundrechte allgemein oder
von weiteren fundamentalen Verfassungswerten —, hat sich bis heute nicht
durchgesetzt. Auch wenn darin Defizite erblickt werden, kann die Bundes-
verfassung nach der gegenwirtigen Rechtslage somit grundsitzlich jeden
Inhalt aufnehmen, soweit kein Verstoss gegen das zwingende Volkerrecht vor-
liegt oder sich das Revisionsvorhaben als faktisch undurchfiihrbar erweist.267
Weder die iiber das zwingende Volkerrecht hinausgehenden Grundrechte

263 Vgl. TSCHANNEN, Staatsrecht, S.565ff. Rz.1523ff.; HANGARTNER/EHRENZELLER,
St. Galler Kommentar BV, N.13 ff. Vorbem. zu Art. 192-195 BV; BIAGGINI, Kommentar
BV, N.17 zu Art.139 BV; WILDHABER, Kommentar BV 1874, N. 39 ff. zu Art. 118 BV1874;
jem.w.H.

264 Zum Begriff der Staatsgefidhrlichkeit vgl. oben, 1. Kapitel II.3.c).
265 Vgl. BRUNNER, Behandlung, S. 320 ff.; KAPPELER, Staatsgefdhrlichkeit, S. 80 ff.

266 Vgl. KAPPELER, Staatsgefdhrlichkeit, S.136 ff., insbes. S.150 ff.; BRUNNER, Behand-
lung, S.320ff.; vgl. weiter BUMBACHER, Schranke, S.88ff. und S.123, wonach der
Schutz der 6ffentlichen Ordnung als Staatsauftrag verstanden werden kann, der auch
die Bewahrung der bestehenden Verfassungsgrundlagen umfasst.

267 Vgl. TSCHANNEN, Staatsrecht, S. 565 f. Rz.1523; EPINEY/DIEZIG, Basler Kommentar BV,
N. 48ff. zu Art.139 BV; MALINVERNI et al., L’Etat, S. 537 Rz. 1477 ff.; HAFELIN et al., Bun-
desstaatsrecht, S.9 Rz.28 und S. 562 Rz.1760ff.; BIAGGINI, Kommentar BV, N.17 zu
Art.139 BV; TSCHENTSCHER/LIENHARD/SPRECHER, Offentliches Recht, S. 43; GERTSCH,
Kerngehalte, Rz. 38 ff.; KELLER/LANTER/FISCHER, Volksinitiativen, S. 137; BUNDESRAT,
Zusatzbericht Volkerrecht, S. 3628f.; gl. M. wohl auch EHRENZELLER/NOBS/GERTSCH,
St.Galler Kommentar BV, N. 54 zu Art. 139 BV; MULLER/BIAGGINI, Verfassungsidee,
S.249f.; so auch bereits AUBERT, Bundesstaatsrecht Bd.1, S.142f. Rz.332.
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oder internationalen Verpflichtungen noch andere fundamentale Werte der
Verfassung stellen danach eine uniiberwindbare materielle Hiirde fiir die
Revision der Bundesverfassung dar. Das gilt auch fiir Strukturprinzipien der
Bundesverfassung wie das Demokratie- oder das Rechtsstaatsprinzip.268 Das
politische System und die staatlichen Institutionen sind demnach weitrei-
chenden Verdnderungen zugéinglich.269

Mit Blick auf das Demokratieprinzip im Besonderen ldsst sich fiir diese
Auffassung neben einem grammatikalischen und einem entstehungsge-
schichtlichen270 auch ein systematisches Auslegungsargument anfiihren.
Sosind die Kantone gemiss Art. 51 Abs. 1 BV zum Erlass von demokratischen
Verfassungen verpflichtet. Fiir die Revision der Bundesverfassung hat der
Verfassungsgeber hingegen auf eine analoge Vorgabe verzichtet. Der Verzicht
aufeine mit Art. 51 Abs. 1 BV libereinstimmende Regelung fiir den Bund ist als
qualifiziertes Schweigen zu betrachten, zumal die Bundesverfassung mit dem
Verbot eines Verstosses gegen zwingendes Volkerrecht (vgl. Art. 139 Abs. 3,
Art.193 Abs. 4und Art.194 Abs. 2 BV) den Spielraum fiir Verfassungsdnderun-
gen im Ubrigen durchaus einschriinkt. Auch aus einer systematischen Ausle-
gungswarte ergibt sich demnach, dass das Demokratieprinzip auf Bundes-
ebene keine materielle Schranke der Verfassungsrevision darstellt.271

cc) Hinweise fiir das Verhiltnis zum Extremismus

Extremistische Bestrebungen sind wie erwdhnt von einer Ablehnung der
freiheitlich-demokratischen Grundordnung getragen und richten sich in der
einen oder anderen Weise auf die Ausserkraftsetzung von Verfassungsbe-
stimmungen, die demokratische Kernelemente verankern. Die verfassungs-
rechtlichen Leitlinien fiir den Umgang mit extremistischen Phanomenen sind
daher zu einem guten Teil von den Vorschriften {iber die Revision der Bun-
desverfassung geprigt. Die Revisionsbestimmungen geben den Rahmen vor,

268 Vgl.soausdriicklich TSCHANNEN, Staatsrecht, S. 565f. Rz.1523; EPINEY/DIEZIG, Basler
Kommentar BV, N. 48f. zu Art. 139 BV; BIAGGINI, Kommentar BV, N.17f. zu Art. 139 BV;
BELSER, Basler Kommentar BV, N. 49 Einl.; KIENER, Grundrechte in der BV, S.1204
Rz.19; dhnlich bereits AUBERT, Bundesstaatsrecht Bd.I, S.143 Rz.332; WILDHABER,
Kommentar BV1874, N. 73 ff. und N. 119 ff. zu Art. 118 BV 1874; fiir weitere Lehrmeinun-
gen vgl. HANGARTNER/EHRENZELLER, St. Galler Kommentar BV, N.15 Vorbem. zu
Art.192-195BV.

269 Vgl. BELLANGER, Révision, S.1250 Rz.14.

270 Vgl.dazu EPINEY/DIEZIG, Basler Kommentar BV, N. 48f. zu Art.139 BV.

271 Hingegen kannsich die Frage stellen, ob die Kantone unter BerufungaufArt. 51 BV zu
weitergehenden Massnahmen gegen extremistische Phinomene befugt sind, als dies
fiir den Bund zutrifft. Diesem Punkt ist hier allerdings nicht weiter nachzugehen,
zumalsich die vorliegende Untersuchung auf die Voraussetzungen fiir Organisations-
verbote durch den Bund beschrénkt.
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in dem Anderungen der staatlichen Grundordnung auf zulissige Weise ablau-
fenkonnen. Als pragende Elemente stehen dabei wie erwédhnt die formellen
und die materiellen Schranken der Verfassungsrevision im Vordergrund.

Die materiellen Revisionsschranken legen fest, welche inhaltlichen Leit-
planken bei der Anderung der Verfassung zu beachten sind. Diesbeziiglich
zeigt sich, dass der Verfassungsgeber die Bundesverfassung und damit auch
die verfassungsmissige Ordnung sehr weitgehend umgestalten kann. Mate-
rielle Einschrankungen bestehen abgesehen von der faktischen Undurchfiihr-
barkeit bloss hinsichtlich der zwingenden Bestimmungen des Volkerrechts.
Zur staatlichen Ordnung machen diese allerdings keine unmittelbaren Vorga-
ben. Uber denin Art.139 Abs. 3, Art.193 Abs. 4 und Art. 194 Abs. 2 BV gedusser-
ten Willen des Verfassungsgebers hinaus, sich in jedem Fall an das zwingende
Volkerrecht zu halten, enthilt die Bundesverfassung keine Bestimmungen,
welche die Entwicklung der staatlichen Grundordnung in eine bestimmte
Richtung hemmen. Fundamentale Grundwerte und Strukturprinzipien der
Verfassung wie Rechtsstaatlichkeit und Demokratie bilden danach keine
Schranken der Verfassungsrevision. Extremistische Bestrebungen, die sich
gegen die freiheitlich-demokratische Grundordnung richten, verstossen in
diesem Rahmen nicht gegen die Schranken der Verfassungsrevision, sofern
sie nicht zugleich zur Verletzung zwingenden Volkerrechts fithren.

Neben den materiellen Schranken der Verfassungsrevision sind im vor-
liegenden Zusammenhang auch die formellen Revisionsschranken von Bedeu-
tung. Sie legen das Verfahren fiir die Umgestaltung der Verfassung fest. Eine
rechtmissige Anderung bestehenden Verfassungsrechts kann allein unter
Beachtung dieser Vorschriften erfolgen. Danach setzt die Umgestaltung der
rechtlichen Grundordnunginsbesondere die Zustimmung von Volk und Stdn-
denvoraus (vgl. Art. 140 Abs.1lit.aiV.m. Art.142 Abs. 2 BV). Diese formellen
Hiirden gelten auch fiir Triger extremistischen Gedankenguts. Ohne Zustim-
mung einer Mehrheit der Stimmenden und der Kantone konnen demokratische
und rechtsstaatliche Kernprinzipien daher nicht auf rechtméssigem Weg in
Frage gestellt werden. Allerdings handelt es sich dabei nicht um inhaltliche,
sondern bloss um verfahrensrechtliche Restriktionen, die sich demokratie-
feindlichen Bestrebungen in der Sache selbst nicht in den Weg stellen.

d) Fazit

Im Hinblick auf die Abschirmung der freiheitlich-demokratischen Grundord-
nung vor extremistischen Bestrebungen entfalten die Schranken der Ver-
fassungsrevision bloss einen limitierten Effekt. Inhaltlich stehen einer Um-
gestaltung der staatlichen Ordnung allein die zwingenden Bestimmungen
des Volkerrechts entgegen. Die formellen Revisionsschranken sind lediglich
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verfahrensrechtlicher Natur und begrenzen die Moglichkeit zur Verfassungs-
revision inhaltlich nicht. Im Verhéltnis zu demokratiefeindlichen Ordnungs-
vorstellungen verleiht dies der Bundesverfassung tiber weite Strecken eine
neutrale Ausrichtung. Dies steht in Ubereinstimmung mit den Schlussfolge-
rungen, die sich aus dem Zweckartikel (vgl. Art.2 Abs.1BV)272und dem Pro-
grammcharakter der Kommunikationsgrundrechte (vgl. Art. 35i.V.m. Art. 16 ff.
BV)273 ziehen lassen.

3. Sicherheit: Elemente einer streitbaren Ordnung

Im Hinblick auf extremistische Bestrebungen, die sich definitionsgemass gegen
die freiheitlich-demokratische Grundordnungrichten, sind neben Elementen
einer offenen Ordnung auch Verfassungsbestimmungen ins Blickfeld zu neh-
men, die einer Bewahrung dieser Ordnung dienen und Ausdruck einer streit-
baren Demokratie sind. Im Vordergrund stehen dabei zunichst Art. 2 Abs. 1
sowie Art. 57 BV. Diese Bestimmungen verankern einerseits die Gewahrleis-
tung der Sicherheit als Staatszweck274 und statuieren andererseits einen ent-
sprechenden Handlungsauftrag zuhanden des Staates.275 Im gleichen Zusam-
menhangist weiter Art. 35 BV zuberticksichtigen, der die Verwirklichung der
Grundrechte zum Gegenstand hat und aus dem sich ein staatlicher Auftrag
zur Sicherung verschiedener grundrechtlicher Schutzgiiter ergibt.276 Im An-
schluss folgt hier zunichst eine kurze Erérterung dieser Bestimmungen.277
Sodann ist auf den Begriff der Sicherheit im Allgemeinen und seine Beziige
zum Gewaltmonopol einzugehen.278 In einem nichsten Schritt werden die
Schutzobjekte bezeichnet, auf die sich der Auftrag zur Sicherheitsgewihr-
leistung im Sinne von Art. 2, Art. 35 und Art. 57 BV bezieht.279 Schliesslich
werden die Ergebnisse zusammengefasst.280

272 Vgl. oben, 2. Kapitel I1.2.a).
273 Vgl. oben, 2. Kapitel I1.2.b).
274 Vgl. BIAGGINI, Kommentar BV, N.2 zu Art.2 BV.

275 Vgl. DIGGELMANN/ALTWICKER, Basler Kommentar BV, N.1zu Art. 57 BV; BIAGGINI, Kom-
mentar BV, N.2 zu Art.57 BV.

276 Vgl. SCHWEIZER/MOHLER, St. Galler Kommentar BV, N. 35 Vorbem. zur Sicherheitsver-
fassung; WALDMANN, Basler Kommentar BV, N. 41ff. zu Art. 35 BV; MOHLER, Vernetzung,
S.541Rz.7.

277 Vgl.unten, 2. Kapitel I.3.a).
278 Vgl.unten, 2. Kapitel I1.3.b).
279 Vgl. unten, 2. Kapitel I1.3.c).
280 Vgl.unten, 2. Kapitel I.3.d).
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a) Ausgangspunkte des staatlichen Sicherheitsauftrags
aa) Sicherheit als staatlicher Zweck

Neben dem bereits diskutierten Schutz der Freiheit281 sieht Art. 2 BV als Zweck-
artikel der Bundesverfassung ebenfalls vor, dass der Staat die «Sicherheit des
Landes» zu gewdhrleisten hat. Die generelle Funktion und Tragweite von
Art.2 BV als grundsatzlicher Ausdruck des Staatsverstindnisses sowie als
Leitlinie bei der Rechtsetzung und -anwendung wurden bereits erértert. Ohne
dem Staat unmittelbare Kompetenzen zur Rechtsetzung oder konkrete Hand-
lungsauftrige zu erteilen, legt der Zweckartikel danach programmatische
Leitlinien fiir die Ausgestaltung der Rechtsordnung und das staatliche Han-
deln fest.282

Mit der Nennung der Sicherheit in Art.2 Abs. 1 BV wird das staatliche
Handeln auf bewahrende, schiitzende Tétigkeiten hin orientiert. Indem sie
die Gewdhrleistung der Sicherheit zu einem eigentlichen Staatszweck erklirt,
bildet die Bestimmung gleichzeitig den materiellen Kern der schweizeri-
schen Sicherheitsverfassung.283 Dabei sind gewisse Spannungsverhéltnisse
zu den weiteren Staatszwecken gemdss Art. 2 Abs. 1-4 BV und insbesondere
zu jenem der Freiheitsgewdhrleistung im Sinne von Art.2 Abs. 1BV freilich
unvermeidbar.284

bb) Sicherheit als staatliche Aufgabe

Niher ausgestaltet wird der aus Art.2 Abs. 1 BV fliessende Staatszweck in
Art. 57BV. Dieser stehtausdriicklich unter der Sachiiberschrift «Sicherheit».285
Nach Absatz1von Art. 57 BV sorgen Bund und Kantone im Rahmen ihrer Zu-
standigkeiten fiir die Sicherheit des Landes und den Schutz der Bevolkerung.
Im Bereich der inneren Sicherheit koordinieren sie ihre Anstrengungen (vgl.
Art.57 Abs.2 BV). Damit greift Art. 57 Abs.1 BV den bereits in Art.2 Abs.1 BV
enthaltenen Staatszweck zur Gewihrleistung der Sicherheit auf und verdich-
tetihn unter Vorbehalt einer entsprechenden (Verbands-)Kompetenznorm zu
einem verpflichtenden Handlungsauftrag an Bund und Kantone.286 Mithin

281 Vgl.oben, 2. Kapitel I1.2.a).
282 Vgl.oben, 2. Kapitel I1.2.a)aa).

283 Vgl. SCHWEIZER/MOHLER, St. Galler Kommentar BV, N.23 Vorbem. zur Sicherheits-
verfassung; dhnlich LIENHARD/HASLER, Grundlagen, S.113 Rz. 1.

284 Vgl.sobereits oben, 2. Kapitel I1.2.a)cc).
285 Vgl. DIGGELMANN/ALTWICKER, Basler Kommentar BV, N.1zu Art. 57 BV.

286 Vgl. DIGGELMANN/ALTWICKER, Basler Kommentar BV, N.1zuArt. 57 BV; dhnlich BIAG-
GINI, Kommentar BV, N. 8 zu Art. 2 BV; SCHWEIZER/MOHLER, St. Galler Kommentar BV,
N.11zu Art. 57 BV; LIENHARD, Innere Sicherheit, S. 126.
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weist Art. 57 Abs. 1BV die zustdndigen Behorden verbindlich an, fiir die Sicher-
heit des Landes und den Schutz der Bevolkerung zu sorgen. Unter dem Vorbe-
halt einer entsprechenden Verbandszustdndigkeit richtet sich dieser Auftrag
zunichstan den Gesetzgeber, dariiber hinaus aber auch an die rechtsanwen-
denden undrechtsprechenden Organe. Dabei sind der Bund und die Kantone
gemdss Art. 57 Abs. 2 BV im Bereich der inneren Sicherheit verpflichtet, ihre
jeweiligen Bemiihungen aufeinander abzustimmen. Die innere Sicherheit
nach dieser Bestimmung bezieht sich allerdings bloss auf einen Teilbereich
des verfassungsrechtlichen Sicherheitsbegriffs gemiss Art. 57 Abs. 1 BV.287
Eine Erweiterung des verfassungsrechtlichen Sicherheitsbegriffs nimmt Ab-
satz 2 von Art. 57 BV nicht vor. Soweit es im Folgenden um die materielle Trag-
weite des verfassungsrechtlichen Sicherheitsbegriffs geht, bedarf Art. 57 Abs. 2
BV daher keiner ndheren Betrachtung.

cc) Sicherheit als grundrechtlicher Verwirklichungsauftrag

Im Unterschied zu Art. 2 und Art. 57 BV findet der Begriff der Sicherheit in

Art. 35 BV keine ausdriickliche Erwihnung. Die genannte Vorschrift nimmt

nach hier vertretener Auffassung im Kreis sicherheitsrelevanter Verfassungs-

normen aber gleichwohl eine wichtige Stellung ein,288 und zwar vor allem aus
zwei Griinden:

— Erstensbringt Art. 35 BV wie schon gezeigt ein konstitutiv-institutionelles
Verstindnis der Grundrechte zum Ausdruck. Im Sinne einer program-
matischen Vorgabe verlangt Art. 35 BV nach einer Bertiicksichtigung der
Grundrechte in der gesamten Rechtsordnung (Abs. 1) und verpflichtet
alle Trager staatlicher Aufgaben, zu ihrer Verwirklichung beizutragen
(Abs. 2 Teilsatz2).289 In diesem Rahmen sind die Grundrechte nicht nurin
ihrer (negativen) Abwehrfunktion gegeniiber staatlichen Eingriffen, son-
dern auch in ihrer (positiv-leistenden) Schutzfunktion in Bezug auf Be-
drohungen nichtstaatlichen Ursprungs von Bedeutung.290 Unter diesem

287 Vgl. DIGGELMANN/ALTWICKER, Basler Kommentar BV, N. 20 zu Art. 57 BV; RUCH, Aus-
sere und innere Sicherheit, S. 892 Rz. 9; BIAGGINI, Kommentar BV, N. 4 zu Art. 57 BV;
SCHWEIZER/SUTTER/WIDMER, Grundbegriffe, S.86 Rz.29; SCHWEIZER/MOHLER,
St. Galler Kommentar BV, N. 9 Vorbem. zur Sicherheitsverfassung.

288 Vgl.indiesem Sinne auch SCHWEIZER/SUTTER/WIDMER, Grundbegriffe, S. 68f. Rz. 5;
SCHWEIZER/MOHLER, St. Galler Kommentar BV, N. 35 Vorbem. zur Sicherheitsverfas-
sung; MOHLER, Vernetzung, S. 553 Rz. 36.

289 Vgl. oben, 2. Kapitel I1.2.b)bb); WALDMANN, Basler Kommentar BV, N. 11 ff. zu Art. 35
BV; TSCHANNEN, Staatsrecht, S.109 Rz. 280f.

290 Vgl. WALDMANN, Basler Kommentar BV, N.13, N.35und N. 40 ff. zu Art. 35 BV; BIAG-

GINI, Kommentar BV, N. 4 und N.7 zu Art. 35 BV; TSCHANNEN, Staatsrecht, S.114
Rz.293f.,S.117Rz.301f. und S.130ff. Rz. 330 ff.; SCHWEIZER, St. Galler Kommentar BV,
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Blickwinkel iiberdachen Art. 35 Abs. 1und Abs. 2 Teilsatz2 BV den Grund-
rechtskatalog mit einem programmatischen Schutzauftrag.291 Dieser
richtetsichin erster Linie an den Gesetzgeber und verpflichtet ihn, die
Rechtsordnung so auszugestalten, dass grundrechtlich bezeichnete
Rechtsgiiter vor Beeintrichtigungen durch Private oder auch Naturge-
fahren bewahrt werden.292

Zweitens bekriftigen Art. 35 Abs.1und Abs. 2 Teilsatz1 BV eine direkte
Bindungswirkung der Grundrechte fiir alle Akteure, die mit der Wahr-
nehmung staatlicher Aufgaben betraut sind.293 Gewisse Grundrechte
vermitteln ihren Tragern unmittelbar justiziable Anspriiche auf staatli-
chen Schutz vor Verletzungen des geschiitzten Rechtsguts durch Dritte.
Als Gegenstiick zu diesen subjektiv-rechtlichen Schutzanspriichen erge-
bensichaus Art.35Abs.1und Abs. 2 Teilsatz 1 BV entsprechende Siche-
rungspflichten zulasten des Staates.294

Im Hinblick auf die Gewiahrleistung von Sicherheit bildet daher neben Art. 2
und Art. 57 BV auch Art. 35 BV eine wichtige verfassungsrechtliche Grund-
lage.295

b)

Verfassungsrechtlicher Begriff der Sicherheit

aa) Struktur des Sicherheitsbegriffs

Bevor der staatliche Sicherheitsauftrag geméiss den vorerwidhnten Bestim-
mungen (vgl. Art.2 Abs. 1, Art. 57 sowie Art. 35 Abs. 1und Abs. 2 BV) inhaltlich
konkretisiert wird, dringen sich vorab einige allgemeine Uberlegungen zum
Begriff der Sicherheit auf. Ausserdem ist auf seine Bezlige zum staatlichen
Gewaltmonopol einzugehen.

N.35Vorbem. zu Art. 7-36 BV; SCHWEIZER, St. Galler Kommentar BV, N. 8f. und N. 13 ff.
Zu Art.35BV; MULLER/GROSSENBACHER, Rechtslage, S. 50; BGE14011315E. 4.8 S.329f.

291

Vgl. WALDMANN, Basler Kommentar BV, N. 40 zu Art. 35 BV; MOHLER, Vernetzung,
S.541Rz.7.

292

Vgl. WALDMANN, Basler Kommentar BV, N. 45 und N 49 zu Art. 35 BV; BIAGGINI, Kom-
mentar BV, N.7 zu Art. 35 BV; KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S.36
Rz.20ff.; TSCHANNEN, Staatsrecht, S.117f. Rz. 301ff. und S.134f. Rz.339.

293

Vgl. WALDMANN, Basler Kommentar BV, N. 30 ff. zu Art. 35 BV; KIENER/KALIN/WYT-
TENBACH, Grundrechte, S.32 Rz.7 und S. 41ff. Rz. 42ff.; TSCHANNEN, Staatsrecht,
S.111Rz.285ff.

294

Vgl. WALDMANN, Basler Kommentar BV, N. 32, N. 40, N. 50 und N. 69 zu Art. 35 BV; BIAG-
GINI, Kommentar BV, N.7 zu Art. 35 BV; KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte,
S.35ff. Rz.17ff.; TSCHANNEN, Staatsrecht, S.131ff. Rz.331ff.; MOHLER, Vernetzung,
S.553f. Rz.35ff.; SCHWEIZER, St. Galler Kommentar BV, N.15und N. 52 zu Art. 35 BV.

295

Vgl. zum Ganzen auch LIENHARD, Innere Sicherheit, S. 127 ff.
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In seiner allgemeinen Begriffsbedeutung bezeichnet Sicherheit zunéchst ein-
mal einen Zustand der Abwesenheit von Gefahr. Massnahmen zur Gewaihr-
leistung der Sicherheit richten sich darauf, diesen Zustand zu erreichen oder
zubewahren.2%6 Fiir sich genommen hat der Begriff der Sicherheit allerdings
bloss formalen Charakter. Keine Auskunft gibt er iiber die (materiellen) Aus-
schnitte der Wirklichkeit, auf die er sich bezieht, und das angestrebte Mass
der Sicherheit.297 Aus dem Begriff der Sicherheit erschliessen sich die kon-
kreten (Schutz-)Objekte nicht, fiir die ein Zustand der Gefahrlosigkeit anzu-
streben ist oder die vor Beeintrachtigungen bewahrt werden sollen. Folglich
weist der Begriff der Sicherheit unvermeidlich eine Relationsnotwendigkeit
auf:298 Er muss inhaltlich in Bezug gesetzt werden zu konkreten (Schutz-)
Objekten, die vor Gefahren und Beeintrichtigungen bewahrt werden sollen.

Soweit es wie hier um den Begriff der Sicherheit im verfassungsrechtli-
chen Sinne geht, kann die Bezeichnung dieser Schutzobjekte nicht nach Belie-
ben erfolgen. In erster Linie steht es dem Verfassungsgeber zu, jene Objekte
als Rechtsgiiter zubestimmen, die vor Gefahren und Stérungen zubewahren
sind. An der inhaltlichen Konkretisierung des Sicherheitsbegriffs ist ausser-
dem der Gesetzgeber beteiligt. Neben dem Verfassungsgeber kommtihmim
Rahmen der Rechtsetzung die Befugnis zu, weitere Schutzobjekte zubezeich-
nen, fiir deren Sicherheit der Staat ebenfalls sorgen muss.299 Dabei hat er aller-
dings stets die verfassungsrechtlichen Vorgaben zu berticksichtigen, was sich
aus dem Geltungsvorrang der Bundesverfassung sowie dem Legalitdtsprin-
zip gemadss Art. 5 Abs. 1BV ergibt, das den Gesetzgeber auf die Beachtung des
hoherrangigen Rechts verpflichtet.300

bb) Staatliches Gewaltmonopol

Unabhingig von seiner inhaltlichen Ausgestaltung durch den Verfassungs-
und Gesetzgeber ist der verfassungsrechtliche Begriff der Sicherheit sodann

296 Vgl. MOECKLI, Sicherheitsverfassung, S.2260f. Rz. 2; RUCH, Sicherheit, S.21 Rz13 und
S.25Rz.27; DIGGELMANN/ALTWICKER, Basler Kommentar BV, N.8 und N.11 zu Art. 57
BV; ENGELI, Innere Sicherheit, S. 1.

297 Vgl. MOHLER, Vernetzung, S. 543 Rz.10; TSCHANNEN, Normenarchitektur, S.17 Rz. 3;
RUCH, Aussere und innere Sicherheit, S. 890 Rz. 2; MOHLER, Polizeirecht, S.14 ff.
Rz.32ff.

298 Vgl. MOHLER/GATTELIN/MULLER, Unsicherheit, S. 815; dhnlich MOECKLI, Sicherheits-
verfassung, S.2260f. Rz. 2.

299 Ahnlich MOHLER, Polizeirecht, S.14f. Rz.33ff.; LIENHARD/HASLER, Grundlagen,
S.128f. Rz. 45ff.; REINHARD, Polizeirecht, S. 83f.; MAGNIN, Polizei, S. 48.

300 Vgl.EPINEY, Basler Kommentar BV, N. 52 zu Art. 5 BV; SCHINDLER, St. Galler Kommentar

BV, N.20zu Art.5BV; TSCHANNEN, Staatsrecht, S.150 Rz. 375 ff.; in diesem Sinne auch
Botschaft BWIS1994, S.1138.



https://perma.cc/2Q4K-6LK9
https://perma.cc/NT77-9E8F
https://perma.cc/EA9Y-5CHF

66 2. Kapitel: Verfassungsrechtlicher Rahmen

untrennbar mit dem staatlichen Gewaltmonopol verbunden.301 Die Sicherheit
der durch Verfassung und Gesetzbezeichneten Schutzobjekte kann durch un-
terschiedliche Gefahrenquellen bedroht sein.302 Dabei kann grob zwischen
Naturvorgingen einerseits und menschlichen Verhaltensweisen andererseits
unterschieden werden. Gefahren fiir die Sicherheit, die auf menschlichem
Handeln beruhen, lassen sich in letzter Konsequenz nur abwenden, indem
ihnen der Staat hoheitlich mit physischem Zwang begegnet und er dabei die
Oberhand behilt.303 Das trifft auch auf Gefahren zu, die aus extremistisch
motivierten Handlungen resultieren. Im Bedeutungsumfeld des verfassungs-
rechtlichen Sicherheitsbegriffs schwingt das staatliche Gewaltmonopol daher
stets mit.

Das Gewaltmonopol ist indes nicht nur <ultima ratio> zur Gewéhrleis-
tung von Sicherheit. Uber die faktische Gegebenheit hinaus, dass der Staat
die Sicherheit von verfassungs- und gesetzmassig definierten Rechtsgiitern
vor Bedrohungen durch menschliches Verhalten letztlich nur mit monopo-
lisierter Gewalt gewihrleisten kann, ergibt sich die enge Verkniipfung zwi-
schen Sicherheit und staatlichem Gewaltmonopol gewissermassen auch aus
umgekehrter Richtung: Erst das staatliche Sicherheitsversprechen rechtfer-
tigt letztlich die Monopolisierung der Gewalt in der Hand des Staates und die
damit einhergehende Friedenspflicht der Bevolkerung, die auf die Anwen-
dung privater Gewalt zu verzichten hat.304 Sicherheit und staatliches Gewalt-
monopol stehen damit in einer Wechselbeziehung, die einerseits instrumen-
tellen (ohne staatliches Gewaltmonopol keine Sicherheit) und andererseits
legitimierenden Charakter (ohne staatlich gewihrleistete Sicherheit keine
private Friedenspflicht) aufweist.

Im vorliegenden Zusammenhang ist weiter zu berticksichtigen, dass der
Sicherheitsbegriff mit dem Gewaltmonopol ein Merkmal dessen beriihrt, was
im Kern den Staat ausmacht.305 Dieser kennzeichnet sich nach herkémmlicher
Auffassung durch die drei Elemente Staatsvolk, Staatsgebiet und Staatsgewalt,
wobei Letztere neben der Hoheit, selbstdndig iiber Bestand, Umfang und Aus-
gestaltung staatlicher Kompetenzen zu befinden (Kompetenzhoheit), auch das

301 Vgl. ENGELL Innere Sicherheit, S. 112 ff.; SCHWEIZER/MOHLER, St. Galler Kommentar
BV, N.17 Vorbem. zur Sicherheitsverfassung.

302 Vgl. MOHLER, Vernetzung, S.557 Rz. 43 und S. 562 Rz. 58; RUCH, Aussere und innere
Sicherheit, S892f. Rz.10.

303 Vgl. MOHLER, Gewaltmonopol, S.158; 4hnlich ENGELI, Innere Sicherheit, S. 33.

304 Vgl. TSCHANNEN, Staatsrecht, S. 5Rz.13; ENGELIL, Innere Sicherheit, S. 114; LIENHARD/
HASLER, Grundlagen, S. 113 Rz. 3; MOHLER, Gewaltmonopol, S. 158.

305 Indiesem Sinne auch TSCHANNEN, Staatsrecht, S. 3 Rz. 6; MOHLER, Gewaltmonopol,
S.157f.
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Gewaltmonopol umfasst.306 Vermittelt durch das Gewaltmonopol akzentuiert
sich unter diesem Blickwinkel ein weiterer Aspekt des Sicherheitsbegriffs:
Die Fihigkeit, Sicherheit in letzter Konsequenz unter Inanspruchnahme des
Gewaltmonopols zu gewihrleisten, dient zwar zur Hauptsache den von Ver-
fassung und Gesetzbezeichneten Schutzobjekten. Sie stellt aber gleichzeitig
eine Selbstvergewisserung des Staates dar, ohne die seine Existenz und seine
Existenzberechtigung zu erodieren drohen.307

cc) Hinweise fiir das Verhiltnis zum Extremismus

Aus diesen strukturellen Grundziigen des Sicherheitsbegriffs und seiner
Wechselbeziehung zum Gewaltmonopol des Staates ergeben sich erste
Schliisse auf die Tragweite des staatlichen Sicherheitsauftrags im Hinblick
auf extremistische Bestrebungen. Festhalten ldsst sich zunichst, dass der
Auftrag zur Gewahrleistung von Sicherheit, wieihn Art.2 Abs. 1, Art. 35 Abs. 1
und Abs. 2 sowie Art. 57 BV verankern, den Staat zwar zu Massnahmen der
Gefahrenabwehr verpflichtet. Welche Schutzobjekte den Gegenstand dieses
Auftrags bilden und wie weit dieser Auftragreicht, erschliesst sich jedoch nicht
aus dem Begriff der Sicherheit selbst, sondern muss im Einzelnen gestiitzt auf
konkrete Entscheidungen des Verfassungs- oder allenfalls des Gesetzgebers
bestimmt werden.

Das gilt auch fiir Massnahmen gegen extremistische Bestrebungen. Wel-
che Rechtsgiiter gestiitzt auf den verfassungsrechtlichen Sicherheitsauftrag
vor extremistischer Bedrohung zu schiitzen sind, beantwortet der Begriff der
Sicherheit fiir sich nicht. Diesbeziiglich ist ein Riickgriff auf weitere Wertent-
scheidungen erforderlich, die sich in der Rechtsordnung manifestieren. Weil
extremistische Bestrebungen gegen die verfassungsrechtliche Grundordnung
gerichtet sind, stehen dabei die Entscheidungen des Verfassungsgebersim
Vordergrund. Das gilt umso mehr, als sich der Gesetzgeber bei der Konkreti-
sierung des verfassungsrechtlichen Sicherheitsauftrags ohnehin an dessen
Festlegungen zu orientieren hat, was dem Geltungsvorrang der Bundesver-
fassung und dem Legalitétsprinzip geschuldet ist (vgl. Art. 5 Abs.1BV).308

Ungeachtet dessen, welche Rechtsgiiter nach der Verfassungim Einzel-
nen vom Sicherheitsauftrag umfasst sind, hat sich ferner herausgestellt, dass
der Staat jedenfalls zur Aufrechterhaltung des Gewaltmonopols legitimiert

306 Vgl. TSCHANNEN, Staatsrecht, S. 4f. Rz.12f.; ihnlich HAFELIN et al., Bundesstaatsrecht,
S.316 Rz.933; KAUFMANN/GLASER, Verfassungsstaat, S. 9 Rz. 4 ff. und S. 16 ff. Rz. 35ff.

307 Ahnlich SCHWEIZER/MOHLER, St. Galler Kommentar BV, N. 22 Vorbem. zur Sicher-
heitsverfassung; DIGGELMANN/ALTWICKER, Basler Kommentar BV, N.23und N.27zu
Art. 57 BV; LOBSIGER, Grundaufgaben, S.197 Rz. 85.

308 Vgl. oben, 2. Kapitel I1.3.b)aa) und die Nachweise in Fn. 300.
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ist. Die blosse Tatsache, dass sich der Staat die Gewahrleistung von Sicherheit
zur Aufgabe macht, fithrt dazu, dass er in der Lage bleiben muss, Gefahren
durch menschliches Verhalten in letzter Konsequenz unter Anwendung von
Gewalt unter Kontrolle zu bringen. Dies ergibt sich im Weiteren aus dem eige-
nen Anspruch eines Gemeinwesens, als Staat zu existieren: Fehlt es ihm am
Gewaltmonopol, stellt dies seine Staatlichkeit in Frage. Auch gegentiber extre-
mistischen Bestrebungen hat der Staat daher stets die Fihigkeit zu bewahren,
sein Gewaltmonopol durchzusetzen.

c¢) Verfassungsrechtliche Schutzobjekte
aa) Mehrdimensionalitit des Sicherheitsbegriffs

Nach dem Dargelegten trifft den Staat gestiitzt auf Art.2 Abs.1und Art. 57
sowie Art. 35 BV die Pflicht zur Gewihrleistung von Sicherheit. Der Begriff
der Sicherheit allein gibt dabei noch keine Hinweise auf die zubewahrenden
Rechtsgiiter. Deren Bezeichnung obliegt vorab dem Verfassungs- und dem
Gesetzgeber, wobei Letzterer an die vom Verfassungsgeber getroffenen Wer-
tentscheidungen gebunden ist (vgl. Art.5 Abs.1 BV). Im Folgenden ist der
Frage nach diesem materiellen Gehalt des Sicherheitsbegriffs nachzugehen.
Der Schwerpunkt der Ausfiihrungen liegt dabei auf den verfassungsrechtlich
bezeichneten Rechtsgiitern, die sich aus Art.2 Abs. 1und Art. 57 sowie Art. 35
BV ergeben. Diese Bestimmungen beziehen sich auf unterschiedliche Rechts-
gliter, deren Schutzin ihrer Gesamtheit hiufig als Wahrung der 6ffentlichen
Sicherheit zusammengefasst wird.309 Anhand der zu schiitzenden Rechtsgii-
ter drangt sich fiir die Zwecke der vorliegenden Arbeit eine weitere Differen-
zierung dieses Oberbegriffs nach einer institutionellen, territorialen und
personellen Sicherheitsdimension auf.310

bb) Territoriale Sicherheitsdimension

Nach Art.2 Abs.1und Art. 57 Abs. 1BV ist zundchst die Sicherheit des Landes
zu gewdhrleisten. Diese beiden Bestimmungen setzen den Begriff der Sicher-
heit in Bezug zum staatlichen Hoheitsgebiet. Damit verleihen sie dem verfas-
sungsrechtlichen Sicherheitsbegriff vorab eine territoriale Dimension.311 Zu

309 Vgl. DIGGELMANN/ALTWICKER, Basler Kommentar BV, N.21zu Art. 57 BV; SCHWEIZER/
MOHLER, St. Galler Kommentar BV, N.8 zu Art. 57 BV; RUCH, Aussere und innere Sicher-
heit, S.891Rz.5und S. 892 Rz. 8; MOHLER, Vernetzung, S. 545Rz.15.

310 Vgl. fiir diese Differenzierung DIGGELMANN/ALTWICKER, Basler Kommentar BV,
N.13ff. zu Art. 57 BV; dhnlich MOECKLI, Sicherheitsverfassung, S. 2260 Rz. 2; MOHLER,
Polizei, S.205Rz. 617.

311 Vgl. DIGGELMANN/ALTWICKER, Basler Kommentar BV, N.13 zu Art. 57 BV; dhnlich
BIAGGINI, Kommentar BV, N. 3 zu Art. 57 BV; MOHLER, Vernetzung, S. 545f. Rz.15.
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bewahren ist demnach die territoriale Unversehrtheit der Schweiz und ihr
Hoheitsgebiet als Lebensraum.312 Das schweizerische Territorium deckt sich
dabei mit der Gesamtheit der Kantonsgebiete (vgl. Art. 1BV).313 Uber die blosse
Funktion als Lebensraum hinaus kommt dem Territorium die weitere Bedeu-
tung zu, dass es neben dem Staatsvolk und der Staatsgewalt eines von drei un-
verzichtbaren Elementen bildet, die den Staat als solchen iiberhaupt erst aus-
machen.314 Der verfassungsrechtliche Auftrag zur Bewahrung der territori-
alen Integritédt dient insofern unmittelbar der Existenzsicherung des Staates.

cc) Institutionelle Sicherheitsdimension

Mit der Sicherheit des Landes meinen Art.2 Abs.1und Art. 57 Abs. 1BV sodann
den Bestand und die Funktionsfahigkeit des Staates mitsamt seiner Institutio-
nen.315 Damit ist eine institutionelle Dimension des Sicherheitsbegriffs ange-
sprochen. Sie umfasstrechtliche und physische Elemente gleichermassen.316
Aufderrechtlichen Ebene steht der Schutz der verfassungsmassigen Ordnung
im Sinne eines immateriellen Geflechts von Rechtsregeln im Vordergrund.
Dabei geht es in erster Linie um die Absicherung der demokratischen, frei-
heitlichen, foderalistischen und sozialen Grundordnung der Schweiz.317 Die
institutionelle Sicherheitsdimension bezieht sich weiter auf all jene Normen
und Rechtsprinzipien, die fiir ein friedliches Zusammenleben erforderlich
sind.318 Gleichsam als Konkretisierung der verfassungsméssigen Ordnung wird
die Unverletzlichkeit der gesamten objektiven Rechtsordnung teilweise eben-
falls zum Bestand des verfassungsmassigen Sicherheitsauftrags gezihlt.319

312 Vgl. DIGGELMANN/ALTWICKER, Basler Kommentar BV, N.13 zu Art. 57 BV; MOHLER,
Vernetzung, S.545f. Rz.15.

313 Vgl. TSCHANNEN, Staatsrecht, S.202 Rz. 510; HAFELIN et al., Bundesstaatsrecht, S. 316
Rz.932.

314 Vgl. TSCHANNEN, Staatsrecht, S. 2 Rz. 3; HAFELIN et al., Bundesstaatsrecht, S. 315Rz. 930
undS. 316 Rz. 932; KAUFMANN/GLASER, Verfassungsstaat, S.9Rz. 4 ff.undS. 15f. Rz. 30 ff.

315 Vgl. DIGGELMANN/ALTWICKER, Basler Kommentar BV, N.14 zu Art. 57 BV; BIAGGINI,

Kommentar BV, N. 3 zu Art. 57 BV; RUCH, Aussere und innere Sicherheit, S. 891 Rz. 5;
MOHLER, Vernetzung, S.545f. Rz.15.

316 Vgl.zudieser Unterscheidung auch ERMERT, Extremismus, S. 71ff., und unten, 2. Ka-
pitelI1.4.a)aa).

317 Vgl. SCHWEIZER/SUTTER/WIDMER, Grundbegriffe, S.76 Rz.16; RUCH, Aussere und
innere Sicherheit, S. 891 Rz. 5; DIGGELMANN/ALTWICKER, Basler Kommentar BV, N. 19
ZuArt.57BV.

318 Vgl. DIGGELMANN/ALTWICKER, Basler Kommentar BV, N.14 zu Art. 57 BV.

319 Vgl. SCHWEIZER/MOHLER, St. Galler Kommentar BV, N. 8 zu Art. 57 BV; RUCH, Aussere
und innere Sicherheit, S. 892 Rz.10; SCHWEIZER/SUTTER/WIDMER, Grundbegriffe,

S.74Rz.13; zuRecht differenzierter DIGGELMANN/ALTWICKER, Basler Kommentar BV,
N.16 zu Art.57 BV.



https://perma.cc/469D-V5RD
https://perma.cc/469D-V5RD
https://perma.cc/LT9N-C8PA

70 2. Kapitel: Verfassungsrechtlicher Rahmen

Aufder physischen Ebene beschligt die institutionelle Sicherheitsdimension
im Sinne von Art.2 Abs.1und Art. 57 Abs. 1 BV die Auspragungen der verfas-
sungsmadssigen Ordnung in der Lebenswelt. Zur institutionellen Sicherheits-
dimension zdhlen in diesem Sinne namentlich der Schutz wichtiger Infra-
strukturen und Einrichtungen, die der Aufrechterhaltung und Funktionsfi-
higkeit der rechtlich verfassten Ordnung dienen.320 Darunter sind etwa das
Parlament, die Regierungs- und Verwaltungsbehorden oder die Gerichte
zu verstehen.321 Physische Auspragungen eines institutionell verstandenen
Schutzobjekts der Landessicherheitim Sinnevon Art. 2 Abs. 1und Art. 57 Abs. 1
BV stellen daneben aber auch einzelne Personen dar, die Trager wichtiger
staatlicher Funktionen sind.322

dd) Personelle Sicherheitsdimension

Als Objekt des Sicherheitsauftrags bezeichnet Art. 57 Abs. 1 BV neben dem
Land im soeben erérterten territorialen und institutionellen Sinne weiter die
Bevolkerung. Damit verweist Art. 57 Abs. 1 BV auf eine personelle Dimension
desverfassungsrechtlichen Sicherheitsbegriffs.323 Sie korrespondiert mit dem
staatlichen Schutzauftrag, der sich aus Art. 35 BV ergibt.324 Uber die Bewoh-
ner des Landes hinaus sind mit der Bevolkerungim Sinne von Art. 57 Abs. 1
BV sdmtliche Personen gemeint, die sich auf dem Staatsgebiet aufhalten.325
In sachlicher Hinsicht bezieht sich der verfassungsrechtliche Auftrag zur
Gewihrleistung der Sicherheitim Sinne von Art. 57 Abs. 1und Art. 35 BV auf
verschiedene individuelle Rechtsgiiter, die grundrechtlich abgesichert
sind.326 Im Vordergrund stehen dabei die Menschenwiirde (vgl. Art.7 und
Art.10 Abs. 3BV), das Leben sowie die korperliche und geistige Integritat (vgl.

320 Vgl. DIGGELMANN/ALTWICKER, Basler Kommentar BV, N.14 und N. 22 zu Art. 57 BV;
SCHWEIZER/MOHLER, St. Galler Kommentar BV, N.9 Vorbem. zur Sicherheitsverfas-
sung; MOHLER, Vernetzung, S. 546 Rz.15und S. 558f. Rz. 48.

321 Vgl. MAGNIN, Polizei, S. 49f.

322 Ahnlichauch ERMERT, Extremismus, S.74f. Zu den Funktionstriigern, die zum Schutz-
objekt der institutionellen Sicherheitsdimension gezahlt werden konnen, gehort auf-
grund seiner wichtigen Stellung fiir den reibungslosen Ablauf demokratischer Verfah-
ren z.B. auch der Leiter politische Rechte des Kantons Bern, der geméss Art.11a Abs.1
lit. fOrV STA/BE bei der Durchfiihrung von Wahlen und Abstimmungen mitwirkt.

323 Vgl. DIGGELMANN/ALTWICKER, Basler Kommentar BV, N.15 zu Art. 57 BV; dhnlich
auch MOHLER, Vernetzung, S. 546 Rz. 15.

324 Vgl. MOHLER, Vernetzung, S. 546 Rz.15; DIGGELMANN/ALTWICKER, Basler Kommentar
BV, N.16 zu Art.57 BV.

325 Vgl. MOHLER, Vernetzung, S. 547 Rz.17; enger offenbar DIGGELMANN/ALTWICKER,
Basler Kommentar BV, N.15zu Art. 57 BV; BIAGGINI, Kommentar BV, N. 3 zu Art. 57 BV.

326 Vgl. DIGGELMANN/ALTWICKER, Basler Kommentar BV, N.19 und N. 22 zu Art. 57 BV;
WALDMANN, Basler Kommentar BV, N. 40 ff. zu Art. 35 BV; BIAGGINI, Kommentar BV,
N.7zu Art. 35 BV; MOHLER, Vernetzung, S. 546 Rz. 15.
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Art.10 Abs.1und Abs. 2 BV), die Bewegungsfreiheit (vgl. Art.10 Abs. 2 BV), das
Eigentum (vgl. Art.26 BV), aber auch die Freiheit des Glaubens, des Gewissens
(vgl. Art.15 BV), der Meinung (vgl. Art.16 BV) und die Méglichkeit, sich zu ver-
sammeln (vgl. Art.22 BV).327

Mit der Identifizierung dieser geschiitzten Rechtsgiiter noch nicht be-
stimmt ist die inhaltliche Reichweite des Sicherheitsauftrags geméss Art. 57
Abs.1und Art. 35 BV. Die genannten Grundrechte inihrer gesamten Tragweite
in den verfassungsrechtlichen Sicherheitsauftrag einzubeziehen, wird abge-
lehnt.328 Nicht jede staatliche Massnahme, die in der einen oder anderen Form
zugunsten der erwdhnten Rechtsgiiter ergriffen wird, stellt demnach gleich-
zeitig eine Erfiillung des verfassungsrechtlichen Sicherheitsauftrags dar und
lasst sich auf diesen abstiitzen. So geht etwa die blosse Forderung der Grund-
rechtsausiibungiiber das hinaus, was gemeinhin unter der Gewahrleistung von
Sicherheit verstanden wird. Derartige Massnahmen des Staates tibersteigen
den verfassungsrechtlichen Sicherheitsauftrag und stellen in erster Linie eine
Téatigkeit grund- und nicht sicherheitsrechtlicher Natur dar.329

Der Umfang des verfassungsrechtlichen Sicherheitsauftrags im Sinne
von Art. 57 Abs.1und Art. 35 BV ist vor diesem Hintergrund inhaltlich auf drei
Bereiche einzugrenzen: Einerseits geht es mit dem Auftrag zur Sicherheits-
gewdhrleistung um die Bewahrung des Kerngehalts (vgl. Art. 36 Abs. 4 BV) der
erwdhnten Grundrechtsgiiter.330 Andererseits umfasst der verfassungsrecht-
liche Sicherheitsauftrag die Wahrnehmung der individualrechtlichen Schutz-
pflichten, die sich unmittelbar aus den erwihnten Grundrechten ergeben.331
Ebenfalls vom Sicherheitsauftrag im Sinne von Art. 57 Abs.1und Art. 35 BV
erfasst sind schliesslich Regelungsbereiche unterhalb der Verfassungsstufe,
die den programmatischen Auftrag an den Gesetzgeber zur Verwirklichung
der Grundrechte im Sinne von Art. 35 Abs. 1und Abs. 2 Teilsatz 2 BV umsetzen
und gleichzeitig in enger Beziehung zum grundrechtlich geschiitzten Rechts-
gutstehen.332 Nicht Teil des verfassungsrechtlichen Sicherheitsauftrags bilden

327 Vgl. WALDMANN, Basler Kommentar BV, N. 48 zu Art. 35 BV; DIGGELMANN/ALTWI-
CKER, Basler Kommentar BV, N.19 und N.22 zu Art. 57 BV; MOHLER, Vernetzung,
S.546 Rz.15; RUCH, Aussere und innere Sicherheit, S. 891 Rz. 4.

328 Vgl. MOHLER, Vernetzung, S. 549 Rz.23 undS. 555f. Rz. 39; DIGGELMANN/ALTWICKER,
Basler Kommentar BV, N.19 zu Art. 57 BV.

329 Vgl. MOHLER, Vernetzung, S. 556 Rz. 39 und S. 566 Rz. 70; weitergehend RUCH, Aussere
und innere Sicherheit, S. 892 Rz. 8.

330 Vgl. MOHLER, Vernetzung, S. 551 Rz.29 und S. 555f. Rz. 39.

331 Vgl. DIGGELMANN/ALTWICKER, Basler Kommentar BV, N.19 zu Art. 57 BV; RUCH, Aus-
sere und innere Sicherheit, S. 891 Rz. 4, und oben, 2. Kapitel I1.3.a)cc).

332 Ahnlich auch MOHLER, Vernetzung, S.553f. Rz.36 und . 555f. Rz. 39; zum program-
matischen Schutzauftrag gemaiss Art. 35 BV vgl. oben, 2. Kapitel II.3.a)cc).
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demnach wie erwdhnt die allgemeine Forderung grundrechtlicher Schutz-
giiter und die Absicherung von gesetzlichen Massnahmen, die zwar im Inter-
esse grundrechtlicher Rechtsgiiter ergriffen werden, zu deren Verwirklichung
aber bloss am Rande beitragen.333

d) Fazit

Um die in der Bundesverfassung getroffenen Grundentscheidungen im Hin-
blick auf extremistische Erscheinungen zu erfassen, sind nach dem Dargeleg-
ten auch solche Aspekte zu berticksichtigen, die eine Bewahrung der gelten-
den Ordnung bezwecken. Im Vordergrund steht dabei der verfassungsrecht-
liche Auftrag zur Gewihrleistung von Sicherheit, wie er sichaus Art. 2 Abs. 1,
Art.35und Art. 57 Abs. 1BV ergibt. In materieller Hinsicht muss der Begriff der
Sicherheit wie gezeigt in erster Linie durch den Verfassungs- und in zweiter
Linie durch den Gesetzgeber konkretisiert werden.

Da extremistische Bestrebungen gegen die freiheitlich-demokratische
Grundordnung gerichtet sind, interessieren hier in erster Linie die entspre-
chenden Entscheidungen des Verfassungsgebers, an die gestiitzt auf Art.5
Abs. 1BV auch der Gesetzgeber gebunden ist. In materieller Hinsicht lassen
sichim Rahmen des verfassungsrechtlichen Sicherheitsauftrags geméiss Art. 2
Abs.1, Art. 35 und Art. 57 Abs. 1 BV drei Dimensionen unterscheiden. Einer-
seits hat der Staat fiir die Sicherheit des Territoriums zu sorgen (territoriale
Sicherheitsdimension). Andererseits muss er die staatlichen Institutionen
schiitzen, die fiir die Funktionsfihigkeit der staatlichen Grundordnung unab-
dingbar sind (institutionelle Sicherheitsdimension). Schliesslich ist der Staat
verpflichtet, die Sicherheit der Bevolkerung zu gewéhrleisten, wobei sich
dieser Auftrag inhaltlich auf die grundrechtlich geschiitzten Rechtsgiiter
bezieht (personelle Sicherheitsdimension). Unabhéngig von diesen einzelnen
Sicherheitsdimensionen hat der Staat in jedem Fall sein Gewaltmonopol zu
behaupten. Es stellt eine Voraussetzung zur Erfiillung des verfassungsrecht-
lichen Sicherheitsauftrags dar und bildet dariiber hinaus eine Grundvoraus-
setzung seiner Staatlichkeit schlechthin.

4. Freiheit, Sicherheit und extremistisches Bedrohungsspektrum

Aus den vorangehenden Ausfiihrungen ergibt sich, dass die Bundesverfassung
keine ausdriicklichen Bestimmungen iiber den Extremismus enthilt und
die verfassungsrechtlichen Leitlinien fiir den Umgang mit extremistischen

333 Ahnlich MOHLER, Vernetzung, S. 556 Rz. 39 und S. 566 Rz. 70.
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Bestrebungen aus anderen Elementen hergeleitet werden miissen.334 Vor die-
sem Hintergrund wurde aufgezeigt, dass die Bundesverfassung einerseits ver-
schiedene Bestimmungen enthilt, die den Staat zu einem zuriickhaltenden
Umgang mit grundlegend anderen Ordnungsvorstellungen verpflichten und
weitgehende Anderungen der staatlichen Ordnung zulassen.335 Andererseits
existieren Verfassungsnormen, die sich auf eine Bewahrung der bestehen-
den Ordnung richten, indem sie verschiedene Schutzobjekte bezeichnen, fiir
deren Sicherheit der Staat zu sorgen hat.336

Im Folgenden gilt es, diese beiden Stringe zusammenzufiihren. Unter
Berticksichtigung der freiheitlichen Elemente der Bundesverfassung wird zu
diesem Zweck die Reichweite jener Schutzobjekte ausgeleuchtet, die vom ver-
fassungsrechtlichen Sicherheitsauftrag erfasst sind und zugleich von extre-
mistischen Bestrebungen bedroht sein konnen, mitanderen Worten alsoin
das extremistische Bedrohungsspektrum fallen. Dabei wird nach den unter-
schiedlichen Dimensionen des verfassungsrechtlichen Sicherheitsbegriffs
differenziert. In einem ersten Schritt ist die institutionelle Sicherheitsdimen-
sion aufihr Verhéltnis zum Extremismus zu untersuchen.337 Anschliessend
gilt das Augenmerk der personellen Sicherheitsdimension,338 bevor auf das
Verhiltnis der territorialen Sicherheitsdimension zu extremistischen Bestre-
bungen eingegangen wird.339

a) Extremismus und institutionelle Sicherheitsdimension
aa) Differenzierungzwischen rechtlicher und physischer Ebene

Extremistische Bestrebungen richten sich definitionsgeméss gegen die frei-
heitlich-demokratische Grundordnung. Sie sind gepragt von der Ablehnung
grundlegender Prinzipien der geltenden Staatsordnung und stehen insoweit
fiir eine feindliche Haltung gegeniiber den demokratischen Institutionen und
ihrenrechtlich geregelten Ablidufen.340 Wie sogleich noch zu zeigen sein wird,
fallenin das extremistische Bedrohungsspektrum namentlich Schutzobjekte,
die Teil der institutionellen Sicherheitsdimension im Sinne von Art. 2 Abs. 1
und Art. 57 Abs. 1BV bilden.

334 Vgl.oben, 2. Kapitel II.1.

335 Vgl.oben, 2. Kapitel II.2.

336 Vgl.oben, 2. Kapitel I1.3.

337 Vgl.sogleich unten, 2. Kapitel I1.4.a).
338 Vgl. unten, 2. Kapitel II.4.b).

339 Vgl.unten, 2. Kapitel I1.4.c).

340 Vgl. oben, 1. Kapitel I.1.b)cc).
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Innerhalb der institutionellen Sicherheitsdimension drangt sich allerdings
vorab eine Unterscheidung zwischen einer rechtlichen und einer physischen
Ebene auf. Bei der rechtlichen Ebene handelt es sich um eine immaterielle
Grosse.341 Sie umfasst insbesondere die Normen, welche die Grundziige der
staatlichen Ordnung festlegen, also etwa Bestimmungen iiber die demokra-
tische Partizipation, die Gewaltenteilung oder die Rechtsstaatlichkeit.342 Die
physische Ebene der institutionellen Sicherheitsdimension hat demgegen-
iiber die korperlichen Ausprigungen der verfassungsmassigen Ordnung zum
Gegenstand. Sie stellt das materialisierte Substrat jener rechtlich definierten
Schutzobjekte dar, die zur institutionellen Sicherheitsdimension zihlen.343
Dazu gehoren etwa Infrastrukturen oder Einrichtungen, welche die Funkti-
onsfihigkeit der verfassungsmassigen Ordnung gewihrleisten, also z.B. Par-
laments-, Regierungs- oder Gerichtsgebdude, aber auch Personen in wichti-
genFunktionen (z.B. Parlamentarierinnen oder Mitglieder der Regierung).344

bb) Rechtliche Ebene

Dierechtliche Ebene der institutionellen Sicherheitsdimension steht im Mit-
telpunkt des extremistischen Bedrohungsspektrums. Dafiir sind im Wesent-
lichen zwei Griinde verantwortlich.

— Erstens ldsst sich festhalten, dass die primére Bezugsflache von extre-
mistischen Bestrebungen ganz grundsétzlich in der rechtlichen Sphdre
zuverorten ist. Extremismus bezeichnet die Ablehnung der freiheitlich-
demokratischen Grundordnung. Extremistische Bestrebungen richten
sich demnachin erster Linie auf die Ausserkraftsetzung von rechtlichen
Strukturen und Abldufen der freiheitlichen Demokratie. Dass sie sich
gegen korperliche Auspragungen der freiheitlich-demokratischen Grund-
ordnung wenden, erscheint hingegen nicht zwingend. Die Beseitigung
demokratischer Kernprinzipien ist nimlich denkbar, ohne dass im glei-
chen Zug auch die der Demokratie dienenden Einrichtungen wie z.B.
Parlaments- oder Regierungsgebidude beeintrachtigt werden. Im Kern
sind die Angriffspunkte des Extremismus entsprechend nicht im physi-
schen Bereich zu verorten, sondern auf der rechtlichen Ebene.345

341 Vgl. ERMERT, Extremismus, S. 71ff.
342 Vgl. oben, 2. Kapitel I1.3.c)cc).
343 Vgl. ERMERT, Extremismus, S. 74 ff.

344 Vgl.fiir eine dhnliche Differenzierung, wonach zwischen dem Geltungsanspruch von
Rechtsnormen und ihrer effektiven Massgeblichkeit in der sozialen Wirklichkeit zu
unterscheiden ist, RUTZ, Gefihrdung, S. 22 ff., und RUTZ, Notwendigkeit, S. 349f.

345 Vgl. ERMERT, Extremismus, S. 81ff.
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— Zweitensist zuberiicksichtigen, dass extremistische Uberzeugungen ele-
mentare Prinzipien der demokratischen Staatsordnung in Frage stellen.
Der verfassungsmassigen Ordnung mit ihren Auspragungen der freiheit-
lichen Demokratie, von Rechtsstaatlichkeit und Gewaltenteilung stehen
sie feindlich gegentiber. Extremistische Bestrebungen zielen mithin auf
die Ausserkraftsetzung einer Reihe von Regelungselementen ab, die fiir
einen freiheitlich-demokratischen Staat unabdingbar sind.346 Diese zen-
tralen Merkmale der staatlichen Grundordnung bilden unter einem si-
cherheitsrechtlichen Blickwinkel einen Teilbereich der institutionellen
Sicherheitsdimension.347

Ausdiesen Griinden steht die rechtliche Ebene der institutionellen Sicherheits-
dimension im Mittelpunkt des extremistischen Bedrohungsspektrums.348
Gestlitztauf Art.2 Abs.1und Art. 57 Abs. 1BV ergibt sich eine Verpflichtung des
Staates, diese Schutzobjekte der institutionellen Sicherheitsdimension vor ex-
tremistisch motivierten Beeintriachtigungen zu schiitzen. Namentlich ist der
Staat verpflichtet, die verfassungsmassige Ordnung und ihre Funktionsfihig-
keit zu gewihrleisten.349 Er hat die Geltungskraft von demokratischen Kern-
elementen zu erhalten, die im Fokus extremistischer Bestrebungen stehen.
Zu beachten bleiben allerdings die Grenzen dieses verfassungsrechtli-
chen Sicherheitsauftrags. Die Grenzziehung hat dabei anhand jener Regeln zu
erfolgen, welche die verfassungsmaissige Ordnung fiir Verinderungen offen
halten.350 Im Vordergrund stehen diesbeziiglich die Bestimmungen (iber die
Verfassungsrevision. Schranken der Verfassungsrevision bestehen, soweit hier
interessierend, bloss in der Gestalt des zwingenden Volkerrechtsund in den
formellen Abldufen zur Verfassungsdnderung.35! Nicht zu den materiellen
Schranken gehoren hingegen andere, fiir die freiheitlich-demokratische Grund-
ordnung pragende Merkmale, die sich ebenfalls im extremistischen Bedro-
hungsspektrum befinden. Namentlich stellen das Demokratie- und das Rechts-
staatsprinzip wie gezeigt keine materiellen Schranken der Verfassungsrevision
dar.352 Unter Beachtung der dafiir vorgesehen Abliufe steht die verfassungs-
massige Ordnung in diesen Punkten fiir Verdinderungen weitgehend offen.

346 Vgl. ERMERT, Extremismus, S. 51ff., und ndher oben, 1. Kapitel II.1.b)cc).
347 Vgl. oben, 2. Kapitel I1.3.c)cc).

348 Ahnlich ERMERT, Extremismus, S. 81ff.

349 Vgl. oben, 2. Kapitel I1.3.c)cc).

350 Vgl. oben, 2. Kapitel II.2.c)cc).

351 Vgl.oben, 2. Kapitel I1.2.c)bb).

352 Vgl. oben, 2. Kapitel I1.2.c)bb)(3).



https://perma.cc/469D-V5RD
https://perma.cc/LT9N-C8PA

76 2. Kapitel: Verfassungsrechtlicher Rahmen

Hinzu kommt, dass die Bundesverfassung auch sonst eine freiheitliche Aus-
richtung aufweist, wie sich mit Blick auf den Staatszweck der Freiheitsgewdhr-
leistung (Art.2 Abs.1BV) und den programmatischen Gehalt der Kommuni-
kationsgrundrechte (Art. 35i.V.m. Art. 16 ff. BV) zeigt.353 Diese beiden Verfas-
sungselemente stecken im Einklang mit den offenen Revisionsbestimmungen
der Bundesverfassung ein weites Feld fiir extremistische Bestrebungen ab,
diein formell zulédssiger Weise auf die Einfiihrung einer grundlegend anderen
Staatsordnung gerichtet sind. Solchen formell zulédssigen Bestrebungen, die
gleichzeitig die materiellen Schranken der Verfassungsrevision respektie-
ren, kann der Auftrag zur Sicherung der verfassungsméissigen Ordnung im
Sinne von Art.2 Abs.1und Art. 57 Abs. 1 BV nicht entgegengehalten werden.
Die inhaltliche Tragweite dieses Sicherheitsauftrags l4sst sich ndmlich nur
unter Berticksichtigung der vom Verfassungs- oder Gesetzgeber bezeichne-
ten Schutzobjekte bestimmen.354 Der Umfang der hier zur Diskussion stehen-
den Schutzobjekte der institutionellen Sicherheitsdimension wird dabei durch
die Schranken der Verfassungsrevision limitiert. Uber diesen vom Verfassungs-
geber bestimmten, beschrinkten Umfang hinaus reicht der verfassungsrecht-
liche Sicherheitsauftrag nicht.

Nach dem Dargelegten stehen Schutzobjekte auf der rechtlichen Ebene
der institutionellen Sicherheitsdimension (wie z.B. Bestimmungen tiber die
demokratische Partizipation, Gewaltenteilung oder Rechtsstaatlichkeit) im
Mittelpunkt des extremistischen Bedrohungsspektrums. Der Staat ist gestiitzt
auf den verfassungsrechtlichen Sicherheitsauftrag geméss Art.2 Abs.1und
Art. 57 Abs.1BV verpflichtet, gegen ihre Beeintrichtigung durch extremisti-
sche Umtriebe entsprechende Massnahmen zu ergreifen. Insbesondere ist er
gehalten, die Geltungskraft der verfassungsmassigen Ordnungsicherzustellen.
Keine Grundlage bildet der Sicherheitsauftrag allerdings fiir Vorkehrungen
gegen extremistische Bestrebungen, die sich zwar gegen die freiheitlich-demo-
kratische Grundordnungrichten, aber die fiir eine Verfassungsinderung vor-
gesehenen Abliufe (formelle Revisionsschranken) und das zwingende Volker-
recht (materielle Revisionsschranken) beachten.

cc) Physische Ebene

Neben derrechtlichen weist die institutionelle Sicherheitsdimension im Sinne
von Art.2 Abs.1und Art. 57 Abs. 1 BV wie erwdhnt auch eine physische Ebene
auf.355 Aufihr sind die korperlichen Ausprigungen von Schutzobjekten der

353 Vgl. oben, 2. Kapitel II.2.a) und 2. Kapitel II.2.b).
354 Vgl.oben, 2. Kapitel I1.3.b), insbes. 2. Kapitel I.3.b)cc).
355 Vgl. ERMERT, Extremismus, S.71und S. 74 ff., sowie oben, 2. Kapitel II.4.a)aa).
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institutionellen Sicherheitsdimension anzusiedeln. Dazu gehoren Erscheinun-

gen der verfassungsmassigen Ordnung in der Lebenswirklichkeit—also z.B.

Infrastrukturen, Einrichtungen oder auch Personen, die zentrale staatliche

Institutionen reprasentieren und fiir deren Funktionsfahigkeit unabding-

bar sind.356 Was im Einzelnen an physischen Strukturen zur institutionellen

Sicherheitsdimension gehort, bestimmt sich dabei nach rechtlichen Kriterien.

Die physische Ebene der institutionellen Sicherheitsdimension kann gleich-

sam als korperliche Manifestation ihrer rechtlichen Ebene verstanden wer-

den.357 Sobildet der Tagungsort des Parlaments z.B. die korperliche Auspra-
gung einer fiir die demokratische Ordnung zentralen Institution. Wo sich der

Tagungsort befindet, ist dabei rechtlich festgelegt (vgl. Art. 32 Abs. 1 ParlG).
Im Mittelpunkt des extremistischen Bedrohungsspektrums stehen, wie

dargelegt, verschiedene Verfassungselemente, die auf der rechtlichen Ebene

der institutionellen Sicherheitsdimension anzusiedeln sind. Das folgt aus dem

Umstand, dass sich extremistische Bestrebungen im Ergebnis gegen die frei-

heitlich-demokratische Grundordnung und somit gegen die rechtlich mass-

gebenden Strukturen richten.358 Gleichwohl liegen auch physische Auspra-

gungen von Schutzobjekten der institutionellen Sicherheitsdimension im

extremistischen Bedrohungsspektrum. Dafiir lassen sich im Wesentlichen

zwei Griinde anfiihren.

— Erstensbesteht zwischen rechtlichen und physischen Auspriagungen der
verfassungsmassigen Ordnung ein funktionaler Zusammenhang: Die
rechtlich verfasste Ordnung kann ohne ihre physischen Manifestationen
in der Lebenswirklichkeit gar keine gestaltende Kraft entfalten. Die Beein-
trachtigung von physischen Elementen der freiheitlich-demokratischen
Grundordnung wie z.B. wichtigen staatlichen Gebduden oder Funktions-
tragern ist deshalb geeignet, die rechtlich verfasste Staatsordnung zu
beseitigen oder jedenfalls zu storen.359 Solche Beeintrachtigungen durch
Extremisten werden in aller Regel unter Inanspruchnahme gewaltsamer
Mittel erfolgen. Hierbei kommt der Gewalt in erster Linie eine instru-
mentelle Funktion zu:360 Sie dient unmittelbar der Aushebelung der frei-
heitlich-demokratischen Grundordnung, was dem Ziel extremistischer
Bestrebungen entspricht.361

356 Vgl.oben, 2. Kapitel II.3.c)cc) und ERMERT, Extremismus, S. 74 f.
357 Vgl. ERMERT, Extremismus, S. 74 f.

358 Vgl. oben, 2. Kapitel II.4.a)bb).

359 Vgl. ERMERT, Extremismus, S. 154 f.

360 Vgl.dazuoben, 1. Kapitel I1.2.b)bb).

361 Ahnlich ERMERT, Extremismus, S. 226.
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— Zweitens stellen gewalttitige Angriffe auf physische Ausprigungen staat-
licher Institutionen ein wirksames Mittel zur Kundgabe extremistischen
Gedankenguts dar:362 Gestiitzt auf die kommunikative Funktion von Ge-
walt bringen sie zum einen symboltrachtig die Ablehnung der gegenwir-
tigen staatlichen Ordnung zum Ausdruck (Artikulationsfunktion). Zum
anderen sind sie geeignet, die Fahigkeit des Staates zur konsequenten
Ausiibung des Gewaltmonopols in Frage zu stellen. Das zieht die Legiti-
mitdt des Herrschaftsanspruchs in Zweifel, den der freiheitlich-demokra-
tisch organisierte Staat fiir sich erhebt (Delegitimierungsfunktion).363

Obwohl die Bezugsfliche extremistischer Bestrebungen wie gezeigt in erster
Linie auf der rechtlichen Ebene zu verortenist, fallen in das extremistische
Bedrohungsspektrum demnach auch Infrastrukturen, Einrichtungen und
Personen, die wichtige staatliche Institutionen verkorpern und fiir deren
Funktionsfihigkeit erforderlich sind. Sie sind gleichzeitig Schutzobjekte auf
der physischen Ebene der institutionellen Sicherheitsdimension im Sinne von
Art.2 Abs.1und Art. 57 Abs. 1BV. Gestiitzt auf diese Bestimmungen ist der Staat
berechtigt und verpflichtet, wirksame Massnahmen zu ihrem Schutz vor ext-
remistisch motivierten Beeintrichtigungen zu treffen.

Zubeachten bleibt, dass sich die Zugehorigkeit zur physischen Ebene der
institutionellen Sicherheitsdimension nach rechtlichen Kriterien bestimmt.
Extremistisch motivierte Anderungen der rechtlich verfassten Staatsordnung
konnen daher auch Auswirkungen auf den Bestand der Gegenstinde, Infra-
strukturen oder Personen haben, die als Schutzobjekte der physischen Ebene
der institutionellen Sicherheitsdimensionim Sinnevon Art.2 Abs.1und Art. 57
Abs.1BV zugehoren. Eine Abschaffung der Legislative (rechtliche Ebene)
wiirde z.B. nach sich ziehen, dass ihr Tagungsort (physische Ebene) den Sta-
tus als Schutzobjekt der institutionellen Sicherheitsdimension einbiissen
wiirde. Sofern derartige rechtliche Anderungen unter Beachtung der formellen
Schranken der Verfassungsrevision erfolgen und sich innerhalb der materiel-
len Revisionsschranken bewegen, konnen sie unter Verweisung auf den ver-
fassungsrechtlichen Sicherheitsauftrag geméss Art.2 Abs. 1und Art. 57 Abs. 1
BV nicht unterbunden werden. Alles andere wiirde den Bestimmungen tiber
die Verfassungsrevision,364 der im Staatszweck der Freiheit (vgl. Art.2 Abs. 1
BV)365 zum Ausdruck kommenden Wertung des Verfassungsgebers sowie dem

362 Vgl.dazuoben, 1. Kapitel II.2.b)cc).

363 Vgl. ERMERT, Extremismus, S.106 und S. 226f.
364 Vgl.oben, 2. Kapitel I1.2.c)bb).

365 Vgl.oben, 2. Kapitel I1.2.a).
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programmatischen Charakter der Kommunikationsgrundrechte (vgl. Art.35
i.V.m. Art. 16 ff. BV)366 widersprechen.

b) Extremismus und personelle Sicherheitsdimension
aa) Reichweite und analoge Differenzierung

Niher zu betrachten sind weiter die Berithrungspunkte zwischen extremis-
tischen Bestrebungen und der personellen Sicherheitsdimension im Sinne
von Art. 57 Abs.1und Art. 35 BV. Zu den Schutzobjekten der personellen Si-
cherheitsdimension zdhlen verschiedene, grundrechtlich geschiitzte Rechts-
gliter, wie etwa die menschliche Wiirde (vgl. Art. 7und Art. 10 Abs. 3 BV), das
Leben sowie die koérperliche und geistige Integritit (vgl. Art.10 Abs.1und
Abs.2 BV) oder das Eigentum (vgl. Art. 26 BV), aber auch die Freiheit der Mei-
nung (vgl. Art. 16 BV) sowie die weiteren Kommunikationsgrundrechte (vgl.
Art.17{f. BV).367

Die inhaltliche Reichweite des verfassungsrechtlichen Sicherheitsauf-
trags bezieht sich dabei wie erwdhnt im Wesentlichen auf drei Aspekte, nim-
lich auf die Kerngehalte der Grundrechte (vgl. Art. 36 Abs. 4 BV), auf die jus-
tiziablen Schutzpflichten, die sich unmittelbar aus diesen Grundrechten
ergeben, sowie aufjene Regelungsbereiche, die den programmatischen Auf-
trag an den Gesetzgeber zur Verwirklichung der Grundrechte im Sinne von
Art.35Abs.1und Abs. 2 Teilsatz2 BV umsetzen und gleichzeitig in enger Bezie-
hung zum grundrechtlich geschiitzten Rechtsgut stehen.368 Wie schon im
Zusammenhang mit der institutionellen Sicherheitsdimension liegt es auch
hier nahe, zwischen einer rechtlichen und einer physischen Ebene der perso-
nellen Sicherheitsdimension zu unterscheiden. Die Bezugsfliche extremisti-
scher Bestrebungen bildet wie gezeigt in erster Linie die rechtliche Ebene.369

bb) Rechtliche Ebene

Auf der rechtlichen Ebene der personellen Sicherheitsdimension sind im
Wesentlichen die konkreten Verfassungsnormen anzusiedeln, welche die
eben erwihnten individuellen Grundrechtsanspriiche verankern und auf
diesem Weg die grundrechtlich geschiitzten Rechtsgiiter definieren. Eben-
falls auf der rechtlichen Ebene der personellen Sicherheitsdimension zu ver-
orten sind weiter Art.35und Art. 36 Abs. 4 BV sowie die gesetzlichen Regeln,
die der Umsetzung des programmatischen Auftrags zur Verwirklichung der

366 Vgl. oben, 2. Kapitel I1.2.b).

367 Vgl.oben, 2. Kapitel I1.3.c)dd).

368 Vgl.oben, 2. Kapitel I1.3.c)dd).

369 Vgl. oben, 2. Kapitel I1.4.a)aa) und 2. Kapitel I1.4.a)bb).
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Grundrechte dienen und in enger Beziehung zu grundrechtlich geschiitzten
Rechtsgiitern stehen.370

Diese Schutzobjekte auf der rechtlichen Ebene der personellen Sicher-
heitsdimension fallen teilweise ebenfalls in das extremistische Bedrohungs-
spektrum: Wie erwihnt, kennzeichnen sich extremistische Bestrebungen
dadurch, dass sie auf eine Ausserkraftsetzung von rechtlichen Kernelemen-
ten der freiheitlich-demokratischen Grundordnung hinwirken. Zu diesen
Kernelementen gehoren auch Schutzobjekte der personellen Sicherheitsdi-
mension. Das trifft insbesondere auf die Kommunikationsgrundrechte (vgl.
Art.16 ff. BV) zu, aber auch auf weitere grundrechtliche Gewihrleistungen,
soweit sie Ausdruck einer freiheitlich orientierten Demokratie sind37! und
nicht weggedacht werden konnen, ohne dass die staatliche Ordnung zugleich
ihren freiheitlich-demokratischen Charakter verlore. Den fiir eine Demokra-
tie charakteristischen Grundrechtsgiitern wollen extremistische Bestrebun-
gendenn auch definitionsgemadss die Geltungskraft in einem Umfang entzie-
hen, der das Antlitz des freiheitlich-demokratischen Staates fundamental
verdndern wiirde.

Gestiitzt auf den verfassungsrechtlichen Sicherheitsauftrag gemass
Art.57 Abs.1und Art. 35 BV ist der Staat berufen, Vorkehrungen gegen solche
extremistischen Unternehmungen zu treffen. Er hat dafiir zu sorgen, dass
die Schutzobjekte auf der rechtlichen Ebene der personellen Sicherheitsdi-
mension zum Tragen kommen und ihr Geltungsanspruch verwirklicht wird.
Allerdings gilt auch hier, dass sich der staatliche Sicherheitsauftrag nicht auf
extremistisch motivierte Anderungen am Bestand und am Umfang dieser
Schutzobjekte erstreckt, die nach dem dafiir vorgesehenen Verfahren der
Verfassungsrevision erfolgen und die materiellen Revisionsschranken res-
pektieren. Der verfassungsrechtliche Auftrag zur Gewéhrleistung von Sicher-
heit kann wie gezeigt nicht weiter reichen als das Schutzobjekt selbst, auf das
er sich bezieht.372 Mit Blick auf die hier zur Diskussion stehenden individual-
rechtlichen Ausprigungen der freiheitlich-demokratischen Grundordnung
ist der Umfang des Schutzobjekts demnach — unter Vorbehalt eines formell
korrekten Vorgehens extremistischer Protagonisten —auf das zwingende
Volkerrecht beschriankt, das die Bundesverfassung allein als revisionsfest
bezeichnet.373

370 Vgl.oben, 2. Kapitel I1.3.c)dd).

371 Vgl. MAHLMANN, Schutz, S. 218 Rz. 22, sowie MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S. 347f.,
und KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S. 211 Rz. 6 (je fiir die Grundrechte
freier Kommunikation).

372 Vgl.oben, 2. Kapitel I1.3.b)aa).
373 Vgl.dazuoben, 2. Kapitel I1.2.c)bb).
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cc) Physische Ebene

Auf der physischen Ebene der personellen Sicherheitsdimension befinden
sich die materiellen Auspriagungen von deren Schutzobjekten. Dazu gehort
etwa der einzelne Mensch als korperlich und geistig unversehrtes Individuum
(vgl. Art.10 Abs.1und Abs. 2 BV), eine Versammlung von Personen (vgl. Art. 22
BV), aber etwa auch die Gegenstinde, die sich in ihrem Eigentum befinden
(vgl. Art.26 BV). Diese physischen Ausprdgungen von Schutzobjekten der
personellen Sicherheitsdimension sind nicht das primére Ziel von extremis-
tischen Bestrebungen, weil extremistische Ideologien letztlich auf die Errich-
tung einer alternativen Staatsordnung abzielen. Das betrifft in erster Linie die
rechtliche und hochstens mittelbar auch die physische Ebene der personellen
Sicherheitsdimension.374

Physische Auspriagungen von Schutzobjekten der personellen Sicher-
heitsdimension liegen aber gleichwohlim extremistischen Bedrohungsspek-
trum, indem etwa Versammlungen politischer Gegner attackiert oder terro-
ristische Anschlige veriibt werden. Dabei stehen gewaltsame Ubergriffe im
Vordergrund, weil die Anwendung von Gewalt mit einer kommunikativen
Komponente versehen werden kann.375 Namentlich ermo6glichen gewaltta-
tige Angriffe auf physische Elemente der personellen Sicherheitsdimension
die Kundgabe von extremistischen Uberzeugungen und einer feindlichen
Haltung gegeniiber der freiheitlich-demokratischen Grundordnung (Artiku-
lationsfunktion). Ausserdem sind sie geeignet, die Legitimitét des staatlichen
Herrschaftsanspruchs und seines Gewaltmonopols in Frage zu stellen (Dele-
gitimierungsfunktion). Als Bedrohungsfaktor fiir physische Auspriagungen
der personellen Sicherheitsdimension nicht im Vordergrund steht demge-
geniiber die instrumentelle Funktion extremistischer Gewalt:376 Gewaltsame
Angriffe auf einzelne Personen oder Sachgegenstinde sind in aller Regel nicht
geeignet, die freiheitlich-demokratische Grundordnung unmittelbar auszu-
hebeln. Das gilt jedenfalls so lange, als den Angriffsobjekten im Einzelfall keine
vitale Bedeutung fiir den Weiterbestand des freiheitlich-demokratisch orga-
nisierten Staatswesens zukommt.377

Der Schutz von physischen Auspragungen der personellen Sicherheits-
dimension fillt ohne Weiteres in den verfassungsrechtlichen Sicherheitsauf-
trag im Sinne von Art. 57 Abs. 1 und Art. 35 BV. Gestiitzt darauf ist der Staat

374 Vgl. oben, 2. Kapitel II.4.a)aa) und 2. Kapitel I1.4.a)bb).
375 Vgl. oben, 1. Kapitel I1.2.b)cc).
376 Vgl. oben, 1. Kapitel I1.2.b)bb).

377 Daswiirde dann ihre Zuordnung zur institutionellen Sicherheitsdimension nahele-
gen; vgl. dazu oben, 2. Kapitel I1.4.a)cc).
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verpflichtet, Massnahmen gegen die extremistisch motivierte Verletzung
von physisch manifestierten Grundrechtsgiitern zu treffen. Dabei bleibt zu
berticksichtigen, dass letztlich durch die Rechtsordnung bestimmt wird,
welche physischen Elemente der Lebenswirklichkeit zur personellen Sicher-
heitsdimension zihlen und vom staatlichen Schutzauftrag erfasst sind.378
Die staatliche Verpflichtung, fiir den Schutz von physischen Ausprigungen
der personellen Sicherheitsdimension zu sorgen, steht mithin unter dem Vor-
behalt von Verdnderungen der Rechtsordnung, die sich auf den Bestand und
den Umfang dieser Schutzobjekte auswirken. Inwieweit solche Anderungen
zuldssig sind, wurde bereits im Zusammenhang mit der rechtlichen Ebene der
personellen Sicherheitsdimension diskutiert. Einzuhalten sind die formellen
Vorgaben fiir die Verfassungsrevision sowie das zwingende Voélkerrecht als
materielle Revisionsschranke.379

c¢) Extremismus und territoriale Sicherheitsdimension

Zubeachten bleibt schliesslich das Verhiltnis von Extremismus und territo-
rialer Sicherheitsdimension. Schutzobjekte der territorialen Sicherheitsdi-
mensionim Sinne von Art.2 Abs.1und Art. 57 Abs. 1 BV sind namentlich die
Unversehrtheit des staatlichen Hoheitsgebiets und seine Erhaltungals Lebens-
raum.380 Dabei bildet das Territorium eines von drei Elementen der Staatlich-
keit.381 Es hat insoweit als zentrales Merkmal an der bestehenden staatli-
chen Ordnungteil. Ungeachtet seiner eminenten Bedeutung fiir die staatliche
Existenz liegt in dhnlicher Weise wie bei den physischen Ausprigungen von
Schutzobjekten der institutionellen Sicherheitsdimension nicht ohne Weiteres
aufder Hand, dass das Territorium des Landes in das extremistische Bedro-
hungsspektrum fallt: Als Element der Lebenswirklichkeit, das keinen unmit-
telbaren Bezug zur freiheitlich-demokratischen Grundordnung aufweist,
bildet es nicht die primére Angriffsflache fiir extremistische Bestrebungen.382
Diese richten sich im Ergebnis wie gezeigt gegen die rechtlichen Strukturen
der Demokratie, die auf dem Staatsgebiet Geltung beanspruchen.383

Im extremistischen Bedrohungsspektrum kann sich das staatliche Ho-
heitsgebiet als Schutzobjekt der territorialen Sicherheitsdimension im Sinne

378 Vgl. oben, 2. Kapitel I1.3.b)aa).
379 Vgl. oben, 2. Kapitel I1.4.b)bb).
380 Vgl.oben, 2. Kapitel I1.3.c)bb).

381 Vgl. TSCHANNEN, Staatsrecht, S.2Rz. 3; HAFELIN et al., Bundesstaatsrecht, S. 315Rz. 930;
KAUFMANN/GLASER, Verfassungsstaat, S.9 Rz. 4 und S.15f. Rz. 30ff.

382 Vgl. ERMERT, Extremismus, S. 76 ff. und oben, 2. Kapitel II.4.a)cc).
383 Vgl.oben, 2. Kapitel I1.4.a)bb).
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von Art.2 Abs.1und Art. 57 Abs. 1 BV aber gleichwohl befinden. Einerseits
konnen extremistische Umtriebe eine Abspaltung von Gebieten bezwecken,
um darauf einen in rechtlicher Hinsicht grundlegend anders, d.h. undemo-
kratisch verfassten Staat zu errichten. Andererseits kénnen Angriffe auf die
territoriale Integritét des Staates in vergleichbarer Weise wie bei Schutzobjek-
ten der institutionellen oder personellen Sicherheitsdimension als prignan-
tes Kommunikationsmittel dienen. Gewaltsame Beeintrdchtigungen der ter-
ritorialen Integritat stellen eine Moglichkeit dar, um eine ablehnende Haltung
gegeniiber der bestehenden staatlichen Ordnung kundzutun (Artikulations-
funktion). Ebenso ziehen gewaltsame Beeintrichtigungen der territorialen
Integritit die Fihigkeit des freiheitlich-demokratischen Staates in Zweifel,
notfalls unter Inanspruchnahme seines Gewaltmonopols auf dem gesamten
Staatsgebiet fiir die Durchsetzung der Rechtsordnung zu sorgen. Das stellt die
Legitimitat seines Herrschaftsanspruchs in Frage, was mit extremistischen
Bestrebungen im Einklang steht (Delegitimierungsfunktion).384

Unter diesem Blickwinkel fallt das Staatsgebiet als Schutzobjekt der terri-
torialen Sicherheitsdimensionim Sinne von Art.2 Abs.1und Art. 57 Abs. 1BV
ohne Weiteres in das extremistische Bedrohungsspektrum. Es ist gestiitzt auf
die genannten Bestimmungen gegen derartige Beeintrachtigungen zu schiit-
zen. Fiir sich keine Grundlage bietet der verfassungsrechtliche Sicherheits-
auftrag gemadss Art.2 Abs.1und Art. 57 Abs. 1 BV indessen fiir Massnahmen
gegen Verdnderungen des Staatsgebiets, die nach den von der Verfassung vor-
gesehenen Abliufen erfolgen. Das gilt umso mebhr, als die Bundesverfassung
in Bezug aufterritoriale Verdnderungen des Staatsgebiets keine materiellen
Schranken der Verfassungsrevision kennt385 und die staatliche Ordnung auf-
grundihres Zwecks der Freiheitsgewdhrleistung (vgl. Art. 2 Abs. 1BV)386 sowie
des Programmcharakters der Kommunikationsgrundrechte (vgl. Art.351.V.m.
Art.16 ff. BV)387 eine weitgehend offene Priagung aufweist, die Verdnderun-
gen im Bestand des staatlichen Territoriums gerade nicht entgegensteht.

d) Fazit

Extremistische Bestrebungen bedrohen verschiedene Schutzobjekte, fiir
deren Sicherheit der Staat gestiitzt auf Art.2 Abs.1, Art. 35 sowie Art.57
Abs.1BV verantwortlich zeichnet. Im Vordergrund stehen dabei Schutzob-
jekte der institutionellen und der personellen Sicherheitsdimension und hier

384 Ahnlich schon oben, 1. Kapitel IL.2.b)cc).
385 Vgl.oben, 2. Kapitel I1.2.c)bb).

386 Vgl.oben, 2. Kapitel I1.2.a).

387 Vgl. oben, 2. Kapitel I1.2.b).
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wiederum die rechtliche Ebene, weil sich der Extremismus in erster Linie
gegen die freiheitlich-demokratische Grundordnung als immaterielle Grosse
richtet und zentrale Bestimmungen der freiheitlich-demokratischen Grund-
ordnung (z.B. iiber demokratische Partizipation, die Gewaltenteilung oder
die Rechtsstaatlichkeit) in die institutionelle und die personelle Sicherheits-
dimension fallen. Allerdings bedrohen extremistische Bestrebungen auch
die physischen Ausprigungen von verfassungsrechtlichen Schutzobjekten,
alsobeispielsweise staatliche Funktionstrager, Infrastrukturen oder auch die
Bevolkerung als solche. Als Mittel der extremistischen Bedrohung steht dabei
die Anwendung von Gewalt im Vordergrund. Bei Angriffen auf Schutzobjekte
der institutionellen Sicherheitsdimension, welche die Funktionsfihigkeit des
Staates gewdihrleisten, kommt der Gewalt eine instrumentelle Funktion zu. Im
Ubrigen hat extremistisch veriibte Gewalt hauptsichlich eine kommunika-
tive Funktion, indem sie demokratiefeindliches Gedankengut zum Ausdruck
bringt und die Schutzfahigkeit des freiheitlich-demokratisch organisierten
Staats in Frage stellt.

Unter Berticksichtigung der Verfassungsbestimmungen, welche die Bun-
desverfassung fiir Verdnderungen offen halten, reicht der Sicherheitsauftrag
des Staates gestiitzt auf Art.2 Abs. 1, Art. 35 und Art. 57 Abs. 1 BV allerdings
nicht so weit, dass er die freiheitlich-demokratische Grundordnung als sol-
che gegen extremistisch motivierte Verinderungen immunisieren wiirde.
Sofern die Bestimmungen iiber die Verfassungsrevision —also insbesondere
die dafiir vorgesehenen Ablédufe (formelle Schranken) und die zwingenden
Bestimmungen des Volkerrechts (materielle Schranken) — eingehalten sind,
kann der verfassungsrechtliche Sicherheitsauftrag derartigen Bestrebungen
nicht entgegengehalten werden.

Mit Blick auf die weiter vorne eingefiihrte Unterscheidung zwischen
streitbaren und offenen Demokratien unterstreichen diese Uberlegungen,
dass die schweizerische Verfassungsordnung eher die Ziige einer offenen
Demokratie aufweist. Im Unterschied zu streitbaren Demokratien, in denen
demokratische Kernprinzipien auch auf politischem Weg nicht zur Disposition
gestellt werden diirfen, rdumen offene Demokratien dem Verfassungsgeber
weitreichendere Gestaltungsmoglichkeiten ein.388 Wie sich hier gezeigt hat,
stellt die freiheitlich-demokratische Grundordnung als solche kein Schutz-
objekt dar, das gestiitzt auf den verfassungsrechtlichen Sicherheitsauftrag
gegen Verdnderungen auf politischem Weg geschiitzt werden konnte. Bei die-
ser Ausgangslage ist die schweizerische Verfassungsordnung grundsitzlich
als offene Demokratie zu charakterisieren.

388 Vgl.oben, 1. Kapitel I.2.a)cc).


https://perma.cc/469D-V5RD
https://perma.cc/P9CU-FBA5
https://perma.cc/LT9N-C8PA

III. Grundsitze rechtsstaatlichen Handelns 85

5. Ergebnis

Im Ergebnis ldsst sich festhalten, dass die Bundesverfassung keine ausdriick-
lichen Bestimmungen iiber den Umgang mit extremistischen Bestrebungen
enthilt. Die verfassungsrechtlichen Grundentscheidungen im Hinblick auf die
Behandlung extremistischer Erscheinungen muss daher aus dem Zusammen-
hang anderer Regelungen hergeleitet werden. Hier stehen einerseits Bestim-
mungen im Vordergrund, welche die staatliche Ordnung fiir grundlegende
Verdnderungen offen halten. Andererseits sind Regelungen zu berticksichti-
gen, deren Schwerpunkt auf der Bewahrung der bestehenden Ordnung liegt.

Indiesem Spannungsfeld zwischen Freiheit und Sicherheit hat sich erge-
ben, dass zahlreiche, von der Verfassung als schutzwiirdig bezeichnete Ob-
jekte sowohlinihrer rechtlichen alsauchinihrer physischen Auspragungim
Bedrohungsspektrum extremistischer Bestrebungen liegen. Im Mittelpunkt
der Bedrohung stehen dabei rechtliche Schutzobjekte der institutionellen und
der personellen Sicherheitsdimension, da hier die Kernelemente der freiheit-
lich-demokratischen Grundordnung zu verorten sind. Ins extremistische
Bedrohungsspektrum fallen aber auch die physischen Auspriagungen von
Schutzobjekten. Als Motiv hierfiir steht die kommunikative Funktion gewalt-
titiger Ubergriffe im Vordergrund.

Der Staatist gestiitztauf Art. 2 Abs. 1, Art. 35und Art. 57 Abs. 1 BV verpflich-
tet, fiir die Sicherheit dieser Schutzobjekte zu sorgen. Dieser verfassungsrecht-
liche Sicherheitsauftrag weist im Zusammenhang mit extremistischen Bestre-
bungen aber bloss eine beschrinkte Tragweite auf. Namentlich besteht gestiitzt
aufden verfassungsrechtlichen Sicherheitsauftrag kein Raum fiir Massnahmen
gegen extremistische Vorgehensweisen, die sich an die formellen Vorgaben zur
Anderung der Bundesverfassung halten und ausserdem die materiellen Schran-
ken der Verfassungsrevision respektieren. Die freiheitlich-demokratische
Grundordnung als solche stellt demnach bis auf die materiellen Schranken
der Verfassungsrevision kein Schutzobjekt dar, das gestiitzt auf den staatli-
chen Sicherheitsauftrag vor formell korrekt ablaufenden Umgestaltungen ab-
geschirmt werden kann. Entsprechend trigt die schweizerische Rechtsordnung
tiberwiegend die Ziige einer offenen und nicht einer streitbaren Demokratie.

III. Grundsiatze rechtsstaatlichen Handelns

Zuden verfassungsrechtlichen Vorgaben, die beim staatlichen Umgang mit
extremistischen Phanomenen zubeachten sind, zdhlt weiter Art. 5 BV. Diese
Bestimmung legt nach ihrer Uberschrift die Grundsitze rechtsstaatlichen
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Handelns fest. Grundlage und Schranke allen staatlichen Handelns bildet da-
nach dasRecht (vgl. Art. 5 Abs.1BV). Gemdss Art. 5 Abs.2 BV muss staatliches
Handeln weiter im 6ffentlichen Interesse liegen und verhéltnisméssig sein.
Staatliche Organe und Private haben sodann nach Treu und Glauben zu han-
deln und das Volkerrecht zu beachten (vgl. Art. 5 Abs. 3 und Abs. 4 BV).
Vertieft betrachtet werden diese Gesichtspunkte unter dem grundrecht-
lichen Blickwinkel von Art. 36 BV im vierten Kapitel dieser Arbeit. Dort wer-
den die Voraussetzungen fiir ein Verbot extremistischer Organisationen im
Einzelnen erortert.389 Die Grundsitze rechtsstaatlichen Handelns gemaiss
Art. 5 BV gelten jedoch nicht bloss fiir die Einschrankung von Grundrechten,
sondern fiir simtliche Tétigkeiten des Staates.390 Deshalb verdienen sie bereits
hier Erwdhnung, wo es um die Grundlagen des staatlichen Umgangs mit ext-
remistischen Erscheinungen im Allgemeinen geht. Dabei stehen die Grund-
sitze der Gesetzmadssigkeit sowie des 6ffentlichen Interesses und der Verhalt-
nisméssigkeit (vgl. Art. 5 Abs. 1und Abs. 2 BV) im Vordergrund.

1. Gesetzmaissigkeit
a) Erfordernis des Rechtssatzes

Der Grundsatz der Gesetzmdssigkeit istin Art. 5 Abs. 1BV verankert. Daraus
folgt, dassjedes staatliche Handeln einer gesetzlichen Grundlage bedarfund
zugleichim Gesetz seine Schranke findet. Im Wesentlichen lassen sich aus dem
Legalititsprinzip gemdss Art. 5 Abs. 1 BV drei Vorgaben ableiten.391 Zunichst
muss staatliches Handeln auf einer rechtssatzméissigen Grundlage beruhen
(Erfordernis des Rechtssatzes). Demnach darf der Staat nur gestiitzt auf eine
Ermachtigung in einer generell-abstrakten Norm tétig werden.392 Allein diese
staatliche Bindung an Rechtssitze, die ohne Riicksicht auf einen bestimmten
Einzelfall oder auf eine bestimmte Person anwendbar sind, gewéhrleistet vor-
hersehbares, rechtsgleiches und willkiirfreies Staatshandeln.393 Auch staatliche
Massnahmen, die im Hinblick auf extremistische Phdnomene getroffen werden,
miissen gemadss Art. 5 Abs. 1 BV auf einer generell-abstrakten Norm beruhen.

389 Vgl.unten, 4. Kapitel.

390 Vgl.EPINEY, Basler Kommentar BV, N. 40 zu Art. 5 BV; SCHINDLER, St. Galler Kommen-
tar BV, N.17 zu Art. 5 BV; BIAGGINI, Kommentar BV, N. 6 zu Art. 5 BV.

391 Vgl. TSCHANNEN/MULLER/KERN, Verwaltungsrecht, S.152ff. Rz. 398 ff.; SCHINDLER,
St. Galler Kommentar BV, N. 32ff. zu Art.5BV.

392 Vgl. BIAGGINI, Kommentar BV, N. 8 zu Art. 5 BV; TSCHANNEN/MULLER/KERN, Verwal-
tungsrecht, S.152 Rz.399; SCHINDLER, St. Galler Kommentar BV, N.32zu Art. 5 BV.

393 Vgl. TSCHANNEN/MULLER/KERN, Verwaltungsrecht, S.152 Rz. 399; SCHINDLER, St. Galler
Kommentar BV, N. 32 zu Art. 5 BV; dhnlich BIAGGINI, Kommentar BV, N. 8 zu Art. 5 BV.
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b) Erfordernis der geniigenden Normdichte

Mit dem Erfordernis des Rechtssatzes eng verkniipft ist das weitere Erfordernis
der geniigenden Normdichte. Generell-abstrakte Normen vermogen ihre Funk-
tion als Garanten vorhersehbarer, rechtsgleicher und willkiirfreier Staatstitig-
keit nur zu erfiillen, wenn sie hinreichend bestimmt sind.3%94 Einer moglichst
klaren und prizisen Regelung bediirfen insbesondere die Voraussetzungen,
unter denen eine gesetzliche Grundlage zur Anwendung kommt, sowie die
daraus resultierenden Rechtsfolgen. Zugleich befindet sich das Bestimmt-
heitsgebot in einem gewissen Spannungsverhiltnis zur generell-abstrakten
Struktur von Rechtssitzen, die zwangsldufig nach einer gewissen Offenheit
verlangt.395 Das erforderliche Mass der Bestimmtheit ldsst sich daher nicht
abstrakt festlegen; es variiert je nach Regelungsbereich. Aus dem Bestimmt-
heitsgebot ergibt sich aber jedenfalls als minimale Anforderung, dass ein
Rechtssatz die Folgen eines Verhaltens mit einem den Umstdnden entspre-
chenden Grad an Gewissheit erkennbar machen muss. Die Adressaten eines
Rechtssatzes miissen in der Lage sein, ihr Verhalten nach den zu erwartenden
Konsequenzen zurichten.396 Soweit es um Regelungen im Zusammenhang mit
extremistischen Erscheinungen geht, gilt das Bestimmtheitsgebot ebenfalls.
Dabeiist die erforderliche Normdichte in erster Linie davon abhéngig, ob und
wie weit in grundrechtlich geschiitzte Positionen eingegriffen wird.397

¢ Erfordernis der geniigenden Normstufe

Mit dem Legalitdtsprinzip im Sinne von Art. 5 Abs. 1 BV geht alsdann das Erfor-
dernis der geniigenden Normstufe einher. Demnach miissen Rechtssitze ihrer
Wichtigkeit entsprechend auf der richtigen Ebene der Normenhierarchie an-
gesiedelt sein, was letztlich demokratischen Anliegen dient.398 Wesentliche
Bestimmungen sind vom ordentlichen Gesetzgeber in einem Gesetzim formel-
len Sinne zu verankern. Weniger wichtige Regelungen konnen demgegeniiber
auchin Normen unterhalb der Gesetzesstufe und, sofern die Grundsitze der

394 Vgl. SCHINDLER, St. Galler Kommentar BV, N.33 zu Art. 5BV; TSCHANNEN/MULLER/KERN,
Verwaltungsrecht, S.153 Rz. 403; EPINEY, Basler Kommentar BV, N. 43 zu Art.5BV.

395 Vgl. TSCHANNEN/MULLER/KERN, Verwaltungsrecht, S.153f. Rz. 404; SCHINDLER, St. Gal-
ler Kommentar BV, N. 33 zu Art. 5 BV; EPINEY, Basler Kommentar BV, N. 46 zu Art. 5BV.

396 Vgl. TSCHANNEN/MULLER/KERN, Verwaltungsrecht, S.154 Rz. 405; SCHINDLER, St. Gal-
ler Kommentar BV, N.33 zu Art. 5 BV.

397 Vgl.dazuauch unten, 4. Kapitel III.1.a)cc).

398 Vgl. SCHINDLER, St. Galler Kommentar BV, N. 36 zu Art. 5 BV; TSCHANNEN/MULLER/

KERN, Verwaltungsrecht, S.152 Rz. 400 undS. 151 Rz. 396; HAFELIN/MULLER/UHLMANN,
Verwaltungsrecht, S. 85Rz. 351.
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Gesetzesdelegation eingehalten sind, von der Exekutive erlassen werden.399
Auch bei Erlassen, die extremistische Phinomene zum Gegenstand haben,
ist das Erfordernis der geniigenden Normstufe zu beachten. Ahnlich wie bei
der Frage nach der ausreichenden Normdichte entscheidet sich jene nach der
erforderlichen Normstufe hauptsichlich danach, ob und in welchem Ausmass
in grundrechtliche Anspriiche eingegriffen wird.400

2. Offentliches Interesse

Neben einer gesetzlichen Grundlage setzt staatliches Handeln gemiss Art. 5
Abs. 2 BV voraus, dass es im Offentlichen Interesse liegt. Der Begriff des 6ffent-
lichen Interesses ist dabei in erster Linie in Abgrenzung zu privaten Interessen
oder bestimmten Sonderinteressen zu verstehen. Offentliche Interessen sind
danach Anliegen, welche die Allgemeinheit fiir erstrebenswert hilt.401 Ob das
fiir ein bestimmtes Interesse zutrifft, entscheidet sich in der Regel im politischen
Prozess der demokratischen Verfassungs- und Gesetzgebung und geht somit
aus der Rechtsordnung selbst hervor.402 Was als 6ffentliches Interesse gilt, ist
entsprechend zeitlich und 6rtlich variabel.403 Auch gibt es keine abschliessende
Liste von zulidssigen Offentlichen Interessen. Hingegen kann sich die Verfolgung
bestimmter Interessen durch den Gesetzgeber als unzuléssig erweisen, weil
siedenin der Verfassung getroffenen Wertentscheidungen zuwiderlduft.404 Als
Handlungsmotiv fiir staatliches Handeln im Sinne von Art. 5 Abs. 2 BV reicht
grundsatzlich jedes 6ffentliche Interesse aus, das sich verfassungsrechtlich
nicht schlechterdings als unzuléssig erweist. Strengere Anforderungen an das
offentliche Interesse sind allerdings zu beachten, wenn der Staat in Grund-
rechte eingreift. Dass ein Offentliches Interesse fiir den Eingriff gegeben ist,
gentigtin diesem Fall nicht. Erforderlich ist vielmehr, dass das 6ffentliche Inter-
esse den staatlichen Eingriff zu rechtfertigen vermag, was sich nach Massgabe
des konkret betroffenen Grundrechts entscheidet (vgl. Art. 36 Abs. 2 BV).405

399 Vgl. TSCHANNEN/MULLER/KERN, Verwaltungsrecht, S.152f. Rz. 401f.; SCHINDLER,
St. Galler Kommentar BV, N. 36 zu Art. 5 BV; BIAGGINI, Kommentar BV, N.9 zu Art. 5BV.

400 Vgl.dazuunten, 4. Kapitel I11.1.a)bb).

401 Vgl. TSCHANNEN/MULLER/KERN, Verwaltungsrecht, S.166 Rz.437; EPINEY, Basler
Kommentar BV, N. 62 zu Art. 5 BV; BIAGGINI, Kommentar BV, N. 15 zu Art. 5 BV.

402 Vgl. TSCHANNEN/MULLER/KERN, Verwaltungsrecht, S. 166 Rz. 438; SCHINDLER, St. Gal-
ler Kommentar BV, N. 44 zu Art.5BV; BGE142149E.8.1S.66;1381378 E.8.3S.393.

403 Vgl. TSCHANNEN/MULLER/KERN, Verwaltungsrecht, S.169 Rz.445; SCHINDLER,
St. Galler Kommentar BV, N. 46 zu Art. 5 BV; EPINEY, Basler Kommentar BV, N. 63 zu
Art.5BV; BGE1381378E.8.3S.393.

404 Vgl. SCHINDLER, St. Galler Kommentar BV, N. 44 zu Art. 5BV; BGE 1381378 E.8.3S.394.

405 Vgl. TSCHANNEN/MULLER/KERN, Verwaltungsrecht, S.170 Rz. 447; SCHINDLER, St. Gal-
ler Kommentar BV, N. 44 zu Art. 5 BV; BIAGGINI, Kommentar BV, N.18 zu Art. 5 BV.
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Staatliche Massnahmen gegen demokratiefeindliche Phinomene miissen
ebenfalls im 6ffentlichen Interesse (vgl. Art. 5 Abs. 2 BV) liegen. Wie unten
noch gezeigt wird, geniesst aber die extremistisch motivierte Inanspruch-
nahme von Grundrechten verfassungsmaissigen Schutz.406 Im Hinblick auf
die Anforderungen an das o6ffentliche Interesse ist daher zu unterscheiden
zwischen Vorkehrungen der Extremismusbekdmpfung, die keine Eingriffe
in verfassungsmaissige Rechte bewirken, und Massnahmen, die Grundrechte
tangieren. Fiir Erstere reicht ein «einfaches» 6ffentliches Interesse im Sinne
von Art. 5 Abs. 2 BV aus. Letztere miissen hingegen auf einem qualifizierten
offentlichen Interesse gemiss Art. 36 Abs. 2 BV beruhen. Wie noch zu zeigen
sein wird, stellt dabei die Eindimmung demokratiefeindlichen Gedanken-
guts fiir sich allein kein hinreichendes 6ffentliches Interesse im Sinne von
Art.36 Abs.2 BV dar, das Grundrechtseingriffe zu rechtfertigen vermag.
Dazubedarfes qualifizierender Elemente, wie etwa der Ndhe zur Gewalt oder
anderer undemokratischer Mittel.407 Soweit sich der Staat ausserhalb des
grundrechtlich geschiitzten Bereichs bewegt, bildet die Eindimmung extre-
mistischer Ideologien hingegen ein zulissiges 6ffentliches Interesse im Sinne
von Art. 5 Abs. 2 BV. Eine anderslautende Wertentscheidung l4sst sich der
Bundesverfassung nicht entnehmen, sodass der Gesetzgeber hier bei der
Ergreifung staatlicher Instrumente frei ist. Zu denken ist dabeinamentlich an
Bildungs-, Informations- oder Integrationskampagnen, die ohne Grundrechts-
eingriffe auskommen.

3. Verhiltnismaéssigkeit

Nach Art. 5 Abs. 2 BV muss staatliches Handeln verhéltnismaéssig sein. Der
Grundsatz der Verhédltnismassigkeit stellt die Angemessenheit von Zweck und
Mitteln staatlicher Tétigkeit in den Vordergrund.498 Ob eine behordliche Mass-
nahme dem Grundsatz der Verhiltnismissigkeit entspricht, beurteilt sichim
Wesentlichen anhand von drei Elementen.409 Vorausgesetzt ist zunéchst, dass
die staatliche Anordnung geeignet ist, um das im 6ffentlichen Interesse lie-
gende Ziel zu erreichen (Gebot der Eignung). Dabei bestehen keine hohen An-
forderungen an die Eignung einer Massnahme. Solange sie sich nicht geradezu
als wirkungslos oder gar kontraproduktiv erweist, ist ihre Zwecktauglichkeit

406 Vgl. unten, 3. Kapitel I1.3.a)cc) und 3. Kapitel I11.4.

407 Vgl. unten, 4. Kapitel IV.4.

408 Vgl. TSCHANNEN/MULLER/KERN, Verwaltungsrecht, S.173 Rz. 452; MULLER, Propor-
tionnalité, S. 25ff.; BIAGGINI, Kommentar BV, N. 21a zu Art. 5 BV.

409 Vgl. TSCHANNEN/MULLER/KERN, Verwaltungsrecht, S.173 Rz. 453; HAFELIN/MULLER/
UHLMANN, Verwaltungsrecht, S.123 ff. Rz. 521ff.; MULLER, Proportionnalité, S. 27 ff.
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regelmassig zu bejahen.410 Staatliches Handeln muss weiter dem Gebot der
Erforderlichkeit geniigen. Stehen mehrere Mittel zur Verfiigung, die zur Errei-
chung desim 6ffentlichen Interesse liegenden Ziels vergleichbar geeignet sind,
haben sich die Behoérden jener Massnahme zu bedienen, die aus der Sicht der
Betroffenen die geringsten Konsequenzen hat.4!1 Die Intensitit staatlichen
Handelns ist in diesem Rahmen nach seinen Auswirkungen in rdumlicher,
zeitlicher, sachlicher und personlicher Hinsicht zu beurteilen.412 Schliesslich
miissen staatliche Tatigkeiten in einer angemessenen Zweck-Mittel-Relation
stehen (Verhdltnismdssigkeit i.e.S.). Das Gewicht der verfolgten 6ffentlichen
Interessen muss dabei die entgegenstehenden Interessen, namentlich der
betroffenen Privaten, iiberwiegen.413

Der Grundsatz der Verhéltnisméissigkeit im Sinne von Art. 5 Abs. 2 BV gilt
uneingeschrankt auch im Bereich staatlicher Vorkehrungen gegen extremisti-
sche Phdnomene. Derartige Massnahmen miissen demnach geeignet sein und
diirfen keine starkeren Folgen zeitigen, als zur Erreichung des angestrebten
Ziels erforderlich ist. Die Auswirkungen staatlicher Vorkehrungen gegen ex-
tremistische Bestrebungen miissen weiter in einem angemessenen Verhéltnis
zum Gewicht der verfolgten Interessen stehen. Seine volle Tragweite entfaltet
der Grundsatz der Verhéaltnismassigkeit indes nicht im Bereich allgemeinen
Staatshandelns gestiitztauf Art. 5 Abs. 2 BV, sondernim Rahmen von Art. 36
Abs. 3BV beiMassnahmen, die in grundrechtlich geschiitzte Bereiche eingrei-
fen. Daraufist spiter noch zuriickzukommen, wenn es im Einzelnen um die
Voraussetzungen fiir ein Verbot extremistischer Organisationen geht.414

4. Weitere Grundsiitze

Neben den Grundsitzen der Gesetzmassigkeit, des 6ffentlichen Interesses
und der Verhéltnisméssigkeit bezeichnet Art. 5 BV auch das Gebot des Verhal-
tensnach Treuund Glauben (vgl. Art. 5 Abs. 3 BV) sowie die Verpflichtung zur

410 Vgl. MULLER, Proportionnalité, S.29; HAFELIN/MULLER/UHLMANN, Verwaltungs-
recht, S.124 Rz. 522; EPINEY, Basler Kommentar BV, N.70 zu Art. 5 BV; im Ergebnis
dhnlich TSCHANNEN/MULLER/KERN, Verwaltungsrecht, S.175 Rz. 456.

411 Vgl. TSCHANNEN/MULLER/KERN, Verwaltungsrecht, S.176 Rz. 458 ff.; HAFELIN/MUL-
LER/UHLMANN, Verwaltungsrecht, S. 125 Rz. 527; MULLER, Proportionnalité, S. 29f.

412 Vgl. TSCHANNEN/MULLER/KERN, Verwaltungsrecht, S.176ff. Rz. 460 ff.; HAFELIN/
MULLER/UHLMANN, Verwaltungsrecht, S.125ff. Rz. 531ff.; BIAGGINI, Kommentar BV,
N.21zuArt.5BV.

413 Vgl. TSCHANNEN/MULLER/KERN, Verwaltungsrecht, S.179f. Rz. 468; HAFELIN/MUL-
LER/UHLMANN, Verwaltungsrecht, S.128f. Rz. 555f.; MULLER, Proportionnalité, S. 30f.

414 Vgl.unten, 4. Kapitel V.
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Beachtung des Volkerrechts (vgl. Art. 5 Abs. 4 BV) als Grundséatze rechtsstaat-
lichen Handelns. Von der Lehre werden weiter die Rechtsgleichheit (Art. 8
Abs.1BV)und das Willkiirverbot (Art. 9 BV) zu den Grundsitzen gezihlt, die
rechtsstaatliches Handeln auszeichnen.415 Diese Gesichtspunkte sind auch
im Zusammenhang mit gesetzlichen Regelungen zu berticksichtigen, die ex-
tremistische Phinomene zum Gegenstand haben. Soweit ihnen im Hinblick
aufdie Voraussetzungen fiir ein Verbot extremistischer Organisationen eine
besondere Bedeutung zukommt, werden sie an anderer Stelle noch naher
diskutiert. Unter dem Blickwinkel des méglichen Missbrauchs grundrechtli-
cher Anspriiche trifft das namentlich auf das Gebot des Verhaltens nach Treu
und Glauben (Art. 5 Abs. 3 BV) zu.416 Demgegeniiber ist die Verpflichtung zur
Beachtung des Volkerrechts im Sinne von Art. 5 Abs. 4 BV angesprochen, wenn
esum die Voraussetzungen fiir ein Verbot extremistischer Organisationen
nach den Vorgaben der EMRK und des UN-Pakts Il geht, die spater noch eror-
tert werden.417

IV. Foderale Zustindigkeitsordnung

Einen weiteren Abschnitt des verfassungsrechtlichen Rahmens, der im Hin-
blick auf den Umgang mit extremistischen Phianomenen abzuschreitenist,
bildet die féderale Zustindigkeitsordnung. Sie gibt Auskunft iiber die Auf-
gabenzuweisung an den Bund und die Kantone.418 Im Folgenden werden
zunichst die Grundziige der bundesstaatlichen Kompetenzordnung dar-
gelegt.419 Anschliessend wird gepriift, inwieweit der Umgang mit extremis-
tischen Phidnomenen in die Zustdndigkeit des Bundes oder der Kantone
fallt. Der Schwerpunkt liegt dabei auf der Zustdndigkeit fiir den Erlass von
Organisationsverboten unter einer sicherheits- und einer strafrechtlichen
Perspektive.420

415 Vgl. TSCHANNEN/MULLER/KERN, Verwaltungsrecht, S. 146 Rz. 385; HAFELIN/MULLER/
UHLMANN, Verwaltungsrecht, S. 76 Rz. 320.

416 Vgl.unten, 4. Kapitel IL.1.
417 Vgl. unten, 5. Kapitel.

418 Vgl. HAFELIN etal., Bundesstaatsrecht, S. 346 Rz.1049; REICH, Kompetenzverteilung,
S.153f.Rz.1ff.

419 Vgl.sogleich unten, 2. Kapitel IV.1.
420 Vgl.unten, 2. Kapitel IV.2.
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1. Grundziige der foderalen Kompetenzordnung
a) Prigende Merkmale

Die bundesstaatliche Kompetenzordnung istim Wesentlichen von drei Merk-
malen geprigt.421 Ein erstes Merkmal stellt die Kompetenzhoheit des Bundes
dar. Sie ergibt sich aus Art. 3 sowie Art. 42 Abs.1 BV und bedeutet, dass der
Verfassungsgeber des Bundes und nicht die Kantone dariiber entscheiden,
welche foderale Ebene zur Erfiillung einer staatlichen Aufgabe ermachtigt
und gegebenenfalls verpflichtet ist.422 Ein zweites prigendes Merkmal der
foderalen Zustindigkeitsordnung bildet der Verfassungsvorbehalt zulasten
des Bundes. Auch dieser Aspekt gehtaus Art.3und Art. 42 Abs. 1 BV hervor.
Fiir den Bund gilt nach diesen Bestimmungen das Prinzip der begrenzten
Einzelermichtigung. Die Kompetenzen des Bundes sind demgemiss aufjene
Bereiche beschrankt, dieihm von der Bundesverfassung zugewiesen werden.
Die Bundesverfassung fiihrt die Bundeskompetenzen in abschliessender Weise
auf, sodass der Bund nicht beliebig neue Aufgaben iibernehmen kann, ohne
die Verfassung zu erginzen.423 Als drittes prigendes Element der f6deralen
Kompetenzordnung ist schliesslich die subsididre Generalkompetenz der Kan-
tone zu erwahnen. Gemiss Art. 3 BV sind die Kantone souveran, soweit ihre
Souverdnitdt nicht durch die Bundesverfassung beschréanktist. Entsprechend
iiben sie alle Rechte aus, die nicht dem Bund iibertragen sind. Im Rahmen
ihrer Zustdndigkeit bestimmen die Kantone grundsitzlich selber, welche Auf-
gaben sie wahrnehmen (vgl. Art. 43 BV).424

b) Wirkung der Aufgabenzuweisung an den Bund

Die Aufgabenzuweisung an den Bund kann unterschiedliche Wirkungen zei-
tigen. Von ausschliesslichen Bundeskompetenzen ist die Rede, wenn die kanto-
nale Regelungsbefugnis bereits mit der Begriindung der Bundeszustdndigkeit
untergeht. In Bereichen mit ausschliesslichen Bundeskompetenzen sind die
Kantone selbst dann nicht zum Erlass eigener Rechtsakte befugt, wenn keine
oder bloss eine liickenhafte Gesetzgebung des Bundes besteht (urspriinglich

421 Vgl. TSCHANNEN, Staatsrecht, S.288 Rz.724; dhnlich RHINOW/SCHEFER/UEBERSAX,
Verfassungsrecht, S. 136 ff. Rz. 694 ff.

422 Vgl. TSCHANNEN, Staatsrecht, S. 289 ff. Rz. 728 ff.; RHINOW/SCHEFER/UEBERSAX, Ver-
fassungsrecht, S.137 Rz. 703 ff.

423 Vgl. TSCHANNEN, Staatsrecht, S. 288 Rz.725; RHINOW/SCHEFER/UEBERSAX, Verfas-
sungsrecht, S.136f. Rz. 694 ff.; REICH, Kompetenzverteilung, S.155 Rz. 6.

424 Vgl. TSCHANNEN, Staatsrecht, S. 291 Rz.732; RHINOW/SCHEFER/UEBERSAX, Verfassungs-
recht, S.137ff. Rz. 706 ff.; REICH, Kompetenzverteilung, S. 154 Rz. 5und S. 157 Rz. 15.
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derogierende Wirkung der Bundeszustandigkeit).425 Davon abzugrenzen sind
konkurrierende und parallele Bundeskompetenzen. Im Bereich konkurrie-
render Bundeskompetenzen bleibt die kantonale Kompetenz so lange und so
weit erhalten, als der Bund auf die Ausiibung seiner Zustdandigkeit verzich-
tet. Kantonales Recht wird demnach erst verdriangt, wenn der Bund in einem
bestimmten Gebiet von seiner Kompetenz tatsichlich Gebrauch macht und
eine ausfiihrende Gesetzgebung erlisst (nachtriglich derogierende Wirkung
der Bundeszustindigkeit).426 Von Rechtsakten des Bundes unberiihrt bleibt
die kantonale Zustdndigkeit demgegeniiber in Bereichen paralleler Bundes-
kompetenz. Hier bestehen die kantonalen Befugnisse ungeachtet ihrer Uber-
lappung mit der Regelungszustindigkeit und der allfilligen Ausfiihrungs-
gesetzgebung des Bundes fort.427

2. Zustandigkeit fiir den Umgang mit Extremismus
a) Keine spezifische Aufgabenzuweisung

Die soeben dargelegten Grundlinien der foderalen Zustindigkeitsverteilung
gelten ohne Weiteres auch fiir die Behandlung von extremistischen Erschei-
nungen. Dem Bund kommt demnach nur insofern eine Regelungsbefugnis zu,
alsihn die Verfassung dazu erméchtigt (vgl. Art. 3und Art. 42 Abs.1BV). Soweit
die Verfassung keine ausschliessliche Bundeszustdndigkeit statuiert oder der
Bund eine konkurrierende Kompetenz nicht ausschopft, sind die Kantone
demgegeniiber auch ohne Zuweisung einer entsprechenden Aufgabe durch
die Bundesverfassung befugt, im Hinblick auf extremistische Phdnomene
tatig zu werden (vgl. Art. 43 BV).

Indes kennt die Verfassung wie schon dargelegt keine ausdrticklichen
Regelungen iiber den Extremismus oder die Demokratiefeindlichkeit.428 Der
Umgang mit extremistischen Phinomenen stellt danach jedenfalls aus ver-
fassungsrechtlicher Sicht keine eigenstindige Regelungsmaterie dar, fiir die
eine spezifische Zustindigkeitsordnung besteht. Aufgrund seiner Vielschich-
tigkeit handelt es sich beim Extremismus vielmehr um eine Problematik, die
unter verschiedenen Gesichtspunkten aufgegriffen werden kann. Neben den
naheliegenden Bereichen des Sicherheits- und Strafrechts kann das etwa auch

425 Vgl. TSCHANNEN, Staatsrecht, S. 301f. Rz.765ff.; RHINOW/SCHEFER/UEBERSAX, Ver-
fassungsrecht, S.140 Rz. 725f.; REICH, Kompetenzverteilung, S.163 Rz. 43.

426 Vgl. TSCHANNEN, Staatsrecht, S. 301 Rz. 763 f.; RHINOW/SCHEFER/UEBERSAX, Verfas-
sungsrecht, S.140 Rz.727f.; REICH, Kompetenzverteilung, S.163 Rz. 42.

427 Vgl. TSCHANNEN, Staatsrecht, S. 302 Rz.767; RHINOW/SCHEFER/UEBERSAX, Verfas-
sungsrecht, S.140 Rz.727f.

428 Vgl.oben, 2. Kapitel I.1.
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die Gesetzgebungim Biirger- und Ausldnderrecht, die Aussenpolitik oder den
Bereich der (politischen) Bildung betreffen. Entsprechend weist die Behand-
lung extremistischer Erscheinungen durchaus Beriihrungspunkte zu zahl-
reichen Sachgebieten auf, die nicht gesamthaft der Zustindigkeit der einen
oder anderen Staatsebene zugeordnet sind.

Andieser Stelle geht es nicht darum, die foderale Aufgabenzuweisung fiir
alle denkbaren Bereiche staatlicher Tatigkeit darzulegen, die im Hinblick auf
den Umgang mit demokratiefeindlichen Tendenzen von Bedeutung sein kon-
nen. Die folgenden Ausfiihrungen konzentrieren sich vielmehr auf die bun-
desstaatliche Kompetenzordnung, dieim Zusammenhang mit einem Verbot
von extremistischen Organisationen relevant ist. Im Vordergrund stehen
dabei einerseits die Zustdndigkeiten von Bund und Kantonen im Bereich der
Sicherheitsgewihrleistung. Zu beriicksichtigen ist andererseits die féderale
Kompetenzordnung auf dem Gebiet des Strafrechts.

b) Sicherheit
aa) Kompetenzordnung

Im Bereich der Sicherheit ist die foderale Aufgabenverteilung uniibersicht-
lich. Abgesehen davon, dass sich die Zustdandigkeiten nur teilweise aus dem
geschriebenen Verfassungsrecht ergeben, werden klare Verhéltnisse auch
dadurch erschwert, dass der Bund immer mehr Kompetenzen fiir sich bean-
sprucht, die ihm aus verfassungsrechtlicher Sicht kaum zustehen.429 Immer-
hinlassen sich grob die folgenden Leitlinien festmachen: Der Bund ist grund-
sdtzlich umfassend und iiberwiegend ausschliesslich zustindig, soweit es um
die Wahrung der dusseren Sicherheit geht (vgl. Art. 54 Abs.1BV). Der Begriff
der dusseren Sicherheit bezeichnet dabei den Umgang mit Gefahrenquellen,
die im Ausland liegen.430

Soweit es um die innere Sicherheit geht, die sich auf Bedrohungen im
Landesinneren bezieht, sind dagegen in erster Linie die Kantone zustindig.
Sieverfiigen aufihrem Territorium iiber die Polizeihoheit und sind in diesem
Rahmen fiir die Abwehr von Gefahren und die Beseitigung von Stérungen der

429 Vgl. SCHWEIZER, Kompetenzverteilung, S.186; DIGGELMANN/ALTWICKER, Basler
Kommentar BV, N. 24 zu Art. 57 BV; MOECKLI, Sicherheitsverfassung, S.2263f. Rz.9;
BIAGGINI, Kommentar BV, N. 4 und N. 8 ff. zu Art. 57 BV; TSCHANNEN, Normenarchi-
tektur, S.20f. Rz.12.

430 Vgl. BIAGGINI, Kommentar BV, N. 5 zu Art. 57 BV; LIENHARD/HASLER, Grundlagen,
S.114 Rz. 5ff.; SCHWEIZER/MOHLER, St. Galler Kommentar BV, N. 24 und N. 26 Vorbem.
zur Sicherheitsverfassung; DIGGELMANN/ALTWICKER, Basler Kommentar BV, N.12 und
N. 20 zu Art. 57 BV; kritisch zu Art. 54 BV als Grundlage fiir polizeiliche Massnahmen
gegen Terrorismusbekdmpfung durch den Bund LUBISHTANI/MONOD, Mesures, S. 25f.
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offentlichen Sicherheit und Ordnung verantwortlich.431 Diese originire Zu-
standigkeit der Kantone (vgl. Art.3und Art. 42 Abs.1BV) im Bereich der inne-
ren Sicherheit wird punktuell von Kompetenzen des Bundes iiberlagert und
teilweise ginzlich verdriangt.432 Soweit hier interessierend, tragt der Bund
kraft seiner Staatlichkeit namentlich die sicherheitsrechtliche Letztverant-
wortung. Sie kommt zum Tragen, falls die Sicherheit der Eidgenossenschaft
insgesamt betroffen ist oder wenn einer der Kantone selbst mit Unterstiitzung
aus anderen Kantonen nicht imstande ist, die innere Sicherheit auf seinem
Gebiet zu gewihrleisten (vgl. Art. 52 Abs. 2 BV).433 Weiter steht dem Bund die
ungeschriebene Kompetenz zu, fiir seine eigene Sicherheit zu sorgen, was
bedeutet, dass er selber Vorkehrungen zum Schutz seines Personals, seiner
Einrichtungen und seiner Institutionen treffen kann, ohne dafiir auf die Kan-
tone angewiesen zu sein.434 Ebenfalls in die Zustdndigkeit des Bundes fillt der
Bereich des Staatsschutzes, d.h. der Schutz vor spezifisch staatsgefdhrdenden
Aktivititen,435 was terroristische oder extremistische Bedrohungen mit ein-
schliessen kann.436 Auch in Bezug auf diese Bundeskompetenz besteht keine
ausdriickliche Verfassungsgrundlage. Die Zustindigkeit des Bundes wird hier
aber einerseits aus seiner Befugnis, ihn selbst betreffende Gefahren abzu-
wehren, und andererseits aus dem Koordinationsbedarfund dem Umfang der
Aufgabe «Staatsschutz» abgeleitet. Letzterer diirfte die Moglichkeiten der
Kantone in seiner Gesamtheit iibersteigen (vgl. Art.521.V.m. Art. 57 BV).437

431 Vgl. LIENHARD/HASLER, Grundlagen, S.119 Rz. 18; DIGGELMANN/ALTWICKER, Basler
Kommentar BV, N.12und N. 24 zu Art. 57 BV; BIAGGINI, Kommentar BV, N. 4f. zu Art. 57
BV; SCHWEIZER/MOHLER, St. Galler Kommentar BV, N. 37 Vorbem. zur Sicherheitsver-
fassung; LUBISHTANI/MONOD, Mesures, S. 25; SCHWEIZER/MOHLER, St. Galler Kom-
mentar BV, N.9und N.15 zu Art. 57 BV.

432 Vgl. BIAGGINI, Kommentar BV, N.5und N. 8 zu Art. 57 BV; DIGGELMANN/ALTWICKER,
Basler Kommentar BV, N.24 zu Art. 57 BV; SCHWEIZER/MOHLER, St. Galler Kommen-
tar, N.26 Vorbem. zur Sicherheitsverfassung; TSCHANNEN, Normenarchitektur,
S.20f.Rz.12.

433 Vgl. SCHWEIZER/SUTTER/WIDMER, Grundbegriffe, S. 87 Rz. 33; DIGGELMANN/ALT-
WICKER, Basler Kommentar BV, N. 27 ff. zu Art. 57 BV; BIAGGINI, Kommentar BV, N.6
Zu Art.57BV.

434 Vgl. DIGGELMANN/ALTWICKER, Basler Kommentar BV, N. 38 zu Art. 57 BV; MOECKLI,
Sicherheitsverfassung, S.2265f. Rz.15f.; SCHWEIZER/MOHLER, St. Galler Kommentar
BV, N.18 zu Art. 57 BV; BIAGGINI, Kommentar BV, N. 6 zu Art. 57 BV; LUBISHTANI/MONOD,
Mesures, S. 26.

435 Vgl. MOECKLI, Sicherheitsverfassung, S. 2266 Rz.16; MULLER/JENNI, Aufsicht, S.5f.;
DIGGELMANN/ALTWICKER, Basler Kommentar BV, N. 35ff. zu Art. 57 BV; BIAGGINI, Kom-
mentar BV, N. 6 zu Art. 57 BV; GERTSCH/STAHLI, Staatsschutz, S. 403f. Rz. 8ff.

436 Vgl. LOBSIGER, Grundaufgaben, S.197 Rz. 85.

437 Vgl. MULLER/JENNI, Aufsicht, S. 5f.; DIGGELMANN/ALTWICKER, Basler Kommentar BV,
N.36 zuArt.57 BV.
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Diese Bundeskompetenzen im Bereich der inneren Sicherheit sind von unter-
schiedlicher Reichweite. Teils handelt es sich um ausschliessliche, teils um
konkurrierende und teils um parallele Kompetenzen.438 Soweit der Bund
polizeirechtliche Zustindigkeiten beansprucht, handelt es sich regelmassig
bloss um eine parallele Kompetenz, die er sich mit den Kantonen teilt (vgl. auch
Art.57 Abs.2 BV).439 Ob der Bund im Bereich des Staatsschutzes iiber eine
parallele oder eine ausschliessliche Kompetenz verfiigt, welche die kantonale
Regelungszustdndigkeit komplett verdrangt, ist umstritten.440

bb) Folgerungen fiir den Umgang mit dem Extremismus

Was den Umgang mit extremistischen Erscheinungen im Allgemeinen anbe-
langt, ergibt sich unter einem sicherheitsrechtlichen Blickwinkel kein ein-
deutiges Bild der féderalen Zustindigkeit: Ohne dass dies die Kantone in der
Ausiibung ihrer Polizeihoheit iiber das eigene Territorium einschrdnken
wiirde, darf der Bund im Sinne einer parallelen Kompetenz gegen extremis-
tisch motivierte Bedrohungen vorsorgen, die sich gegen ihn selber richten
oder die Abwehrkapazititen der Kantone iibersteigen. Dabei ist dem Bund
namentlich die Befugnis einzurdumen, Massnahmen gegen demokratiefeind-
liche Aktivititen zu ergreifen, die eine Verletzung von Schutzobjekten in seiner
eigenen Sphare befiirchten lassen. Zudenken ist etwa an die Funktionsfahig-
keit der verfassungsmaéssigen Ordnung des Bundes (institutionelle Sicherheits-
dimension441), die territoriale Integritit der Eidgenossenschaft (territoriale
Sicherheitsdimension442) oder den Schutz seiner Beamten (personelle Sicher-
heitsdimension443). Andererseits verfiigt der Bund iiber die Kompetenz, ex-
tremistischen Erscheinungen mit Mitteln des Staatsschutzes zu begegnen,
wie z.B. der nachrichtendienstlichen Beobachtung extremistischer Aktivité-
ten (vgl. z.B. Art. 6 Abs. 1lit. a Ziff. 51.V.m. Art. 14 NDG). Mangels ausdriicklicher
Verfassungsgrundlage und angesichts der subsidiiren Generalkompetenz

438 Vgl. BIAGGINI, Kommentar BV, N. 8 zu Art. 57 BV; DIGGELMANN/ALTWICKER, Basler
Kommentar BV, N. 26 zu Art. 57 BV; DONATSCH, Staatsgefihrdende Personen, S. 59.

439 Vgl. DIGGELMANN/ALTWICKER, Basler Kommentar BV, N. 26 zu Art. 57 BV; SCHWEIZER/
MOHLER, St. Galler Kommentar BV, N.21 zu Art. 57 BV.

440 Fiir eine ausschliessliche Zustdndigkeit DIGGELMANN/ALTWICKER, Basler Kommen-
tar BV, N. 36 zu Art. 57 BV; MULLER/JENNI, Aufsicht, S. 6; anders dagegen SCHWEIZER/
MOHLER, St. Galler Kommentar BV, N. 38 Vorbem. zur Sicherheitsverfassung; HAFE-
LIN et al., Bundesstaatsrecht, S. 356 Rz. 1101, die im Bereich des Staatsschutzes von
einer parallelen Kompetenz von Bund und Kantonen ausgehen.

441 Vgl. oben, 2. Kapitel II.4.a).

442 Vgl. oben, 2. Kapitel I1.4.c).

443 Vgl. oben, 2. Kapitel I1.4.b).
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der Kantone (vgl. Art. 3 BV) vermag dies die kantonalen Befugnisse in diesem
Bereich allerdings nicht restlos zu verdriangen.

In Bezug auf ein Verbot von extremistischen Organisationen im Beson-
derenist vorab von Bedeutung, dass diese Massnahme nach hier vertretener
Auffassung keinen ausschliesslich staatsschutzrechtlichen Charakter aufweist.
Nach der verfassungsrechtlichen Ausgangslage, wie sie weiter oben geschildert
wurde, geht esbei einem solchen Verbot in erster Linie um die Abwehr von
demokratiefeindlichen Tendenzen, die auf eine Abdnderung der staatlichen
Grundordnung in formell unzuldssiger Weise hinwirken bzw. mit Gewalt ein-
hergehen. Die Bekimpfung extremistischer Ideologien als solche kann beim
gegenwartigen Stand der Verfassung nichtim Vordergrund stehen. Wie noch
zu zeigen sein wird, liegt dafiir kein hinreichendes 6ffentliches Interesse im
Sinnevon Art. 36 Abs. 2 BV vor.444 Stets miissen fiir das Verbot einer extremis-
tischen Organisation in massgeblichem Umfang auch Elemente der allgemei-
nen Gefahrenabwehr einfliessen, was dieser Massnahme einen polizeirechtli-
chen Akzent verleiht. Eine ausschliessliche Bundeskompetenz zum Erlass von
Organisationsverboten liegt daher selbst dann nicht vor, wenn man anders als
hier die Auffassung vertritt, dass dem Bund im Bereich des Staatsschutzes eine
urspriinglich derogierende Kompetenz zukommt.445

Aufgrund des ausgepragten polizeirechtlichen Charakters eines Verbots
extremistischer Organisationen sind theoretisch in erster Linie die Kantone
zustindig und bloss parallel dazu, im Rahmen seiner beschrinkten Zustdandig-
keit, der Bund. Zu beachten bleibt allerdings, dass sich ein kantonales Orga-
nisationsverbot aufgrund des Territorialititsprinzips bloss auf das Gebiet
des jeweiligen Kantons beschrianken wiirde.446 Gleichzeitig sind die spater
noch zu erérternden materiellrechtlichen Anforderungen an das Verbot einer
extremistischen Organisation aufgrund ihrer Grundrechtsrelevanz eher
hoch.447 Sind sie erfiillt, ist mehr als fraglich, ob ein bloss fiir das Gebiet eines
Kantons ausgesprochenes Organisationsverbot iiberhaupt geeignet ist und
ausreicht, um der Bedrohung zu begegnen, die von der betreffenden Organi-
sation ausgeht. Weniger aus kompetenzrechtlichen, sondern eher aus materi-
ellrechtlichen Griinden ist deshalb davon auszugehen, dass nicht die Kantone,
sondern wenn schon der Bund extremistische Organisationen im Einzelfall
verbieten sollte. Er kann sich dafiir einerseits auf seine sicherheitsrechtliche

444 Vgl.dazuunten, 4. Kapitel IV.

445 Soaber BUNDESAMT FUR JUSTIZ, Gutachten, S. 11f.; anders RUsSLI, Rechtsgutachten,
S.21ff. Rz. 44 1f.; STAHLI, Verbot, S.266 Rz. 641.

446 Vgl. TSCHANNEN, Staatsrecht, S. 207 Rz. 520; HAFELIN et al., Bundesstaatsrecht, S. 320
Rz.944; RHINOW/SCHEFER/UEBERSAX, Verfassungsrecht, S.126 Rz. 637.

447 Vgl. unten, 4. Kapitel.



https://perma.cc/2Q4K-6LK9
https://perma.cc/P9CU-FBA5
https://cdn.dike.ch/js/pdfjs/web/viewer.html?file=https://cdn.dike.ch/media/productattachment/0/202209/978-3-03929-016-1.pdf

98 2. Kapitel: Verfassungsrechtlicher Rahmen

Letztverantwortung stiitzen und andererseits auf seine Unterstiitzungspflicht
zugunsten der Kantone in Angelegenheiten der inneren Sicherheit, die ihre
Kréfte {ibersteigen. Schliesslich kann er gegebenenfalls seine Zustdndigkeitim
Bereich des Staatsschutzes anrufen, soweit die Bedrohung durch die betref-
fende Organisation tatsdchlich eine staatsgefihrdende Dimension annimmt.

c¢) Strafrecht
aa) Kompetenzordnung

Etwas klarer als im sicherheitsrechtlichen Bereich prasentiert sich die fode-
rale Kompetenzordnung mit Bezug auf das Strafrecht. Gemdss Art.123 BV
liegt die Gesetzgebung auf dem Gebiet des Strafrechts in der Zustindigkeit
des Bundes. Dabei handelt es sich um eine konkurrierende Bundeskompe-
tenz. Demnach bleiben die Kantone zum Erlass von Strafnormen zustindig,
soweit und solange der Bund keine Regelung getroffen hat.448

Insachlicher Hinsicht verleiht Art. 123 Abs. 1 BV dem Bund in erster Linie
die Kompetenz zur Rechtsetzung im Bereich des Kernstrafrechts. Hier steht
der strafrechtliche Schutz klassischer Rechtsgiiter im Vordergrund, der den
offentlichen Frieden im weiteren Sinne gewihrleisten soll.449 Mit dem StGB
hat der Bund diese konkurrierende Kompetenz weitgehend ausgeschopft.450
Allerdings verbleibt den Kantonen gesttitzt auf Art. 335 Abs. 1 StGB weiterhin
dasRecht, im Bagatellbereich ein eigenes Ubertretungsstrafrecht zu erlassen,
soweit keine abschliessende Bundesregelung besteht.451

Uber den Bereich des Kernstrafrechts hinaus ist der Bund ferner zustén-
dig, fiir den strafrechtlichen Schutz von Verwaltungsvorschriften zu sorgen,
dieihrerseits auf eine geniigende Bundeskompetenz zuriickgehen.452 Dieser
Bereich des Strafrechts wird regelmassig unter dem Begriff des Nebenstraf-
rechts zusammengefasst.453 Ausserhalb des Kern-und des Nebenstrafrechts
liegt die Kompetenz zur Strafgesetzgebung bei den Kantonen, was durch
Art. 335 Abs. 2 StGB bekriftigt wird. Danach sind die Kantone insbesondere

448 Vgl. GOKSU, Basler Kommentar BV, N. 3 zu Art. 123 BV; VEST, St. Galler Kommentar BV,
N.2zu Art.123 BV; BIAGGINI, Kommentar BV, N.2 zu Art.123 BV.

449 Vgl. GOKSU, Basler Kommentar BV, N. 4 zu Art. 123 BV; VEST, St. Galler Kommentar BV,
N.2zu Art.123 BV; BIAGGINI, Kommentar BV, N. 3 zu Art.123 BV.

450 Vgl. GOKsU, Basler Kommentar BV, N. 3 zu Art. 123 BV; BIAGGINI, Kommentar BV, N. 3
ZUuArt.123 BV.

451 Vgl. GOKsU, Basler Kommentar BV, N. 6 zu Art. 123 BV; BIAGGINI, Kommentar BV, N. 4
Zu Art. 123 BV; VEST, St. Galler Kommentar BV, N. 6 zu Art.123 BV.

452  Vgl. GOKsU, Basler Kommentar BV, N. 4 zu Art. 123 BV; VEST, St. Galler Kommentar BV,
N.2zu Art.123 BV; HILF, Basler Kommentar Strafrecht II, N.7 zu Art. 333 StGB.

453 Vgl. VEST, St. Galler Kommentar BV, N. 2 zu Art. 123 BV; HILF, Basler Kommentar Straf-
rechtII, N.7 zu Art. 333 StGB.
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befugt, Widerhandlungen gegen das kantonale Verwaltungs- und Verfahrens-
recht mit strafrechtlichen Sanktionen zu belegen.454

bb) Folgerungen fiir den Umgang mit dem Extremismus

Aus den vorstehenden Ausfiihrungen ergibt sich, dass fiir die strafrechtliche
Zustdndigkeit des Bundes zwischen einem kern- und einem nebenstrafrecht-
lichen Bereich differenziert werden muss. Im Bereich des Kernstrafrechts ver-
fligt der Bund gestiitzt auf Art. 123 Abs. 1 BV tiber eine konkurrierende (nach-
triglich derogierende) Kompetenz zum Erlass von Strafnormen, die dem
Schutz klassischer Rechtsgiiter dienen. Ausgangspunkt dieser Zustdandigkeit
bilden jene Rechtsgiiter, die zur Wahrung des 6ffentlichen Friedens iiblicher-
weise unter strafrechtlichen Schutz gestellt werden.455 Fiir die Zustindigkeit
des Bundesim Bereich des Kernstrafrechts sind demnach die zu schiitzenden
Rechtsgiiter entscheidend. Die moglicherweise extremistischen Motive, die
ihrer Bedrohung zugrunde liegen, spielen fiir die Begriindung der Bundeszu-
stindigkeit hingegen keine ausschlaggebende Rolle. Daran dndert nichts, dass
zum Kreis der Rechtsgiiter, deren Schutzin den Bereich des Kernstrafrechts
und damit in die Kompetenz des Bundes fillt, auch solche gehoren, die in erster
Linie von extremistischer Seite her bedroht sind. Zu denken ist dabei etwa an
die Strafbestimmungen gemass Art. 265 ff. StGB (Verbrechen und Vergehen
gegen den Staat), welche die Existenz des Staates und die verfassungsmaéssige
Ordnung sowie die Ausiibung rechtmaissiger staatlicher Gewalt schiitzen sol-
len.456 Soweit er sich daraufbeschrinkt, die Verletzung von klassischen, {ibli-
cherweise durch kernstrafrechtliche Regelungen geschiitzten Rechtsgiitern
unter Strafe zu stellen, ist der Bund nach dem Dargelegten zum Erlass von
extremismusrelevanten Strafbestimmungen befugt. Unter diesem Vorbehalt
kann er gestiitzt auf Art. 123 Abs. 1 BV auch Grundlagen fiir ein strafrechtliches
Verbot extremistischer Organisationen im Einzelfall schaffen. Dabei hat er die
verfassungsrechtlichen Leitlinien zum Umgang mit extremistischen Bestre-
bungen zurespektieren, wonach Anderungen der staatlichen Grundordnung
auf politischem Weg in weitgehendem Umfang zulissig sind.457

Da die Kompetenz zum Erlass von Nebenstrafrecht der Zustandigkeit
in der Sache folgt, kann der Bund ausserdem nebenstrafrechtliche Bestim-
mungen erlassen, soweit sie dem Schutz seiner kompetenzgemass erlassenen

454 Vgl. GOKSU, Basler Kommentar BV, N.7 zu Art. 123 BV; VEST, St. Galler Kommentar BV,
N.7zuArt.123 BV.

455 HILF, Basler Kommentar StrafrechtII, N. 4 zu Art. 335 StGB.
456 Vgl. STRATENWERTH/BOMMER, Strafrecht BTII, S.271Rz.1.

457 Vgl. oben, 2. KapitelIl.4.a). Kritisch zu Art. 123 Abs. 1 BV als Grundlage fiir polizeiliche
Massnahmen im Vorfeld des Strafrechts LUBISHTANI/MONOD, Mesures, S. 24f.
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Verwaltungsvorschriften dienen. Zu den Verwaltungsvorschriften in diesem
Sinne gehoren auch jene Erlasse, die der Bund gestiitzt auf seine verfassungs-
massige Zustandigkeit im Sicherheitsbereich statuiert. Wie gezeigt, konnen
dazu unter gewissen Umstinden auch Bestimmungen zur Abwehr von extre-
mistischen Bedrohungen und in diesem Rahmen auch Organisationsverbote
zdhlen.458 Falls der Bund in dieser Richtung gesetzgeberisch titig wird, kann
er entsprechend nebenstrafrechtliche Sanktionen vorsehen, die der Absiche-
rung dieser extremismusrelevanten Sicherheitsbestimmungen dienen.

Den Kantonen verbleibt im Hinblick auf die Extremismusbekdmpfung
demgegeniiber wenig Spielraum fiir eigenes Strafrecht. Im Bereich des Kern-
strafrechts wird ihre Regelungskompetenz durch das StGB weitgehend ver-
dringt. Sie sind hingegen befugt, die Verletzung ihres kantonalen Verwal-
tungsrechts unter Strafe zu stellen. Namentlich im Bereich der inneren Sicher-
heit bzw. des Polizeirechts kann dieses wie gezeigt auch Bestimmungen zur
Abwehr von extremistischen Bedrohungen enthalten. Aus materiellrechtli-
chen Griinden kaum in Betracht fillt dabei allerdings ein Verbot extremisti-
scher Organisationen.459

3. Ergebnis

Mit Blick auf die foderale Zustdndigkeitsordnung ist im Ergebnis festzuhal-
ten, dass der Bund grundsitzlich stets einer verfassungsmassigen Erméachti-
gungbedarf, damit er gesetzgeberisch tiitig werden darf. Im Ubrigen bleiben
die Kantone zustindig. Zur Behandlung extremistischer Phinomene im Allge-
meinen st in der Verfassung keine spezifische Zustindigkeitsnorm zu finden.
Der Umgang mit demokratiefeindlichen Tendenzen erstreckt sich vielmehr
aufverschiedene staatliche Tatigkeitsfelder, fiir die je unterschiedliche fode-
rale Zustindigkeiten bestehen.

Die Befugnis fiir ein Verbot extremistischer Organisationen im Besonde-
renrichtet sichin erster Linie nach der féderalen Kompetenzverteilungin den
Aufgabenbereichen Sicherheit und Strafrecht. Gestiitzt aufihre sich teilweise
iiberlappenden, teilweise aber auch auseinanderfallenden Zustdndigkeiten
im Bereich der Sicherheit konnen sowohl der Bund als auch die Kantone ext-
remismusrelevante Bestimmungen erlassen. Dazu zdhlt auch ein Verbot ex-
tremistischer Organisationen. Aus materiellrechtlichen Griinden kommt fiir
letztere Massnahme jedoch in erster Linie der Gesetzgeber auf Bundesebene
in Frage.

458 Vgl. oben, 2. Kapitel IV.2.b)bb).
459 Vgl. oben, 4. Kapitel.
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Ahnlich verhilt es sich im Bereich des Strafrechts: Hier verfiigt der Bund iiber
eine nachtréglich derogierende Kompetenz fiir den Erlass von Kernstrafrecht,
sodass er extremistische Organisationen verbieten kann, soweit er damit klas-
sische Strafrechtsgiiter schiitzt. Zur Durchsetzung seiner kompetenzgemass
erlassenen Sachvorschriften, zu denen auch ein sicherheitsrechtlich motivier-
tes Verbot extremistischer Organisationen zidhlen kann, ist der Bund ausser-
dem zum Erlass nebenstrafrechtlicher Bestimmungen befugt. Der Spielraum
der Kantone fiir ein eigenes Strafrecht im Bereich der Extremismusbekamp-
fung nimmt sich daneben eher marginal aus.

V. Zusammenfassung

Gestiitzt auf die vorstehenden Ausfiihrungen zum verfassungsrechtlichen
Rahmen der Extremismusbekdmpfung lisst sich festhalten, dass die Bundes-
verfassung keine spezifischen Bestimmungen zum Umgang mit extremisti-
schen Erscheinungen kennt. Fiir die verfassungsrechtlichen Leitlinien zum
Umgang mit extremistischen Phinomenen ist daher auf Bestimmungen abzu-
stellen, welche einerseits die staatliche Grundordnung fiir Umgestaltungen
offen halten und andererseits aufihre Bewahrung gerichtet sind. Nach Mass-
gabe dieser Gesichtspunkte verkorpert die freiheitlich-demokratische Grund-
ordnung fiir sich kein Schutzobjekt, das gestiitzt auf den verfassungsmaéssigen
Sicherheitsauftrag gegen extremistische Bestrebungen abgeschirmt ist. Soweit
extremistische Bestrebungen auf politischem Weg verfolgt werden und dabei
die demokratischen Abldufe —insbesondere die formellen Schranken der Ver-
fassungsrevision —sowie das zwingende Vo6lkerrecht als materielle Schranke
einhalten, kann dagegen gestiitzt auf den verfassungsrechtlichen Sicherheits-
auftrag nichts ausgerichtet werden. Die schweizerische Verfassungsordnung
erscheint daher eher als offene denn als streitbare Demokratie.

Gemaiss den Grundsitzen rechtsstaatlichen Handelns muss jede staatli-
che Tatigkeit im Zusammenhang mit demokratiefeindlichen Tendenzen auf
einer gesetzlichen Grundlage und einem 6ffentlichen Interesse beruhen sowie
verhiltnismassig bleiben. Hinsichtlich der dabei geltenden Anforderungen —
namentlich in Bezug auf das 6ffentliche Interesse —ist zwischen grundrechts-
wirksamen und anderen, aus grundrechtlicher Sicht neutralen Massnahmen
des Staates zu unterscheiden.

Zubeachten ist weiter die foderale Zustindigkeitsordnung, die im Zusam-
menhang mit extremistischen Erscheinungen greift. Hier zeigt sich mangels
spezifischer Verfassungsnormen ein buntscheckiges Bild von Zustandigkei-
ten. Im Rahmen ihres jeweiligen Auftrags zur Aufrechterhaltung der Sicherheit
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sind demnach sowohl der Bund als auch die Kantone zum Erlass von extre-
mismusrelevanten Bestimmungen berufen. Fiir ein Verbot extremistischer
Organisationen kommt aufgrund der spiter noch zu diskutierenden, hohen
materiellrechtlichen Anforderungen an eine solche Massnahme allerdings in
erster Linie der Bund in Frage. Auch der Erlass von extremismusrelevantem
Strafrecht liegt ganz tiberwiegend in der Zustindigkeit des Bundes.
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3. Kapitel:
Grundrechte der
Bundesverfassung

I. Uberblick

Das vorliegende 3. Kapitel geht der Frage nach, ob und inwieweit das Verbot
einer extremistischen Organisation in Bereiche eingreift, denen die Bundes-
verfassung grundrechtlichen Schutz zuweist. Welche grundrechtlichen An-
spriiche dabeiim Vordergrund stehen, ergibt sich aus den weiter vorne entwi-
ckelten Regelungselementen eines Organisationsverbots, die sich nach Grund-
verbot und Sicherungsmassnahmen differenzieren lassen:460 Das Grundver-
bot untersagt die Aufrechterhaltung einer bestehenden Organisation und
ihren Mitgliedern samtliche organisationsbasierten Aktivitaten. Davon sind
insbesondere der kommunikative Austausch und das Zusammentreffenim
Hinblick auf die Weiterfiihrung der Organisation erfasst. Unter zusatzlicher
Berticksichtigung von moglichen Sicherungsmassnahmen in der Gestalt eines
Verbots von Ersatzorganisationen, Unterstiitzungshandlungen oder Propa-
ganda zeigt sich, dass demnach verfassungsmassige Rechte der freien Kom-
munikation (Vereinigungsfreiheit [Art. 23 BV], Meinungsfreiheit [Art. 16 BV],
Versammlungsfreiheit [Art. 22 BV]) im Mittelpunkt der Grundrechtspriifung
stehen miissen. Da Verbote von extremistischen Organisationen mit religio-
sem Hintergrund ebenfalls in Betracht fallen, sind ausserdem mdogliche Beriih-
rungspunkte zur Glaubens- und Gewissensfreiheitim Sinne von Art. 15BV zu
beachten. Mit Blick auf Sicherungsmassnahmen in der Form einer Entziehung
von materiellen Grundlagen der verbotenen Organisation sowie der straf-
rechtlichen Absicherungsind schliesslich auch die Tragweite der Eigentums-
garantie (Art. 26 BV) sowie der personlichen Freiheit (Art. 10 Abs. 2 [i.V.m.
Art.31] BV) und des verfassungsrechtlichen Personlichkeitsschutzes (Art. 10
Abs.1und Art. 13 Abs. 1 BV) zu beleuchten.

Obschon bei der Frage nach der Grundrechtsrelevanz eines Organisati-
onsverbots die Vereinigungsfreiheitim Sinne von Art. 23 BVim Vordergrund
steht, wird hier aus noch zu erlduternden Griinden zuerst der Schutzgehalt der

460 Vgl.oben, 1. Kapitel I1L.2fF.


https://perma.cc/ADE7-YDC6
https://perma.cc/AU3L-PRNQ
https://perma.cc/ADE7-YDC6
https://perma.cc/AU3L-PRNQ
https://perma.cc/6BLY-RJ7P
https://perma.cc/XKH9-D47K
https://perma.cc/W2UW-8633
https://perma.cc/XKH9-D47K
https://perma.cc/XKH9-D47K
https://perma.cc/AU3L-PRNQ
https://perma.cc/ADE7-YDC6

104 3. Kapitel: Grundrechte der Bundesverfassung

Meinungs- und Informationsfreiheit (Art. 16 BV) erértert (vgl. unten, II). Erst
anschliessend wird die Vereinigungsfreiheit (Art. 23 BV) diskutiert (vgl. unten,
III), der allerdings ein besonderes Augenmerk zu widmen ist. Ndher betrach-
tet werden alsdann die Versammlungsfreiheit (Art. 22 BV) sowie die Glaubens-
und Gewissensfreiheit (Art. 15 BV), bevor auf die Tragweite der weiteren in
Frage kommenden Grundrechtsanspriiche (Eigentumsgarantie [Art. 26 BV],
personliche Freiheit [Art. 10 BV] und Schutz der Privatsphdre [Art. 13 BV]) ein-
gegangen wird (vgl. unten, IV). Am Ende des Kapitels werden die Ergebnisse
zusammengefasst (vgl. unten, V).

II. Meinungs- und Informationsfreiheit (Art. 16 BV)
1. Gegenstand und Bedeutung der Norm

Die Meinungs- und Informationsfreiheitistin Art. 16 BV verankert. Wahrend
Absatz1der genannten Bestimmung die grundrechtlichen Anspriiche in all-
gemeiner Weise gewdhrleistet,461 widmen sich Art. 16 Abs. 2 und 3 BV je den
beiden Teilgehalten der Verfassungsnorm: So hat geméss Art.16 Abs.2 BV
jede Person das Recht, ihre Meinung frei zu bilden und sie ungehindert zu
dussern und zu verbreiten. Das Recht jeder Person, Informationen frei zu
empfangen, aus allgemein zuginglichen Quellen zu beschaffen und zu verbrei-
ten, garantiert demgegentiber Art. 16 Abs. 3 BV.462 Diese beiden Teilgehalte von
Art.16 BV sind eng verschrinkt und schiitzen den Kommunikationsprozess
spiegelbildlich aus der Perspektive der sich dussernden (Art. 16 Abs. 2 BV; Mei-
nungsfreiheit) und der die Mitteilung empfangenden Person (Art. 16 Abs. 3 BV;
Informationsfreiheit).463 Der Meinungs- und Informationsfreiheit geméss
Art. 16 BV kommen dabei auf individueller und gesellschaftlicher Ebene zent-
rale Funktionen zu.464 Einerseits schiitzt sie mit der Freiheit, die eigene Mei-
nungzu iussern, einen wesentlichen Aspekt der Personlichkeitsentfaltung.465

461 Vgl. Botschaft BV1999, S.158.

462 Vgl. PEDUZZI, Meinungs- und Medienfreiheit, S. 17; HERTIG, Basler Kommentar BV, N.1
ZuArt. 16 BV; KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S. 232 Rz.5und S. 236 Rz. 4.

463 Vgl. PEDUZZI, Meinungs- und Medienfreiheit, S. 110 ff.; HERTIG, Basler Kommentar BV,
N.2zuArt.16 BV.

464 Vgl. HERTIG, Basler Kommentar BV, N. 5 zu Art. 16 BV; PEDUZZI, Meinungs- und Medi-
enfreiheit, S. 52; zu den Kommunikationsgrundrechten allgemein KIENER/KALIN/
WYTTENBACH, Grundrechte, S. 211 Rz. 4 ff.; MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S. 347;
MALINVERNI et al., Droits fondamentaux, S. 287f. Rz. 560 ff.

465 Vgl. HERTIG, Basler Kommentar BV, N. 3 zu Art. 16 BV; PEDUZZI, Meinungs- und Medi-
enfreiheit, S. 53 ff.; KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S. 211 Rz. 6.
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Andererseits bildet die Meinungs- und Informationsfreiheit ein konstituie-
rendes Element einer demokratischen, offenen Gesellschaft,466 indem sie die
von staatlicher Einflussnahme freie Zirkulation von Informationen und den
Wettstreit der Ideen gewdhrleistet.467

Nach hier vertretener Auffassung handelt es sich bei der Meinungs- und
Informationsfreiheit im Sinne von Art. 16 BV um einen Grundtatbestand der
Kommunikationsgrundrechte, der auf die ibrigen Grundrechte freier Kom-
munikation ausstrahlt.468 Unter diesem Blickwinkel hat der Umfang, in dem die
Meinungs- und Informationsfreiheit auch extremistische Meinungen schiitzt,
unmittelbar Auswirkungen auf den Schutzbereich der weiteren Kommunika-
tionsgrundrechte, dieim Zusammenhang mit der Frage nach der Zulissigkeit
eines Organisationsverbots von Bedeutung sind. Noch bevor der Schutzbe-
reich der bei einem Organisationsverbot zweifellos im Vordergrund stehenden
Vereinigungsfreiheit (Art. 23 BV) diskutiert wird, ist hier deshalb die Tragweite
der Meinungs- und Informationsfreiheit (vgl. Art.16 BV) zu erortern.

2. Personlicher Schutzbereich

Tréger des Grundrechts auf Meinungs- und Informationsfreiheit geméss Art. 16
BV sind ungeachtet ihrer Nationalitét in erster Linie die natiirlichen Perso-
nen.469 Nach einhelliger Auffassung von Rechtsprechung und Lehre fallen
aber auch juristische Personen in den persénlichen Schutzbereich von Art. 16
BV, soweit nicht Anspriiche betroffen sind, die unmittelbar an menschlichen
Eigenschaften ankniipfen.470 In persoénlicher Hinsicht kénnen sich daher

466 Vgl. HERTIG, Basler Kommentar BV, N. 4 zu Art. 16 BV; PEDUZZI, Meinungs- und Medien-
freiheit, S. 55 ff.; KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S. 211 Rz. 6.

467 Vgl. HERTIG, Basler Kommentar BV, N. 4 zu Art. 16 BV; PEDUZZI, Meinungs- und Medien-
freiheit, S. 56; MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S. 347; MALINVERNI et al., Droits fonda-
mentaux, S.288 Rz. 568.

468 Anders offenbar das Bundesgericht, wonach die Meinungsfreiheit bloss ein subsidi-
dres Auffanggrundrecht darstellt (vgl. BGE144 1126 E. 4.1S.131; 1371209 E. 4.2 S. 212).
Ahnlich wie hier PEDUZZI, Meinungs- und Medienfreiheit, S.112f.; HERTIG, Basler
Kommentar, N. 5zu Art. 16 BV; a.M. aber wohl KLEY/TOPHINKE, St. Galler Kommentar
BV, N.3zuArt. 16 BV; MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S. 437.

469 Vgl. KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S.212Rz.7ff.,S.232Rz.4und S. 236
Rz.3; MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S. 357 und S. 437; PEDUZZI, Meinungs- und
Medienfreiheit, S. 228; KLEY/TOPHINKE, St. Galler Kommentar BV, N.13 zu Art.16 BV;
HERTIG, Basler Kommentar BV, N.7 zu Art.16 BV.

470 Vgl. KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S.212Rz.7ff., S.232Rz.4und S. 236
Rz.3; MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S.357 und S. 437; PEDUZZI, Meinungs- und
Medienfreiheit, S. 232f.; KLEY/TOPHINKE, St. Galler Kommentar BV, N.13 zu Art. 16 BV;
HERTIG, Basler Kommentar BV, N. 7 zu Art. 16 BV; MALINVERNI, Handbuch Grund-
rechte, S.385Rz.26; MALINVERNI et al., Droits fondamentaux, S.299 Rz. 593; BGE 1411
201E.4.1S.203f;1311425E.6.3S.434f.
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sowohl extremistische Organisationen als auch ihre Mitglieder auf die Mei-
nungs- und Informationsfreiheit berufen — Erstere freilich nur dann, wenn sie
als juristische Person iiber eigene Rechtspersonlichkeit verfiigen.

3. Sachlicher Schutzbereich

Zu priifen bleibt, ob sich extremistische Organisationen und ihre Mitglieder
auch in sachlicher Hinsicht auf die Meinungsfreiheit im Sinne von Art. 16 BV
berufen kénnen. Der sachliche Schutzbereich von Art. 16 BV zerfillt in zwei
Teilgehalte: Die Bestimmung gewdihrleistet neben der Meinungs- (Art. 16
Abs. 2 BV) auch die Informationsfreiheit (Art. 16 Abs. 3 BV). Im Zusammen-
hang mit einem Verbot extremistischer Organisationen steht der Teilgehalt
der Meinungsfreiheit im Vordergrund, sodass sich die folgenden Ausfiihrun-
gen auf den Teilgehalt der Meinungsfreiheit im Sinne von Art. 16 Abs.1und 2
BV beschridnken.

a) Schutzobjekt: Meinungen
aa) Begriff der Meinung

Das zentrale Schutzobjekt von Art. 16 Abs. 1und 2 BV sind Meinungen, was sich
bereits aus dem Wortlaut der Verfassungsbestimmung ergibt.471 Dem Begriff
der Meinungim Sinne von Art. 16 Abs. 1und 2 BV ist dabei ein weites Verstdnd-
nis zugrunde zu legen.472 Er umfasst, wie das Bundesgericht treffend festge-
halten hat, «die Gesamtheit der Mitteilungen menschlichen Denkens»473.
Damit gehoren rational und intuitiv erfassbare Ausserungen gleichermassen
zum Schutzobjekt von Art. 16 BV. Ob die Mitteilungen dem Beweis zugingliche
Tatsachenbehauptungen, subjektive Standpunkte oder emotionale Empfin-
dungen zum Gegenstand haben, ist unerheblich.474 Ebenfalls keine Rolle spielt,
obsie personliche Sichtweisen des Grundrechtstrigers wiedergeben oder jene
von Dritten.475

471 Vgl. KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S.213 Rz.11ff. und S.232 Rz.5ff.;
HERTIG, Basler Kommentar BV, N.9 zu Art.16 BV.

472 Vgl. KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S.213 Rz.11ff. und S. 232 Rz. 51f;
MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S.358f.; PEDUZZI, Meinungs- und Medienfreiheit,
S.180ff.; KLEY/TOPHINKE, St. Galler Kommentar BV, N. 5zu Art. 16 BV; HERTIG, Basler
Kommentar BV, N.9 zu Art.16 BV.

473 Vgl.BGE1441126 E.4.1S.131;1271145E. 4b S.152.

474 Vgl. HERTIG, Basler Kommentar BV, N. 9 zu Art. 16 BV; dhnlich KIENER/KALIN/WYTTEN-
BACH, Grundrechte, S.213Rz.11ff. und S. 232 Rz. 5ff.; MULLER/SCHEFER, Grundrechte,
S.358f.; KLEY/TOPHINKE, St. Galler Kommentar BV, N. 5 zu Art. 16 BV; differenzierend
inBezugaufTatsachenbehauptungen PEDUZZI, Meinungs- und Medienfreiheit, S.185ff.

475 Vgl. KLEY/TOPHINKE, St. Galler Kommentar BV, N. 5zu Art. 16 BV; HERTIG, Basler Kom-
mentar BV, N.9 zu Art.16 BV.
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bb) Grundsatz der Inhaltsneutralitit

Nach der wohl herrschenden Lehre fallen so verstandene Meinungen unab-
hingig von ihrem Inhalt oder ihrer Qualitit in den Schutzbereich von Art. 16
BV.476 In den Worten von PEDUZZI gilt der «Grundsatz der Inhaltsneutrali-
tit»477. Auch nach dem Bundesgericht kommt es auf den Inhalt einer Meinungs-
dusserung grundsitzlich nicht an,478 soweit nicht Ausserungen mit iiberwie-
gend kommerziellem Charakter zur Diskussion stehen, die dann aber vom
Schutzbereich der Wirtschaftsfreiheit geméss Art. 27 BV erfasst sind.479 Inhalt-
lich provozierende oder schockierende Uberzeugungen geniessen den grund-
rechtlichen Schutz von Art. 16 BV nach der Rechtsprechung ebenfalls.480

cc) Extremistische Meinungen
(1) Diskussionsstand

Andieser Stelle ist namentlich von Bedeutung, ob extremistische Meinungen,
die der freiheitlich-demokratischen Grundordnung definitionsgeméss feind-
lich gegeniiberstehen, ebenfalls in den Schutzbereich von Art. 16 BV fallen
oder ob fiir extremistische Standpunkte eine Ausnahme vom Grundsatz der
Inhaltsneutralitit greift. Unter dem konkreten Blickwinkel der Meinungs-
und Informationsfreiheitim Sinne von Art. 16 BV wird die Frage in Lehre und
Rechtsprechung, soweit ersichtlich, nicht ausfiihrlich diskutiert.481 In eine

476 Vgl. MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S. 359; KLEY/TOPHINKE, St. Galler Kommentar
BV, N. 6 zu Art. 16 BV; HERTIG, Basler Kommentar BV, N.9 zu Art. 16 BV; MALINVERNI,
Handbuch Grundrechte, S. 387 Rz. 31; MAHON, Petit commentaire, N.7 zu Art.16 BV;
MALINVERNI etal., Droits fondamentaux, S. 289 Rz. 569; so auch noch KIENER/KALIN,
Grundrechte, S.205und S. 224; anders nun aber wohl KIENER/KALIN/WYTTENBACH,
Grundrechte, S.215Rz.19.

477 PEDUZZI, Meinungs-und Medienfreiheit, S. 181, zu den Ausnahmen von diesem Grund-
satz nach Auffassung dieses Autors dann S. 185 ff.

478 Vgl. BGE1381274 E.2.2.1S.281; 1311V 23 E.3.1S.27f.; 108 1a 300 E. 3 S. 303, je mit Hin-
weisen.

479 Vgl.BGE13911 173 E.5.1S.178; 1281 295 E. 5a S. 308; KIENER/KALIN/WYTTENBACH,
Grundrechte, S. 228 Rz. 70 ff. und S. 231 Rz. 3; mit Blick auf die hier analog geltenden
Uberlegungen in 3. Kapitel I1.3.a)bb) jedenfalls im Ergebnis zu Recht kritisch MALIN-
VERNI, Handbuch Grundrechte, S. 388 Rz. 36; MAHON, Petit commentaire, N.7 zu Art. 16
BV; MALINVERNI et al., Droits fondamentaux, S. 304 ff. Rz. 604 ff.; BARRELET, Libertés,
S.722Rz.4.

480 Vgl. BGE1381274 E.2.2.1S.281;1311V 23 E.3.1S.27f., je mit Hinweisen; ohne nihere
Diskussion anders aber Urteil des Bundesgerichts 6B_627/2015 vom 4. November 2015
E.2.8, wonach «Hassrede» den Schutz der Meinungsfreiheit nicht geniessen soll.

481 Vgl. aber immerhin MOECKLI, Kommunikation, S.563 Rz.13 m.H. auf BGE1381 274
E.2.2.1S.281; SCHEFER, Kommunikationsgrundrechte, S.1433 Rz. 56; SCHEFER, Kern-
gehalte, S. 382f.; BIAGGINI, Kommentar BV, N.1zu Art. 16 BV; in eine dhnliche Richtung
gehend auch KERN, Kommunikationsgrundrechte, S. 285ff.
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dhnliche Richtung bewegen sich aber Uberlegungen zur grundrechtlichen
Zulassigkeit von Kommunikationshandlungen, die von den Staatsschutzdelik-
ten aus dem 13. Titel des StGB (z.B. Hochverrat [Art. 265 StGB], staatsgefdhrli-
che Propaganda [Art. 275Pis StGB]) und dem Verbot der Rassendiskriminierung
(Art.261bis StGB) erfasst werden. Eine gewisse Ndhe besteht auch zur Frage,
ob das Verbot von Gewaltdarstellungen (Art. 135 StGB) und die Moglichkeit zur
Beschlagnahme von Gewaltpropaganda (vgl. Art. 13e BWIS) einen Eingriffin
die Meinungsdusserungsfreiheit im Sinne von Art. 16 BV darstellen.

Soweit bei diesen Bestimmungen kommunikative Vorgdnge zur Diskus-
sion stehen, wird in der Lehre wohl iiberwiegend der Standpunkt vertreten,
dass sie eine Einschrinkung der Meinungsfreiheit darstellen und sie daher
den Anforderungen von Art. 36 BV geniigen miissen.482 Im Zusammenhang
mit der Auslegung von Art. 261bis StGB (Verbot der Rassendiskriminierung)
unterstreicht auch das Bundesgericht, dass der Freiheit der Meinungsédusse-
rungnach Art. 16 BV ausreichend Rechnung zu tragen ist.483 Diese Stellungs-
beziige setzen gedanklich voraus, dass die strafbaren Verhaltensweisen nicht
schon aufgrund der Geisteshaltungen, die ihnen zugrunde liegen, aus dem
Schutzbereich von Art. 16 Abs.1und 2 BV fallen. In den erwidhnten Bereichen
des strafrechtlichen Staatsschutzes, des Verbots rassistischer Diskriminie-
rung sowie der Gewaltdarstellung und -propaganda greifen nach verbreite-
ter Auffassungalso keine Ausnahmen vom Grundsatz der Inhaltsneutralitét.
Uberzeugende Argumente, die fiir demokratiefeindliche Meinungen eine
andere Haltung nahelegen kénnten, ohne dass dabei ein unaufléslicher Wer-
tungswiderspruch zu den eben erwihnten Beispielen auftreten wiirde, sind
kaum denkbar. Daher ist tendenziell anzunehmen, dass die Lehre den Ein-
bezug von extremistischen Meinungen in das Schutzobjekt von Art. 16 BV
liberwiegend befiirwortet.484

482 Vgl. MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S. 356 und S. 384 ff.; HERTIG, Basler Kommentar
BV, N.36undN. 43 zu Art. 16 BV; BIAGGINI, Kommentar BV, N. 13 ff. zu Art. 16 BV; MALIN-
VERNI, Handbuch Grundrechte, S. 388 Rz.37; MAHON, Petit commentaire, N. 18 zu
Art.16 BV; KERN, Kommunikationsgrundrechte, S. 168 ff. und S. 182; RUTZ, Notwen-
digkeit, S. 382ff.; ZELLWEGER, Propagandaverbote, S. 2; (nur) in Bezug auf Gewaltdar-
stellungen im Sinne von Art.135 BV a.M. PEDUZZI, Meinungs- und Medienfreiheit,
S.189f.; in Bezug aufdas Verbot der Rassendiskriminierunga.M. SCHLEIMINGER METT-
LER, Basler Kommentar Strafrecht II, N. 28 zu Art. 261bis StGB (mit zahlreichen Hin-
weisen auf die abweichende Lehre); unklar diesbeziiglich KIENER/KALIN/WYTTEN-
BACH, Grundrechte, S.215Rz. 19 (deutlicher noch KIENER/KALIN, Grundrechte, S. 206).

483 Vgl.BGE1431V193E.18.198;1311V 23E.3.1S.27f.; vgl. aber ohne ndhere Auseinander-
setzung Urteil des Bundesgerichts 6B_627/2015vom 4. November 2015 E. 2.8, wonach
die «Hassrede» nicht in den Schutzbereich von Art. 16 BV fallen soll.

484 Ausdriicklich bejahend jedenfalls SCHEFER, Kommunikationsgrundrechte, S.1433

Rz.56; SCHEFER, Kerngehalte, S. 383 ff. und S. 387; BIAGGINI, Kommentar BV, N.1zu
Art.16 BV.
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(2) Wortlaut und Botschaft

Kein anderer Schluss driangt sich bei einer ndheren Betrachtung von Art. 16
Abs.1und 2 BV nach den klassischen Auslegungselementen auf. Zunéchst ein-
mal sind dem Wortlaut der Verfassungsbestimmung keine Hinweise darauf
zu entnehmen, dass Meinungen extremistischer Prigung dem Schutzobjekt
von Art. 16 BV von vornherein nicht angehoren sollen. Im Gegenteil betont
Art.16 Abs. 2 BV das Recht jeder Person, «<ihre Meinung frei [Hervorh. d. Verf.]
zu bilden». Zu berticksichtigen ist weiter, dass auf inhaltliche Beschrankun-
gen der Meinungsfreiheit ungeachtet anders lautender Vorschléige im Ver-
nehmlassungsverfahren zur Bundesverfassung verzichtet wurde. Namentlich
wurde es abgelehnt, religitse und sittliche Gefiihle als ausdriickliche Schran-
ken der Meinungsfreiheit in den Verfassungstext aufzunehmen.485 Damit deu-
tensowohl das grammatikalische als auch das historische Auslegungselement
auf eine konsequente Inhaltsneutralitit des Meinungsbegriffs hin, was fiir
einen Einbezug extremistischer Standpunkte in das Schutzobjekt von Art. 16
BV spricht.

(3) Teleologisches Element

Gleich verhilt es sich aus einem teleologischen Blickwinkel. In ihrer gesell-
schaftlichen Dimension liegt die Bedeutung der Meinungsfreiheit darin, dass
sie offene Kritik an den Zustinden in Staat und Gesellschaft ermdglichen
soll.486 Dabei sind es oftmals die provozierenden und dissidenten Meinungs-
kundgaben, denen ein besonderes Gewicht zukommt, da sie die Wahrneh-
mung von verborgenem Unruhepotential ermdglichen, zum Denken anregen
und dadurch mitunter die Widerrede stirken.487 Bei dieser Betrachtung ist
kein Grundrecht so sehr auch Minderheitsrecht wie die Meinungsfreiheit. Der
Zweck der Meinungsfreiheit widersetzt sich daher der Vorstellung, dass sie
inhaltlich mit Grenzen belegt ist.488 Das gilt namentlich dann, wenn es wie im
Zusammenhang mit extremistischen Ansichten um Fragen der richtigen staat-
lichen Ordnung geht. Mit ihrer Stossrichtung, sowohl Minderheitspositionen
zuschiitzen als auch Kritik an den vorgefundenen Bedingungen in Staat und
Gesellschaft zuzulassen, wire es unvereinbar, den Schutz der Meinungsfrei-
heit auf Standpunkte zu beschrianken, die von der geltenden Ordnung bloss

485 Vgl. Botschaft BV1999, S.158f.

486 Vgl. HERTIG, Basler Kommentar BV, N. 4 zu Art. 16 BV; MULLER/SCHEFER, Grundrechte,
S.347.

487 Vgl. KERN, Kommunikationsgrundrechte, S.1.

488 Vgl. MASING, Meinungsfreiheit, S. 586.
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graduell abweichen. Unter einem teleologischen Blickwinkel muss esim Rah-
men der Meinungsfreiheit also moglich sein, auch grundlegend andere Vorstel-
lungen von Staat und Gesellschaft zu vertreten. Dies spricht gegen eine Aus-
nahme vom Grundsatz der Inhaltsneutralitit fiir extremistische Positionen.

(4) Systematisches Element

Der Schluss, dass der Grundsatz der Inhaltsneutralitit keine Ausnahme fiir

extremistische Standpunkte kennt, dréangt sich auch bei einer systematischen

Betrachtungvon Art. 16 Abs. 1und 2 BV auf. Dabei sind drei Aspekte entschei-

dend: Sie betreffen den Kerngehalt der Meinungsfreiheit, ihr Verhiltnis zu den

materiellen Schranken der Verfassungsrevision sowie das Zusammenspiel
von Art.16 BV mit Art. 36 BV.

— Der Kerngehalt der Meinungsfreiheit geméss Art. 16 Abs. 1und 2 BV be-
steht im absoluten Schutz des Innenbereichs (forum internumy) vor
Zwangsmitteln des Staates. Keine Person darf demnach gezwungen wer-
den, eine fremde Meinung zu iibernehmen oder ihre eigene Meinung auf-
zugeben, etwa indem sie einer Gehirnwische unterzogen wird.489 Vor
staatlichen Interventionen absolut geschiitzt bleiben in diesem Rahmen
auch extremistische Auffassungen. Im Bereich des Kerngehalts umfasst
das Schutzobjekt der Meinung im Sinne von Art. 16 Abs. 1und 2 BV also
auch demokratiefeindliche Positionen. Es besteht keine Veranlassung,
dem grundrechtlichen Begriff der Meinung ausserhalb des Kerngehalts
von Art. 16 BV eine engere Bedeutung beizumessen, zumal hier Einschrin-
kungen unter den Voraussetzungen von Art. 36 BV zuldssig sind.

— Zubeachten ist weiter, dass der systematische Zusammenhang mit an-
deren Verfassungsbestimmungen ebenfalls nicht darauf hindeutet, dass
extremistische Haltungen aus dem Schutzobjekt von Art. 16 BV auszuson-
dern wiren. Ins Gewicht fallt hier namentlich der verfassungsrechtliche
Umgang mit Volksinitiativen, welche die materiellen Schranken der Ver-
fassungsrevision missachten. Die materiellen Schranken der Verfassungs-
revision sind wie gezeigt die dussersten Leitplanken, welche sich die
Rechtsordnung fiir Verdnderungen gibt.490 Fiir Volksbegehren, die gegen
diese Leitplanken verstossen, sieht die Verfassung als Sanktion die Ungiil-
tigerkldrung durch die Bundesversammlung vor, aber erst nachdem die
Initiative bereits zustande gekommen ist (vgl. Art.139 Abs. 3 BV). Eine

489 Vgl. KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S.217Rz.27f.und S. 233 Rz. 8; MULLER/
SCHEFER, Grundrechte, S. 361f.; KLEY/TOPHINKE, St. Galler Kommentar BV, N.11 zu
Art.16 BV; HERTIG, Basler Kommentar BV, N.14 und N. 52 zu Art. 16 BV; MAHON, Petit
commentaire, N. 16 zu Art. 16 BV; PEDUZZI, Meinungs- und Medienfreiheit, S. 239 ff.

490 Vgl. oben, 2. Kapitel I1.2.c)bb)(3).
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praventive Unterbindung des Initiativbegehrens ist nicht vorgesehen.491
Initianten von derartigen Volksinitiativen konnen sich fiir ihr Anliegen
durchaus auf die Meinungsfreiheit im Sinne von Art. 16 BV berufen; etwas
anderes wird, soweit ersichtlich, jedenfalls nicht geltend gemacht. Was
nun aber fiir Anliegen gilt, die gegen die materiellen Revisionsschranken
verstossen, kann fiir alle anderen Meinungsinhalte nicht weniger zutref-
fen. Aus einem verfassungssystematischen Blickwinkel greift der Schutz
von Art. 16 BV daher auch fiir extremistische Positionen.

— Schliesslich deutet die Mechanik von Art. 16 BV und Art. 36 BV ebenfalls
daraufhin, dass extremistische Positionen nicht aus dem Schutzobjekt der
Meinungsfreiheit auszuklammern sind. Klare Kriterien fiir eine Ausson-
derung abweichender Haltungen aus dem Schutzbereich von Art. 16 BV
sind nicht ersichtlich. Wird gleichwohl bereits auf der Ebene des Schutz-
objekts von Art. 16 BV der Versuch unternommen, gewisse Ansichten vom
Anwendungsbereich der Meinungsfreiheit auszunehmen, besteht unwei-
gerlich die Gefahr, dass dies nach den Interessen der aktuellen Mehrheits-
meinung oder anderen politischen Opportunititen geschieht, was aber
dem Zweck dieses Grundrechts zuwiderlduft.492 Einen zuverldssigeren
Ansatzbietet hier ein Vorgehen iiber Art. 36 BV, der die Voraussetzun-
gen fiir die Einschrdnkung von Grundrechten statuiert. Die genannte
Bestimmung iibernimmt eine Rationalisierungsfunktion, indem sie im
Hinblick auf staatliche Massnahmen gegen kommunikative Akte kon-
krete Eingriffsvoraussetzungen formuliert. Ohne dass Art. 36 BV zu hohe
Anforderungen an grundrechtsbeschriankende Massnahmen stellt, kann
deren Einhaltungjedenfalls leichter auf zulissige Motive liberpriift wer-
den, als wenn eine Begrenzung des Schutzobjekts von Art. 16 BV bereits
aufeiner vorgelagerten Ebene stattfindet.

Aus diesen Griinden ist ein Einbezug demokratiefeindlicher Positionen in
das Schutzobjekt von Art. 16 BV auch aus systematischer Sicht naheliegend.

(5) Faczit

Unter Berticksichtigung des Diskussionsstands zu nah verwandten Themen-
bereichen und der klassischen Auslegungselemente ergibt sich, dass der
Grundsatz der Inhaltsneutralitit, der im Rahmen der Meinungsfreiheit gemass
Art.16 BV Platz greift, keine Ausnahme fiir extremistische Positionen kennt.

491 Vgl. SEFEROVIC, Volksinitiative, S.218f. Rz.199f.

492 Vgl HERTIG, Basler Kommentar BV, N. 37 zu Art. 16 BV; BIAGGINI, Kommentar BV, N. 6
Zu Art. 16 BV; MASING, Meinungsfreiheit, S. 586.
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Mithin zdhlen zum Schutzobjekt <(Meinung) im Sinne von Art. 16 BV auch ext-
remistische Ansichten und Einstellungen, die mit der freiheitlich-demokrati-
schen Grundordnung unvereinbar sind oder ihr feindlich gegeniiberstehen.

b) Einzelne Schutzgehalte
aa) Meinungsbildung

In einem weiteren Schritt ist darzulegen, welche Anspriiche die Meinungsfrei-
heitim Hinblick aufihr Schutzobjekt vermittelt. Nach Art. 16 Abs.1und 2 BV hat
jede Person das Recht, ihre Meinung frei zu bilden und sie ungehindert zu
dussern und zu verbreiten. Dabeibeschligt die Freiheit der Meinungsbildung
zunichst den Innenbereich der Grundrechtstrigerin. Sie steht in engem Zu-
sammenhang mit der Informationsfreiheit im Sinne von Art. 16 Abs. 3 BV und
gewihrleistet den Anspruch jeder Person, die Informationsquellen und Mei-
nungen, mit denen sie sich auseinandersetzen will, nach eigenem Gutdiinken
auszuwdhlen und unbeeinflusst von staatlichem Zwang ihre eigenen Ansich-
ten zu bilden.493

bb) Meinungsiusserung und -verbreitung
(1) Ausserungund Verbreitung extremistischer Ansichten

Mit der Freiheit der Meinungsdusserung und -verbreitung schiitzt Art. 16 Abs. 1
und 2 BV sodann den Aussenbereich der Meinungsfreiheit.494 Sie verleiht
das Recht, sich gegeniiber Dritten frei zu dussern und Meinungen kundzutun
(positive Meinungsfreiheit)495 oder aber daraufzu verzichten (negative Mei-
nungsfreiheit).496 Da das Schutzobjekt von Art. 16 Abs. 1und 2 BV wie gezeigt
auch extremistische Ansichten umfasst, fillt deren Ausserung und Verbrei-
tung ebenfalls in den grundrechtlich geschiitzten Bereich.

(2) Freie Wahlvon Kommunikationsmittel und -form

Die Grundrechtsgewihrleistung von Art. 16 Abs. 1und 2 BV bezieht sich auch
auf die Ubertragungsmittel, die dem Transport der Mitteilungen an die Emp-

493 Vgl. KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S.232 Rz.5; MULLER/SCHEFER,
Grundrechte, S. 361; KLEY/TOPHINKE, St. Galler Kommentar BV, N.10 zu Art. 16 BV;
HERTIG, Basler Kommentar BV, N.14 zu Art. 16 BV; BARRELET, Libertés, S.724 Rz. 8;
PEDUZZI, Meinungs- und Medienfreiheit, S. 206.

494 Vgl. MAHON, Petit commentaire, N.6 zu Art. 16 BV; KIENER/KALIN/WYTTENBACH,
Grundrechte, S.232 Rz. 6; MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S.363; HERTIG, Basler
Kommentar BV, N.15zu Art.16 BV.

495 Vgl. MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S. 363; HERTIG, Basler Kommentar BV, N.15 zu
Art.16 BV; KLEY/TOPHINKE, St. Galler Kommentar BV, N.12 zu Art. 16 BV; MAHON, Petit
commentaire, N.6 zu Art.16 BV.

496 Vgl. MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S.364; HERTIG, Basler Kommentar BV, N.15 zu
Art.16 BV; MAHON, Petit commentaire, N. 6 zu Art.16 BV.
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finger dienen.497 Neben der direkten miindlichen Ansprache fallen somit
etwaauch Ausserungen unter Verwendung von Lautsprecheranlagen498 oder
digitaler Instrumente wie des Internets499 in den Schutzbereich von Art. 16
Abs. 1und 2 BV. Geschiitzt ist weiter die freie Wahl der Kommunikationsform.
Sprachbasierte Mitteilungen in Wort oder Schrift werden vom Schutzanspruch
der Meinungsfreiheit ebenso erfasst wie Formen nonverbaler Kommunika-
tion. Verhaltensweisen, die mit ihrer blossen Symbolik einen Inhalt vermit-
teln, stehen ebenfalls unter dem Schutz der Verfassung.500 Letztlich konnen
soauch Handlungen, die eine direkte Verinderungin der Umwelt bewirken,
als Meinungsdusserungen im Sinne von Art. 16 Abs. 1 und 2 BV qualifiziert wer-
den.501 Damit spannt die Meinungsdusserungsfreiheit den grundrechtlichen
Schutzschirm —ihrem Zweck entsprechend, die freie Kommunikation még-
lichst umfassend zu gewihrleisten502 —fiir eine breite Palette von kommuni-
kativen Akten auf.

(3) Ausschlussvon gewalttdtigem Kommunikationsverhalten

Die freie Wahl der Kommunikationsform kann auf der Ebene des Schutzbe-
reichsvon Art. 16 Abs. 1und 2 BV zu Abgrenzungsschwierigkeiten fiihren. Die
Freiheit der Meinungsiusserung schiitzt wie erwahnt nicht bloss sprachliche
Mitteilungen, sondern auch Ausserungen, die durch bestimmte Verhaltens-
weisen zum Ausdruck gebracht werden.503 Dabei stellt sich zwangslaufig die
Frage, obschlechterdings jede Verhaltensweise mit kommunikativem Gehalt
inden Schutzbereich von Art. 16 Abs. 1 und 2 BV fillt. Im Zusammenhang mit

497 Vgl. KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S. 213 Rz.12; MULLER/SCHEFER, Grund-
rechte, S. 363; HERTIG, Basler Kommentar BV, N. 12 zu Art. 16 BV; MALINVERNI, Hand-
buch Grundrechte, S. 387f. Rz.34f.; MAHON, Petit commentaire, N. 8 zu Art.16 BV (le
«vecteur de lacommunication»); fiir eine differenzierte Betrachtung in Abgrenzung
zur Medienfreiheit nach Art.17 BV PEDUZZI, Meinungs- und Medienfreiheit, S. 182 ff.

498 Vgl.BGE1071a64E.2bS.66.

499 Vgl. PEDUZZI, Meinungs- und Medienfreiheit, S. 169; MALINVERNI, Handbuch Grund-
rechte, S.387f. Rz.34; MALINVERNI et al., Droits fondamentaux, S.290f. Rz. 571f.

500 Vgl. KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S.213 Rz.12; MULLER/SCHEFER,
Grundrechte, S.363; HERTIG, Basler Kommentar BV, N.12 zu Art. 16 BV; KLEY/TOPHINKE,
St. Galler Kommentar BV, N.12 zu Art. 16 BV; MALINVERNI, Handbuch Grundrechte,
S.387Rz.32; MAHON, Petit commentaire, N. 8 zu Art. 16 BV; BARRELET, Libertés, S. 724
Rz.9; PEDUZZI, Meinungs- und Medienfreiheit, S. 207.

501 Vgl. SCHEFER, Kommunikationsgrundrechte, S.1420f. Rz.22; MULLER/SCHEFER,
Grundrechte, S. 348f.; KERN, Kommunikationsgrundrechte, S. 8 und S. 57; PEDUZZI,
Meinungs- und Medienfreiheit, S. 207.

502 Vgl. HERTIG, Basler Kommentar BV, N.1zu Art. 16 BV.

503 Vgl. zur sprachphilosophischen Kategorisierung von Ausserungen nach ihrer Niihe
zu physischen Handlungen KERN, Kommunikationsgrundrechte, S. 8., weiter auch
S.56f., m.H.
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extremistischen Phinomenen ist dabei namentlich von Bedeutung, dass sich
auch gewalttétiges Verhalten als Kommunikationsmittel eignet.504 Gewaltta-
tige Verhaltensweisen konnen wie schon erldutert die Ablehnung der freiheit-
lich-demokratischen Ordnung zum Ausdruck bringen (Artikulationsfunktion
der Gewalt). Ausserdem konnen gewalttitige Akte signalisieren, dass der Staat
nichtin der Lage ist, seinen Anspruch auf das Gewaltmonopol zu behaupten.
Damit wird sein Herrschaftsanspruch in Frage gestellt (Delegitimierungsfunk-
tion der Gewalt).505

Die Meinungsdusserungsfreiheit hat allerdings nicht zum Zweck, eine
allgemeine Handlungsfreiheit zu gewdhrleisten.506 Weiter stellt die Gewaltlo-
sigkeit der Kommunikation in einem demokratischen Staatswesen eine unab-
dingbare Voraussetzung fiir das Funktionieren des gesellschaftlichen Dialogs
dar.507 Ausserdem steht es Privaten bereits aufgrund des staatlichen Gewalt-
monopols nicht zu, nach eigenem Gutdiinken physischen Zwang auszu-
liben.508 Diese Friedenspflicht von Privaten erstreckt sich auch auf die Aus-
libung von Grundrechten. Zu beachten ist schliesslich auch der Friedlich-
keitsvorbehalt, der im Bereich der Versammlungsfreiheit (Art.22 BV) die
Grenzen des Schutzbereichs absteckt. Danach werden Versammlungen, die
der blossen Veriibung von Gewalttaten dienen, vom grundrechtlichen
Schutzbereich ausgeklammert.509 Im Rahmen von Art. 16 Abs. 1 und 2 BV ist
kein anderer Massstab anzulegen. Die Anwendung von Gewalt als Kommuni-
kationsform bleibt demnach vom Schutzbereich der Meinungsfreiheit aus-
genommen.510 Der birtige Anarchist, der aus Missfallen iiber die geltende
Ordnung spitabends mit Dynamit das Bundeshaus zu sprengen beabsichtigt
und davon nur per Zufall durch einen musikalisch begabten Passanten abge-
halten wird,511 kann sich folglich nicht auf die Meinungsfreiheit berufen,
obgleich weite Teile der Offentlichkeit den kommunikativen Aspekt seiner

504 Indiesem Sinne auch ERMERT, Extremismus, S.106; KERN, Kommunikationsgrund-
rechte, S.7f.; BERNARD, L’Etat de droit, S.144f.; RUESCH, Versammlungsfreiheit,
S.113; KAPPELER, Staatsgefahrlichkeit, S. 141f.

505 Vgl.dazuoben, 1. Kapitel I1.2.b)cc).

506 Vgl. PEDUZZI, Meinungs- und Medienfreiheit, S. 207 f.; KERN, Kommunikationsgrund-
rechte, S. 7f.

507 Vgl. KERN, Kommunikationsgrundrechte, S. 423.

508 Vgl. TSCHANNEN, Staatsrecht, S. 5 Rz.13; MOHLER, Gewaltmonopol, S.159f.; LIENHARD/
HASLER, Grundlagen, S. 126 Rz. 40.

509 Vgl. KERN, Kommunikationsgrundrechte, S. 423f.; RUESCH, Versammlungsfreiheit,
S.175f.; ERRASS, St. Galler Kommentar BV, N. 18 zu Art. 22 BV; zum Ganzen auch unten,
3. Kapitel IV.1.c)aa)(3).

510 ImErgebnis gl.M. PEDUZZI, Meinungs- und Medienfreiheit, S. 207.
511 Vgl. MANIMATTER, dynamit, S. 92f.
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Tat als solchen zu erkennen wiissten. Ebenso wenig in den Schutzbereich von
Art.16 Abs.1und 2 BV fallen demnach publikumswirksam veriibte Anschlédge
auf Personen und Gegenstidnde, die als Vehikel zum Transport extremisti-
scher Standpunkte dienen.512

(4) Problematische Peripherie des Schutzbereichs

Diese drastischen und insoweit augenfilligen Beispiele fiir Handlungen mit
kommunikativer Komponente, die von der Meinungsfreiheit ausgenommen
sind, diirfen freilich nicht dariiber hinwegtduschen, dass eine klare Grenz-
ziehung an den Riandern des Schutzbereichs von Art. 16 Abs. 1und 2 BV keine
leichte Aufgabe darstellt. Zu einfach machen es sich ein Teil der Lehre und
das Bundesgericht in seiner dlteren Rechtsprechung, soweit sie die Abgren-
zung bereits auf der Ebene des Schutzbereichs danach vornehmen wollen,
ob die fragliche Meinungsidusserung mit «erlaubten und zweckmassigen
Mitteln»513 erfolgt: Einerseits darf den Grundrechtstriagern die Beurteilung
der Zweckmassigkeit und damit die Wahl des Kommunikationsmittels nicht
hoheitlich aus der Hand genommen werden. Andererseits ist zur Bestimmung
der zuldssigen Kommunikationsformen nicht ohne Weiteres auf das gesetz-
lich Erlaubte abzustellen, weil der Schutzbereich der verfassungsmassig
gewdhrleisteten Meinungsfreiheit so durch das nachrangige Gesetzesrecht
bestimmt wiirde.514

Angesichts der Vielfalt denkbarer Kommunikationsformen und -mittel,
diesichihrerseits in der Intensitit ihrer unmittelbaren Pragungswirkung auf
die Umwelt unterscheiden konnen, bleibt fraglich, ob eine Abgrenzung der
von Art.16 Abs. 1und 2 BV geschiitzten Sphire nach abstrakten Kriterien mog-
lichist. In welchem Ausmass ein kommunikativer Akt, mit dem die Ablehnung
der geltenden Ordnung zum Ausdruck gebracht wird, beispielsweise noch
die Handlungsfreiheit von Dritten beschrinken oder fremdes Eigentum mit
einbeziehen darf, ohne aus dem grundrechtlichen Schutzbereich zu fallen, ist
schematisch kaum fassbar. Das zeigt sich etwa mit Blick auf die Behandlung
politisch motivierter (Blockade-)Aktionen unter dem Gesichtspunkt der Noti-
gung (Art. 181 StGB)515 oder bei der Beurteilung, ob auf Fassaden von Dritten

512 Vgl.zum kommunikativen Gehalt von terroristischen Anschldgen auch KERN, Kom-
munikationsgrundrechte, S.7f.; BERNARD, L’Etat de droit, S.144f.; 4hnlich bereits
KAPPELER, Staatsgefihrlichkeit, S. 141f.; zum Ganzen auch oben, 1. Kapitel I1.2.b)cc).

513 KLEY/TOPHINKE, St. Galler Kommentar BV, N.12 zu Art. 16 BV mit Hinweis auf BGE 107 1a
226 E.4b/aaS.229; vgl. auch BGE971893E. 4 S.896.

514 Vgl. KERN, Kommunikationsgrundrechte, S. 62.

515 Vgl. PEDUZZI, Meinungs- und Medienfreiheit, S.190; WEBER/WIEDERKEHR, Notigung,
S.215ff.; MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S.399; BGE1341V 216 (m.H.).
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angebrachte Meinungsdusserungen stets als Sachbeschiddigungen (Art. 144
StGB) gelten konnen.516 Neben klaren Fillen grundrechtlich geschiitzter Kom-
munikationsformen und anderen, fiir die der Schutz der Meinungsausse-
rungsfreiheit offensichtlich nicht beansprucht werden kann, diirften die Uber-
ginge in den peripheren Zonen des Schutzbereichs von Art. 16 BV jedenfalls
fliessend sein.517

(5) Vorgehenin Grenzfdillen

Eine Verkiirzung des Schutzbereichs von Art. 16 Abs.1und 2 BV ist auch in
solchen Grenzfillen zu vermeiden. Im Zusammenhang mit Kommunikations-
akten, die dem Ausdruck extremistischer Standpunkte dienen, scheint dies-
beziiglich besondere Sorgfalt angezeigt. Denn bei den rechtsanwendenden
Behorden kann die Neigung bestehen, solche Kommunikationsakte aufgrund
ihres von den vorherrschenden Wertungen abweichenden Inhalts tendenziell
eher vom Schutzbereich des Art. 16 Abs.1und 2 BV auszunehmen,518 was mit
dem Grundsatz der Inhaltsneutralitit aber schwer zu vereinbaren ist. Daher ist
in Grenzfillen zu unterstellen, dass der fragliche Kommunikationsakt in den
Schutzbereich von Art. 16 Abs.1und 2 BV fillt und sich die Zulassigkeit staat-
licher Massnamen nach den Voraussetzungen von Art. 36 BV beurteilt.519

c¢) Kerngehalt

Der gemiss Art. 36 Abs. 4 BV unantastbare Kerngehalt der Meinungs- und
Informationsfreiheitim Sinne von Art. 16 BV weist zwei Auspriagungen auf.520
Zum einen ist das orum internum» vor direktem Zwang absolut geschiitzt.
Keine Person darf demnach gezwungen werden, eine fremde Meinung zu

516 Vgl. KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S.292 Rz.18; MULLER/SCHEFER,
Grundrechte, S.561; MEYER/HAFNER, St. Galler Kommentar BV, N.14 zu Art. 21 BV;
BARRELET, Libertés, S. 725 Rz. 10. Die zitierten Lehrmeinungen beziehen sich auf den
Schutzbereich der Kunstfreiheit nach Art. 21 BV, konnen aber mutatis mutandis fiir
die Meinungsdusserungsfreiheit gleichermassen Geltung beanspruchen.

517 Vgl. MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S. 363; KERN, Kommunikationsgrundrechte,
S.169f. im Hinblick auf Anstiftungsdusserungen im Sinne von Art. 24 StGB, S. 507 ff.
im Zusammenhang mit Versammlungen.

518 Vgl.indiesem Sinne auch KERN, Kommunikationsgrundrechte, S. 60f.

519 KERN(Kommunikationsgrundrechte, S.170undS. 519f.), der den Charakter von Kom-
munikationsgrundrechten als Gefahrenvorgaben nachweist, gehtin dhnlicher Weise
davon aus, dass der Schwerpunkt bei der Beurteilung von staatlichen Massnahmen
auf der Ebene der Eingriffszuldssigkeit und nicht bei der Schutzbereichsdiskussion
liegen sollte; vgl. sodann auch KIENER, Grundrechtsschranken, S.1308 Rz. 26.

520 Vgl. KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S.217 Rz.27f.; MULLER/SCHEFER,
Grundrechte, S. 351 ff. undS. 361f.; KLEY/TOPHINKE, St. Galler Kommentar BV, N. 11 und
N.19 zu Art. 16 BV; HERTIG, Basler Kommentar BV, N. 51f. zu Art. 16 BV; PEDUZZI, Mei-
nungs- und Medienfreiheit, S. 238 ff.
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tibernehmen oder die eigene Meinung aufzugeben.521 Zum anderen greift
dasim Zusammenhang mit der Medienfreiheitin Art. 17 Abs. 2 BV ausdrticklich
verankerte Zensurverbot auch im Bereich von Art. 16 BV als Kerngehaltsgaran-
tie Platz.522 Im Einzelnen sind die Umrisse des kerngehaltsrelevanten Zensur-
verbots freilich nicht restlos klar.523 Uberwiegend einig ist sich die Literatur
tiber das absolute Verbot der vorgingigen und systematischen Inhaltskont-
rolle von an die Allgemeinheit gerichteten Meinungsdusserungen.524 Ebenfalls
in den Bereich des Kerngehalts wird die konsequente nachtrédgliche Zensur
gerlickt, soweit siein ihrer abschreckenden Wirkung einer vorgdngigen Pra-
ventivkontrolle gleichkommt — mit der Folge, dass sie den freien Meinungs-
austausch einschneidend beeintrichtigt.525

4. Eingriffsrelevanz eines Organisationsverbots

Zupriifen bleibt, inwieweit das Verbot einer extremistischen Organisation in
den Schutzbereich der Meinungsfreiheit geméss Art. 16 BV eingreift. Dabei
zeigt sich, dass das Verbot einer extremistischen Organisation und die ent-
sprechenden Sicherungsmassnahmen den Schutzbereich von Art. 16 BV in
mannigfacher Weise tangieren. Da die Meinungs- und Informationsfreiheit
auch extremistische Uberzeugungen schiitzt,526 liegen grundrechtlich rele-
vante Eingriffe unabhéngig davon vor, ob nun Mitteilungen betroffen sind, die
mit der ideologischen Ausrichtung der extremistischen Organisation inhalt-
lich einen Zusammenhang aufweisen oder die rein funktional der Aufrecht-
erhaltung der Organisation dienen.

521 Vgl. KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S.217 Rz.27f.; MULLER/SCHEFER,
Grundrechte, S. 361f.; KLEY/TOPHINKE, St. Galler Kommentar BV, N.11 zu Art. 16 BV;
HERTIG, Basler Kommentar BV, N. 52 zu Art. 16 BV; PEDUZZI, Meinungs- und Medien-
freiheit, S.239.

522 Vgl. KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S. 217 Rz.27f.; MULLER/SCHEFER,
Grundrechte, S. 351f.; KLEY/TOPHINKE, St. Galler Kommentar BV, N.19 zu Art. 16 BV;
HERTIG, Basler Kommentar BV, N. 51 zu Art.16 BV.

523 Vgl. KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S. 217 Rz.27f.; MULLER/SCHEFER,
Grundrechte, S. 352 ff.; KLEY/TOPHINKE, St. Galler Kommentar BV, N.19 zu Art. 16 BV;
HERTIG, Basler Kommentar BV, N. 51 zu Art. 16 BV; SCHEFER, Kerngehalte, S. 462 ff.;
PEDUZZI, Meinungs- und Medienfreiheit, S. 247 ff.

524 Vgl. KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S.217 Rz.27f.; MULLER/SCHEFER,
Grundrechte, S.352f.; KLEY/TOPHINKE, St. Galler Kommentar BV, N.19 zu Art. 16 BV;
HERTIG, Basler Kommentar BV, N. 51 zu Art. 16 BV; SCHEFER, Kerngehalte, S. 463 ft.;
PEDUZZI, Meinungs- und Medienfreiheit, S. 247 ff.

525 KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte,S.217Rz.27f.undS.254 Rz.35f.; MULLER/
SCHEFER, Grundrechte, S. 353f.; SCHEFER, Kerngehalte, S. 465; PEDUZZI, Meinungs-
und Medienfreiheit, S. 249.

526 Vgl.oben, 3. Kapitel I1.3.a)cc).
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Das Grundverbot527 zieht nach sich, dass keine organisationsbasierte Kommu-
nikation mehr stattfinden darf. Im Innenbereich ist jeder Austausch untersagt,
der auf die Aufrechterhaltung der Organisation abzielt. Aufgrund der Ver-
pflichtung, ihre Existenz aufzugeben, ist es der Organisation aber auch im
Aussenbereich nicht gestattet, weiterhin in Erscheinung zu treten. Nament-
lich darfsie nicht mehr fiir ihre Ziele und Aktivitidten werben. In sachlicher
Hinsicht verbietet damit bereits das Grundverbot ein breites Spektrum von
Ausserungen, die in den Schutzbereich von Art. 16 Abs.1und 2 BV fallen. In
personlicher Hinsicht sind davon in erster Linie die Organisationsmitglieder
und, falls sie als juristische Person konstituiert ist, auch die Organisation
selbst betroffen.

Dartiiber hinausgehende Einschrinkungen der Meinungsfreiheit im Sinne
von Art. 16 BV konnen auch allfillige Sicherungsmassnahmen zum Grundver-
botbewirken. Soweit Unterstiitzungshandlungen528 einen kommunikativen
Gehaltaufweisen, stellt ihr Verbot einen Grundrechtseingriff dar. Zu denken
istnamentlich an die Anwerbung neuer Mitglieder. Einen Eingriffin die Mei-
nungsiusserungsfreiheit stellt offensichtlich auch ein Verbot dar, Propaganda
der verbotenen Organisation zu verbreiten.529 Insbesondere ein Propaganda-
verbot kann je nach Ausgestaltung dazu fiihren, dass ein weites Feld kommu-
nikativer Akte aus dem Bereich des Erlaubten ausgeklammert wird. Ein Verbot
von Ersatzorganisationen530 schrinkt die Meinungs- und Informationsfreiheit
im Sinne von Art. 16 BV in weiteren Bereichen ein. Es sorgt dafiir, dass die von
der verbotenen Organisation eingenommenen diskursiven Felder nicht wie-
derbesetzt werden. Ein Verbot von Ersatzorganisationen fiihrt dazu, dass neu
gebildete Organisationen kein Kommunikationsverhalten an den Tag legen
diirfen, das sie in Zweck und Funktion an die Stelle der urspriinglichen Orga-
nisation treten ldsst. Wird das Grundverbot ausserdem mit der Beseitigungvon
materiellen Grundlagen531 der Organisationstitigkeit verkniipft, liegt eben-
falls ein Eingriff in die Meinungsiusserungsfreiheit (Art. 16 Abs.1und 2 BV)
vor, soweit davon Gegenstdnde betroffen sind, die als Mittel zur Verbreitung
von Botschaften dienen (z.B. Megaphone, Drucker etc.) oder die selber Tri-
ger der Botschaft sind (Datentrdger, Webseiten, Drucksachen). Als Eingriff
zu qualifizieren ist schliesslich auch die strafrechtliche Bewehrung der aus
einem Organisationsverbot und entsprechenden Sicherungsmassnahmen

527 Vgl.oben, 1. Kapitel I11.3.

528 Vgl. oben, 1. Kapitel I1I.4.c)cc).
529 Vgl.oben, 1. Kapitel I11.4.c)dd).
530 Vgl.oben, 1. Kapitel I1I.4.c)bb).
531 Vgl.oben, 1. Kapitel I11.4.c)ee).
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resultierenden Pflichten, soweit diese in den Schutzbereich von Art. 16 BV
eingreifen.532 Der Kerngehalt der Meinungs- und Informationsfreiheit im
Sinne von Art. 16 BV wird durch ein Organisationsverbot hingegen auch in
Kombination mit Sicherungsmassnahmen grundsétzlich nicht verletzt.

III. Vereinigungsfreiheit (Art.23 BV)
1. Gegenstand und Bedeutung der Norm

Eine zentrale Stellung bei der Frage nach der Grundrechtsrelevanz eines Ver-
bots extremistischer Organisationen nimmt die Vereinigungsfreiheit nach
Art.23 BV ein. Nach Absatz1 dieser Bestimmung ist die Vereinigungsfreiheit
gewahrleistet. Jede Person hat demnach das Recht, Vereinigungen zu bilden,
Vereinigungen beizutreten oder anzugehoren und sich an den Tétigkeiten von
Vereinigungen zu beteiligen (Art. 23 Abs. 2 BV, positive Vereinigungsfreiheit).
Weiter darf niemand gezwungen werden, einer Vereinigung beizutreten oder
anzugehoren (Art. 23 Abs. 3 BV; negative Vereinigungsfreiheit).

In dhnlichem Ausmass wie die Meinungs- und Informationsfreiheit nach
Art.16 BV533ist die Vereinigungsfreiheit von grosser Bedeutung fiir die Ent-
faltung des einzelnen Individuums, aber auch fiir das Funktionieren eines
demokratischen Staates insgesamt.534 Auf individueller Ebene erlaubt die
Vereinigungsfreiheit namentlich den Zusammenschluss von Gleichgesinnten
zur Pflege gemeinsamer Interessen. In der gesellschaftlichen Sphire dient die
Vereinigungsfreiheit der Biindelung von Kriften zur wirksamen Artikulation
und Durchsetzung auch von Minderheitspositionen politischer, kultureller
und anderer Natur.535

Im Folgenden wird zunéchst der persénliche Schutzbereich von Art. 23 BV
erdrtert.536 Anschliessend gilt es, das Schutzobjekt der Vereinigungsfreiheit
auszuleuchten.537 Ein besonderes Augenmerk ist dabei der Frage zu widmen,

532 Vgl. oben, 1. Kapitel I11.4.c)ff).

533 Vgl.dazuoben, 3. Kapitel II.1.

534 Vgl. MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S. 595; KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grund-
rechte, S.271f. Rz. 3f.; ERRASS, St. Galler Kommentar BV, N. 4 zu Art. 23 BV; BIAGGINI,
Handbuch Grundrechte, S. 588f. Rz. 2f.; SCHIESS RUTTIMANN, Basler Kommentar BV,
N.6f. zuArt.23 BV.

535 Vgl. MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S. 595f.; KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grund-
rechte, S.272 Rz. 4; BIAGGINI, Handbuch Grundrechte, S. 588f. Rz. 3; SCHIESS RUTTI-
MANN, Basler Kommentar BV, N. 6 zu Art. 23 BV; zum Ganzen auch BIAGGINI, Vereini-
gungsfreiheit, S. 419 fF.

536 Vgl.unten, 3. Kapitel I1I.2.

537 Vgl.unten, 3. Kapitel I1L.3.



https://perma.cc/AU3L-PRNQ
https://perma.cc/AU3L-PRNQ
https://perma.cc/ADE7-YDC6
https://perma.cc/ADE7-YDC6
https://perma.cc/ADE7-YDC6
https://perma.cc/AU3L-PRNQ
https://perma.cc/ADE7-YDC6

120 3. Kapitel: Grundrechte der Bundesverfassung

ob sich auch extremistische Organisationen auf die Vereinigungsfreiheit be-
rufen konnen.538 Nach einer Darlegung der einzelnen Schutzgehalte539 und
des Kerngehalts von Art. 23 BV540 wird alsdann diskutiert, in welchen Punkten
ein Verbot extremistischer Organisationen und allfillige Sicherungsmass-
nahmen in die Vereinigungsfreiheit eingreifen.54t

2. Personlicher Schutzbereich

Nach dem Wortlaut von Art. 23 Abs. 2 BV kann sich jede Person auf die Vereini-
gungsfreiheit berufen. Trager des Grundrechts sind daher zunédchst einmal
natiirliche Personen. Dabei wird in der Lehre zu Recht darauf hingewiesen,
dass Personen mit ausldndischer Staatsangehorigkeit gleichermassenin den
personlichen Schutzbereich der Vereinigungsfreiheit fallen.542 Ob sich juris-
tische Personen ebenso wie natiirliche Personen auf die Vereinigungsfreiheit
nach Art. 23 BV berufen konnen, wird im Schrifttum nicht einheitlich beant-
wortet.543 Nach einer jiingeren Rechtsprechung des Bundesgerichts fallen
indes auch juristische Personen des Privatrechts in den personlichen Schutz-
bereich der Vereinigungsfreiheit.544 Wird eine juristische Person zur Adres-
satin eines Organisationsverbots, kann sie sich entsprechend aus eigenem
Recht auf die Vereinigungsfreiheit berufen.

3. Schutzobjekt: Vereinigungen

Das Schutzobjekt von Art. 23 BV sind Vereinigungen.545 Fiir die eingangs aufge-
worfene Frage nach den Voraussetzungen fiir ein Verbot von extremistischen

538 Vgl.unten, 3. Kapitel I11.4.
539 Vgl.unten, 3. Kapitel IIL.5.
540 Vgl.unten, 3. Kapitel I1I.5.d).
541 Vgl.unten, 3. Kapitel I11.6.

542 Vgl. MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S. 602f.; KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grund-
rechte, S.272 Rz. 5; ERRASS, St. Galler Kommentar BV, N.22 zu Art. 23 BV; SCHIESS
RUTTIMANN, Basler Kommentar BV, N. 20f. zu Art. 23 BV; BIAGGINI, Handbuch Grund-
rechte, S.595Rz.19; MALINVERNI et al., Droits fondamentaux, S. 411 Rz. 804.

543 Dagegen insbesondere ERRASS, St. Galler Kommentar BV, N. 23 zu Art. 23 BV; dafiir
MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S. 603; KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte,
S.272f.Rz.7; SCHIESS RUTTIMANN, Basler Kommentar BV, N. 20 zu Art. 23 BV; BIAGGINI,
Handbuch Grundrechte, S. 595Rz.19; MALINVERNI et al., Droits fondamentaux, S. 411
Rz.805.

544 Vgl.BGE1401201E.6.5.2S.211, m.H. auf die abweichende Praxis unter der BV 1874.

545 Vgl. KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S.273 Rz. 8; ERRASS, St. Galler Kom-
mentar BV, N. 6 zu Art.23 BV; SCHIESS RUTTIMANN, Basler Kommentar BV, N. 8 zu
Art. 23 BV; BIAGGINI, Handbuch Grundrechte, S. 592 Rz. 11.
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Organisationen ist dabei von entscheidender Bedeutung, ob das Schutzob-
jektvon Art. 23 BV auch extremistische Organisationen erfasst. Entsprechend
verdient der Begriff der Vereinigung hier eine vertiefte Betrachtung. Dabei
wird zunéchst dargelegt, dass der Begriff der nach Art. 23 BV geschiitzten Ver-
einigung verfassungsautonom auszulegen ist.546 Sodann sind die konstituie-
renden Elemente von verfassungsrechtlich geschiitzten Vereinigungen zu
diskutieren.547 In einem separaten Abschnitt wird anschliessend die Frage
erortert, inwieweit sich aus Art. 23 BV selbst Schranken im Hinblick auf demo-
kratiefeindliche Zwecke von Vereinigungen ergeben.548

a) Vereinigung als verfassungsautonomer Begriff

Vereinzelt wird in der Literatur die Auffassung vertreten, im Bereich der posi-
tiven Vereinigungsfreiheit nach Art.23 BV seien bloss rechtsformige Zusam-
menschliisse des Privatrechts geschiitzt.54% Diese Ansicht ist aus verschiede-
nen Griinden abzulehnen. Wie sich aus den nachfolgenden Ausfiihrungen
ergibt, ist eine verfassungsautonome Auslegung des Vereinigungsbegriffs
angezeigt. Die Konstituierung eines Personenzusammenschlusses in privat-
rechtlicher Formist daher zwar regelméissig hinreichende, aber nicht notwen-
dige Voraussetzung fiir eine Er6ffnung des Schutzbereichs von Art. 23 BV.550

Nach dem deutschen Verfassungstext garantiert Art.23 Abs.2 BV jeder
Person ausdriicklich das Recht, «Vereinigungen zu bilden». Im Unterschied
zur franzosischen («associations») und italienischen Version («<associazioni»)
schafft die deutsche Fassung damit bereits aus sprachlicher Sicht eine Diffe-
renz zu den als «Vereine» bezeichneten korperschaftlichen Personenverbin-
dungennach Art. 60 ff. ZGB. Anders als dies auch noch Art. 56 BV 1874 vermu-
ten liess, der das «Recht, Vereine zu bilden» statuierte, regt also der heutige
Verfassungswortlaut ein vom Zivilrecht losgelOstes Verstindnis von Art. 23
BV an. Die Materialien machen ebenfalls deutlich, dass es fiir die Eroffnung
des Schutzbereichs von Art. 23 BV nicht daraufankommt, ob die Vereinigung
privatrechtlich verfasst ist.551

546 Vgl.unten, 3. Kapitel I11.3.a).
547 Vgl. unten, 3. Kapitel I11.3.b).
548 Vgl. unten, 3. Kapitel I11.4.

549 Sooffenbar KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S. 273 f. Rz. 11; MAHON, Petit
Commentaire, N.6 zu Art.23 BV; PORTMANN, Vereinsrecht, S.28 Rz. 49.

550 Vgl.MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S.595f. und S. 598; ERRASS, St. Galler Kommen-
tar BV, N.10 zu Art. 23 BV; SCHIESS RUTTIMANN, Basler Kommentar BV, N.9 zu Art. 23
BV; BIAGGINI, Handbuch Grundrechte, S. 592 Rz.12; MALINVERNI et al., Droits fonda-
mentaux, S. 412 Rz. 807.

551 Vgl. Botschaft BV1999, S.168.
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Fiir eine verfassungsautonome Auslegung des Vereinigungsbegriffs ohne Riick-
griffaufzivilrechtliche Bestimmungen spricht weiter die systematische Stel-
lung von Art.23 BV in der Normenhierarchie. Als Verfassungsgarantie steht
die Vereinigungsfreiheit in der Rechtsordnung iiber den einfachgesetzlichen
Regeln des ZGB und des OR.552 Letztere stellen nur eine mogliche Konkretisie-
rung der Vereinigungsfreiheit dar553 und lassen daneben durchaus Raum fiir
weitere, nicht privatrechtsférmige, aber grundrechtlich gleichwohl geschiitzte
Vereinigungen. Bloss zivilrechtliche Rechtsfiguren als Vereinigungen im Sinne
von Art.23 BV anzuerkennen, resultiert in einer gesetzeskonformen Auslegung
der Verfassung, die mit der rechtlichen Stufenordnung unvereinbar ist.554

Eine teleologische Betrachtungvon Art. 23 BV fiihrt ebenfalls zum Schluss,
dass ein verfassungsautonomes Verstidndnis des Vereinigungsbegriffs nach
Art.23 BV angebracht ist. Der Zweck der Vereinigungsfreiheit besteht darin,
die Moglichkeit zur organisierten Kundgabe und Verfolgung von gemeinsa-
men Interessen moglichst weitgehend zu garantieren.555 Den grundrechtli-
chen Schutz nur unter der Bedingung zu gewéhren, dass sich der Zusammen-
schluss einer bestimmten Rechtsform des Privatrechts bedient, wiirde dieser
Zielrichtung von Art. 23 BV zuwiderlaufen. Die Rechtsordnung sieht dennim
Ubrigen auch Vereinigungen keineswegs nur im Rahmen des Privatrechts vor.
Sie kniipftin anderen Bereichen ebenfalls an die Existenz von Personenzu-
sammenschliissen an. Beispielsweise bedingt die Lancierung einer Volksin-
itiative (vgl. Art. 138 ff. BV) die Bildung eines Initiativkomitees aus mindestens
sieben und héchstens 27 Mitgliedern (vgl. Art. 68 Abs. 1lit. e BPR). Dass sich
das Initiativkomitee eine privatrechtliche Struktur gibt, ist dabei nicht vor-
ausgesetzt.556 Ebenso wenig kann es auf die Wahl einer privatrechtlichen
Struktur ankommen, damit das Initiativkomitee in den Schutzbereich der
Vereinigungsfreiheit gemdéss Art. 23 BV fillt.

Ausdiesen Griinden ist der Begriff der Vereinigungim Sinne von Art. 23
BV nicht unter Riickgriff auf privatrechtliche Strukturen, sondern verfas-
sungsautonom auszulegen. Fiir extremistische Organisationen hat das zur

552 Vgl. zur Normenhierarchie allgemein TSCHANNEN, Staatsrecht, S.149 Rz. 375ff.
553 Vgl. ERRASS, St. Galler Kommentar BV, N. 6 zu Art. 23 BV.

554 Vgl. ERRASS, St.Galler Kommentar BV, N. 6 zu Art. 23 BV; dhnlich MULLER/SCHEFER,
Grundrechte, S.597 (Fn.33).

555 Vgl. MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S. 596; KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grund-
rechte, S.271f. Rz. 3f.; SCHIESS RUTTIMANN, Basler Kommentar BV, N. 6 zu Art. 23 BV,
sowie oben, 3. Kapitel III.1.

556 Vgl.KLEY, Instrumentarium, S. 377 Rz. 65. Ein Initiativkomitee diirfte privatrechtlich
zwar regelmaissig als einfache Gesellschaft im Sinne von Art. 530 ff. OR zu qualifizie-
ren sein. Zwingend erscheint dies jedoch nicht.
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Folge, dasssieauch dann die Merkmale einer Vereinigungim Sinne von Art.23
BV erfiillen, wenn sie sich keiner Gesellschaftsform des Privatrechts zuord-
nen lassen.

b) Konstitutive Elemente von Vereinigungen
aa) Leitlinien fiir die Auslegung

Nach dem soeben Dargelegten konnen die Konturen des Vereinigungsbegriffs
im Sinne von Art. 23 BV nicht gestiitzt auf zivilrechtliche Rechtsfiguren be-
stimmt werden. Eine Verweisung auf die Gesellschaftsformen des Zivilrechts
reicht daher nicht aus, um den Umfang des Schutzobjekts von Art.23 BV zu
erfassen. Dem Wortlaut der Verfassungsbestimmunglisst sich allerdings nicht
ausdriicklich entnehmen, welche Elemente fiir eine Vereinigung im Sinne von
Art.23 BV konstitutivsind. Immerhin dussert sich die Botschaft dahingehend,
dass Art.23 BV von einem weiten Verstandnis des Vereinigungsbegriffs getra-
gen wird. Danach erscheint massgeblich, dass ein Zusammenschluss mehre-
rer Personen zur gemeinsamen Verfolgung eines bestimmten Ziels vorliegt.
Den notwendigen Grad an Organisation und Zweckbestimmtheit ldsst die Bot-
schaft unter Verweisung auf verschiedene Lehrmeinungen offen.557 Ange-
sichts der wichtigen Funktion der Vereinigungsfreiheit im demokratischen
Rechtsstaat558 sind an das Vorliegen eines verfassungsmassig geschiitzten
Zusammenschlusses im Sinne von Art. 23 BV aber jedenfalls keine hohen
Anforderungen zu stellen.559

bb) Personliches Element

Nach der Botschaft560 und einem grossen Teil der Lehre561 bedarfes fiir eine
Vereinigung im Sinne von Art. 23 BV mehrerer natiirlicher oder juristischer
Personen, was als Hinweis auf eine Mindestzahl von drei Beteiligten verstan-
den werden kann. Allerdings spricht kein Grund dagegen, auch Zusammen-
schliisse von bloss zwei Personen als Vereinigungen im Sinne von Art. 23 BV
anzuerkennen. Ohnehin gehen die Autoren, die sich im Hinblick auf den Ver-
einigungsbegriffnach Art. 23 BV fiir eine Mehrheit von Personen aussprechen,

557 Vgl. Botschaft BV1999, S.168.
558 Vgl.dazu oben, 3. Kapitel III.1 mit Hinweisen.

559 Indiesem Sinne auch MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S. 598; ERRASS, St. Galler Kom-
mentar BV, N.9zuArt. 23 BV; SCHIESS RUTTIMANN, Basler Kommentar BV, N.9 zu Art. 23
BV; BIAGGINI, Handbuch Grundrechte, S. 592 Rz.12; MANFRINI, Liberté, S. 744 Rz. 11f.

560 Vgl.Botschaft BV1999, S.168.

561 Vgl.MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S.597; KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grund-
rechte, S.273 Rz. 8; ERRASS, St. Galler Kommentar BV, N. 6 zu Art. 23 BV; SCHIESS RUTTI-
MANN, Basler Kommentar BV, N.20 zu Art.23 BV.
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soweit ersichtlich allesamt davon aus, dass Vereine nach Art. 60 ff. ZGBin den
sachlichen Schutzbereich von Art. 23 BV fallen.562 Deren Griindung kann
bereits mit zwei Mitgliedern erfolgen.563 Fiir andere Vereinigungen, die nicht
als Vereinim Sinne von Art. 60 ff. ZGB konstituiert sind, konnen keine stren-
geren Anforderungen greifen, damit sie vom Schutzbereich von Art. 23 BV
erfasst sind. Das gilt umso mehr, als die privatrechtliche Gestaltung des Zu-
sammenschlusses fiir den verfassungsrechtlichen Schutz von Vereinigungen
wie gezeigt keine Voraussetzung darstellt. Fiir eine Vereinigungim Sinne von
Art.23 BVreichen somit zwei Beteiligte aus.564 Entsprechend kénnen grund-
sitzlich auch kleine Gruppierungen von Extremisten in den Schutzbereich
der Vereinigungsfreiheit fallen.

cc) Sachliches Element

Insachlicher Hinsicht bedarfes fiir eine Vereinigung im Sinne von Art. 23 BV
eines Zusammenschlussesim Hinblick auf die organisierte Verfolgung eines
gemeinsamen Zwecks.565 Der gemeinsame Zweck stellt ein konstitutives Ele-
ment von Vereinigungen im Sinne von Art. 23 BV dar. Welche Zwecke fiir Ver-
einigungen inhaltlich zuldssig sind und ob dazu auch demokratiefeindliche
Zwecke zdhlen, wird spater noch detailliert erortert.566 Hier geht es zunachst
um die iibrigen sachlichen Elemente des Schutzobjekts (Vereinigung» im Sinne
von Art.23 BV.

Nach der Lehre liegt ein grundrechtlich geschiitzter Zusammenschluss
vor, wenn sich die (mindestens zwei) beteiligten Personen eine minimale orga-
nisatorische Struktur geben, die als Basis fiir die kollektive Zweckverfolgung
dientund innerhalb deren ein gewisses Mass an Willensbildung stattfindet.567
Die Willensbildung muss jedenfalls in der Ubereinkunft miinden, dass eine
gemeinsame Zweckverfolgung stattfinden soll. Nicht erforderlichist, dass die

562 Vgl. MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S.597; KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grund-
rechte, S.273 Rz.9; ERRASS, St. Galler Kommentar BV, N. 8 zu Art. 23 BV; SCHIESS RUTTI-
MANN, Basler Kommentar BV, N.9 zu Art. 23 BV.

563 Vgl. SCHERRER/BRAGGER, Basler Kommentar ZGBI, N. 30 zu Art. 60 ZGB; RIEMER,
Berner Kommentar II, N.16 zu Art. 60 ZGB; NIGGLI, Handkommentar Privatrecht Bd.1,
N.13zu Art.60 ZGB.

564 Im Ergebnisgl.M. MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S. 597 (Fn. 26).

565 Vgl. MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S.597; KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grund-
rechte, S. 273 Rz. 8; ERRASS, St. Galler Kommentar BV, N. 6 zu Art. 23 BV; SCHIESS RUTTI-
MANN, Basler Kommentar BV, N. 8. zu Art. 23 BV; BIAGGINI, Handbuch Grundrechte,
S.592Rz.11ff.

566 Vgl.unten, 3. Kapitel I1I.4.

567 Vgl. MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S.598; ERRASS, St. Galler Kommentar BV, N.10

Zu Art.23 BV; SCHIESS RUTTIMANN, Basler Kommentar BV, N. 9 zu Art. 23 BV; BIAGGINI,
Handbuch Grundrechte, S. 592 Rz.12.
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Ziele der Vereinigung jederzeit im Detail feststehen. Andernfalls wire Zusam-
menschliissen, deren interne Willensbildung demokratisch und daher mitun-
ter kontradiktorisch vonstattengeht, der grundrechtliche Schutzvon Art. 23
BV unter Umstdnden verwehrt, was Sinn und Zweck der Vereinigungsfreiheit
widerspricht.

Fiir eine Vereinigung im Sinne von Art. 23 BV sind somit weder in organi-
satorischer Hinsicht noch in Bezug auf die Bestimmtheit des gemeinsam ver-
folgten Zwecks hohe Anforderungen zu stellen.568 Wo Personen allerdings
bloss zusammentreten, ohne sich auch organisatorisch zusammenzuschlies-
sen, liegt keine Vereinigung im Sinne von Art. 23 BV vor, selbst wenn ihre Inte-
ressen gegebenenfalls deckungsgleich sind. In diesen Fillen setzt der Schutz
der Versammlungsfreiheit nach Art. 22 BV ein.569

dd) Zeitliches Element

In zeitlicher Hinsicht muss der Zusammenschluss eine gewisse Dauerhaftig-
keit aufweisen, damit er als Vereinigung im Sinne von Art. 23 BV gilt.570 Auf
unbestimmte Dauer braucht die Vereinigung indes nicht angelegt zu sein.
Auch wenn ihre Auflésung von Beginn weg auf einen konkreten Zeitpunkt
vorgesehenist, kann der Zusammenschluss in den objektiven Schutzbereich
von Art. 23 BV fallen.571 Welche minimale Existenzdauer vorauszusetzenist,
damit einer Gruppierung der Schutz der Vereinigungsfreiheit zuzubilligen ist,
lasst sich dabei nicht abstrakt festlegen.572 Im Zweifelsfall ist dem formalen
Element der Dauer eines Zusammenschlusses allerdings kein grosses Gewicht
beizumessen. Abzustellen ist bei einer funktionalen Betrachtung von Art. 23
BV darauf, ob minimale organisatorische Strukturen vorhanden sind und in
deren Rahmen eine gewisse Willensbildung stattfindet.573 Das Schutzobjekt
der Vereinigungim Sinne von Art. 23 BV soll unter teleologischer Betrachtung

568 Vgl. MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S.598; ERRASS, St. Galler Kommentar BV, N. 10
Zu Art.23 BV; SCHIESS RUTTIMANN, Basler Kommentar BV, N.9 zu Art. 23 BV; BIAGGINI,
Handbuch Grundrechte, S. 592 Rz.12; MANFRINI, Liberté, S. 744 Rz.12.

569 Vgl. ERRASS, St. Galler Kommentar BV, N.10 zu Art. 23 BV; MANFRINI, Liberté, S. 744
Rz.12.

570 Vgl. MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S.597; KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grund-
rechte, S.273 Rz. 8; ERRASS, St. Galler Kommentar BV, N. 6 und N. 9 zu Art. 23 BV; BIAG-
GINI, Handbuch Grundrechte, S. 592 Rz. 11.

571 Vgl.SCHIESS RUTTIMANN, Basler Kommentar BV, N. 9 zu Art. 23 BV; MULLER/SCHEFER,
Grundrechte, S. 597f.; MANFRINI, Liberté, S. 745Rz.12; in diesem Sinne auch ERRASS,
St. Galler Kommentar BV, N.9 zu Art.23 BV.

572 Indiesem Sinne auch BIAGGINI, Vereinigungsfreiheit, S. 422f.

573 Vgl. MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S. 598; SCHIESS RUTTIMANN, Basler Kommentar

BV, N.9 zu Art. 23 BV; fiir eine funktionale Betrachtung auch BIAGGINI, Handbuch
Grundrechte, S.592 Rz.11.
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auch Liicken im Grundrechtsschutz fiir Gruppierungen vermeiden, die sich
nur fir kurze Zeit formieren.

4. Extremistischer Vereinigungszweck im Besonderen
a) Bedeutung des Vereinigungszwecks fiir das Schutzobjekt

Nach diesen Uberlegungen zum Schutzobjekt der Vereinigungsfreiheit in per-
sonlicher, sachlicher und zeitlicher Hinsicht bediirfen die verfassungsrecht-
lich zuldssigen Zwecke von Vereinigungen im Sinne von Art. 23 BV einer ndhe-
ren Betrachtung. Der gemeinsame Zweck stellt wie gezeigt ein konstitutives
Element des Schutzobjekts «Vereinigung> im Sinne von Art. 23 BV dar.574 Ver-
fligt ein Personenzusammenschluss gar nicht {iber einen gemeinsamen Zweck
oder erweist sich dieser als verfassungsrechtlich unzulissig, liegt keine grund-
rechtlich geschiitzte Vereinigung vor und der verfassungsmaéssige Schutz
unter dem Blickwinkel von Art. 23 BV entféllt. Der Rahmen zuléssiger Vereini-
gungszwecke entscheidet damit gleichzeitig iiber die Reichweite des Schutz-
bereichs von Art. 23 BV. Im Zusammenhang mit extremistischen Organisati-
onen steht dabei die Frage im Vordergrund, ob das Schutzobjekt von Art. 23
BV auch Vereinigungen umfasst, die demokratiefeindliche Ziele verfolgen.
Zur Beantwortung dieser Frage bedarf zunachst die Tragweite des Begriffs
«Vereinigungszweck> einer kurzen Erorterung.575 Anschliessend ist zu dis-
kutieren, ob und inwieweit der Vereinigungszweck als konstitutives Element
einer Vereinigungim Sinne von Art. 23 BV einer Abgrenzungnach positiven576
oder negativen Kriterien577 zuginglich ist.

b) Mehrdimensionalitit des Vereinigungszwecks

Der Begriff des Vereinigungszwecks als solcher wird in der Literatur zur Ver-
einigungsfreiheit nach Art. 23 BV nicht ausfiihrlich thematisiert.578 Uberle-
gungen dazu werden hingegen namentlich im Zusammenhang mit den Ver-
einen nach Art. 60 ff. ZGB angestellt.579 Sie kénnen hier in den Grundziigen
ebenfalls herangezogen werden.

574 Vgl. oben, 3. Kapitel I11.3.b)cc).

575 Vgl.sogleich unten, 3. Kapitel I1I.4.b).
576 Vgl.unten, 3. Kapitel I11.4.c)bb).

577 Vgl.unten, 3. Kapitel III.4.c)cc).

578 Vgl. aber immerhin die Ausfiihrungen von ERRASS, St. Galler Kommentar BV, N.7 zu
Art.23 BV, mit Hinweisen.

579 Der Grunddafiiristin Art.60 Abs.1ZGB zusuchen, nach dem Vereine ausdriicklich bloss
fiir nicht wirtschaftliche Zwecke zur Verfiigung stehen (vgl. dazu SCHERRER/BRAGGER,
Basler Kommentar ZGB I, N.1ff. zu Art. 60 ZGB; MEIER-HAYOZ/FORSTMOSER/SETHE, Ge-
sellschaftsrecht, S.757ff. Rz. 16 ff.; RIEMER, Berner Kommentar I, N. 46 ff. zu Art. 60 ZGB).
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Danach greift ein eindimensionales Verstidndnis des Begriffs «Vereinigungs-
zweck> zu kurz.580 Im Gegenteil kann der Zweck einer Vereinigung in aller
Regel nach mehreren, hierarchisch geordneten Schichten unterschieden wer-
den, was hier als vertikale Dimension des Vereinigungszwecks bezeichnet
wird. Nach RIEMER kann dabei etwa die unmittelbare Tétigkeit eines Vereins
von seinen mittelbaren und finalen Zwecken unterschieden werden.581 Der
Abstraktionsgrad dieser Schichten, die sich grundsitzlich beliebig ausdiffe-
renzieren lassen, nimmt dabei von der unmittelbaren Tétigkeit bis zum finalen
Zweck stets zu. Stehen zwei oder mehrere Zwecke einer Vereinigung gleichbe-
rechtigt nebeneinander, ohne dass sie sich einem gemeinsamen, iibergeord-
neten Ziel zuordnen lassen, weist eine Vereinigung mehrere finale Teilzwecke
auf.582 Dem Begriff des Vereinigungszwecks wohnt in diesem Fall auch eine
horizontale Dimension inne.

Aus den oben dargelegten konstitutiven Elementen von Vereinigungen
im Sinne von Art. 23 BV583 ergibt sich nun, dass der Zweck solcher Vereini-
gungen stets mindestens zwei Schichten und somit eine vertikale Dimension
aufweist: Einerseits muss die Vereinigung iiber einen finalen Vereinigungs-
zweck verfiigen (finaler Zweck). Andererseits muss die Vereinigung auf den
Erhalt einer minimalen organisatorischen Struktur gerichtet sein, die der
gemeinsamen Verfolgung des finalen Zwecks dient und eine interne Willens-
bildung erméglicht (unmittelbare Tétigkeit). Widrigenfallsliegt schon begriff-
lich keine Vereinigung im Sinne von Art. 23 BV vor.584 Die Mehrdimensionali-
tit des Begriffs Vereinigungszweck> im Sinne von Art. 23 BV bedarfan dieser
Stelle keiner weiteren Vertiefung. Sie ist allerdings im Blickfeld zu halten,
soweit es im Folgenden um die Frage geht, ob auch Organisationen mit extre-
mistischer Zwecksetzung zum Schutzobjekt der Vereinigungsfreiheit im Sinne
von Art. 23 BV zdhlen.

¢) Zuldssige Vereinigungszwecke
aa) Positive und negative Abgrenzungskriterien

Die Diskussion um die zuldssigen Zwecke von Vereinigungen im Sinne von
Art. 23 BV findet traditionell entlang von zwei Bruchlinien statt. Die eine hat
ihren Ausgangspunktin Art. 46 BV 1848, der bereits die Vereinigungsfreiheit
garantierte und spiter als Art. 56 unveridndert in die BV 1874 ibernommen

580 Vgl. RIEMER, Berner Kommentar II, N. 37 zu Art. 60 ZGB; RIEMER, Vereine, S. 84.
581 Vgl. RIEMER, Berner Kommentar II, N. 37 zu Art. 60 ZGB.

582 Vgl. RIEMER, Vereine, S. 84.

583 Vgl. oben, 3. Kapitel I11.3.b).

584 Vgl.oben, 3. Kapitel I11.3.b)cc).
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wurde.585 Die beiden Bestimmungen grenzten das Schutzobjekt des damals
noch als Vereinsfreiheit bezeichneten Grundrechtsanspruchs negativ ab, in-
dem sie das Recht, Vereine zu bilden, unter den Vorbehalt stellten, dass «sol-
che weder inihrem Zweck noch in den dafiir bestimmten Mitteln rechtswidrig
oder staatgefihrlich sind».586 Die andere Bruchlinie in der Diskussion iiber
zuldssige Zwecke von Vereinigungen lasst sich darauf zurtiickfiihren, dass die
Dogmatik zur Vereinigungsfreiheit lange Zeit vom zivilrechtlichen Begriff des
Vereins im Sinne von Art. 60 ff. ZGB gepragt war.587 Offenbar unter dem Ein-
druck der fiir das Zivilrecht bedeutsamen Unterscheidung zwischen ideellen
und wirtschaftlichen Gesellschaftszwecken588 vertreten noch heute zahlrei-
che Autoren die Auffassung, dass im Rahmen von Art. 23 BV nur Vereinigun-
genmitideellem Zweck geschiitzt seien.589 Sie treten mithin fiir eine Abgren-
zung des Schutzobjekts (Vereinigung) nach einem positiven Kriterium ein. Im
Hinblick auf die Klarung der Frage, ob und inwieweit die Vereinigungsfreiheit
nach Art. 23 BV auch Organisationen mit extremistischen Zielen schiitzt, ist
eine Auseinandersetzung mit diesen beiden Standpunkten unerlésslich. Dabei
wird in einem ersten Schritt deutlich gemacht, dass eine Abgrenzung zuléssi-
ger Vereinigungszwecke nach positiven Kriterien abzulehnen ist.590 In einem
zweiten Schritt wird aufgezeigt, dass eine Abgrenzung zuléssiger Vereini-
gungszwecke nach negativen Kriterien verfassungsrechtlich nur in einem
Punkt statthaft ist.591

bb) Keine positiven Abgrenzungskriterien
(1) Mehrheitsmeinung: Ideeller Zweck

Zum Schutzobjekt von Art. 23 BV gehoren nach einer wohl iiberwiegenden Zahl
der Lehrmeinungen nur Vereinigungen mit ideellem Zweck.592 Gemdss dieser

585 Vgl. BIAGGINI, Vereinigungsfreiheit, S. 416 ff.; BIAGGINI, Handbuch Grundrechte,
S.589Rz.5undS. 593 Rz.14.

586 Vgl. BIAGGINI, Vereinigungsfreiheit, S. 416 f.; BIAGGINI, Handbuch Grundrechte, S. 589
Rz.5.

587 Vgl. BIAGGINI, Vereinigungsfreiheit, S. 422f.; BIAGGINI, Handbuch Grundrechte,
S.592f. Rz.13; ERRASS, St. Galler Kommentar BV, N. 6 zu Art. 23 BV.

588 Vgl.dazu SCHERRER/BRAGGER, Basler Kommentar ZGBI, N.1ff. zu Art. 60 ZGB; MEIER-
HAYOZ/FORSTMOSER/SETHE, Gesellschaftsrecht, S. 757 ff. Rz. 16 ff.

589 Vgl. MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S. 597f.; KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grund-
rechte, S.273 Rz. 8; SCHIESS RUTTIMANN, Basler Kommentar BV, N. 8 zu Art. 23 BV, und
die Nachweise unten zu 3. Kapitel II1.4.c)bb)(1); a.M. hingegen ERRASS, St. Galler Kom-
mentar BV, N. 8 zu Art. 23 BV; BIAGGINI, Handbuch Grundrechte, S. 592f. Rz.13; BIAG-
GINI, Kommentar BV, N. 9 zu Art.23 BV.

590 Vgl.sogleich unten, 3. Kapitel III.4.c)bb).

591 Vgl.unten, 3. Kapitel III.4.c)cc).

592 Vgl. MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S. 597; KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grund-
rechte, S.273 Rz. 8; SCHIESS RUTTIMANN, Basler Kommentar BV, N. 8 zu Art.23 BV;
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Ansicht sind von Vereinigungen nach Art. 23 BV insbesondere wirtschaftlich
orientierte Zusammenschliisse abzugrenzen, die in den Schutzbereich der
Wirtschafts- (Art. 27 BV) oder Koalitionsfreiheit (Art. 28 BV) fallen, und aus-
serdem religiose Gemeinschaften, die sich auf die Glaubens- und Gewissens-
freiheit gemiss Art. 15 BV berufen konnen.593 Stiitzen ldsst sich dieser Stand-
punkt mit den Ausfiihrungen in der Botschaft zur BV, nach der Vereinigungen
im Sinne von Art.23 BV der «gemeinsamen Verfolgung eines bestimmten ide-
ellen Zieles»594 dienen. Mit der Botschaft spricht ein gewichtiges Auslegungs-
element fiir die Richtigkeit der Mehrheitsmeinung, wonach das Schutzobjekt
von Art. 23 BV positivnach zuldssigen (ideellen) Vereinigungszwecken abzu-
grenzen ist. Bei dieser Ausgangslage wiren Organisationen mit demokratie-
feindlichen Zielen von der Vereinigungsfreiheit nur erfasst, wenn ihr Zweck
alsideell qualifiziert werden konnte.

(2) Grammatikalische und historische Perspektive

Ungeachtet des Sukkurses, denihr die Botschaft leistet, ist die Mehrheitsmei-
nung zur positiven Abgrenzung des Schutzobjekts Vereinigung) abzulehnen.
Zunichst findet sich im Wortlaut von Art. 23 BV keine ausdriickliche Beschradn-
kung des Schutzobjekts auf Vereinigungen mit ideellem Zweck. Namentlich
garantiert Absatz2 der genannten Bestimmung das Recht, Vereinigungen zu
bilden, gerade ohne spezifische Vorgaben im Hinblick auf den verfolgten Zweck
zumachen.595 Sodann zeigt ERRASS auf, dass eine Einengung des Schutzob-
jekts von Art. 23 BV auf Vereinigungen mit ideellem Zweck aus historischer
Perspektive keineswegs naheliegt. Im Gegenteil kam dem Begriff des Vereins
in den ersten Jahrzehnten nach der Griindung des Bundesstaates eine Vielzahl
von Bedeutungen zu,596 was auch heute fiir ein weites Verstandnis von Art. 23
BVin diesem Punkt spricht, weil andernfalls die urspriingliche Bedeutung des
Vereinsbegriffs nur unzureichend zum Tragen kommt.

(3) Systematische Perspektive

Die spiter einsetzende Tendenz, die Vereinigungsfreiheit ideellen Zweckset-
zungen vorzubehalten und das Schutzobjekt von Art. 23 BV auf diese Weise

MALINVERNI et al., Droits fondamentaux, S. 412 Rz. 807; MANFRINI, Liberté, S.744
Rz.10; MAHON, Petit commentaire, N. 6 zu Art.23 BV.

593 Vgl. MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S. 597 und S. 604; KIENER/KALIN/WYTTENBACH,
Grundrechte, S.273 Rz.8 und S. 277 Rz. 27; SCHIESS RUTTIMANN, Basler Kommentar
BV,N.8undN.17zu Art.23 BV.

594 Vgl. Botschaft BV1999, S.168.
595 Vgl.auch BIAGGINI, Vereinigungsfreiheit, S. 423.

596 Vgl. ERRASS, St.Galler Kommentar BV, N. 6f. zu Art. 23 BV; vgl. auch MULLER/SCHE-
FER, Grundrechte, S. 595.
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nach einem positiven Kriterium abzugrenzen, wird auf die Ubernahme dog-
matischer Strukturen aus dem Zivilrecht zurtickgefiihrt.597 Unterschieden
wird dort zwischen Personenverbindungen des OR, die einen wirtschaftlichen
Zweck verfolgen, und den Vereinen nach Art. 60 ff. ZGB, die grundsitzlich
bloss nichtwirtschaftlichen Aufgaben zuginglich sind (vgl. Art. 59 Abs. 2 und
Art. 60 Abs. 1ZGB).598 In der Beschriankung des Schutzobjekts von Art.23 BV
auf Vereinigungen mit ideellem Zweck ist sodann auch ein Bemiihen der
grundrechtlichen Dogmatik zu erkennen, eine Uberschneidung der Schutz-
bereiche von Glaubens- und Gewissensfreiheit (Art. 15 BV) sowie der Wirt-
schafts- (Art. 27 BV) und Koalitionsfreiheit (Art. 28 BV) einerseits und der
Vereinigungsfreiheit (Art. 23 BV) andererseits zu vermeiden.599

Beide Ansitze sind aus verfassungssystematischen Griinden abzulehnen.
Wird bei der Bestimmung des Schutzobjekts von Art. 23 BV aufzivilrechtliche
Strukturen des einfachen Gesetzesrechts abgestellt, fiihrt dies letztlich zu
einer gesetzeskonformen Verfassungsauslegung, was aus bereits dargelegten
Griinden unzulissig ist.6°0 Der Umfang der Vereinigungsfreiheit ist gestiitzt
auf die Verfassung selbst zu bestimmen und nicht auf der Grundlage von nach-
rangigen Normen.601 Ausserdem ergibt sich aus der Sicht allgemeiner Grund-
rechtslehren keine Notwendigkeit fiir eine strikte Abgrenzungvon Art. 23 BV
zuden anderenin der Lehre genannten Verfassungsgarantien (Art. 15, Art. 27
und Art.28 BV).602 Bei sorgfiltiger Betrachtung der konkret in Frage stehen-
den staatlichen Massnahmen diirften sich die Schutzbereiche von Art. 23 BV
einerseitsund von Art. 15, Art. 27 sowie Art. 28 BV andererseits ohnehin nicht
allzu oft liberlappen. Falls es gleichwohl zu einer Konkurrenz von Grund-
rechtsanspriichen kommt, bieten hier die allgemeinen Grundrechtslehren
ausreichend Hand fiir passende Losungen.603

597 Vgl. BIAGGINI, Vereinigungsfreiheit, S. 417 und S. 422f.; BIAGGINI, Handbuch Grund-
rechte, S.592f. Rz.13; ERRASS, St. Galler Kommentar BV, N.7 zu Art.23 BV.

598 Vgl. SCHERRER/BRAGGER, Basler Kommentar ZGB1, N. 1f. zu Art. 60 ZGB; MEIER-HAYOZ/
FORSTMOSER/SETHE, Gesellschaftsrecht, S.113 Rz. 3.

599 Vgl. BIAGGINI, Handbuch Grundrechte, S. 592 f. Rz. 13; BIAGGINI, Vereinigungsfreiheit,
S. 423; dafiir beispielhaft MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S.597; KIENER/KALIN/
WYTTENBACH, Grundrechte, S.273 Rz. 8; MANFRINI, Liberté, S. 744 Rz.10; MALINVERNI
et al., Droits fondamentaux, S. 412 Rz. 807 ff.

600 Vgl.oben, 3. Kapitel I1I.3.a).

601 Im Ergebnis ebenso BIAGGINI, Vereinigungsfreiheit, S. 423; BIAGGINI, Handbuch
Grundrechte, S.592f. Rz.13; ERRASS, St. Galler Kommentar BV, N.7f. zu Art. 23 BV.

602 Vgl. BIAGGINI, Vereinigungsfreiheit, S. 423; BIAGGINI, Handbuch Grundrechte, S. 592f.
Rz.13.

603 Vgl. BIAGGINI, Vereinigungsfreiheit, S. 423; BIAGGINI, Handbuch Grundrechte, S. 592f.
Rz.13; zur Grundrechtskonkurrenz allgemein KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grund-
rechte, S.71Rz. 2ff.
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Aus systematischer Sicht ist weiter zubeachten, dass Art. 23 BV je nach staat-
licher Massnahme im Vergleich zu den anderen in Frage kommenden Grund-
rechten die spezifischere Norm darstellt. Eine staatliche Anordnung kann den
fiir die Vereinigungsfreiheit charakteristischen Anspruch einschrinken, sich
mit anderen Personen zur Verfolgung eines gemeinsamen Zwecks zusammen-
zufinden und zu organisieren, 604 ohne den konkret verfolgten Zweck als sol-
chen zu treffen. Gerade ein Organisationsverbot in der Form eines blossen
Grundverbotsé05 stellt eine solche Massnahme dar: Es verbietet zwar die Orga-
nisation und die aufihr griindenden Aktivitidten, nicht aber unabhéingig von
ihr verfolgte Tétigkeiten —und das selbst dann, wenn Letztere mit den Akti-
vititen der Organisation weitgehend deckungsgleich sind.696 Unter diesem
Blickwinkel verleiht die Vereinigungsfreiheit im Sinne von Art.23 BV einen
spezifischen Organisationsanspruch, dem es einen eigenstindigen Anwen-
dungsbereich zu bewahren gilt.

(4) Teleologische Perspektive

Gegen ein Verstindnis, wonach die Vereinigungsfreiheit bloss Zusammen-
schliisse mit ideellem Zweck schiitzt, spricht letztlich auch die Uberlegung,
dass eine positive Abgrenzung des Schutzobjekts von Art. 23 BV der freiheit-
lichen Tendenz dieses Grundrechtsanspruchs nur ungentigend Rechnung
tragt. Die Vereinigungsfreiheit dient ihrem Sinn und Zweck nach der gemein-
samen Verfolgung von Interessen der Grundrechtstrdger. Ihr kommt dabei
neben einer politischen auch eine soziale Bedeutung zu. Sie soll dem Einzel-
nen die Entfaltung seiner Personlichkeit im Rahmen einer Gruppe ermogli-
chen.697 Davon zeugt auch das breite Spektrum von denkbaren (politischen,
sportlichen, kulturellen oder gemeinntitzigen) Zwecken, dasin der Lehreim
Zusammenhang mit der Vereinigungsfreiheit erwdhnt wird.608 Zudem ist es
Vereinen durchaus erlaubt, wirtschaftlich tatig zu werden, auch wenn sie pri-
madr ideelle Zwecke verfolgen. Eine positive Abgrenzung des Schutzobjekts
«Vereinigung> nach zuldssigen Zwecken steht mit dieser freiheitlichen und
personlichkeitsbezogenen Stossrichtung von Art. 23 BV in einem Spannungs-
verhiltnis. Indem sie den Schutzbereich des Grundrechts nur unter dem

604 Vgl.dazuoben, 3. Kapitel II.3.b)cc), und zu den einzelnen Schutzgehalten unten, 3. Ka-
pitel IIL.5.

605 Vgl.dazuoben, 1. Kapitel I11.3.

606 Vgl.dazu oben, 1. Kapitel I11.3.b)bb).

607 Vgl. MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S. 596; BIAGGINI, Handbuch Grundrechte, S. 588f.
Rz.2f.; KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S. 272 Rz. 4; und oben, 3. Kapitel I11.1.

608 Vgl. MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S.597; KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grund-
rechte, S.272 Rz. 4; MAHON, Petit Commentaire, N. 6 zu Art.23 BV.
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Vorbehalt eréffnet, dass der Vereinigungszweck gewisse positive Kriterien
erfiillt, bringt sie das Risiko mit sich, dass die Vereinigungsfreiheit nicht samt-
liche Zwecke abdeckt, fiir die sie den Grundrechtstriagern aus teleologischer
Sicht offen stehen sollte. Dieses Risiko gilt es zu vermeiden, was nur zu errei-
chenist, wenn aufeine Abgrenzung des Vereinigungszwecks nach positiven
Kriterien verzichtet wird.

(5) Zwischenfazit

Aus den dargelegten Griinden ist davon abzusehen, im Rahmen von Art. 23 BV
die Verfolgung eines ideellen Zwecks zu verlangen. Fiir eine Vereinigung im
Sinne von Art. 23 BV muss geniigen, wenn irgendein gemeinsamer Zweck ver-
folgt wird. Bei extremistischen Organisationen ist das definitionsgemaiss der
Fall. Wird zur Bestimmung der Zulassigkeit von Vereinigungszwecken wie hier
auf positive Abgrenzungskriterien verzichtet, fallen demokratiefeindliche
Organisationen in diesem Punkt ohne Weiteres in den Schutzbereich von
Art.23 BV.

cc) Negatives Abgrenzungskriterium: Gewaltverbot
(1) Riickblick: Vereinsfreiheit nach Art. 56 BV 1874

Zupriifen bleibt, inwieweit das Schutzobjekt von Art. 23 BV nach unzuléssigen
Vereinigungszwecken negativabzugrenzen ist und ob eine solche Abgrenzung
demokratiefeindliche Organisationen vom Schutzbereich der Vereinigungs-
freiheit ausschliesst. Der Vereinsfreiheit nach Art. 56 BV 1874, die mit der
heutigen Vereinigungsfreiheit nach Art. 23 BV korrespondiert, waren noch
Anhaltspunkte fiir eine solche negative Abgrenzung des Schutzobjekts zu ent-
nehmen. Die Biirger hatten nach Art. 56 BV 1874 «das Recht, Vereine zu bilden,
sofern solche weder in ihrem Zweck noch in den dafiir bestimmten Mitteln
rechtswidrig oder staatsgefdhrlich sind». Eine wortgleiche Bestimmung hatte
bereits Art. 46 BV 1848 enthalten. Uber die Tragweite dieser Vorbehalte von
Rechtswidrigkeit und Staatsgefiahrlichkeit bestand allerdings bis zuletzt in
verschiedener Hinsicht wenig Klarheit.609

Schwierigkeiten bot einmal die inhaltliche Bestimmung von Rechtswidrig-
keit und Staatsgefdhrlichkeit im Sinne von Art. 56 BV 1874. Einigkeit herrschte
immerhin so weit, als Rechtswidrigkeit nicht mit einem Verstoss gegen eine
beliebige Rechtsnorm gleichgesetzt werden konnte, weil die Vereinsfreiheit

609 Vgl.allgemein dazu MALINVERNI, Kommentar BV1874, N.9ff. zu Art. 56 BV 1874; AUBERT,
BundesstaatsrechtII, S. 948 ff. Rz. 2153 ff.; HANGARTNER, StaatsrechtII, S.122f.; BURCK-
HARDT, Kommentar BV 1874, S. 523 ff.; GIACOMETTI/FLEINER, Bundesstaatsrecht,
S.383ff.


https://perma.cc/ADE7-YDC6
https://perma.cc/ADE7-YDC6
https://perma.cc/ADE7-YDC6
https://perma.cc/ADE7-YDC6
https://perma.cc/2EC4-5Z9T
https://perma.cc/ADE7-YDC6
https://perma.cc/2EC4-5Z9T
https://perma.cc/553L-K2RG
https://perma.cc/2EC4-5Z9T

I1I. Vereinigungsfreiheit (Art.23 BV) 133

andernfalls bloss erlaubt hitte, was nicht verboten ist.610 Unklar war hinge-
gen, ob es sich beim Kriterium der Staatsgefidhrlichkeit um einen eigenstén-
digen Vorbehalt der Vereinigungsfreiheit oder lediglich um eine Variante der
Rechtswidrigkeit handelte.611 Ausserdem blieb der Begriff der Staatsgefahr-
lichkeit auch inhaltlich weitgehend vage,612 wobei er wie gezeigt gewisse
Beriihrungspunkte mit dem hier zugrunde gelegten Verstindnis von Extre-
mismus aufweist.613 Sein «ungeheuerlicher Generalklauselcharakter»614 ver-
mochte dahingehend Bedenken zu wecken, dass er fiir Missbrauche durch die
politischen Behérden anfillig sein konnte.615 Zur Frage, ob die Merkmale der
Staatsgefdhrlichkeit und der Rechtswidrigkeit das Schutzobjekt von Art. 56
BV 1874 im Sinne einer grundrechtsimmanenten Schranke negativ abgrenz-
ten, dusserte sich die Literatur, soweit ersichtlich, nicht eindeutig. Ausfiih-
rungen, wonach die Beurteilung der Rechtswidrigkeit nicht allein von der
Zwecksetzung einer Vereinigung ausgehen darf,616 deuten aber darauf hin,
dass die Vorbehalte der Rechtswidrigkeit und der Staatsgefahrlichkeit nicht
das Schutzobjekt «Vereinigung» betrafen, sondern als Einschrankungen eines
bereits vorbestehenden Schutzbereichs zu verstehen waren.617

(2) Ansatzpunkteim geltenden Recht

Im Unterschied zu Art. 56 BV 1874 stellt Art.23 BV die Vereinigungsfreiheit
nicht mehr unter den ausdriicklichen Vorbehalt der Rechtswidrigkeit oder
der Staatsgefidhrlichkeit. Ausgehend davon vertritt heute eine Mehrheit der

610 Vgl. BRUNNER, Behandlung, S.248; ABDERHALDEN, Vereinsfreiheit, S. 98f.; GIACO-
METTI/FLEINER, Bundesstaatsrecht, S. 383; weniger deutlich aber MALINVERNI, Kom-
mentar BV1874, N.11ff. zu Art. 56 BV1874.

611 Vgl. MALINVERNI, Kommentar BV1874, N.10 zu Art. 56 BV1874; RIEMER, Vereine,
S.82f.; GIACOMETTI/FLEINER, Bundesstaatsrecht, S. 385f.; ABDERHALDEN, Vereini-
gungsfreiheit, S.122. Gemass HANGARTNER, StaatsrechtII, S.122f., war die Staatsge-
fahrlichkeit von Vereinigungen bloss eine Variante der Rechtswidrigkeit im Sinne
von Art.56 BV 1874.

612 Vgl. MALINVERNI, Kommentar BV 1874, N.14 zu Art. 56 BV 1874; AUBERT, Bundesstaats-
rechtll, S.948ff. Rz.2153f.

613 Vgl.oben, 1. Kapitel I1.3.c).

614 KAPPELER, Staatsgefihrlichkeit, S.188.

615 Vgl. MALINVERNI, Kommentar BV1874, N.14 zu Art. 56 BV1874; GIACOMETTI/FLEINER,
Bundesstaatsrecht, S. 386; KAPPELER, Staatsgefdhrlichkeit, S.188; ABDERHALDEN,
Vereinsfreiheit, S. 121; BONHOTE, Liberté d’association, S.190; ZELLWEGER, Propagan-
daverbote, S. 6; befiirwortend aber BRUNNER, Behandlung, S. 251ff.

616 Vgl. MALINVERNI, Kommentar BV 1874, N.14 zu Art. 56 BV 1874; &hnlich BURCKHARDT,
Kommentar BV1874, S. 523; GIACOMETTI/FLEINER, Bundesstaatsrecht, S. 383; HAN-
GARTNER, StaatsrechtII, S.122.

617 Ohnenihere Begriindung anders STAHLI, Verbot, S. 129 ff. Rz. 306 ff.
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Autoren die Auffassung, dass der Schutzbereich von Art. 23 BV auch bei Mass-
nahmen gegen rechtswidrige oder staatsgefahrliche Vereinigungen betroffen
ist.618 Folgt man dieser Ansicht, kommen auch Organisationen mit extremis-
tischer Zweckrichtungals Vereinigungen im Sinne von Art. 23 BV in Frage. Nur
vereinzelt wird geltend gemacht, dass eine Berufung auf die Vereinigungs-
freiheit in diesen Féllen ausgeschlossen sei.619 Auf den ersten Blick mag die
Mehrheitsauffassungirritieren, zumal sie zum Schluss fiihren kann, dass Mass-
nahmen wie das Verbot der Organisationen «Al-Qaida» oder «Islamischer
Staat» gemdss Art.1lit. a und lit. b BG «Al-Qaida/IS» den Schutzbereich von
Art.23 BV beriihren und den Anforderungen von Art. 36 BV geniigen miis-
sen.620 Dabei ist freilich zu beachten, dass das Schutzobjekt «Vereinigung»
von Art.23 BV nichts dariiber aussagt, ob und inwieweit die Vereinigungs-
freiheit auch tatsichlich einen Anspruch auf Betdtigung zur Verwirklichung
des gemeinsamen Zwecks vermittelt. Die Antwort darauf ergibt sich nicht aus
dem Schutzobjekt Vereinigungy, sondern aus den Schutzgehalten der Vereini-
gungsfreiheit.621 Die verbreitete Aussage, wonach hoheitliche Massnahmen
gegen staatsgefdhrliche und rechtswidrige Gruppierungen den Schutzbereich
von Art.23 BV beriihren konnen, heisst also nicht zugleich, dass die Vereini-
gungsfreiheit auch simtliche Methoden dieser Organisationen schiitzt.

(3) Grammatikalische und historische Perspektive

Legt man das soeben dargelegte Verstindnis zugrunde, verdient die herr-
schende Lehre in den wesentlichen Punkten durchaus Zustimmung. Zunéchst
weisen Wortlaut und Entstehungsgeschichte von Art. 23 BV in der Tat darauf
hin, dass in Bezug auf die zulissigen Vereinigungszwecke keine negativen
Abgrenzungskriterien greifen. Die genannte Bestimmung verzichtet im Un-
terschied zu Art. 56 BV 1874 wie erwdhnt darauf, ausdriicklich spezifische
Vereinigungszwecke zu nennen, die von vornherein unzulissig sein sollen.

618 Vgl.STAHLI, Verbot, S.130 Rz.307; MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S. 604 ff.; KIENER/
KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S.273 Rz.8 und S. 276 Rz.19; ERRASS, St. Galler
Kommentar BV, N. 11 zu Art. 23 BV; SCHIESS RUTTIMANN, Basler Kommentar BV, N. 22
und N. 26 zu Art. 23 BV; BIAGGINI, Handbuch Grundrechte, S. 593 Rz.14 und S. 597f.
Rz.23f.; BIAGGINI, Vereinigungsfreiheit, S. 428; BIAGGINI, Kommentar BV, N. 15 zu
Art.23 BV; MALINVERNI et al., Droits fondamentaux, S. 420 ff. Rz. 827 ff.; MAHON, Petit
commentaire, N.10 zu Art. 23 BV, und wohl auch MANFRINI, Liberté, S. 746 Rz.15.

619 Vgl. GUERY, Verbot, S. 432; so auch noch KIENER/KALIN, Grundrechte, S. 260f.

620 Vgl. BERNARD, Situations extraordinaires, S. 996 Rz. 64; MULLER/SCHEFER, Grund-
rechte, S.607; KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S.276 Rz.19; ERRASS,
St. Galler Kommentar BV, N. 26 ff. zu Art. 23 BV; BIAGGINI, Vereinigungsfreiheit, S. 428;
MOECKLI, Kommunikation, S. 552 Rz. 83f.; BIAGGINI, «Al-Qaida»-Verordnung, S. 23f.,
und unten, 6. Kapitel II.2.c).

621 Vgl.dazuunten, 3. Kapitel I11.5.
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Dabei handelt es sich um einen {iberlegten Entscheid des Verfassungsgebers:
Auf die Ubernahme des Vorbehalts aus Art. 56 BV 1874 wurde gemiss der Bot-
schaft verzichtet, weil Einschrankungen der Vereinigungsfreiheit unter den
Voraussetzungen von Art. 36 BV zuldssig sind.622 Wortlaut und Entstehungs-
geschichte sprechen somit dafiir, sdmtliche Vereinigungszwecke zuzulassen
und auf eine negative Abgrenzung des Schutzobjekts von Art. 23 BV zu ver-
zichten. Andernfalls wiirde der Hinweis in der Botschaft auf Art. 36 BV keinen
Sinn machen, da diese Vorschrift gedanklich einen Eingriff in den grund-
rechtlich geschiitzten Bereich der Vereinigungsfreiheit voraussetzt. Bei einem
solchen Verstindnis fallen auch Organisationen in den Schutzbereich von
Art.23 BV, die extremistische Ziele verfolgen.

(4) Systematische und teleologische Perspektive

Eine Betrachtung aus teleologischer und systematischer Perspektive legtim
Bereich von Art. 23 BV ebenfalls einen weitgehenden Verzicht auf eine negative
Abgrenzung zuldssiger Vereinigungszwecke nahe. Auf die freiheitliche und
personlichkeitsbezogene Stossrichtung der Vereinigungsfreiheit wurde be-
reits hingewiesen.623 Aus teleologischer Sicht spricht sie gegen die Annahme,
dassinhaltliche Kriterien im Rahmen von Art. 23 BV zum Ausschluss gewisser
Vereinigungszwecke fiihren.

Unter einem systematischen Blickwinkel ist insbesondere der Zusam-
menhang der Vereinigungsfreiheit mit den anderen Grundrechten freier Kom-
munikation zu beachten.624 Im Vordergrund steht dabei die Meinungs- und
Informationsfreiheit (Art. 16 BV). Fiir das Schutzobjekt <Meinung gilt wie
schon dargelegt der Grundsatz der Inhaltsneutralitdt. Im Rahmen von Art. 16
BV greift demnach kein negatives Abgrenzungskriterium, das Meinungen
nachinhaltlichen Kriterien vom Schutzobjekt ausnehmen wiirde. Daher fallen
auch extremistische Positionenin den Schutzbereich der Meinungsfreiheit.625
Aufgrund ihres engen systematischen Zusammenhangs mit der Meinungs-
freiheit drangt sichim Bereich der Vereinigungsfreiheit eine parallele Rechts-
lage auf. Aus systematischer Perspektive istim Rahmen von Art. 23 BV folglich
aufeine negative Abgrenzung zuldssiger Vereinigungszwecke zu verzichten,
was fiir den grundsétzlichen Schutz auch demokratiefeindlicher Vereini-
gungszwecke spricht.

622 Vgl. Botschaft BV1999, S.168f.
623 Vgl. oben, 3. Kapitel III.1 und 3. Kapitel I11.4.c)bb)(4).

624 Vgl. allgemein dazu BIAGGINI, Kommentar BV, N. 3 zu Art.23 BV; MULLER/SCHEFER,
Grundrechte, S.596; KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S.272 Rz. 4 und
S.277Rz.26; SCHIESS RUTTIMANN, Basler Kommentar BV, N. 6 zu Art.23 BV.

625 Vgl.oben, 3. Kapitel I1.3.a)cc).
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Unter Berticksichtigung der grundrechtlich geschiitzten Mittel zur Meinungs-
dusserung, des staatlichen Gewaltmonopols sowie des Friedlichkeitsvorbe-
halts fiir den grundrechtlichen Schutz von Versammlungen geméss Art.22
BV ergibt sich fiir Vereinigungszwecke im Rahmen von Art. 23 BV aber jeden-
falls ein negatives Abgrenzungskriterium. Dieses betrifft die Anwendung von
Gewalt: Die mit der Vereinigungsfreiheit korrespondierenden Grundrechte
der Meinungs- (Art. 16 BV) und der Versammlungsfreiheit (Art. 22 BV) schiitzen
blosse Gewalttdtigkeiten nicht.626 Die Gewaltlosigkeit von Kommunikation
stellt zudem eine unabdingbare Voraussetzung fiir das Funktionieren des ge-
sellschaftlichen Dialogs im demokratischen Staatswesen dar.627 Ausserdem
behiilt das staatliche Gewaltmonopol die Anwendung gewaltsamer Mittel allein
dem Staat vor.628 Im Bereich der Vereinigungsfreiheit gemiss Art.23 BV kann
daher nichts anderes gelten. Sofern sich zwei oder mehr Beteiligte allein dar-
aufverstdndigen, sich zur gemeinsamen Veriibung von Gewalttétigkeiten zu
organisieren, liegt kein Zweck vor, der eine grundrechtlich geschiitzte Ver-
einigung entstehen ldsst. Das Schutzobjekt «Vereinigung»> steht mit anderen
Worten unter dem Vorbehalt, dass sich die Beteiligten bloss zur Anwendung
von Gewalt zusammentun. Ahnlich wie die Meinungsiusserungsfreiheit nach
Art.16 BV unterliegt demnach auch die Vereinigungsfreiheit einem Gewalt-
verbot. Reicht der Vereinigungszweck hingegen tiber die Anwendung von
Gewalt hinaus und stellt diese bloss ein untergeordnetes Mittel zur Erreichung
eines iibergeordneten Zwecks dar, mangelt es der Vereinigung als solcher
unter dem Blickwinkel von Art. 23 BV nicht an jedem grundrechtlichen Schutz.
Bei einem mehrdimensionalen —hier: vertikalen — Verstdndnis des Vereini-
gungszwecks, wie es oben dargelegt wurde, kann die Anwendung von Gewalt
in diesem Fall nicht mit dem finalen Zweck der Vereinigung gleichgesetzt
werden, der weiterhin in den Schutzbereich fallt.629 Wendet eine Vereinigung
zur Erreichung eines iibergeordneten Ziels gewaltsame Mittel an, hat dies
demnach nicht die Unanwendbarkeit von Art. 23 BV zur Folge, auch wenn die
Gewaltanwendung als solche keinen grundrechtlichen Schutz geniesst.

(5) Keinnegatives Abgrenzungskriterium: Schranken der Verfassungsrevision
Abgesehen vom soeben diskutierten Gewaltverbot ergeben sich aus dem ver-
fassungsrechtlichen Kontext keine belastbaren Hinweise auf weitere Zwecke,
die von vornherein nicht auf das Schutzobjekt «Vereinigung> passen und als

626 Vgl. oben, 3. Kapitel I1.3.b)bb)(3), und unten, 3. Kapitel IV.1.c)aa)(3).
627 Vgl. KERN, Kommunikationsgrundrechte, S. 423.

628 Vgl. oben, 2. Kapitel I1.3.b)bb).

629 Vgl.oben, 3. Kapitel I11.4.b).
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negative Abgrenzungskriterien fiir den Schutzbereichs von Art. 23 BV dienen
konnen. Das gilt insbesondere fiir die materiellen Schranken der Verfassungs-
revision, diesichaus Art.139 Abs. 3, Art.193 Abs. 4 und Art. 194 Abs. 2 BV erge-
ben. Sie stecken mit Blick auf extremistische Bestrebungen wie gezeigt die dus-
sersten Grenzen dessen ab, was nach der Rechtsordnung noch zulissig ist.630
Daher kénnte naheliegen, die Vereinigungszwecke im Rahmen von Art. 23
BV zusatzlich zum Gewaltverbot unter den Vorbehalt zu stellen, dass sie den
Rahmen der materiellen Revisionsschranken respektieren.

Eine solche Ubertragung von materiellen Schranken der Verfassungsre-
vision auf das Schutzobjekt der Vereinigungsfreiheit im Sinne von Art.23 BV
erscheintindes nicht angezeigt, was dhnliche Griinde wie schon bei der Mei-
nungsfreiheit nach Art. 16 BV hat.631 Ins Gewicht fillt namentlich, dass die
Verfassung auch bei Initiativen, die gegen die materiellen Schranken der Ver-
fassungsrevision verstossen, bloss die Ungiiltigerklarung bereits zustande
gekommener Initiativen vorsieht und nicht verhindert, dass sich ein Initiativ-
komitee mit diesem Ansinnen formiert (vgl. Art.139 Abs. 3 BV).632 Gruppierun-
gen, die sich im Rahmen des Initiativrechts iiber die materiellen Schranken
der Verfassungsrevision hinwegsetzen wollen, sind nach den Revisionsbe-
stimmungen also nicht von vornherein unzuléssig, sondern vorerst einmal zu
dulden. Diese verfassungsrechtliche Konzeption strahlt nach hier vertretener
Auffassungin den Bereich der Vereinigungsfreiheit aus und ldsst nicht zu, die
Respektierung von materiellen Schranken der Verfassungsrevision ohne Wei-
teres als negatives Abgrenzungskriterium fiir das Schutzobjekt von Art. 23
BV zubetrachten. Im Sinne eines negativen Abgrenzungskriteriums werden
die zuldssigen Vereinigungszwecke im Rahmen von Art. 23 BV demnach bloss
durch das Gewaltverbot beschrankt.

d) Fazit

Aus den vorstehenden Uberlegungen ergibt sich, dass der Begriff des Verei-
nigungszwecks ein konstitutives Element von Vereinigungen im Sinne von
Art.23 BV darstellt und mehrere Dimensionen aufweisen kann. Eine Abgren-
zung zuldssiger Vereinigungszwecke nach positiven Kriterien ist dabei abzu-
lehnen. Namentlich ist auf das Erfordernis zu verzichten, dass eine Vereini-
gung ideelle Zwecke verfolgen muss, damit sie sich im Schutzbereich von
Art.23 BV bewegt. Nach negativen Kriterien ist das Schutzobjekt «Vereinigung»
bloss in engem Rahmen abzugrenzen: Nur wenn die Anwendungvon Gewalt

630 Vgl.dazuoben, 2. Kapitel II.2.c).
631 Vgl. oben, 3. Kapitel I1.3.a)cc)(4).
632 Vgl. SEFEROVIC, Volksinitiative, S.218f. Rz.199f.
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den alleinigen Zweck des Zusammenschlusses darstellt, entfillt jede Schutz-
wirkung der Vereinigungsfreiheit. Verfolgen die Beteiligten weitere Zwecke,
die der Gewaltanwendung iibergeordnet sind, entfillt die Schutzwirkung der
Vereinigungsfreiheit nicht.

Unter diesem Vorbehalt befinden sich auch Organisationen mit extremis-
tischen Zielsetzungen im Schutzbereich der Vereinigungsfreiheit, sofern sie
dielibrigen personlichen, sachlichen und zeitlichen Merkmale einer Vereini-
gungnach Art. 23 BV erfiillen. Die Verfolgung demokratiefeindlicher Zwecke
fiihrt demnach nicht zum Ausschluss vom Schutzbereich der Vereinigungs-
freiheit. Das diirfte regelmaéssig selbst dann der Fall sein, wenn sich die extre-
mistische Organisation gewaltsamer Mittel bedient. Denn die Qualifizierung
als extremistische Organisation setzt voraus, dass sie sich in erster Linie gegen
grundlegende Aspekte der geltenden Staatsordnung richtet.633 Falls diese
Zweckanlage mit der Vertiibung von Gewalttatigkeiten verbunden ist, diirften
Letztereinaller Regel bloss untergeordnete Mittel zur Erreichung demokratie-
feindlicher Ziele darstellen. Diese Mittel sind fiir sich zwar grundrechtlich
nicht geschiitzt. Unter dem Blickwinkel von Art. 23 BV fiihren sie aber nicht
dazu, dass der grundrechtliche Schutz fiir die extremistische Organisation
als Ganzes entfillt.

5. Einzelne Schutzgehalte
a) Allgemeines

Nach diesen Ausfiihrungen zum Schutzobjekt «Vereinigung sind die Schutz-
gehalte der Vereinigungsfreiheit zu erortern. Sie weisen eine positive und eine
negative Schutzrichtung auf.634 In ihrer positiven Auspragung verleihen sie
jeder Person das Recht, Vereinigungen zu bilden, Vereinigungen beizutreten
oder anzugehoren und sich an den Tétigkeiten von Vereinigungen zu betei-
ligen (Art. 23 Abs. 2 BV). Nach dem negativen Gehalt der Vereinigungsfreiheit
darfniemand gezwungen werden, einer Vereinigung beizutreten oder anzu-
gehoren (Art. 23 Abs. 3 BV). Im Hinblick auf die Frage nach den Voraussetzun-
gen fiir ein Verbot extremistischer Organisation interessiert hauptsachlich
die positive Seite der Vereinigungsfreiheit.

633 Vgl. oben, 1. Kapitel I.1.b)cc).

634 Vgl. MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S. 598 und S. 600; KIENER/KALIN/WYTTENBACH,
Grundrechte, S.273f. Rz.11; ERRASS, St. Galler Kommentar BV, N.13 zu Art.23 BV;
SCHIESS RUTTIMANN, Basler Kommentar BV, N.11 zu Art. 23 BV.
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b) Vereinigungsbezogene Anspriiche

Die positive Vereinigungsfreiheit garantiert, dass die verschiedenen, fiir eine
Vereinigung typischen Handlungen ohne Intervention des Staates ausgetibt
werden kénnen.635 Grundrechtlich geschiitzt sind demnach die Griindung,
die Aufrechterhaltung und die selbstbestimmte Auflésung von Vereinigun-
gen.636 Damit einher geht die Freiheit, sich auf bestimmte Ziele der Vereini-
gung festzulegen,637 wobei in diesem Punkt wie erortert bis auf das Gewalt-
verbotim oben erwihnten Sinne keine grundrechtsimmanenten Schranken
bestehen. Entsprechend ist auch die Verstindigung auf demokratiefeindliche
Vereinigungszwecke zuldssig.638 Weiter garantiert Art. 23 Abs. 2 BV das Recht,
die interne Struktur der Vereinigung festzulegen, sowie die Freiheit, einer
Vereinigung beizutreten, ihr anzugehéren und sie wieder zu verlassen.639
Diese Anspriiche des positiven Schutzgehalts von Art. 23 BV betreffen haupt-
sdchlich die Gestaltung der Vereinigungsstrukturen und die Regelung der
Zugehorigkeit. Sie sind vereinigungsbezogen und konnen insoweit der internen
Sphire zugerechnet werden.640 Mit den vereinigungsbezogenen Anspriichen
schiitzt Art.23 BV in erster Linie den spezifischen kommunikativen Austausch,
der im Hinblick auf die Griindung, die Aufrechterhaltung oder die Auflésung
von Vereinigungen erforderlich ist. Fiir extremistische Organisationen erge-
bensich hier keine Besonderheiten, zumal sich die Einigung auf demokratie-
feindliche Ziele wie gezeigt im Rahmen der Vereinigungsfreiheit bewegt.641

©) Betitigungsfreiheit

Neben vereinigungsbezogenen Anspriichen im soeben erliuterten Sinne ge-
wihrleistet die Vereinigungsfreiheit bis zu einem gewissen Grad auch die Frei-
heit der Betétigung.642 Ausdriicklich klingt die Betdtigungsfreiheitin Art.23

635 MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S.598.

636 Vgl. MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S.598; KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grund-
rechte, S.273f. Rz.11; ERRASS, St. Galler Kommentar BV, N.13 zu Art. 23 BV; SCHIESS
RUTTIMANN, Basler Kommentar BV, N.11 zu Art. 23 BV.

637 Vgl. SCHIESS RUTTIMANN, Basler Kommentar BV, N.11zu Art. 23 BV.

638 Vgl. oben, 3. Kapitel I11.4.d).

639 Vgl. KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S.273 Rz.11; MULLER/SCHEFER,
Grundrechte, S. 598; SCHIESS RUTTIMANN, Basler Kommentar BV, N. 11 zu Art. 23 BV;
ERRASS, St. Galler Kommentar BV, N.13 zu Art. 23 BV.

640 Ahnlich MERTEN, Vereinsfreiheit, S.1058 Rz. 52.

641 Vgl.oben, 3. Kapitel I11.4.d).

642 Vgl. ERRASS, St. Galler Kommentar BV, N. 14 zu Art. 23 BV; SCHIESS RUTTIMANN, Basler

Kommentar BV, N. 11 zu Art. 23 BV; BIAGGINI, Handbuch Grundrechte, S. 594 Rz.17;
BIAGGINI, Kommentar BV, N.13 zu Art. 23 BV.
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Abs.2BV an, wonach jede Person das Recht hat, «sich an den Tdtigkeiten [Her-
vorh. d. Verf.] von Vereinigungen zu beteiligen». Die Betidtigungsfreiheit ist
allerdings nicht mit einer allgemeinen, grundrechtlich geschiitzten Hand-
lungsfreiheit gleichzusetzen. Aktivitdten, die nicht durch ein spezifisches
Grundrecht geschiitzt sind, kénnen nicht iiber den Umweg der Betitigungs-
freiheit im Sinne von Art. 23 Abs. 2 BV grundrechtlichen Schutz erlangen.643
Im Wesentlichen schiitzt Art.23 Abs. 2 BV als Betitigungsfreiheit daher nur,
aber immerhin das Recht, als Vereinigung tétig zu werden und sich an den
Aktivititen der Vereinigung zu beteiligen. Ob die konkrete Tatigkeit zuldssig
ist oder dariiber hinaus sogar grundrechtlichen Schutz geniesst, beurteilt
sich nach den fiir die Einzelnen geltenden Massstidben. In der Sache selbst
reicht die Betitigungsfreiheit somit nicht weiter als die individuellen Freihei-
ten.644In diesem Rahmen schiitzt die Vereinigungsfreiheit aber vor Vereinze-
lungsmassnahmen des Staates: Die gemeinsame, organisierte und auf einen
bestimmten Zweck gerichtete Ausiibung von (anderen) Grundrechten darfnur
unter den Voraussetzungen von Art. 36 BV eingeschrankt werden.

Demnach werden andere Grundrechte tiber die Verschrankung mit der
Betdtigungsfreiheit im Sinne von Art. 23 Abs. 2 BV um eine organisatorische
Dimension erweitert. Wahrend etwa Art. 16 und Art. 22 BV die Meinungs- und
die Versammlungsfreiheitin allgemeiner Weise schiitzen, ergibt sichaus Art. 23
Abs.2 BV, dass die Ausiibung dieser Grundrechte auch als Vereinigung und
damitin organisierter Weise verfassungsmassig garantiert ist. Die Auflésung
einer Spontandemonstration tangiert also bloss die Versammlungsfreiheit der
Teilnehmer geméiss Art. 22 BV. Demgegeniiber betrifft das Verbot der Mitglie-
derversammlung eines Vereins neben der Versammlungs- stets auch die Ver-
einigungsfreiheit im Sinne von Art. 23 BV.

Fiir extremistische Organisationen ergeben sich mit Blick auf die Betiti-
gungsfreiheitim Sinne von Art. 23 Abs. 2 BV wie schon im Zusammenhang mit
den vereinigungsbezogenen Anspriichen aus Art. 23 BV keine Besonderheiten.
Immerhin ist zu beachten, dass zahlreiche Erscheinungen, die mit extremis-
tischen Organisationen in Verbindung gebracht werden, auch iiber die Betiti-
gungsfreiheitnach Art. 23 Abs. 2 BV keinen grundrechtlichen Schutz erfahren.
Dasbetrifft namentlich die Anwendung von Gewalt, weil fiir Gewalttétigkeiten
kein Grundrecht zur Verfiigung steht, das durch die Betédtigungsfreiheit im
Sinne von Art. 23 Abs. 2 BV um eine organisatorische Dimension erweitert wird.

643 Vgl. KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S.274 Rz.12; ERRASS, St. Galler Kom-
mentar BV, N. 14 zu Art. 23 BV; BIAGGINI, Kommentar BV, N.13 zu Art.23 BV.

644 Vgl. KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S. 274 Rz.12; ERRASS, St. Galler Kom-

mentar BV, N. 14 zu Art. 23 BV; BIAGGINI, Handbuch Grundrechte, S. 594 Rz.17; 4hn-
lich MERTEN, Vereinsfreiheit, S.1058 Rz. 52 und S.1071Rz.79.
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d) Kerngehalt

Nach Art. 36 Abs. 4 BV bleibt der Kerngehalt von Grundrechten unantastbar.
Unbestritten ist, dass die Kerngehaltsgarantie im Bereich der Vereinigungs-
freiheit nach Art. 23 BV zur Anwendung gelangt. Nicht genauer bestimmt ist
hingegen ihre inhaltliche Reichweite.645 Im Hinblick auf die hier vorrangig
interessierende positive Vereinigungsfreiheit gehort aber jedenfalls die Ver-
einigung als Rechtsinstitut zum unantastbaren Kerngehalt des Grundrechts.
Das Recht, sich mit anderen Personen zur Verfolgung eines gemeinsamen
Zwecks zusammenzuschliessen, darf demnach nicht in einer Weise be-
schrinkt werden, die zur Aushohlung der Verfassungsgarantie von Art. 23
BV insgesamt fiihrt.646 Nicht in den Kerngehalt von Art. 23 BV fillt das Verbot
einzelner Organisationen, wobei in der Lehre aber verschiedentlich darauf
hingewiesen wird, dass an das Verbot einer Vereinigung strenge Anforderun-
gen zu stellen sind.647

6. Eingriffsrelevanz eines Organisationsverbots

Nach diesen Darlegungen zum Schutzbereich der Vereinigungsfreiheit ist zu
priifen, inwieweit das hoheitliche Verbot einer extremistischen Organisation
(Grundverbot) und allféllige zu seiner Sicherung ergriffene Massnahmen in die
Vereinigungsfreiheit gemiss Art. 23 BV eingreifen. Dass der Schutzbereich von
Art. 23 BV eréffnet ist, setzt zunichst voraus, dass die betroffene Organisation
die Merkmale einer Vereinigung im Sinne von Art.23 BV erfiillt.648 Ob eine
Organisation extremistische Ziele verfolgt, tut dabei allerdings nichts zur
Sache, weil demokratiefeindliche Vereinigungszwecke die Anwendbarkeit
von Art. 23 BV wie gezeigt nicht ausschliessen.649

Das Grundverbot650 greift namentlich in den zentralen Anspruch auf Auf-
rechterhaltung und selbstbestimmte Auflésung der betroffenen Organisation

645 Vgl. KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S. 275 Rz.15ff.; ERRASS, St. Galler
Kommentar BV, N. 15 zu Art. 23 BV; SCHIESS RUTTIMANN, Basler Kommentar BV, N. 22
zu Art. 23 BV; BIAGGINI, Handbuch Grundrechte, S. 596 Rz. 21.

646 Vgl. KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S.275Rz.18; ERRASS, St. Galler Kom-
mentar BV, N.15zu Art.23 BV.

647 Vgl. MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S. 604 f.; KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grund-
rechte, S.276 Rz.19; ERRASS, St. Galler Kommentar BV, N.15 zu Art.23 BV; SCHIESS
RUTTIMANN, Basler Kommentar BV, N. 26f. zu Art. 23 BV; BIAGGINI, Handbuch Grund-
rechte, S.597f. Rz.23ff.

648 Vgl.dazuoben, 3. Kapitel III.3.

649 Vgl.dazuoben, 3. Kapitel I11.4.

650 Vgl.dazuoben, 1. Kapitel I11.3.
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ein. Spiegelbildlich tangiert es die Freiheit ihrer Mitglieder, der Vereinigung
anzugehoren und sie ohne staatlichen Zwang zu verlassen. Betroffen ist auch
die Vereinigungsfreiheit von Nichtmitgliedern, indem ihnen der Organisati-
onsbeitritt untersagt wird. Soweit die Organisation Aktivitidten an den Taglegt,
zu deren Verfolgung sie sich selbst (fiir den Fall ihrer Konstituierung als juris-
tische Person) oder ihre Mitglieder als natiirliche Personen auch einzeln auf
einen grundrechtlichen Anspruch berufen kénnen, stellt das Verbot dariiber
hinaus einen Eingriff in den Schutzgehalt der Betétigungsfreiheit im Sinne
von Art. 23 Abs. 2 BV dar. In Bezug auf extremistische Organisationen stehen
dabei die organisierte Ausiibung der Meinungs- (Art. 16 BV)651 und der Ver-
sammlungsfreiheit (Art. 22 BV)652 im Vordergrund: Die Betitigungsfreiheit
extremistischer Organisationen wird durch das Grundverbot insoweit tan-
giert, alsihr die organisierte Ausiibung der Meinungs- und der Versammlungs-
freiheit untersagt wird, indem etwa propagandistische Aktionen oder die Ab-
haltung von organisationsinternen Treffen nicht mehr zuléssig sind.

Neben dem Grundverbot greifen auch die Sicherungsmassnahmen in die
Vereinigungsfreiheit ein. Das gilt zunichst, soweit esum das Verbot von Ersatz-
organisationen$53 oder die Beseitigung materieller Grundlagen der Organisa-
tions54 geht: Das Verbot von Ersatzorganisationen ist als direkter Eingriff in
die Vereinigungsfreiheit zu qualifizieren, indem es unmittelbar das Recht
beschrinkt, sich unter freier Bestimmung von Ziel und Zweck zu einer neuen
Vereinigung zusammenzuschliessen, die der Weiterfiihrung von Aktivititen
der verbotenen Organisation gewidmet ist. Staatliche Handlungen, die einer
Organisation die materiellen Grundlagen entziehen, betreffen sodann den
Schutzgehalt der Betitigungsfreiheit im Sinne von Art. 23 Abs. 2 BV. In Verbin-
dung mit der Eigentumsgarantie (Art. 26 BV)655 verleiht Letztere das vereini-
gungsbezogene Recht auf Bewahrung allen Eigentums, das der Aufrechterhal-
tung der Organisationstitigkeit dient.

Weniger offensichtlichist der Eingriffscharakter eines Verbotsvon Unter-
stiitzungshandlungen. Nach dem eingangs erorterten Verstidndnis bezieht
sich ein Verbot von Unterstiitzungshandlungen nicht auf Aktivititen, die der
Organisation selber zuzurechnen sind.656 Damit liegt auch kein unmittelbarer
Eingriffin den Schutzbereich der Vereinigungsfreiheit vor. Die unmittelbare

651 Vgl.dazuoben, 3. Kapitel I1.3.b)bb).
652 Vgl. dazuunten, 3. Kapitel IV.1.c).
653 Vgl.dazuoben, 1. Kapitel III.4.c)bb).
654 Vgl.dazuoben, 1. Kapitel II.4.c)ee).
655 Vgl.dazuunten, 3. Kapitel IV.3.

656 Vgl.dazu oben, 1. Kapitel III.4.c)cc).
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Einwirkung staatlichen Handelns auf einen grundrechtlich geschiitzten Be-
reich bildet allerdings keine Voraussetzung fiir das Vorliegen eines Grund-
rechtseingriffs.657 Sofern eine staatliche Massnahme in hinreichend engem
Kausalbezug mit privaten Folgehandlungen steht, die eine effektive Wahrneh-
mung von Grundrechten erschweren oder verunméglichen, liegt nach der
Lehre ein mittelbarer Grundrechtseingriff vor.658 Ein Verbot von Unterstiit-
zungshandlungen kann die Entfaltung und den Fortbestand einer Organisa-
tion beeintrachtigen, indem sie eine Unterstiitzung der Organisation durch
externe Personen verhindert. Dadurch kénnen der Organisation zentrale
Existenzgrundlagen entzogen werden, etwa indem ihr der Zugang zu Raum-
lichkeiten fiir Versammlungen verweigert oder keine Kommunikationsinfra-
struktur zur Verfiigung gestellt wird. Obwohl es nicht unmittelbar auf die vom
Grundverbot betroffenen Tréiger der Vereinigungsfreiheit einwirkt, hat ein
Verbot von Unterstiitzungshandlungen demnach einen Eingriff in den Schutz-
bereich von Art. 23 BV zur Folge.659

Als Eingriffin die Vereinigungsfreiheit zu qualifizieren ist auch die straf-
rechtliche Absicherung®60 eines Organisationsverbots und der zugehorigen
Sicherungsmassnahmen. Die {iblichen strafrechtlichen Sanktionen wie Frei-
heits- oder Geldstrafen als solche tangieren den Schutzbereich der Vereini-
gungsfreiheitim Sinne von Art. 23 BV zwar nicht direkt. Die Strafdrohung dient
aber dazu, die Bereitschaft zur Befolgung von staatlich auferlegten Pflichten zu
erhohen, die die Vereinigungsfreiheit nach den vorstehenden Uberlegungen
ihrerseits unmittelbar oder mittelbar beschrinken, sowie bereits begangene
Verletzungen solcher Pflichten mit den Mitteln des Strafrechts zu sanktionie-
ren. Fiir den Grundrechtstréger stellt die Aussicht auf eine Strafverfolgung bei
Ausiibung seines Rechts objektiv einen unzumutbaren Nachteil dar.661 Somit
zieht die Strafdrohung in gleicher Weise wie bereits die mit ihr bewehrten
Pflichten eine Einschriankung der Vereinigungsfreiheit im Sinne von Art. 23 BV
nachssich. Soweit esbeim Verbot einzelner Organisationen bleibt, ist der Kern-
gehalt der Vereinigungsfreiheit (vgl. Art.231.V.m. Art. 36 Abs. 4 BV) hingegen
nicht tangiert.

657 Vgl. TSCHANNEN, Staatsrecht, S.138f. Rz.347ff.; KIENER/KALIN/WYTTENBACH,
Grundrechte, S.93 Rz. 27ff.; SCHEFER, Beeintriachtigung, S. 34 ff.; EPINEY, Basler Kom-
mentar BV, N.18 zu Art. 36 BV.

658 Vgl. EPINEY, Basler Kommentar BV, N.18 zu Art. 36 BV; TSCHANNEN, Staatsrecht, S.138
Rz.347; SCHEFER, Handbuch Grundrechte, S.156 Rz. 35.

659 Ahnlich STAHLI, Verbot, S.135Rz. 317.
660 Vgl.dazu oben, 1. Kapitel I11.4.0)ff).
661 Vgl. TSCHANNEN, Staatsrecht, S.138 Rz.346.
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IV. Weitere Grundrechte

Im Zusammenhang mit dem Verbot einer extremistischen Organisation neh-
men die soeben diskutierte Meinungs- (vgl. Art. 16 BV) und die Vereinigungs-
freiheit (vgl. Art.23 BV) eine prominente Stellung ein. Weitere Grundrechte, die
durch ein Organisationsverbot tangiert werden kénnen, sind die Versamm-
lungs- (vgl. Art.22 BV)662 sowie die Glaubens- und Gewissensfreiheit (vgl.
Art.15BV).663 Wie zu zeigen sein wird, greift ein Verbot von extremistischen
Organisationen bzw. die zu seiner Sicherung ergriffenen Massnahmen weiter
auchin die Eigentumsgarantie (Art. 26 BV)664 und die persénliche Freiheit
(Art.10 Abs. 2 [i.V.m. Art. 31] BV)665 sowie den verfassungsrechtlichen Schutz
der Personlichkeit (Art. 10 und Art. 13 Abs. 1 BV)666 ein. Soweit erforderlich,
istauf den Schutzbereich dieser Grundrechte im Folgenden daher ebenfalls
kurz einzugehen.

1. Versammlungsfreiheit (Art.22 BV)
a) Gegenstand und Bedeutung der Norm

Bei der Priifung, inwieweit das Verbot einer extremistischen Organisation
grundrechtliche Schutzbereiche tangiert, ist auch die Versammlungsfreiheit
im Sinne von Art. 22 BV von Bedeutung. Gemdiss Absatz1 dieser Bestimmung
«istdie Versammlungsfreiheit gewdhrleistet». Nach Absatz 2 hat jede Person
das Recht, Versammlungen zu organisieren, an Versammlungen teilzuneh-
men oder Versammlungen fernzubleiben. Wie die Meinungs- und Vereini-
gungsfreiheit weist auch die Versammlungsfreiheit eine spezifisch personlich-
keitsbezogene und eine demokratische Funktion auf. Sie schiitzt einerseits das
grundlegende menschliche Bediirfnis nach Zusammengehorigkeit und Soli-
daritdt. Andererseits gewdhrleistet die Versammlungsfreiheit den unmittelba-
ren Austausch in der und als Gruppe zwecks gesellschaftlicher und politischer
Meinungsbildung.667

662 Vgl.unten, 3. Kapitel IV.1.
663 Vgl.unten, 3. Kapitel IV.2.
664 Vgl.unten, 3. Kapitel IV.3.
665 Vgl.unten, 3. Kapitel IV.4.
666 Vgl.unten, 3. Kapitel IV.5.

667 Vgl. HERTIG, Basler Kommentar BV, N.1zu Art. 22 BV; ERRASS, St. Galler Kommentar BV,
N.5ff. zu Art. 22 BV; KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S. 261Rz. 4; ZIMMERLI,
Handbuch Grundrechte, S. 474 Rz.1; BIAGGINI, Kommentar BV, N.7 zu Art.22 BV.
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b) Personlicher Schutzbereich

Als Tréager der Versammlungsfreiheit im Vordergrund stehen zunéchst einmal
natiirliche Personen.668 Juristische Personen konnen sich jedenfalls dann
auf die Versammlungsfreiheit berufen, wenn sie Versammlungen organisie-
ren.669 Dasselbe Recht soll ihnen zustehen, soweit sie natiirliche Personen
alsihre Vertreter an Versammlungen entsenden, die von Dritten organisiert
werden.670 In den personlichen Schutzbereich der Versammlungsfreiheit
fallen somit einerseits die Mitglieder einer verbotenen Organisation. Sofern sie
tiber eigene Rechtspersonlichkeit verfiigt, kann sich andererseits aber auch
die verbotene Organisation selbst auf die Versammlungsfreiheit berufen.

¢) Sachlicher Schutzbereich
aa) Schutzobjekt: Versammlungen
(1) Elemente des Versammlungsbegriffs

Schutzobjekt von Art. 22 BV sind Versammlungen. In personlicher Hinsicht
bedarf es fiir eine Versammlung im Sinne von Art. 22 BV mindestens zweier
Personen, die physisch anwesend sind.67! Der Teilnehmerkreis kann dabei
offen oder geschlossen sein.672 Keine hohen Anforderungen an grundrecht-
lich geschiitzte Versammlungen bestehen auch in zeitlicher Hinsicht. Eine Ver-
sammlung kann nur kurz oder auch lange Bestand haben; ihre Dauer stellt fiir
den grundrechtlichen Schutz kein entscheidendes Kriterium dar.673 In rdum-
licher Hinsicht erfasst Art. 22 BV sowohl statische, vor Ort verharrende, als auch
sich fortbewegende, dynamische Versammlungen. Ob das Zusammentreffen
in privaten Riumlichkeiten oder in der Offentlichkeit stattfindet, ist fiir die

668 Vgl. HERTIG, Basler Kommentar BV, N.10 zu Art. 22 BV; ERRASS, St. Galler Kommentar
BV, N. 49 zu Art. 22 BV; KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S.261Rz. 5; MULLER/
SCHEFER, Grundrechte, S. 576f.; ZIMMERLI, Handbuch Grundrechte, S. 479 Rz. 16.

669 Vgl. HERTIG, Basler Kommentar BV, N.10 zu Art. 22 BV; ERRASS, St. Galler Kommentar
BV, N.50zuArt.22 BV; KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S. 261 Rz. 5; MUL-
LER/SCHEFER, Grundrechte, S. 576 f.; ZIMMERLI, Handbuch Grundrechte, S. 479 Rz. 16;
Urteile des Bundesgerichts 1C_502/2015 vom 18. Januar 2017 E. 1.2 (nicht publ. in: BGE
1431147);1C_35/2015 vom 28. Oktober 2015 E.1und 2.

670 Vgl. ERRASS, St. Galler Kommentar BV, N. 50 zu Art.22 BV.

671 Vgl. HERTIG, Basler Kommentar BV, N. 3 zu Art. 22 BV; ERRASS, St. Galler Kommentar
BV, N.13und N. 16 zu Art. 22 BV; ZIMMERLI, Handbuch Grundrechte, S. 477 Rz.10 und
S. 478 Rz.15; BIAGGINI, Kommentar BV, N. 8 zu Art.22 BV.

672 Vgl. HERTIG, Basler Kommentar BV, N. 3 zu Art. 22 BV; ERRASS, St. Galler Kommentar
BV, N.14 zu Art. 22 BV; KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S.263 Rz.10.

673 Vgl. HERTIG, Basler Kommentar BV, N. 3 zu Art. 22 BV; ERRASS, St. Galler Kommentar
BV, N.13 zu Art. 22 BV; ZIMMERLI, Handbuch Grundrechte, S. 476 Rz. 9.
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Schutzwiirdigkeit der Versammlung grundséatzlich unerheblich.674 In sach-
licher Hinsicht zeichnen sich grundrechtlich geschiitzte Versammlungen im
Sinne von Art. 22 BV hauptsachlich durch drei Merkmale aus: Sie miissen ers-
tens einen minimalen Organisationsgrad aufweisen, zweitens einem gemein-
samen Zweck dienen und drittens friedlich bleiben.675 An dieser Stelle inter-
essiertin erster Linie, ob Versammlungen mit einem demokratiefeindlichen
Zweck ebenfalls zum Schutzobjekt von Art. 22 BV zihlen und was im Rahmen
der Versammlungsfreiheit unter dem Friedlichkeitsvorbehalt zu verstehen ist.

(2) Versammlungen mit extremistischem Zweck

Versammlungen im Sinne von Art. 22 BV kennzeichnen sich dadurch, dass
ihnen eine gemeinsame Zweckverfolgung der Teilnehmer zugrunde liegt.676
Abzustellenist dabei auf das gemeinsam verfolgte Anliegen der Teilnehmer,
sich untereinander oder mit der Offentlichkeit auszutauschen. Um in den
Schutzbereich der Versammlungsfreiheit zu fallen, kann das Zusammentref-
fen nach dem Bundesgericht einem «weit verstandenen gegenseitig meinungs-
bildenden, -dussernden oder -austauschenden Zweck»677 dienen. Nach Mass-
gabe der personlichkeitsbezogenen Funktion der Versammlungsfreiheit 14sst
das Bundesgericht fiir den grundrechtlichen Schutz von Versammlungen auch
«freundschaftliche oder unterhaltende Absichten oder die Pflege von person-
lichen Kontakten»678 gentigen. Dieser weit zu verstehende Versammlungs-
begriff spricht dafiir, dass grundsétzlich auch solche Zusammenkiinfte in den
Schutzbereich von Art. 22 BV fallen, die dem Austausch demokratiefeindlicher
Ideen dienen.

Unter Berticksichtigung von Wortlaut, Entstehungsgeschichte und syste-
matischer Stellung von Art. 22 BV drdngt sich keine engere Auslegung des Ver-
sammlungsbegriffs auf.679 Der Wortlaut von Art. 22 BV gibt keine Hinweise
darauf, dass Versammlungen mit bestimmten Inhalten der grundrechtliche
Schutz verwehrtist. Aus der Botschaft zur BV ergibt sich zudem ausdriicklich,

674 HERTIG, Basler Kommentar BV, N. 3 zu Art. 22 BV; ERRASS, St. Galler Kommentar BV,
N.14 zu Art. 22 BV; MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S. 578f.

675 Ahnlich KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S.262ff. Rz. 6 ff.; ERRASS, St. Gal-
ler Kommentar BV, N.9ff. zu Art.22 BV.

676 Vgl. ERRASS, St. Galler Kommentar BV, N.12 zu Art. 22 BV; HERTIG, Basler Kommentar
BV, N.5zu Art. 22 BV; KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S.262 Rz. 6.

677 BGE1431147E.3.1S.151;1321256 E. 3S. 258f.; vgl. auch HERTIG, Basler Kommentar, N. 5
zu Art.22 BV; KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S.262 Rz. 7ff.; MULLER/
SCHEFER, Grundrechte, S. 580; ZIMMERLI, Handbuch Grundrechte, S. 477 Rz.13; BIAG-
GINI, Kommentar BV, N. 4 zu Art. 22 BV.

678 BGE132149E.5.3S.57.

679 Vgl. ERRASS, St. Galler Kommentar BV, N. 11 zu Art.22 BV.
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dassder Inhalt derim Rahmen einer Versammlung ausgetauschten Meinun-
gen keinen Einfluss auf den grundrechtlichen Schutz der Zusammenkunft
hat.680 Eine Versammlung kann demnach auch dem Austausch extremisti-
scher Standpunkte dienen. Dasselbe Resultat ergibt sich aus einem systema-
tischen Blickwinkel. Als Grundtatbestand der Kommunikationsgrundrechte
nimmt dabei die Meinungsfreiheitim Sinne von Art. 16 BV eine entscheidende
Rolle ein. Deren Schutzobjekt ist wie gezeigt massgeblich vom Grundsatz der
Inhaltsneutralitit gepragt, sodass auch demokratiefeindliche Ansichten in
den Schutzbereich von Art. 16 BV fallen.68t Der Grundsatz der Inhaltsneutra-
litit, den esim Rahmen von Art. 16 BV als kommunikationsgrundrechtlichen
Grundtatbestand zu beachten gilt, strahlt dabei auf die Versammlungsfreiheit
(Art.22BV)aus.682 Bei dieser Ausgangslage fallen auch Versammlungen in den
Schutzbereich von Art.22 BV, in deren Rahmen extremistische Standpunkte
gedussert werden.683

(3) Friedlichkeitsvorbehalt

Der sachliche Schutzbereich von Art. 22 BV steht ferner unter dem Vorbehalt
der Friedlichkeit. Zwar enthilt die Verfassungsbestimmung diesbeziiglich
keine ausdriickliche Einschriankung. Aus der Botschaft ergibt sich aber, dass
die Versammlungsfreiheit «nur fiir friedliche Versammlungen und Demons-
trationen»684 angerufen werden kann.685 Der Friedlichkeitsvorbehalt fiihrt
dazu, dass der Grundrechtsschutz fiir unfriedliche Versammlungen gar nicht
erst greift und ihre Auflosung oder ihr Verbot am Schutzbereich von Art. 22 BV
vorbeigeht.686

Unter dem Blickwinkel des Friedlichkeitsvorbehalts ist das Schutzobjekt
von Art. 22 BV danach abzugrenzen, ob die fragliche Versammlung gewaltlos
verlduft. Soweit eine Versammlung gewalttitige Zielsetzungen verfolgt, ist

680 Vgl. Botschaft BV1999, S.166.
681 Vgl. oben, 3. Kapitel I1.3.a)cc).

682 Indiesem Sinne auch KERN, Kommunikationsgrundrechte, S. 454; Wyss, Appell,
S.400f.; ERRASS, St. Galler Kommentar BV, N. 11 zu Art. 22 BV.

683 Vgl. auch ERRASS, St. Galler Kommentar BV, N.28 zu Art. 22 BV; MULLER/SCHEFER,
Grundrechte, S. 586; dhnlich UEBERSAX, Liberté, S. 36;a.M. wohl RUESCH, Versamm-
lungsfreiheit, S.179 ff. (relativierend aber S.185).

684 Botschaft BV1999,S.166.

685 Vgl.auch HERTIG, Basler Kommentar BV, N. 8f. zu Art. 22 BV; ERRASS, St. Galler Kom-
mentar BV, N. 18 ff. zu Art. 22 BV; KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S. 263 f.
Rz.12ff.; MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S.582fF.; BGE1431147E.3.2S.152.

686 Vgl. HERTIG, Basler Kommentar BV, N. 8 zu Art. 22 BV; ERRASS, St. Galler Kommentar
BV, N.18 zu Art. 22 BV; KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S. 264 Rz.17; ZIM-
MERLI, Handbuch Grundrechte, S. 477 Rz.14; KERN, Kommunikationsgrundrechte,
S.423f.; dhnlich UEBERSAX, Liberté, S. 36.
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das nicht der Fall.687 Entsprechend besteht kein grundrechtlicher Schutz fiir
Versammlungen, deren Teilnehmer sich iiberwiegend oder gesamthaft ge-
walttitig verhalten.688 Fiir die Frage, was unter gewalttitigem Verhalten an
Versammlungen zu verstehen ist, kann dabei grundsitzlich auf die Abgren-
zung des Schutzbereichs von Art. 16 BV (Meinungsfreiheit) verwiesen werden.
In Grenzfillen ist eine Versammlung demnach dem Schutz von Art. 22 BV zu
unterstellen.689

Bloss im Umfeld einer Versammlung stattfindende, vereinzelte Gewalt-
tiatigkeiten geniigen sodann nicht, um ihr den friedlichen Charakter und den
grundrechtlichen Schutz zu nehmen. Vielmehr miissen die Gewalt ausiiben-
den Personen der in Frage stehenden Versammlung tatsdchlich zugerechnet
werden konnen, was nur dann der Fall ist, wenn sie als Organisatoren oder
Teilnehmer der Versammlung zu qualifizieren sind. Weiter miissen die Ge-
walttdtigkeiten der Versammlung geradezu ihr charakteristisches Geprage
verleihen, damitihr die Friedlichkeit abhandenkommt.690 Zu weit geht daher
das Bundesgericht, wenn es rechtswidrige Handlungen im Allgemeinen genii-
gen lisst, damit die Friedlichkeit einer Versammlung und ihr grundrechtlicher
Schutz entfallen.691 Das gilt erst recht, soweit es die Rechtswidrigkeit eines
Verhaltens auf Normen unterhalb der Verfassungsstufe zuriickfiihrt, da es
in diesem Fall eine gesetzeskonforme Verfassungsauslegung vornimmt, die
der rechtlichen Stufenordnung zuwiderlduft.692

Mit Blick auf den Friedlichkeitsvorbehalt gelten fiir Versammlungen, die
der Kundgabe von extremistischen Ansichten dienen, weder leichtere noch
strengere Anforderungen. Zusammenkiinften von Personen mit extremisti-
schen Einstellungsmustern mag der grundrechtliche Schutz mangels Fried-
lichkeit zwar vielleicht hdufiger abzusprechen sein als anderen Versammlun-
gen, aber jedenfalls nicht eher: Das Ausmass an Gewalttitigkeiten, das den
grundrechtlichen Schutz fiir eine Versammlung entfallen lisst, bleibt in

687 Vgl. ERRASS, St. Galler Kommentar BV, N. 19 zu Art. 22 BV; HERTIG, Basler Kommentar,
N.8zu Art.22BV.

688 Vgl. KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S.265Rz.18.

689 Vgl. oben, 3. Kapitel I1.3.b)bb)(3).

690 Vgl. HERTIG, Basler Kommentar, N. 8 zu Art. 22 BV; ERRASS, St. Galler Kommentar BV,
N.21zuArt.22BV; KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S.265Rz.18; MULLER/
SCHEFER, Grundrechte, S. 585.

691 Soaber BGE1431147E.3.2S.152;1321256 E. 3S.259; wie hier krit. auch HERTIG, Basler
Kommentar BV, N. 8 zu Art.22 BV; ERRASS, St. Galler Kommentar BV, N.20 zu Art.22 BV;
KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S. 264 Rz.17; MULLER/SCHEFER, Grund-
rechte, S.583f.

692 Vgl. KERN, Kommunikationsgrundrechte, S. 423; dhnlich zur Vereinigungsfreiheit
ERRASS, St. Galler Kommentar, N. 6 zu Art.23 BV.
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beiden Fillen dasselbe. Nur die Wahrscheinlichkeit, dass es zu Gewalttatig-
keiten kommt, ist womdoglich eine andere.

bb) Einzelne Schutzgehalte

Die wichtigsten Teilgehalte der Versammlungsfreiheit sindin Art. 22 Abs.2 BV
ausdriicklich festgehalten. Demnach hat jede Person das Recht, Versammlun-
gen zu organisieren, an Versammlungen teilzunehmen oder Versammlungen
fernzubleiben.

Die Freiheit, Versammlungen zu veranstalten (Veranstaltungs- bzw. Orga-
nisationsfreiheit), umfasst zunédchst ganz grundlegend das Recht, zu Versamm-
lungen aufzurufen und die Modalititen in Bezug aufihren Ort, die Zeit, ihre
Dauer und Auflésung festzulegen. Ebenfalls unter dem Schutz der Versamm-
lungsfreiheit steht das Recht, den Ablauf, den Inhalt und die an der Versamm-
lung zu zeigenden Verhaltensweisen nach eigenen Vorstellungen zu gestal-
ten.693 Im vorliegenden Zusammenhang ist dabei namentlich von Bedeutung,
dass es den Grundrechtstrigern freisteht, die Versammlungsinhalte zu be-
stimmen. Insbesondere schiitzt die Versammlungsfreiheit nach dem bereits
Dargelegten auch den Austausch und die Kundgabe extremistischer Stand-
punkte.694 Dabei diirfen sich die Versammlungsteilnehmer simtlicher Verhal-
tensweisen bedienen, die von der Meinungsfreiheit im Sinne von Art.16 BV
geschiitzt sind. Fillt eine bestimmte Kommunikationsform in den Schutzbe-
reich von Art. 16 BV, ist sie somit auch im Rahmen der Versammlungsfreiheit
schutzberechtigt.695 In einem weiteren Teilgehalt verankert die Versamm-
lungsfreiheit nach Art. 22 Abs. 2 BV das Recht, an Versammlungen teilzuneh-
men (Teilnahmefreiheit). Gewdhrleistet sind der riumliche Zugang zur und das
Verbleiben in der Versammlung, aber auch der Anspruch, den Versammlungs-
ortunbehelligt wieder zu verlassen.696 Von keiner besonderen Bedeutungist
im vorliegenden Zusammenhang die negative Auspragung der Versamm-
lungsfreiheit, also der Anspruch, einer Versammlung fernzubleiben.697

693 Vgl. HERTIG, Basler Kommentar, N.11zu Art. 22 BV; ERRASS, St. Galler Kommentar BV,
N.25zu Art. 22 BV; KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S. 265f. Rz.22; MUL-
LER/SCHEFER, Grundrechte, S.586.

694 Vgl. ERRASS, St. Galler Kommentar BV, N. 28 zu Art. 22 BV, MULLER/SCHEFER, Grund-
rechte, S.586; in diesem Sinne wohl auch KERN, Kommunikationsgrundrechte,
S. 454;vgl. auch oben, 3. Kapitel IV.1.c)aa)(2).

695 Vgl.dazuoben, 3. Kapitel I1.3.b)bb).

696 Vgl. HERTIG, Basler Kommentar, N. 11 zu Art. 22 BV; ERRASS, St. Galler Kommentar BV,
N.31zuArt. 22 BV; MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S. 586f.

697 Vgl. HERTIG, Basler Kommentar, N.11zu Art. 22 BV; ERRASS, St. Galler Kommentar BV,

N.32zuArt.22 BV; KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S. 265f. Rz. 22; MULLER/
SCHEFER, Grundrechte, S. 587.
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d) Kerngehalt

Gemadss Art. 36 Abs. 4 BV ist der Kerngehalt der Versammlungsfreiheit unan-
tastbar. Zum Kerngehalt zihlt die Versammlung als Rechtsinstitut, sodass
der Gesetzgeber nicht generell untersagen darf, sich zu versammeln.698 Den
Kerngehalt von Art. 22 BV in dhnlicher Weise verletzten wiirde auch eine sys-
tematische, vorgingige oder nachtragliche Inhaltskontrolle jener Themen,
die Gegenstand von Versammlungen sind.699

e) Eingriffsrelevanz eines Organisationsverbots

Unter dem Vorbehalt, dass sie friedlich verlaufen, fallen in den Schutzbereich
von Art. 22 BV wie gezeigt auch Versammlungen, die dem Austausch oder der
Kundgabe extremistischer Ansichten gewidmet sind. Das Verbot einer extre-
mistischen Organisation bewirkt daher in verschiedener Hinsicht eine Ein-
schriankung der Versammlungsfreiheit: Das Grundverbot700 hat namentlich
zur Folge, dass gestiitzt auf den organisatorischen Zusammenhang keine Ver-
sammlungen mehr organisiert und abgehalten werden diirfen; sei es, dass sie
bloss der Aufrechterhaltung der Organisation dienen, sei es, dass sie auf die
aktive Forderungihrer Ziele gerichtet sind. Das Grundverbot beschligt Ver-
sammlungen, die lediglich organisationsintern abgehalten werden, aber auch
publikumsoéffentliche Veranstaltungen der Organisation. Das Grundverbot
greift dabeiinsbesondere in die Teilgehalte der Veranstaltungs- und Teilnah-
mefreiheit von Art. 22 BV ein, wobei in personlicher Hinsicht die Organisati-
onsmitglieder und — fiir den Fall ihrer Konstituierung als juristische Person —
die Organisation selbst betroffen sind.

Ebenfalls zu Einschrankungen der Versammlungsfreiheit fiihren allf4l-
lige Sicherungsmassnahmen zum Grundverbot: Ein Verbot von Unterstiitzungs-
handlungen701 wird regelmadssig auch Hilfestellungen bei der Vorbereitung
und der Durchfiihrung von Versammlungen betreffen. Es beschrinkt die Frei-
heit, bei der Vorbereitung von Versammlungen der verbotenen Organisation
mitzuwirken, auf die sich auch Nichtmitglieder berufen konnen. Einen Ein-
griff stelltauch das Verbot dar, Propaganda der Organisation zu verbreiten.702
Es untersagt Versammlungen mit dem Zweck, die Ideen der Organisation in

698 Vgl.ERRASS, St. Galler Kommentar BV, N. 40 zu Art. 22 BV; KIENER/KALIN/WYTTEN-
BACH, Grundrechte, S.267 Rz.28.

699 Vgl. KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S.267 Rz. 28; ERRASS, St. Galler Kom-
mentar BV, N. 40 zu Art. 22 BV; ZIMMERLI, Handbuch Grundrechte, S. 479f. Rz.18.

700 Vgl. oben, 1. Kapitel II1.3.
701 Vgl. oben, 1. Kapitel I1I.4.c)cc).
702 Vgl. oben, 1. Kapitel I1I.4.c)dd).
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weitere Kreise zu tragen. In dhnlicher Weise greift ein Verbot von Ersatzorga-
nisationen?03 in die Versammlungsfreiheit ein. Es verhindert die Vorbereitung
von und die Teilnahme an Zusammenkiinften mit dem Zweck, eine neue
Organisation zu griinden, die unabhéngig vom verbotenen Zusammenschluss
andessen Stelle treten soll. Weiter kann die Beseitigung materieller Grundla-
gen704 der verbotenen Organisation dazu fiihren, dass ihr Mittel entzogen wer-
den, die der Vorbereitung und der Durchfiihrung von Versammlungen dienen.
Zudenken ist etwa an Liegenschaften, in denen sie Zusammenkiinfte abhalt,
oder an die Gegenstinde fiir die zweckmdssige Durchfiihrung von Demons-
trationen (z.B. Lautsprecheranlagen, Transparente). Soweit das Grundver-
bot und die zu seiner Sicherung ergriffenen Massnahmen einen Eingriffin die
Versammlungsfreiheit darstellen, tangiert schliesslich auch ihre strafrechtli-
che Bewehrung705 den Schutzbereich von Art. 22 BV. Hingegen bleibt der Kern-
gehalt der Versammlungsfreiheit vom Verbot einer spezifischen Organisation
unberiihrt (vgl. Art. 221.V.m. Art. 36 Abs. 4 BV), weil es Versammlungen nicht
generell untersagt.

2. Glaubens- und Gewissensfreiheit (Art.15 BV)
a) Gegenstand und Bedeutung der Norm

Glaube und Religion weisen transzendentale Beziige auf.706 Sie sind deshalb
pradestiniert, Vorstellungen von Ordnungssystemen zu transportieren, die mit
zentralen Grundlagen der verfassungsmassigen Ordnung im Widerspruch
stehen, wie beispielsweise dem Vorrang staatlichen Rechts.707 Unter diesem
Blickwinkel haben religiése Uberzeugungen durchaus Potential, beiihren An-
hédngern demokratiefeindliche Tendenzen zu wecken.708 Entsprechend kann
sich die Situation ergeben, dass sich ein Organisationsverbot gegen einen Zu-
sammenschluss mit religiosem Hintergrund richtet. Dabei stellt sich die Frage,
ob ein Eingriffin die Glaubens- und Gewissensfreiheit im Sinne von Art. 15 BV
vorliegt, deren Schutzbereich hier deshalb ebenfalls zu erértern ist.

Die Glaubens- und Gewissensfreiheit verleiht jeder Person das Recht, ihre
Religion und ihre weltanschauliche Uberzeugung frei zu wihlen und allein

703 Vgl. oben, 1. Kapitel I11.4.c)bb).

704 Vgl. oben, 1. Kapitel III.4.c)ee).

705 Vgl. oben, 1. Kapitel I11.4.c)ff).

706 Vgl. ausfiihrlicher sogleich unten, 3. Kapitel IV.2.c).

707 Vgl.indiesem Sinne auch EHRENZELLER, Handbuch der Grundrechte, S. 303 Rz. 4, der
auf die mogliche Radikalisierung von religiésen Gruppierungen hinweist; MULLER/
SCHEFER, Grundrechte, S. 264 ff.; hnlich SCHADLER, Staatsaufgabe, S. 52 und S. 151.

708 Im Ergebnis dhnlich SCHADLER, Staatsaufgabe, S.175.
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oder in Gemeinschaft mit anderen zu bekennen (vgl. Art.15 Abs.1und 2 BV).
Zudem stehtesnach Art.15Abs. 3 BV jeder Person frei, einer Religionsgemein-
schaft beizutreten oder anzugehéren und religiosem Unterricht zu folgen.
Umgekehrt darf niemand gezwungen werden, einer Religionsgemeinschaft
beizutreten oder anzugehoren, eine religiose Handlung vorzunehmen oder
religidsem Unterricht zu folgen (Art. 15 Abs. 4 BV). Die zentrale Funktion der
Religionsfreiheit, wie die Anspriiche im Zusammenhang mit Art. 15 BV eben-
fallsbezeichnet werden, ist der Schutz des Einzelnen in der freien Gestaltung
seiner Beziehung zum Transzendenten (Freiheitsschutzfunktion).709 Dane-
ben soll sie die Ausgrenzung von Minderheiten aufgrund ihres Glaubens ver-
meiden (Integrationsfunktion) und insgesamt den religiésen Frieden sichern
(Toleranzgebot).710

b) Personlicher Schutzbereich

Die Anspriichenach Art. 15 BV stehen ihrer Natur nach in erster Linie natiir-
lichen Personen zu.7!1Juristische Personen fallen grundsétzlich nichtin den
Schutzbereich der Glaubens- und Gewissensfreiheit. Fiir juristische Personen
besteht eine Ausnahme, wenn sie selber religidse oder kirchliche Zwecke ver-
folgen.712 Im Zusammenhang mit einem Organisationsverbot kénnen sich
demnach sowohl Mitglieder als auch die Organisation selbst auf die Glaubens-
und Gewissensfreiheit berufen; Letztere allerdings nur, wenn sie als juristi-
sche Person verfasst ist und sich nach religitsen Zwecken orientiert.

c¢) Sachlicher Schutzbereich
aa) Schutzobjekte

Das Grundrecht der Glaubens- und Gewissensfreiheit hat nach dem Wortlaut
von Art. 15 BV verschiedene Schutzobjekte zum Gegenstand, ndmlich den
Glauben bzw. die Religion, die weltanschauliche Uberzeugung sowie das Ge-
wissen.713 Allen diesen Schutzobjekten gemein ist, dass sie jedenfalls indirekt

709 Vgl. MULLER, Religion, S. 56; KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S. 327 Rz. 6;
MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S.251.

710 Vgl. KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S.327 Rz.6; MULLER, Religion,
S.57f.;BGE1421 49 E. 3.2S.52; krit. zu dieser Funktionentrias BIAGGINI, Kommentar
BV, N.6ff. zu Art.15BV.

711 Vgl. PAHUD DE MORTANGES, Basler Kommentar BV, N. 61zu Art. 15 BV; KIENER/KALIN/
WYTTENBACH, Grundrechte, S. 328 Rz.10; MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S.263;
CAVELTI/KLEY, St. Galler Kommentar BV, N.25zu Art.15BV.

712 Vgl. PAHUD DE MORTANGES, Basler Kommentar BV, N. 65 zu Art. 15BV; KIENER/KALIN/
WYTTENBACH, Grundrechte, S. 329 Rz. 11f.; MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S. 263.

713 Vgl. PAHUD DE MORTANGES, Basler Kommentar BV, N.28 zu Art. 15 BV; KIENER/KALIN/
WYTTENBACH, Grundrechte, S. 329 Rz.13; MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S. 254 ff.
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einen Bezug zum Transzendenten aufweisen und auf einer grundlegenden,
gesamtheitlichen Deutung der Welt beruhen.714

Als Schutzobjekt umfasst der Glaube bzw. die Religion im Sinne von
Art.15BV alle Arten von Vorstellungen iiber die Beziehung des Menschen zum
Transzendenten, soweit sie eine grundsitzliche und zusammenhingende
Sicht dieses Verhiltnisses beinhalten.7!5 Dabei kommt es weder auf die histo-
rische Verwurzelung einer Glaubensform noch auf ihre zahlenméssige Ver-
breitung in der Schweiz an.716 Somit ist auch nicht ausschlaggebend, «ob eine
religiose Uberzeugung stark vom Landesiiblichen abweicht».717 Mit der Welt-
anschauungschiitzt Art. 15 BV nicht zu hinterfragende Uberzeugungen betref-
fend die existenzielle Aufgabe des Menschen,?18 wobei es zur Eroffnung des
Schutzbereichs von Art. 15 BV auch hier einer grundlegenden und gesamtheit-
lichen Deutung der Welt bedarf, die von identitétsstiftender Bedeutung ist.719
Die ausdriickliche Nennung der Weltanschauung in Art. 15 BV soll in erster
Linie deutlich machen, dass das Grundrecht auch die Freiheit schiitzt, nicht
an Gott oder Gotter zu glauben.720 Als drittes Schutzobjekt erfasst Art. 15 BV
schliesslich das Gewissen. Esist das Vermogen des Bewusstseins, die eigenen
Handlungen als gut oder bose zu werten, und es setzt als innere kritische Ins-
tanz dem Leben ethische Massstibe, die regelmissig aufreligiosen Uberzeu-
gungen basieren.721

Der Schutz von Weltbildern mit Transzendenzbezug, wie ihn Art. 15 BV
zum Gegenstand hat, fiihrt mit sich, dass Ordnungsvorstellungen in den

714 Vgl. KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S.329f. Rz. 14 ff.; MULLER, Religion,
S.60ft.; im Hinblick auf den Transzendenzbezug weniger weit gehend wohl MULLER/
SCHEFER, Grundrechte, S. 258 und S. 259; CAVELTI/KLEY, St. Galler Kommentar BV, N.9
ZuArt.15BV, und EHRENZELLER, Handbuch Grundrechte, S. 307 Rz.12f., die unter den
Begriffen des Gewissens und der Weltanschauung auch nichtreligiose Selbstverstand-
nisse verstehen, was nach hier vertretener Auffassungin den Schutzbereichvon Art. 16
BV fallt.

715 Vgl. PAHUD DE MORTANGES, Basler Kommentar BV, N. 30 zu Art. 15 BV; KIENER/KALIN/
WYTTENBACH, Grundrechte, S. 329f. Rz.14; MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S. 254 ff.;
jem.H.auf BGE1191a 178 E. 4b S.183.

716 Vgl. PAHUD DE MORTANGES, Basler Kommentar BV, N.31zu Art.15BV; KIENER/KALIN/
WYTTENBACH, Grundrechte, S. 329f. Rz. 14 f.; MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S. 256;
EHRENZELLER, Handbuch Grundrechte, S. 306 Rz. 10.

717 BGE135179E.4.4S.84.

718 Vgl. MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S.257; KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grund-
rechte, S. 330 Rz.16; PAHUD DE MORTANGES, Basler Kommentar BV, N.32zu Art.15BV.

719 Vgl. EHRENZELLER, Handbuch Grundrechte, S. 307 Rz. 13; BIAGGINI, Kommentar BV,
N.5zuArt.15BV.

720 Vgl. BIAGGINI, Kommentar BV, N.5zu Art.15BV.

721 Vgl. CAVELTI/KLEY, St. Galler Kommentar BV, N.9 zu Art. 15 BV; dhnlich PAHUD DE

MORTANGES, Basler Kommentar BV, N. 33 zu Art. 15 BV; KIENER/KALIN/WYTTENBACH,
Grundrechte, S.331Rz.19; MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S. 258.
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grundrechtlich geschiitzten Bereich fallen konnen, die mit der freiheitlich-
demokratischen Grundordnung im Widerspruch stehen. In der Lehre wird
zwar geltend gemacht, dass der Schutzbereich der Glaubens- und Gewissens-
freiheit durch Art. 72 Abs. 3 BV begrenzt wird, der die Wahrung des Religions-
friedens als 6ffentliche Aufgabe bezeichnet und auch den Grundrechtstrigern
gewisse Toleranzpflichten auferlegt.722 Die daraus abgeleitete Verpflichtung
zur gemeinwohlvertriglichen Glaubensausiibung betrifft aber nicht die Frage,
ob ein bestimmtes Weltbild als weltanschauliche Uberzeugung im Sinne von
Art.15 BV gilt, sondern vielmehr, ob ein Anspruch auf die Ausiibung von dar-
aufbasierendenreligiosen Praktiken besteht. Letzteresist nicht eine Frage des
Schutzobjekts, sondern des Schutzgehalts von Art. 15 BV.723 Demokratiefeind-
liche Weltbilder mit Transzendenzbezug haben demnach ebenfalls am Schutz-
objekt von Art.15 BV teil.724

bb) Einzelne Schutzgehalte
(1) Positiver und negativer Teilgehalt

Die Glaubens- und Gewissensfreiheit geméiss Art. 15 BV verleiht den Trigern
des Grundrechts zunichst den Anspruch auf eine religios neutrale Behand-
lung durch den Staat.725 Namentlich verbietet die Neutralitétspflicht eine staat-
liche Parteinahme zugunsten oder zulasten einer bestimmten religidésen
Orientierung und jede Sonderbehandlung von Angehérigen einer Religion,
die einen spezifischen Bezug zu ihrer Glaubensiiberzeugung aufweist.726
Mithin hat der Staat simtlichen in einer pluralistischen Gesellschaft auftre-
tenden religiosen und weltanschaulichen Uberzeugungen unparteiisch zu
begegnen.727

Uberdacht von dieser Neutralititspflicht lassen sich die Schutzgehalte der
Glaubens- und Gewissensfreiheit geméss Art. 15 BV je in ein Blindel positiver

722 Vgl. SCHADLER, Staatsaufgabe, S.171f.; hnlich MULLER, Religion, S.75f.

723 Indiesem Sinne wohl auch SCHADLER, Staatsaufgabe, S.151f. und S.170ff., der das
Kriterium der Gemeinwohlvertriglichkeit auf religiose Bediirfnisse bezieht, nicht
aber auf die weltanschaulichen Ansichten an sich. Zu den Schutzgehalten von Art. 15
BV sogleich unten, 3. Kapitel IV.2.c)bb).

724 Ahnlich SCHADLER, Staatsaufgabe, S.151; KARLEN, Religionsbegriff, S.107f.

725 Vgl. PAHUD DE MORTANGES, Basler Kommentar BV, N. 44 f. zu Art. 15 BV; KIENER/
KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S. 332 Rz.29; MULLER/SCHEFER, Grundrechte,
S.269; EHRENZELLER, Handbuch Grundrechte, S. 314 Rz.29; BGE 1231296 E. 4b/bb
S.308.

726 Vgl.BGE142149E.3.5S.54.

727 Vgl. KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S. 332 Rz. 29; fiir ein inhaltlich dhnli-

ches, aber aus dem Gebot religioser Toleranz hergeleitetes staatliches Rollenverstdnd-
nis vgl. MULLER, Religion, S. 150 ff.
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und negativer Anspriiche gliedern.728 Der positive Teilgehalt der Glaubens-
und Gewissensfreiheit steht hier im Vordergrund und ist zur Hauptsache in
Art.15Abs. 2und Abs. 3 BV verankert. Demnach hat jede Person den Anspruch,
ihren Glauben frei wihlen und alleine oder in Gemeinschaft bekennen zu kén-
nen (vgl. Art.15 Abs. 2 BV). Gewihrleistet ist weiter das Recht, einer Religions-
gemeinschaft beizutreten oder anzugehoéren und religiosem Unterricht zu
folgen (vgl. Art.15 Abs. 3 BV). Ausfluss von Art. 15 BV ist mithin auch das Recht,
eine Religionsgemeinschaft zu griinden.729

(2) Betdtigungsfreiheit

Die Freiheit, den eigenen Glauben im Sinne von Art. 15 Abs. 2 BV zubekennen,
schiitzt auch die Verbreitung des eigenen Glaubens, die Kritik an anderen
religiosen Auffassungen und die Méglichkeit, den eigenen Glauben allein
oder gemeinsam mit Gleichgesinnten zu praktizieren.?30 Dabei ist es den
Grundrechtstrigern grundsitzlich unbenommen, ihr ganzes Verhalten nach
den Lehrenihres Glaubens auszurichten und ihren inneren Glaubensiiberzeu-
gungen gemass zu handeln.?3! In diesem Rahmen verleiht Art. 15 BV einen
Anspruch auf Vornahme aller Formen von Kultushandlungen,?32 was in der
Literatur mitunter als (religitse) Betdtigungsfreiheit bezeichnet wird.733 Die
Grenzen dieser religiosen Betdtigungsfreiheit abzustecken, fillt allerdings
nichtleicht, zumal das Bundesgericht in stindiger Rechtsprechung betont, dass
staatliche Organe bei der Priifung von Glaubensinhalten Zuriickhaltung iiben
und von der religiosen Uberzeugung der Betroffenen auszugehen haben.734
Eine Verhaltensweise fillt danach in den Schutzbereich der Glaubens- und
Gewissensfreiheit, wenn ein Grundrechtstriger glaubhaft darlegen kann,

728 Vgl. PAHUD DE MORTANGES, Basler Kommentar BV, N. 34 f. zu Art. 15 BV; KIENER/KALIN/
WYTTENBACH, Grundrechte, S.331f. Rz. 23 ff.; EHRENZELLER, Handbuch Grundrechte,
S.309Rz.16.

729 Vgl. EHRENZELLER, Handbuch Grundrechte, S. 311 Rz. 21; vgl. zum Verhéltnis von
Art.15 BV und Art. 23 BV (Vereinigungsfreiheit) oben, 3. Kapitel II1.4.c)bb)(3).

730 Vgl. MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S.259f. undS. 261f.; KIENER/KALIN/WYTTENBACH,
Grundrechte, S. 331f. Rz. 23 ff.; EHRENZELLER, Handbuch Grundrechte, S. 308 Rz. 14;
PAHUD DE MORTANGES, Basler Kommentar BV, N.35zu Art.15BV.

731 Vgl.KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S.331Rz.24; BGE142149E.3.4S.54;
1191a178 E. 4¢c S.184.

732 Vgl. KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S. 331 Rz.23f.; EHRENZELLER, Hand-
buch Grundrechte, S.308f. Rz. 14 ff.

733 Vgl. PAHUD DE MORTANGES, Basler Kommentar BV, N. 35zu Art.15BV; MULLER/SCHEFER,
Grundrechte, S. 261f.; BIAGGINI, Kommentar BV, N.7f. zu Art.15 BV.

734 Vgl. BGE142149 E.5.2 S. 62 mit Hinweisen; dhnlich KIENER/KALIN/WYTTENBACH,

Grundrechte, S.336f. Rz. 48; MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S. 270; EHRENZELLER,
Handbuch Grundrechte, S. 315Rz. 30.
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dass sie unmittelbaren Ausdruck seiner religiésen Uberzeugung bildet. Ent-
sprechend bestimmt sich der Schutzbereich der Glaubens- und Gewissens-
freiheit als Bekenntnisfreiheit im Sinne von Art. 15 Abs. 2 BV massgeblich nach
subjektiven Kriterien.735

(3) Grenzender Betdtigungsfreiheit

Nach Massgabe dieser Rechtsprechung geht die Glaubens- und Gewissens-
freiheitinihrem Teilgehalt der Betédtigungsfreiheit weiter als die Vereinigungs-
freiheit geméss Art.23 BV. Letztere vermittelt nach hier vertretener Auffassung
keine allgemeine Betitigungsfreiheit, sondern schiitzt in erster Linie die Frei-
heit, sich gemeinsam mit anderen zu organisieren. Dartiiber hinaus ist die kon-
krete Betdtigung einer Vereinigung im Sinne von Art. 23 BV grundrechtlich
nur geschiitzt, wenn sie in den sachlichen Schutzbereich eines anderen Grund-
rechts fillt.736 Demgegentiber kann die Rechtsprechung des Bundesgerichts
zur Glaubens- und Gewissensfreiheit zum Ergebnis fiihren, dass zahlreiche
Verhaltensweisen unter dem Schutz der Glaubens- und Gewissensfreiheit ste-
hen, solange deren Protagonisten iiberzeugend dartun, dass sie aufihre ge-
samtheitliche Weltsicht mit transzendentalem Bezug zuriickzufiihren sind.

In Vergangenheit und Gegenwart finden sich nun freilich zuhauf Bei-
spiele fiir Verhaltensweisen, bei denen die Akteure zwar aufreligiose Motive
rekurrierten, die nach dem Verstdndnis des Verfassungsgebers —und insoweit
eben doch aus objektiver Sicht — den Schutz der Glaubens- und Gewissensfrei-
heit aber trotzdem kaum verdienen.?37 Die Ausklammerung klarer Fille aus
dem Schutzbereich von Art. 15 BV bietet dabei keine grossen Schwierigkeiten.
Namentlich findet die religiose Betitigungsfreiheit jedenfalls bei der Anwen-
dung von Gewalt bereits auf der Ebene des Schutzbereichs ihre Grenze, zumal
essich bei der Wahrung des Religionsfriedens wie erwdhnt um ein ausdriick-
lich anerkanntes Verfassungsinteresse handelt (vgl. Art. 72 Abs. 2 BV), das zur
gemeinwohlvertriglichen Grundrechtsausiibung verpflichtet.738 Entspre-
chend erfihrt auch die aufreligiésen Uberzeugungen basierende, gegen die
freiheitlich-demokratische Grundordnung gerichtete Gewalt keinen grund-
rechtlichen Schutz durch Art. 15 BV.

735 Vgl. BGE142149E.5.2S.62; Urteil 2C_546/2018 vom 11. Marz 2019 E. 4.3, je mit Hinwei-
sen; KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S. 329 Rz. 14 f.; CAVELTI/KLEY, St. Gal-
ler Kommentar BV, N.10 zu Art. 15 BV; BIAGGINI, Kommentar BV, N. 8 zu Art. 15 BV; zu
Recht kritisch MULLER, Religion, S. 66f.

736 Vgl. oben, 3. Kapitel I1L.5.c).

737 Vgl.zudieser Problematik SCHADLER, Staatsaufgabe, S.151ff.

738 Vgl. SCHADLER, Staatsaufgabe, S.175, zumreligiésen Frieden als staatliches Schutz-
objekt.
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d) Kerngehalt

Nach Art. 36 Abs. 4 BV ist der Kerngehalt der Glaubens- und Gewissensfreiheit
unantastbar. Dazu zdhlt nach iiberwiegender Auffassung jedenfalls die Frei-
heit zu glauben, nicht zu glauben und in jedem Zeitpunkt seine weltanschau-
liche Uberzeugung zu indern. Der Staat darfin dieses forum internum» nicht
zwangsweise eingreifen. Als unzulissig erweist sich vor diesem Hintergrund
auch jede Form staatlichen Zwangs zu einem Verhalten, das Ausdruck einer
religiosen Uberzeugung ist.739

e) Eingriffsrelevanz eines Organisationsverbots

Die Glaubens- und Gewissensfreiheit nach Art. 15 BV schiitzt, wie gezeigt, auch
die organisierte Ausiibung des Grundrechts. Ausserdem erfasst sie Glaubens-
richtungen, deren Inhalte mit der geltenden staatlichen Ordnung in zentra-
len Punkten unvereinbar und insoweit als extremistisch zu qualifizieren sind.
Werden staatliche Verbotsmassnahmen gegen Organisationen ergriffen, die
neben solchen extremistischen Ziigen auch eine religiose Ausrichtung auf-
weisen, tangieren sie den Schutzbereich von Art. 15 BV in mehrfacher Weise:

Das Grundverbot70 verpflichtet zur Auflésung der betroffenen religiésen
Vereinigung. Damit greift es namentlich in das Recht auf organisierte Glaubens-
ausiibungals Teilgehalt von Art. 15 BV ein. Das Treffen von Anstalten, die einer
Aufrechterhaltung der konkreten religiosen Gemeinschaft dienen, ist gestiitzt
aufdas Grundverbot zu unterlassen. In ihren Rechten beschrankt das Grund-
verbot in erster Linie die Mitglieder, die ihre Zugehorigkeit zur Organisation
aufgeben miissen, in deren Rahmen sie ihren Glauben gemeinsam ausgetibt
haben. Vom Grundverbot nicht erfasst wird hingegen die Praktizierung des
Glaubens ausserhalb der betroffenen Organisationsstrukturen; solche Ver-
haltensweisen werden unter Umstdnden von entsprechenden Sicherungs-
massnahmen erfasst. Neben der Glaubens- und Gewissensfreiheit der Mit-
glieder tangiert das Grundverbot auch die grundrechtlichen Anspriiche von
Nichtmitgliedern, denen ein Beitritt zur religidsen Vereinigung untersagt
wird. Soweit sie liber juristische Personlichkeit verfiigt, greift das Grundver-
botschliesslich auch in die Glaubens- und Gewissensfreiheit der religiosen
Organisation selbst ein.

739 Vgl. CAVELTI/KLEY, St. Galler Kommentar BV, N. 32 zu Art. 15 BV; BIAGGINI, Kommen-
tar BV, N. 20 zu Art.15 BV; PAHUD DE MORTANGES, Basler Kommentar BV, N.108 zu
Art.15 BV; EHRENZELLER, Handbuch Grundrechte, S.323f. Rz.51; BGE1351 79 E. 5.1
S.84f. Weitergehend schlagen KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S.340
Rz.67und Rz. 69, sowie MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S.2671f., den Absatz4 von
Art.15BV insgesamt dem Kerngehalt des Grundrechts zu.

740 Vgl. oben, 1. Kapitel II1.3.
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Eingriffe in den Schutzbereich der Glaubens- und Gewissensfreiheit konnen
des Weiteren durch allféllige Sicherungsmassnahmen zum Grundverbot be-
wirkt werden. Mit einem Verbot von Ersatzorganisationen4! wird die grund-
rechtlich geschiitzte Bildung von Religionsgemeinschaften verhindert, die in
Zweck und Funktion mit der verbotenen Organisation iibereinstimmen. Ein
Verbotvon Unterstiitzungshandlungen2 fiihrt zu einem Grundrechtseingriff,
soweit es Titigkeiten betrifft, die aus religidser Uberzeugung erfolgen. Zu den-
kenist etwa an die auf Glaubenssitzen beruhende Ausrichtung von Spenden
zugunsten der verbotenen Organisation. Ein Propagandaverbot743 schriankt die
Verbreitung von deren religiésen Lehren ein. Falls sie die religiose Betétigung
der Organisation behindert, liegt sodann auch mit der Beseitigungvon materi-
ellen Grundlagen744 der Zielorganisation ein Eingriffin Art.15 BV vor. Zumin-
dest mittelbar stellt schliesslich auch die strafrechtliche Absicherungs5 von
derartigen Massnahmen einen Grundrechtseingriff dar. Nicht verletzt von
solchen Massnahmen wird demgegeniiber der Kerngehalt von Art.15BV, da
durch ein Organisationsverbot niemand zu einer religiosen Verhaltensweise
gezwungen wird und auch kein Eingriffin deninneren Bereich der Religions-
freiheit stattfindet.

3. Eigentumsgarantie (Art.26 BV)

Ein Verbot von extremistischen Organisationen kann weiter die Eigentums-
garantie tangieren. Die Bundesverfassung gewéhrleistet das Eigentum nach
Art.26 Abs. 1 BV. Enteignungen und Eigentumsbeschrinkungen, die einer
Enteignung gleichkommen, werden gemass Art.26 Abs. 2 BV voll entschadigt.
Der Betriffdes Eigentums im Sinne von Art. 26 BV ist dabei verfassungsautonom
auszulegen. Er beinhaltet nicht bloss zivilrechtliches Eigentum im Sinne von
Art. 641ff. ZGB, sondern auch weitere Anspriiche wie namentlich beschrdnkte
dingliche Rechte, den Besitz, obligatorische Rechte und Immaterialgiiter-
rechte.746 Folglich erstreckt sich der sachliche Schutzbereich von Art. 26 BV

741 Vgl. oben, 1. Kapitel II1.4.c)bb).

742 Vgl. oben, 1. Kapitel III.4.c)cc).

743 Vgl. oben, 1. Kapitel I11.4.c)dd).

744 Vgl. oben, 1. Kapitel III.4.c)ee).

745 Vgl. oben, 1. Kapitel III.4.0)ff).

746 Vgl. WALDMANN, Basler Kommentar BV, N.19 zu Art. 26 BV; MULLER/SCHEFER, Grund-
rechte, S.1013 ff.; KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S. 350 f. Rz.10f.; VALLEN-
DER/HETTICH, St. Galler Kommentar BV, N.15 und N. 20 zu Art. 26 BV; zur Diskussion
iiber die Reichweite des verfassungsrechtlichen Eigentumsbegriffs vgl. WALDMANN,
Basler Kommentar BV, N. 6 ff. zu Art. 26 BV, und VALLENDER/HETTICH, St. Galler Kom-
mentar BV, N.13f. zu Art. 26 BV; je mit Hinweisen.
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auch auf Kontoguthaben.747 Im Hinblick auf dieses Schutzobjekt vermittelt
Art.26 BV den Grundrechtstragerninsbesondere den Anspruch, dass nicht
inden Bestand ihrer Rechte eingegriffen wird (Bestandesgarantie). Sie haben
das Recht, ihr Eigentum zu bewahren, zu nutzen und frei dariiber zu verfii-
gen.748 Neben dem Entzug von Eigentumsrechten stellt auch die Einschrin-
kung von Nutzungsbefugnissen einen Eingriffin den Schutzgehalt der Bestan-
desgarantie dar.749

Beschriankungen der Eigentumsgarantie (Art. 26 BV) kénnen sich im Um-
feld des Verbots einer extremistischen Organisation hauptsichlich in drei
Punkten ergeben: Das Grundverbot750 und allfillige Sicherungsmassnah-
men?5t schrinken einerseits die Nutzung von Eigentum ein, indem sie die wei-
tere Verwendung von Gegenstinden und Vermogenswerten durch und fiir die
Organisation untersagen. Andererseits konnen Sicherungsmassnahmen, die
aufeine Beseitigung materieller Grundlagen der Organisationstatigkeit abzie-
len,752 zu einem Verlust von Eigentums- und Vermogensrechten fithren, etwa
indem Propagandamaterial beschlagnahmt oder Kontoguthaben eingezogen
werden. Schliesslich ist denkbar, dass es im Rahmen einer strafrechtlichen
Absicherung753 der sich aus einem Organisationsverbot und allfilligen Siche-
rungsmassnahmen ergebenden Pflichten zur Verhdngung von Geldstrafen
kommt, die ebenfalls als Eingriffe in die Eigentumsgarantie zubetrachten sind.

4. Personliche Freiheit (Art.10 Abs. 2 [i.V.m. Art.31] BV)

Aus einer grundrechtlichen Perspektive ist im Zusammenhang mit einem
Verbot extremistischer Organisationen weiter die personliche Freiheit zu
beachten. Garantiert wird die personliche Freiheit durch Art.10 Abs. 2 BV.
Zur personlichen Freiheit zdhlt namentlich das Recht auf Bewegungsfrei-
heit, die jeder Person den Anspruch verleiht, sich nach ihrem Willen und

747 Vgl. BGE141120 E. 6 S.30; Urteil 2C_721/2012 vom 27. Mai 2013 E. 6.2 (nicht publ. in:
BGE13911384).

748 Vgl. WALDMANN, Basler Kommentar BV, N. 43 zu Art. 26 BV; VALLENDER/HETTICH,
St. Galler Kommentar BV, N. 30 zu Art. 26 BV; KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grund-
rechte, S.352Rz.17ff.

749 Vgl. WALDMANN, Basler Kommentar BV, N.10 und N. 53 ff. zu Art. 26 BV; VALLENDER/
HETTICH, St. Galler Kommentar BV, N.13 zu Art. 26 BV; BIAGGINI, Kommentar BV,
N.10f. zu Art. 26 BV; je mit Hinweisen zur Diskussion iiber verfassungsimmanente
Schranken des Eigentumsbegriffs.

750 Vgl. oben, 1. Kapitel II1.3.

751 Vgl.dazuoben, 1. Kapitel II1.4.
752 Vgl. oben, 1. Kapitel I1I.4.c)ee).
753 Vgl. oben, 1. Kapitel I11.4.0)ff).
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ohne staatliche Eingriffe zu bewegen.754 Verfassungsrechtlich geschiitzt ist
insbesondere das Hin- und Wegbewegen, beides bezogen auf grundsatzlich
beliebige Orte.755 Besonders intensive Einschrdnkungen der Bewegungsfrei-
heit, die das Recht auf Bewegung nach jeder Richtung hin autheben, gelten als
Freiheitsentzug und sind an diein Art. 31 BV genannten, strengen Vorausset-
zungen gekniipft. Die Abgrenzung zwischen Freiheitsentziehungen im Sinne
von Art. 31 BV und blossen Freiheitsbeschrankungen geméss Art. 10 Abs.2 BV
erfolgt nach Kriterien wie Art, Dauer, Wirkung und Modalitdten der fraglichen
Massnahme.?56 Zu den moglichen Eingriffsformen in die Bewegungsfreiheit
nach Art. 10 Abs. 2 BV, denen die Intensitit eines Freiheitsentzugs im Sinne von
Art. 31 BV zukommt, zihlen namentlich Freiheitsstrafen, die in strafrechtli-
chen Verfahren verhdngt werden.?57 Im Zusammenhang mit dem Verbot einer
extremistischen Organisation ist die Bewegungsfreiheit demnach betroffen,
falls die sich aus dem Grundverbot und allfélligen Sicherungsmassnahmen
ergebenden Pflichten zusétzlich mit Mitteln des Strafrechts abgesichert wer-
den und das Gesetz dabei Freiheitsstrafen als Sanktionen vorsieht.

5. Schutz der Personlichkeit (Art.10 Abs. 1 und Art.13 Abs. 1 BV)

Im Zusammenhang mit einem Verbot extremistischer Organisationen kann
weiter der Anspruch auf Wahrung des sozialen Ansehens als Teil des verfas-
sungsrechtlichen Personlichkeitsschutzes von Bedeutungsein, der von Art. 10
Abs.1und Art.13 Abs. 1 BV gewihrleistet wird.758 Danach hat der Staat die
Ehre und den guten Ruf einer Person zu achten.?59 In erster Linie steht der
Anspruch natiirlichen Personen zu. Unter Umstdnden kénnen ihn aber auch
juristische Personen geltend machen.760

Durch die Zuschreibung demokratiefeindlicher Positionen droht dem
Ansehen einer Person oder Organisation eine Beeintrichtigung, da damit die
Aussage einhergeht, dass sich die Betroffenen gegen die freiheitlich-demo-

754 Vgl. KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S.153 Rz.32; SCHWEIZER, St. Galler
Kommentar BV, N. 33 zu Art. 10 BV; BIAGGINI, Kommentar BV, N.19 zu Art.10 BV.

755 Vgl. TSCHENTSCHER, Basler Kommentar BV, N. 62 zu Art.10 BV.

756 Vgl. KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S. 554 f. Rz. 7f.; SCHURMANN, Basler
Kommentar BV, N.10 zu Art. 31 BV.

757 Vgl. KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S.154 Rz.36 und S.555 Rz.7;
TSCHENTSCHER, Basler Kommentar BV, N. 64 zu Art.10 BV; VEST, St. Galler Kommen-
tar BV, N.6 zu Art. 31 BV.

758 Vgl. BIAGGINI, Kommentar BV, N. 5zu Art. 13 BV; BREITENMOSER, St. Galler Kommen-
tar BV, N.19f. zu Art.13 BV; DIGGELMANN, Basler Kommentar BV, N.7 zu Art.13 BV.

759 Vgl. KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S. 173 Rz.14; Botschaft BV1999, S.152.
760 Vgl. SCHWEIZER, St. Galler Kommentar BV, N. 11 zu Art.10 BV.
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kratische Grundordnung und somit gegen Kernelemente des Staatswesens
richten.?61 Ein entsprechender Effekt kommt namentlich dem Grundverbot
zu, mit dem eine Organisation wegen extremistischer Bestrebungen untersagt
wird. Ahnlich wirkt sich aber auch die strafrechtliche Verurteilung von Einzel-
personen wegen Widerhandlungen gegen das Verbot einer extremistischen
Organisation oder allféllige Sicherungsmassnahmen aus.

V. Zusammenfassung

Die vorstehenden Ausfiihrungen zeigen auf, dass extremistische Uberzeugun-
genund Ziele in den Schutzbereich verschiedener, von der Bundesverfassung
anerkannter Grundrechte fallen. Extremistische Auffassungen sind demnach
als Meinungen im Sinne von Art. 16 BV zu qualifizieren, die grundsétzlich ge-
teilt und verbreitet werden diirfen. Weiter sind Personenzusammenschliisse
selbst dann von der Vereinigungsfreiheit geméss Art. 23 BV geschiitzt, wenn
sie demokratiefeindliche Ziele verfolgen. Daraus folgt insbesondere, dass sich
auch extremistische Organisationen auf die Vereinigungsfreiheit berufen
konnen. Versammlungen, die dem Austausch extremistischer Ansichten die-
nen, geniessen unter dem Blickwinkel von Art. 22 BV sodann ebenfalls grund-
rechtlichen Schutz. Religiose Uberzeugungen, die mit einer Ablehnung der
freiheitlich-demokratischen Grundordnung einhergehen, fallen weiter in den
Schutzbereich der Glaubens- und Gewissensfreiheit gemiss Art. 15 BV. Keinen
grundrechtlichen Schutz geniesst hingegen die Ausiibung von Gewalt, auch
wenn sie eine kommunikative Funktion aufweist und als Vehikel fiir die Kund-
gabe extremistischer Standpunkte dient oder Ausdruck eines demokratie-
feindlichen Religionsbekenntnisses ist.

Entsprechend zahlreich und vielfiltig sind die Eingriffe in grundrechtlich
geschiitzte Positionen, die das Verbot einer extremistischen Organisation
nach sich zieht. Bereits das Grundverbot tangiert die genannten Grundrechts-
anspriiche in verschiedener Hinsicht, indem es etwa die durch die Meinungs-
(vgl. Art. 16 BV), die Vereinigungs- (vgl. Art. 23 BV), die Versammlungs- (vgl.
Art. 22 BV) sowie die Glaubensfreiheit (vgl. Art. 15 BV) gewéhrleisteten Ansprii-
che einschrankt, sich im Hinblick auf ein gemeinsam verfolgtes Ziel zusam-
menzuschliessen, zu treffen und auszutauschen. Weitere Grundrechtseingriffe
werden durch allfillige Sicherungsmassnahmen zum Grundverbot bewirkt.

761 Vgl. BGE107111E.3b S. 5; Urteil des Bundesgerichts 6S.310/2005 vom 20. Madrz 2006
E.3; Urteil des Obergerichts des Kantons Ziirich SB210460-0/U/jv vom 6. Dezember
2021 E.1V.2.5f. und dazu LUBISTHANI, Traiter.
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Erwihnenswert sind hier insbesondere das Verbot von Ersatzorganisationen
sowie das Propagandaverbot. Beide Instrumente intensivieren den durch
das Grundverbot verursachten Eingriff in die Meinungs- (vgl. Art. 16 BV), die
Vereinigungs- (vgl. Art. 23 BV), die Versammlungs- (vgl. Art. 22 BV) und die
Glaubensfreiheit (vgl. Art.15 BV). Weitere Sicherungsmassnahmen in der
Form einer Beseitigung materieller Grundlagen der Organisationstéatigkeit
oder der strafrechtlichen Absicherung tangieren zusitzlich zu den bereits
genannten Anspriichen die Eigentumsgarantie (vgl. Art. 26 BV), die person-
liche Freiheit (vgl. Art.10 Abs. 2 [i.V.m. Art. 31] BV) sowie den Anspruch auf
Schutz der Personlichkeit (vgl. Art.10 Abs.1und Art. 13 Abs.1BV).
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4, Kapitel:
Einschrinkungs-
voraussetzungen

I. Uberblick

Im vorangehenden Kapitel wurde aufgezeigt, dass das Verbot einer extremis-
tischen Organisation und die zu seiner Sicherung ergriffenen Massnahmen
den Schutzbereich verschiedener Grundrechte tangieren. Betroffen sind vor-
rangig Freiheitsrechte wie die Meinungs- (vgl. Art. 16 BV), die Vereinigungs-
(vgl. Art. 23 BV) sowie die Versammlungsfreiheit (vgl. Art.22 BV) und gegebe-
nenfalls die Glaubensfreiheit (vgl. Art. 15 BV). Im Rahmen des vorliegenden
vierten Kapitels sind die Voraussetzungen zu kldren, unter denen solche Ein-
griffe zuldssig sind. Da es sich bei den betroffenen Grundrechten um Freiheits-
rechte handelt, die durch ein Organisationsverbot in ihrem abwehrrechtli-
chen Gehalt aktiviert werden, beurteilt sich die Zuldssigkeit eines Verbots
extremistischer Organisationen und seiner Sicherungsmassnahmen nach
den Voraussetzungen von Art. 36 BV. Nach dieser Bestimmung bedarf die
Einschriankungvon Grundrechten einer gesetzlichen Grundlage (vgl. Art. 36
Abs.1BV). Sie muss weiter auf einem hinreichenden 6ffentlichen Interesse
beruhen (vgl. Art. 36 Abs. 2 BV) und verhiltnisméssig bleiben (vgl. Art. 36
Abs. 3 BV). Schliesslich ist der Kerngehalt der Grundrechte zu respektieren
(vgl. Art.36 Abs. 4 BV).

Bevor diese Voraussetzungen von Art. 36 BV erortert werden, ist hier
jedochvorab der Frage nachzugehen, ob die Inanspruchnahme von Grund-
rechten der Bundesverfassung zu extremistischen Zwecken einem Miss-
brauchsvorbehalt unterliegt und in welchem Verhéltnis Art. 36 BV zu weiteren
Verfassungsbestimmungen steht (vgl. unten, II). Alsdann ist das Erfordernis
der gesetzlichen Grundlage (vgl. Art.36 Abs.1BV) zu diskutieren (vgl. unten,
III). Weiter wird auf die Voraussetzungen des offentlichen Interesse (vgl. Art. 36
Abs. 2 BV und unten, IV) sowie der Verhdltnismissigkeit eingegangen (vgl.
Art. 36 Abs. 3BV und unten, V). Ferner gilt die Aufmerksamkeit der Vorgabe
von Art. 36 Abs. 4 BV, wonach der Kerngehalt der Grundrechte in jedem Fall
unantastbar ist (vgl. unten, VI). Imletzten Abschnitt des Kapitels werden die
Ergebnisse zusammengefasst (vgl. unten, VII).
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II. Vorfragen

1. Kein Missbrauchsvorbehalt
a) Rechtsmissbrauch bei der Grundrechtsausiibung?

In der Literatur wird bisweilen die Frage diskutiert, ob die Berufung aufgrund-
rechtliche Anspriiche der Bundesverfassung unter dem Vorbehalt des Rechts-
missbrauchs steht.762 Rechtsmissbrauch im Allgemeinen liegt vor, wenn ein
Rechtsinstitut zur Verwirklichung von Interessen verwendet wird, die dieses
Rechtsinstitut nicht schiitzen will.763 Rechtsmissbrauchliches Verhalten steht
der Inanspruchnahme des angerufenen Anspruchs entgegen; es findet keinen
Rechtsschutz.764 Die Anerkennung eines Missbrauchsvorbehalts im Bereich
der Grundrechte wiirde die Berufung auf einen grundrechtlichen Anspruch
ausschliessen, wenn die konkrete Grundrechtsausiibung der Verwirklichung
von Interessen dient, die dem Schutzzweck dieses Grundrechts zuwider-
lduft. Eine Uberpriifung der staatlichen Massnahme nach Art. 36 BV entfiele.

Anstoss zu solchen Uberlegungen im Bereich der Grundrechte geben
insbesondere Art.177 EMRK und Art. 5 Abs. 1 UN-PaktII. Danach sind die EMRK
und der UN-PaktII nicht so auszulegen, als begriindeten sie das Recht auf
eine Tatigkeit oder Handlung mit dem Ziel, die von ihnen vermittelten Rechte
und Anspriiche abzuschaffen oder weitergehend einzuschranken, als es EMRK
und UN-PaktII selbst vorsehen. Auf die Tragweite dieser volkerrechtlichen
Bestimmungen wird an anderer Stelle noch ndher eingegangen.?65 Unter
dem hier interessierenden Blickwinkel des Landesrechts kann sich die Frage
namentlichim Lichte von Art. 5 Abs. 3 BV stellen. Gemass dieser Bestimmung
sind neben staatlichen Organen auch Private verpflichtet, nach dem Grund-
satz von Treu und Glauben zu handeln, was geméiss herkémmlicher Auffas-
sung ein Verbot des Rechtsmissbrauchs beinhaltet.766

762 Vgl. SCHEFER, Kerngehalte, S. 377 ff.; GACHTER, Rechtsmissbrauch, S. 321 ff.; AMSTUTZ,
Existenzsicherung, S. 306 ff.; weiter MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S. 28 ff.; SCHEFER,
Handbuch Grundrechte, S.151Rz.24.

763 Vgl. TSCHANNEN/MULLER/KERN, Verwaltungsrecht, S.193f. Rz. 500; BGE 1371247 E.5.1.1
S.252.

764 Vgl. TSCHANNEN/MULLER/KERN, Verwaltungsrecht, S.194 Rz. 500.

765 Vgl. ausfiihrlicher dazu unten, 5. Kapitel.

766 Vgl. allgemein dazu SCHEFER, Kerngehalte, S. 377; OESCHGER, Missbrauch, S.165f.;
MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S.27f.; EPINEY, Basler Kommentar BV,N. 33 undN.73
zu Art. 5 BV; in Bezug auf die Tragweite von Art. 5 Abs. 3 BV anders GACHTER, Rechts-
missbrauch, S.183ff., nach dem sich verschiedene Erscheinungsformen des Rechts-
missbrauchsverbots nicht auf den Grundsatz von Treu und Glauben (Art. 5 Abs. 3 BV)
zurlickfiihren lassen.
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Im Zusammenhang mit dem Verbot einer extremistischen Organisationist die
Frage des Rechtsmissbrauchs von Bedeutung, weil extremistische Organisa-
tionen der geltenden staatlichen Ordnung in ihren wesentlichen Grundziigen
definitionsgemass feindlich gegeniiberstehen. Damit richten sich extremisti-
sche Organisationen im Ergebnis auch gegen die freiheitliche Demokratie und
ihre konkreten Auspragungen auf der Ebene der Grundrechte.767 Steht die
Ausilibung von Grundrechten der Bundesverfassung unter dem Vorbehalt des
Rechtsmissbrauchs, konnte es im Zusammenhang mit einem Verbot einer
extremistischen Organisation daher naheliegen, den Betroffenen die Beru-
fung aufihre Freiheitsrechte mit dem Argument zu versagen, sie verhielten
sichrechtsmissbrduchlich. Eine Priifung, ob das Verbot der Organisation den
Anforderungen fiir die Einschrankung von Grundrechten nach Art. 36 BV ge-
niigt, wiirde sich fiir diesen Fall eriibrigen.768

b) Im Allgemeinen: Kein ausdriicklicher Missbrauchsvorbehalt

Ein derartiger Missbrauchsvorbehalt fiir die Ausiibung von Grundrechten der
Bundesverfassung verdient aber jedenfalls im Zusammenhang mit einem Ver-
bot extremistischer Organisationen keine Zustimmung.769 In allgemeiner Hin-
sichtist dabei zunichst von Bedeutung, dass die Bundesverfassung keine aus-
driickliche Regelung kennt, die den Grundrechtsschutz iibereinstimmend
mit Art. 177 EMRK und Art. 5 Abs. 1 UN-PaktII unter einen Missbrauchsvorbe-
halt stellt. Sodann weist GACHTER iiberzeugend nach, dass sich die hier zur
Diskussion stehende Figur einer zweckwidrigen Verwendung eines Rechts
nicht auf den Grundsatz von Treu und Glauben zuriickfiihren lisst, weil die-
ser bei der blossen Anwendung objektiver Rechtsnormen nicht zum Tragen
kommt.770 Damit entfillt Art. 5 Abs. 3 BV als positivrechtliche Grundlage fiir
einen Missbrauchsvorbehalt bei der Ausiibung von Grundrechten der Bundes-
verfassung.?7! Nach einer weiteren Lehrmeinung ist ein Missbrauchsvor-
behalt ferner auch gestiitzt auf die Zweckfreiheit der Grundrechtsausiibung
abzulehnen, die sich aus der Menschenwiirde herleitet. Danach erfordert der
grundrechtliche Schutz der Menschenwiirde, dass die Grundrechtstrager
«in [ihrer] Fahigkeit zu eigener Zwecksetzung von der Rechtsordnung aner-
kannt»772werden. Unter diesem letzteren Blickwinkel ist eine zweckwidrige

767 Vgl. oben, 1. Kapitel I1.1.b)cc).

768 Vgl.auch SCHEFER, Kerngehalte, S. 383.

769 Anderer Meinung offenbar GUERY, Verbot, S. 432.
770 Vgl. GACHTER, Rechtsmissbrauch, S.185.

771 Vgl. GACHTER, Rechtsmissbrauch, S.186f. und S. 330; TSCHANNEN/MULLER/KERN,
Verwaltungsrecht, S.194 Rz. 500.

772 Vgl. SCHEFER, Kerngehalte, S.381.
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Grundrechtsausiibung, der wegen Missbriauchlichkeit die Schutzwiirdigkeit
abzusprechenist, prinzipiell ausgeschlossen,?73 weil es allein der Autonomie
der Grundrechtstriger tiberlassen ist, zu welchen Zwecken sie von ihren ver-
fassungsmaissigen Rechten Gebrauch machen wollen.

c¢) ImBesonderen: Abwehrrechtlicher Gehalt von Freiheitsrechten

Ob dieser letztgenannten Lehrmeinung fiir simtliche grundrechtlichen An-
spriiche der Bundesverfassung gefolgt werden kann, bedarfhier mit Blick auf
die folgenden Uberlegungen keiner weiteren Vertiefung. Im Zusammenhang
mit einem Verbot extremistischer Organisationen geht es im Besonderen um
den abwehrrechtlichen Gehalt von Freiheitsrechten. In diesem abwehrrecht-
lichen Bereich von Freiheitsrechten ohne ausdriickliche Verfassungsbestim-
mung einen Missbrauchsvorbehalt anzunehmen, ist unter Beriicksichtigung
des verfassungsmadssig vorgesehenen Mechanismus von Schutzbereichsbe-
stimmung und Eingriffsmoglichkeit nach Art. 36 BV abzulehnen. Der abwehr-
rechtliche Gehalt von Freiheitsrechten ist zunichst im Rahmen der Schutzbe-
reichsbestimmung zu ermitteln, wobei sich allenfalls bereits auf dieser Ebene
ergibt, dass ein Freiheitsrecht fiir gewisse Zwecke oder Mittel nicht beansprucht
werden kann. Soll die Berufung auf den abwehrrechtlichen Gehalt eines Frei-
heitsrechts dariiber hinaus fiir gewisse Zwecke oder Mittel ausgeschlossen wer-
den, ist es am Gesetzgeber, nach Massgabe von Art. 36 BV titig zu werden.774
Das gilt umso mebhr, als ein Missbrauchsvorbehalt fiir die Inanspruchnahme
des abwehrrechtlichen Gehalts von Freiheitsrechten seinerseits anfillig ist fiir
Missbrauche. Nach welchen Kriterien die Zweckwidrigkeit einer Grundrechts-
ausiibung zuverlissiger bestimmbar sein soll als die Grenzen des betroffenen
Schutzbereichs selbst, ist jedenfalls nicht ersichtlich. Letztlich bleibt daher
die Befiirchtung, dass ein Missbrauchsvorbehalt ein Einfallstor fiir politische
Opportunititen bildet. Aus diesen Griinden ist ein Missbrauchsvorbehaltim
Bereich des abwehrrechtlichen Gehalts von Freiheitsrechten abzulehnen.?775

d) Fazit

Nach dem Dargelegten kann den betroffenen Grundrechtstriagern kein Miss-
brauchsvorbehalt entgegengehalten werden, wenn sie sich gegen das Verbot

773 Vgl. SCHEFER, Kerngehalte, S.386f.

774 ImErgebnisgl.M. SCHEFER, Kerngehalte, S. 383 ff. und S. 386 f.; GACHTER, Rechtsmiss-
brauch, S.330; MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S.29; SCHEFER, Handbuch Grund-
rechte, S.151 Rz. 24; teilweise abweichend AMSTUTZ, Existenzsicherung, S. 309 f. und
(im Hinblick auf Art.12 BV) S. 312.

775 Im Ergebnis dhnlich SCHEFER, Kerngehalte, S.384; GACHTER, Rechtsmissbrauch,
S.329; OESCHGER, Missbrauch, S.166; AMSTUTZ, Existenzsicherung, S.309.
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einer extremistischen Organisation zur Wehr setzen, zumal extremistische
Grundhaltungen wie schon gezeigt in den Schutzbereich zahlreicher Frei-
heitsrechte fallen.?76 Die Zuldssigkeit eines Verbots extremistischer Organisa-
tionen richtet sich unter diesem Blickwinkel nach den Voraussetzungen von
Art. 36 BV. Ein Missbrauchsvorbehalt greift nicht.

2. Verhiiltnis von Art. 36 BV zu weiteren Verfassungsbestimmungen
a) Allgemeine Hinweise

Bevor die einzelnen Voraussetzungen zur Einschrankung von Grundrechten
fiir extremistische Organisationen diskutiert werden, ist hier das Verhéltnis
von Art. 36 BV zu weiteren Bestimmungen der Bundesverfassung zu erortern.
Dabei stehen die Grundsatze rechtsstaatlichen Handelns (vgl. Art. 5 BV)777
sowie die Bestimmungen iiber die Gesetzgebung im Bund im Allgemeinen
(vgl. Art. 164 BV)778 und in Dringlichkeitsfillen (vgl. Art. 165BV)779im Vorder-
grund. Alsdann wird das Verhiltnis von Art. 36 BV zu den notrechtlichen
Bestimmungen der Bundesverfassung (vgl. Art.173 Abs. 1lit.c, Art.184 Abs. 3
und Art. 185 Abs. 3 BV)780und zu Art. 190 BV aufgegriffen, 78! der Bundesgesetze
und Volkerrecht fiir das Bundesgericht und die anderen rechtsanwendenden
Behorden fiir massgeblich erklart.

b) Grundsitze rechtsstaatlichen Handelns (Art. 5 BV)

Unter der Uberschrift «Grundsitze rechtsstaatlichen Handelns» erhebt Art. 5
Abs.1BV das Recht zur Grundlage und zur Schranke jeden staatlichen Handelns.
Nach Art. 5 Abs. 2 BV muss staatliches Handeln ausserdem im &ffentlichen Inter-
esse liegen und verhéltnismaéssig bleiben. Die Bedeutungvon Art. 5 Abs. 1und
Abs. 2BV fiir die staatliche Tatigkeit im Allgemeinen wurde bereits andernorts
dargelegt.782 Hier geht es um das Verhiltnis dieser Bestimmung zu Art. 36 BV.

Nach dem Wortlaut weisen Art. 5 Abs.1und Abs. 2 BV einerseits und Art. 36
Abs.1-3 BV andererseits eine weitgehende Parallelitét auf. Sie greifen im Hin-
blick aufstaatliches Handeln das Gesetzmassigkeitsprinzip, das Erfordernis
eines offentlichen Interesses und den Grundsatz der Verhéltnisméssigkeit auf.

776 Vgl.oben, 3. Kapitel I1 ff..
777 Vgl.unten, 4. Kapitel II.2.b).
778 Vgl. unten, 4. Kapitel II.2.c).
779 Vgl.unten, 4. Kapitel I.2.d).
780 Vgl.unten, 4. Kapitel IL.2.e).
781 Vgl. unten, 4. Kapitel II.2.f).
782 Vgl. oben, 2. Kapitel I1I.
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Im Einzelnen sind allerdings Unterschiede erkennbar. Diese betreffen zu-
nédchstden Normcharakter. Bereits nach der Marginalieist Art. 5BV als Grund-
satznorm konzipiert und vermittelt keine verfassungsméissigen Rechte.783
Demgegentiber ist Art. 36 BV mit den subjektiven Abwehranspriichen eng ver-
schrinkt, die sich aus den einzelnen Freiheitsrechten ergeben.?84 Im Verhlt-
nis zu den grundrechtlichen Schutzbereichen nehmen Art. 36 Abs.1-3 BV die
Funktion negativer Tatbestandsvoraussetzungen ein, was ihnen im Unter-
schied zu Art. 5 BV unmittelbar subjektivrechtlichen Charakter verleiht.

Neben dem unterschiedlichen Normcharakter von Art. 5und Art. 36 BV
ergibt sich eine weitere Differenz in Bezug auf den sachlichen Anwendungs-
bereich dieser beiden Bestimmungen. Wahrend Art. 5 BV als Grundsatznorm
in simtlichen Bereichen staatlicher Tatigkeit gilt, statuiert Art. 36 BV spezi-
fische Anforderungen fiir staatliches Handeln, das Einschrinkungen von
Grundrechten nach sich zieht. Soweit sich die Regelungsgehalte von Art. 5und
Art. 36 BV liberschneiden, gelangt daher Art. 36 BV als dex specialis» zur
Anwendung.785 Das Verbot einer extremistischen Organisation ist wie dar-
gelegt786 mit Eingriffen in verschiedene Freiheitsrechte verbunden, was den
sachlichen Anwendungsbereich von Art. 36 BV er6ffnet. Entsprechend ist die
Massnahme in erster Linie nach Art. 36 BV zu beurteilen.

Dabeisind die inhaltlichen Unterschiede zwischen Art. 5 BV und Art. 36
BV zubeachten. So geht Art. 36 Abs. 1BV mit der Konkretisierung desin Art. 5
Abs. 1BV bloss in den Grundziigen festgeschriebenen Gesetzesvorbehalts
iiber die letztgenannte Bestimmung hinaus.787 Weiter kommt fiir staatliches
Handelnim Allgemeinen nach Art. 5 Abs. 2 BV grundsitzlich jedes 6ffentliche
Interesse in Frage.788 Grundrechtseingriffe miissen demgegeniiber auf qua-
lifizierten 6ffentlichen Interessen im Sinne von Art. 36 Abs. 2 BV beruhen.789

783 Vgl. EPINEY, Basler Kommentar BV, N.32 zu Art. 5 BV; TSCHANNEN/MULLER/KERN,
Verwaltungsrecht, S.163 Rz. 430; BIAGGINL, Kommentar BV, N.5zu Art. 5 BV.

784 Indiesem Sinne auch SCHEFER, Handbuch Grundrechte, S.144 Rz.6.

785 Vgl. EPINEY, Basler Kommentar BV, N.13 zu Art. 5BV und N. 7 zu Art. 36 BV; SCHEFER,
Handbuch Grundrechte, S.144 Rz. 5; SCHWEIZER, St. Galler Kommentar BV, N. 8 zu
Art.36 BV.

786 Vgl.oben, 3. Kapitel II ff.

787 Vgl. EPINEY, Basler Kommentar BV, N. 6 zu Art. 36 BV, und unten, 2. Kapitel I1L.1.

788 Vgl. EPINEY, Basler Kommentar BV, N. 63 zu Art. 5BV und N. 7 zu Art. 36 BV; BIAGGINI,
Kommentar BV, N. 16 zu Art. 5 BV; dhnlich KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte,
S.113Rz.107; BGE 1381378 E.8.3S.394.

789 Vgl. TSCHANNEN, Staatsrecht, S.146 Rz. 366; EPINEY, Basler Kommentar BV, N. 50 zu
Art. 36 BV; SCHINDLER, St. Galler Kommentar BV, N. 44 zu Art. 5 BV; BIAGGINI, Kom-

mentar BV, N.18 zu Art. 5und N.19f. zu Art. 36 BV; SCHEFER, Handbuch Grundrechte,
S.175f. Rz.89f.; BGE 142149 E.8.1S.66; 1381378 E. 8.2S.393.
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Was diese hoheren Anforderungen an die 6ffentlichen Interessen bei Eingrif-
fenin Grundrechte fiir ein Verbot extremistischer Organisationen bedeuten,
ist spiter noch zu erértern.790

¢) Vorbehalt des Gesetzes gemdss Art. 164 BV

Fiir den Bund gestaltet Art.164 BV das Legalitdtsprinzip im Sinne von Art. 5
Abs.1BV ndheraus.791 Nach Art. 164 Abs.1Satz1BV sind alle wichtigen recht-
setzenden Bestimmungen in der Form eines Bundesgesetzes zu erlassen.
Dieser allgemeine Vorbehalt des formellen Gesetzes stellt die Mitwirkung so-
wohl der Bundesversammlung als auch jener des Volkes bei der Regelung
wichtiger Materien sicher, Letztere vermittelt durch die Referendumsmog-
lichkeit nach Art.141 Abs.1lit.a BV.792 Eine Aufzdhlung wichtiger Bestim-
mungen enthédlt Art.164 Abs. 1 Satz2 BV.793 Der Form des Bundesgesetzes
bedarf danach insbesondere die Einschrankung von verfassungsmassigen
Rechten (vgl. Art. 164 Abs.1lit.b BV). Weiter erlaubt Art.164 Abs.2 BV eine
Ubertragung von Rechtsetzungsbefugnissen an den Bundesrat nur basierend
auf einem Gesetz im formellen Sinne und soweit die Bundesverfassung die
Delegation fiir einen bestimmten Regelungsbereich nicht ausschliesst, was
flir wichtige Bestimmungen gemaiss Art. 164 Abs. 1BV der Fall ist.794

Fiir die hier interessierende Einschrankung von Grundrechten im Zusam-
menhang mit extremistischen Organisationen weist Art. 164 BV einen Rege-
lungsgehalt auf, der im Wesentlichen mit Art. 36 Abs. 1 BV iibereinstimmt.795
Die schwerwiegende Einschrinkung von Grundrechten steht nach Art. 36
Abs.1Satz2 BV unter einem formellen Gesetzesvorbehalt, der mit Art. 164
Abs.1lit. b BV korrespondiert.796 Gleichzeitig schliessen weder Art. 36 Abs. 1
BV noch Art. 164 BV eine Delegation von Rechtsetzungsbefugnissen an die
Exekutive aus, soweit keine schwerwiegenden Einschrankungen von Grund-
rechten zur Diskussion stehen oder jedenfalls Inhalt, Zweck und Ausmass

790 Vgl.unten, 4. Kapitel IV.

791 Vgl. WYTTENBACH/WYSS, Basler Kommentar BV, N. 4 zu Art. 164 BV; TSCHANNEN,
Staatsrecht, S. 590 Rz.1597.

792 Vgl. WYTTENBACH/WYSS, Basler Kommentar BV, N. 4 zu Art.164 BV; TSCHANNEN,
Staatsrecht, S. 588 f. Rz.1594; BIAGGINI, Kommentar BV, N. 3 zu Art.164 BV.

793 Vgl. TSCHANNEN, Staatsrecht, S. 589 Rz.1595; WYTTENBACH/WYSS, Basler Kommentar
BV, N.22f. zu Art.164 BV.

794 Vgl. TSCHANNEN, Staatsrecht, S.591f. Rz.1599 ff.; WYTTENBACH/WYSS, Basler Kom-
mentar BV, N. 45ff. zu Art164 BV; BIAGGINI, Kommentar BV, N.9 zu Art. 164 BV.

795 Vgl. TSCHANNEN, Staatsrecht, S. 590 Rz. 1597; SCHEFER, Handbuch Grundrechte, S.164
Rz.57; WYTTENBACH/WYSS, Basler Kommentar BV, N.13 und N. 47 zu Art.164 BV.

796 Vgl. EPINEY, Basler Kommentar BV, N. 6 zu Art. 36 BV; BIAGGINI, Kommentar BV, N. 13
Zu Art. 36 BV; WYTTENBACH/WYSS, Basler Kommentar BV, N. 26 zu Art. 164 BV.
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des schweren Eingriffs im formellen Gesetz selbst festgeschrieben sind.797
Beigrundrechtsrelevanten Massnahmen gegen extremistische Organisatio-
nen ergeben sich fiir den Bundesgesetzgeber aus Art. 164 BV im Verhéltnis zu
Art. 36 BV somit weder strengere noch mildere Vorgaben.

d) GesetzgebungbeiDringlichkeit (Art. 165 BV)

Unter der Uberschrift «Gesetzgebungbei Dringlichkeit» sieht Art. 165 BV vor,
dass eine Mehrheit der Mitglieder von National- und Stdnderat ein Bundesge-
setzdringlich erkliaren und sofort in Kraft setzen kénnen, sofern sein Inkraft-
treten keinen Aufschub duldet (vgl. Art. 165 Abs. 1 BV). Dringlich erklirte Bun-
desgesetze sind zu befristen (vgl. Art. 165 Abs. 1Satz2 BV und Abs. 3 Satz2 BV).
Die Dringlicherkldarung eines Bundesgesetzes setzt voraus, dass sein Inkraft-
treten sachlich und zeitlich keinen Aufschub duldet.798 Der Nutzen einer
Dringlicherkldarungliegtim Wesentlichen darin, dass Verzogerungseffekte
vermieden werden konnen, die sich aus der Moglichkeit eines Referendums
(vgl. Art.141 Abs. 1lit. a BV) oder der Notwendigkeit einer Verfassungsinde-
rung (vgl. Art.140 Abs. 11it. a BV) ergeben, Letzteres, soweit es um ein Bundes-
gesetz ohne entsprechende Verfassungsgrundlage geht.799

Dringlich erklirte Bundesgesetze gelten ungeachtet der besonderen
Modalitdten im Zusammenhang mit der Referendumsmaglichkeit als Erlasse
im Rang eines formellen Gesetzes. In Bezug auf den zuldssigen Inhalt und ihre
Rechtswirkungen unterscheiden sie sich unter Vorbehalt von Art. 165 Abs. 3
BV grundsitzlich nicht von Bundesgesetzen, die im ordentlichen Verfahren
erlassen wurden.800 Namentlich ist die Bundesversammlung auch beim Erlass
von dringlichen Bundesgesetzen an die Grundrechte gebunden (vgl. Art. 35
Abs.1und Abs. 2 BV) und miissen dringlich erklidrte Bundesgesetze daher
den Anforderungen von Art. 36 BV geniigen. Das gilt ausnahmslos auch fiir
dringlich erkldrte Bundesgesetze ohne Verfassungsgrundlage im Sinne von
Art.165 Abs. 3 BV. Die letztgenannte Bestimmung ldsst bloss Abweichungen
von den in der Bundesverfassung geméss Art. 3 und Art. 42 Abs. 1BV einzeln

797 Vgl. KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S.101 Rz. 62; SCHEFER, Handbuch
Grundrechte, S.164f. Rz.57; TSCHANNEN/MULLER/KERN, Verwaltungsrecht, S.160
Rz.423.

798 Vgl. TSCHANNEN, Staatsrecht, S. 593 Rz.1604; BIAGGINI, Kommentar BV, N. 4 zu
Art.165BV.

799 Vgl. TSCHANNEN, St. Galler Kommentar BV, N. 3 zu Art. 165 BV; BIAGGINI, Kommentar
BV, N.2zu Art. 165 BV; TRUMPLER, Notrecht, S.114 Rz.187.

800 Vgl. SCHOTT/KUHNE, Grenzen, S. 413; TSCHANNEN, St. Galler Kommentar BV, N. 5 zu

Art.165BV; TSCHANNEN, Staatsrecht, S.183 Rz. 459; WYTTENBACH, Basler Kommentar
BV, N. 4 zu Art. 165 BV; TRUMPLER, Notrecht, S.116 Rz.189.
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festgeschriebenen Sachzustindigkeiten des Bundes und punktuelle Durch-
brechungen des Grundsatzes der Wirtschaftsfreiheit im Sinne von Art. 94
Abs. 4 BV zu.801

Beisachlicher und zeitlicher Dringlichkeit kommt der Bundesversamm-
lung demnach die Befugnis zu, mittels eines dringlich erklarten Bundesge-
setzes die Grundlage fiir ein Verbot von extremistischen Organisationen zu
schaffen, wovon sie in Bezug auf die Gruppierungen «Al-Qaida» und «Islami-
scher Staat» auch schon Gebrauch gemachthat (vgl. Art.1BG «Al-Qaida/IS»).802
Die Bundesversammlungbleibt dabeijedoch an die Anforderungen von Art. 36
BV gebunden. Was diese Bindung des Gesetzgebers an die Anforderungen
von Art. 36 BVim Zusammenhang mit einem Verbot extremistischer Organi-
sationen im Einzelnen bedeutet, wird spiter noch erortert.803

e) Notrechtliche Bestimmungen

Die Bundesverfassung siehtin Art. 173 Abs.1lit.c, Art. 184 Abs. 3 und Art. 185
Abs. 3 BV vor, dass Bundesversammlung und Bundesrat unter Auslassung
des ordentlichen Gesetzgebungsverfahrens Verordnungen, einfache Bun-
desbeschliisse und Verfiigungen treffen konnen, soweit dies zur Bewéltigung
ausserordentlicher Lagen bzw. zur Wahrung von Landesinteressen erforder-
lichist. Diese Bestimmungen werden in der Regel unter dem Begriff des Not-
rechts zusammengefasst.804 Sie regeln die Handlungsformen — Einzelakte
(einfache Bundesbeschliisse [Art. 173 Abs. 11it. ¢ BV], Verfligungen [Art. 184
Abs. 3, Art.185 Abs. 3 BV]) und generell-abstrakte Normen (Verordnungen
[Art.173 Abs.1lit.c, Art.184 Abs. 3, Art.185 Abs. 3 BV]) —, deren sich die Bun-
desversammlung und der Bundesrat in Notsituationen bedienen konnen.
Der Inhalt von notrechtlichen Anordnungen wird in der Bundesverfassung
demgegeniiber nicht ndher bestimmt.805 Dies ist darauf zuriickzufiihren,
dass die Bedingungen, unter denen notrechtliche Bestimmungen zur Anwen-
dung kommen, eine vorgingige Festlegung moglicher Massnahmen verhin-
dern oder jedenfalls nicht sinnvoll erscheinen lassen. Entsprechend zeigt

801 Vgl. TSCHANNEN, St. Galler Kommentar BV, N.13 und N. 17f. zu Art. 165 BV; WYTTEN-
BACH, Basler Kommentar BV, N.17 zu Art. 165 BV; BIAGGINI, Kommentar BV, N. 11 zu
Art.165BV; SCHEFER, Handbuch Grundrechte, S. 170 Rz.71; SCHOTT/KUHNE, Grenzen,
S. 414; TRUMPLER, Notrecht, S.116f. Rz.189.

802 Ausfiihrlich dazu unten, 6. Kapitel I11.2.b)cc).

803 Vgl. unten, 4. Kapitel III ff.

804 Vgl. SAXER, St.Galler Kommentar BV, N.9 zu Art. 185 BV; TRUMPLER, Notrecht, S. 110
Rz.179; RECHSTEINER, Besondere Lagen, S.13 Rz. 41.

805 Vgl. TRUMPLER, Notrecht, S.137 Rz.224, S.177 Rz.294 und S.157f. Rz.260; SAXER,
St. Galler Kommentar BV, N. 89 zu Art. 185 BV.
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sich in der Praxis eine breite Palette von Anordnungen, die im Rahmen von
notrechtlichen Tatbestdnden getroffen werden.806 Wie die Beispiele der Grup-
pierungen «Al-Qaida»807 und «Islamischer Staat»808 zeigen, zdhlen in der Pra-
xis auch Organisationsverbote zum notrechtlichen Instrumentarium.

Fiir das hier zur Diskussion stehende Verhéltnis zwischen Art. 36 BV und
den notrechtlichen Bestimmungen der Bundesverfassung (Art. 173 Abs. 1lit. c,
Art.184 Abs.3und Art. 185 Abs. 3 BV) erweist sich Art. 35 BV als entscheidend.
Danach miissen die Grundrechte in der gesamten Rechtsordnung zur Geltung
kommen (vgl. Art. 35 Abs. 1 BV) und sind simtliche staatlichen Aufgabentriger
andie Grundrechte gebunden (vgl. Art. 35 Abs. 2 BV). Bundesrat und Bundes-
versammlung haben die Grundrechte demnach auch im Rahmen ihres not-
rechtlichen Handelns zu beachten.809 Dies schliesst Art. 36 BV und die darin
genannten Voraussetzungen fiir die Einschrinkung von grundrechtlichen
Anspriichen ein. Da notrechtlichen Erlassen gestiitzt auf Art. 173 Abs. 1lit. c,
Art.184 Abs.3und Art. 185 Abs. 3 BV kein formell-gesetzlicher Charakter zu-
kommt, muss der Anwendungsbereich der polizeilichen Generalklausel im
Sinnevon Art. 36 Abs. 1Satz3 BV eroffnet sein, jedenfalls sofern sie mit schwer-
wiegenden Grundrechtseinschrinkungen einhergehen.810 Grundrechtsein-
griffe, die auf notrechtliche Anordnungen zuriickgehen, miissen ausserdem
einem offentlichen Interesse im Sinne von Art. 36 Abs. 2 BV entsprechen, ver-
héltnismaéssig bleiben (vgl. Art. 36 Abs. 3 BV) und den Kerngehalt des betrof-
fenen Grundrechtsrespektieren (vgl. Art. 36 Abs. 4 BV).811 Beinotrechtlichen
Eingriffen in Grundrechte ist neben den Voraussetzungen fiir den Erlass von

806 Vgl. fiir einen beispielhaften Uberblick KUNZLI, Basler Kommentar BV, N. 36f. zu
Art.184 BV; BIAGGINI, Kommentar BV, N.12a zu Art. 185 BV; SCHWENDIMANN/TSCHAN-
TRUONG/THURER, St. Galler Kommentar BV, N.30ff. zu Art.184 BV.

807 Vgl. Art.1Abs.1VO «Al-Qaida» und Art.1VO-Bvers «Al-Qaida»; dazu BIAGGINI, «Al-
Qaida»-Verordnung, S. 25; BIAGGINI, Notrechts-Falle, S.109f.

808 Vgl. Art.1VO-BR «IS».

809 Vgl. TRUMPLER, Notrecht, S.194f. Rz.322; RECHSTEINER, Besondere Lagen, S.183
Rz.469; BRUNNER/WILHELM/UHLMANN, Grenzen des Notrechts, S.697; BERNARD,
Respect des droits fondamentausx, S.136; dhnlich BGE140120 E. 4ff. S.23ff.; 1321229
E.10S.242ff.

810 Vgl. BIAGGINI, Kommentar BV, N. 16 zu Art. 36 BV; KUNZLI, Basler Kommentar BV, N. 31ff.
zu Art. 185 BV; BIAGGINT, «Al-Qaida»-Verordnung, S. 26; BERNARD, Respect des droits
fondamentaux, S.136; dhnlich wyss, Sicherheit und Notrecht, Rz.16; TSCHANNEN,
Staatsrecht, S. 615f. Rz.1672; a.M. flir Art. 184 Abs. 3 BV wohl KUNZLI, Basler Kommentar
BV, N.32zu Art.184 BV (nur Vorgaben von Art. 36 Abs. 2bis Abs. 4 BV seien zubeachten),
sowie fiir Art.173 BV MERKER/CONRADIN, Basler Kommentar BV, N. 59 zu Art. 173 BV;
unklar diesbeziiglich BGE140120 E. 4 ff. S. 23ff. (vgl. dazu auch HAFELIN et al., Bundes-
staatsrecht, S. 599 Rz.1866); zur polizeilichen Generalklausel unten, 4. Kapitel I11.2.

811 Vgl. TRUMPLER, Notrecht, S.194 Rz.322; BERNARD, Respect des droits fondamentaux,
S.136; BGE140 120 E. 4 S.23ff.; 1321229 E. 10 S. 242 fF.



https://perma.cc/P9CU-FBA5
https://perma.cc/7R8S-UB2R
https://perma.cc/65RG-ZL4J
https://perma.cc/65RG-ZL4J
https://perma.cc/P9CU-FBA5
https://perma.cc/P9CU-FBA5
https://perma.cc/P9CU-FBA5
https://perma.cc/P9CU-FBA5
https://perma.cc/7R8S-UB2R
https://perma.cc/65RG-ZL4J
https://perma.cc/65RG-ZL4J
https://perma.cc/P9CU-FBA5
https://perma.cc/P9CU-FBA5
https://perma.cc/P9CU-FBA5
https://perma.cc/P9CU-FBA5
https://perma.cc/53QJ-GLHP
https://perma.cc/F3G8-U5FF
https://perma.cc/3EJ3-VZ5Q
https://perma.cc/8W7K-GSWF
https://perma.cc/R29A-CGVR
https://perma.cc/JP2R-U4RD
https://perma.cc/65RG-ZL4J
https://perma.cc/JP2R-U4RD
https://perma.cc/JP2R-U4RD
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Notrechtgemadss Art.173 Abs. 1lit.c, Art. 184 Abs.3und Art. 185 Abs. 3 BV dem-
nach auch Art. 36 BV zu beachten.

f) Massgebendes Recht (Art. 190 BV)

Aus Art. 190 BV ergibt sich, dass Bundesgesetze und Volkerrecht fiir das Bun-
desgericht und die anderen rechtsanwendenden Behérden massgebend sind.
Die Regelungreiht sich in die Bestimmungen iiber das Bundesgericht und wei-
tererichterliche Behorden des Bundes ein und beschrédnkt die Durchsetzbar-
keit von Verfassungsnormen gegeniiber Bundesgesetzen und Rechtsquellen
des Volkerrechts.812 Aus Art. 190 BV ergibt sich namentlich, dass Bundesge-
setze auch dann anwendbar bleiben, wenn sich herausstellt, dass sie verfas-
sungswidrig sind.813

Die Bundesverfassungbietet daher keinen Schutz gegen die Anwendung
eines Bundesgesetzes, das unter Missachtung von Art. 36 BV oder anderer
Bestimmungen der Bundesverfassung ein Verbot extremistischer Organisa-
tionen vorsieht. Der Anwendungsvorrang im Sinne von Art. 190 BV dndert
allerdings nichts an der Normenhierarchie und am Geltungsvorrang der Ver-
fassung.814 Namentlich entbindet Art. 190 BV den Bundesgesetzgeber nicht
von der Verpflichtung, beim Erlass neuer Bestimmungen den verfassungs-
rechtlichen Rahmen zu respektieren.815 Auf die Beantwortung der hier inter-
essierenden Frage, unter welchen Voraussetzungen extremistische Organi-
sationen in verfassungsrechtlich zuldssiger Weise verboten werden konnen,
hat Art.190 BV somit keinen Einfluss. Entsprechend ist die Bestimmung hier
nicht weiter zu thematisieren.s16

812 Vgl. BIAGGINI, Kommentar BV, N. 4 und N.10 zu Art. 190 BV; HANGARTNER/LOOSER,
St. Galler Kommentar BV, N. 6 zu Art. 190 BV; EPINEY, Basler Kommentar BV, N.21zu
Art.190 BV.

813 Vgl. TSCHANNEN, Staatsrecht, S.150 Rz. 379; BIAGGINI, Kommentar BV, N. 6 zu Art.190
BV; HANGARTNER/LOOSER, St. Galler Kommentar BV, N. 6 zu Art.190 BV; EPINEY, Basler
Kommentar BV, N.23 zu Art.190 BV.

814 Vgl. TSCHANNEN, Staatsrecht, S.150 Rz.380; EPINEY, Basler Kommentar BV, N. 21 zu
Art.190 BV; BIAGGINI, Kommentar BV, N. 4 zu Art.190 BV; HANGARTNER/LOOSER,
St. Galler Kommentar BV, N.7 zu Art.190 BV.

815 Vgl. TSCHANNEN, Staatsrecht, S. 151 Rz. 381; BIAGGINI, Kommentar BV, N. 8 zu Art. 190 BV;
EPINEY, Basler Kommentar BV, N. 22 zu Art.190 BV; HANGARTNER/LOOSER, St. Galler
Kommentar BV, N.10 zu Art.190 BV.

816 Die Tragweite von Art.190 BV bleibt im konkreten Einzelfall ohnehin beschrankt,
soweit der Bundesgesetzgeber verfassungswidrigim Schutzbereich von Grundrechten
legiferiert, die gleichzeitig von der EMRK oder anderen volkerrechtlichen Vertragen
gewdhrleistet sind. In solchen Konstellationen geht das Bundesgericht regelmédssig vom
Vorrang des Volkerrechts aus und versagt dem widersprechenden Bundesgesetz die
Anwendung (vgl. ZUND, Grundrechtsverwirklichung, S. 1351; TSCHANNEN, Staatsrecht,
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174 4. Kapitel: Einschrankungsvoraussetzungen

3. Ergebnis

Das Verbot einer extremistischen Organisation und allfillige Sicherungsmass-
nahmen konnen zahlreiche Grundrechtseingriffe nach sich ziehen.817 Wie sich
aus den vorstehenden Ausfiihrungen ergibt, richten sich die Voraussetzun-
gen fiir diese Grundrechtseingriffe nach Art. 36 BV: Einerseits greift kein Miss-
brauchsvorbehalt, der die Berufung auf Grundrechtsanspriiche im Zusam-
menhang mit extremistischen Organisationen ausschliesst. Andererseits sind
die Anforderungen, die Art. 36 BV aus grundrechtlicher Sicht an das Verbot
einer extremistischen Organisation stellt, auch im Rahmen der Dringlichkeits-
und der Notrechtsgesetzgebung massgeblich. Sodann gehen die Grundsitze
rechtsstaatlichen Handelns (vgl. Art. 5 BV) und des Gesetzesvorbehalts im
Sinne von Art. 164 BV in den Voraussetzungen von Art. 36 BV, soweit hier inter-
essierend, auf. Auch geméss Art. 190 BV steht dem Gesetzgeber nicht zu, davon
abzuweichen. Ob sich das Verbot einer extremistischen Organisation als ver-
fassungsmassig erweist, beurteilt sich aus grundrechtlicher Sicht demnach
allein nach Art. 36 BV. Dessen Voraussetzungen sind nachfolgend im Einzelnen
zu diskutieren.

III. Gesetzliche Grundlage (Art.36 Abs. 1 BV)

1. Grundsatz: Erfordernis einer gesetzlichen Grundlage

a) Anforderungen an Normstruktur, -stufe und -dichte
aa) Erfordernis des Rechtssatzes

Das Verbot einer extremistischen Organisation und damit einhergehende
Sicherungsmassnahmen schrianken wie gezeigt verschiedene grundrechtli-
che Anspriiche ein.818 Derartige Einschrankungen bediirfen nach Art. 36
Abs.1Satz1 BV einer gesetzlichen Grundlage. Verlangt ist eine Regelung mit
generell-abstrakter Struktur, was eine rechtssichere, rechtsgleiche und will-
kiirfreie Rechtsanwendung gewéhrleisten soll (Erfordernis des Rechtssat-
zes).819 Um Giiltigkeit beanspruchen zu konnen, muss sich die gesetzliche

S.175Rz. 439; BIAGGINI, Kommentar BV, N.16 zu Art.190 BV; HANGARTNER/LOOSER,
St. Galler Kommentar BV, N. 38 zu Art.190 BV).

817 Vgl. oben, 3. Kapitel I1 ff.
818 Vgl.oben, 3. Kapitel I1 ff.

819 Vgl.KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S. 98 Rz. 47 ff.; SCHEFER, Handbuch
Grundrechte, S.163 Rz. 53; zum Erfordernis einer gesetzlichen Grundlage im Allge-
meinen TSCHANNEN/MULLER/KERN, Verwaltungsrecht, S. 151 ff. Rz. 396 ff.
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Grundlage ausserdem an den Rahmen des tibergeordneten Rechts halten820
und verfahrensrechtlich korrekt zustande gekommen sein.821

bb) Erfordernis der geniigenden Normstufe

Ein Rechtssatz, der als Grundlage fiir den Eingriffin den Schutzbereich von
Grundrechten dienen soll, muss sodann hinreichend demokratisch legitimiert
sein.822 Die demokratische Legitimation eines Erlasses bestimmt sich mass-
geblich nach seiner Normstufe (Erfordernis der geniigenden Normstufe).
Daher sieht Art. 36 Abs. 1Satz2 BV vor, dass schwerwiegende Einschrankun-
genvon Grundrechten im Gesetz selbst verankert sein miissen. Mithin ist fiir
schwere Eingriffe in grundrechtlich geschiitzte Positionen eine Grundlage in
einem Gesetzim formellen Sinne notwendig.823 Auf Bundesebene geniigen
diesem Erfordernis nur Erlasse in der Form eines Bundesgesetzes im Sinne
von Art.163 Abs. 1BV (vgl. auch Art. 164 Abs. 1lit. bund Abs.2 BV). In den Kan-
tonen bedarf es eines Erlasses der Legislative, wobei sich die Einzelheiten
(Referendumspflicht etc.) nach dem kantonalen Recht richten.824

Nicht schwerwiegende Einschrinkungen von Grundrechten sind nach
Massgabe von Art. 36 Abs. 1Sdtze 1und 2 BV unter gewissen Bedingungen auch
gestiitzt auf Erlasse der Exekutive zuléssig, die in der rechtlichen Stufenord-
nung unterhalb von Gesetzen im formellen Sinne angesiedelt sind. Dabei ist
zunichst vorausgesetzt, dass das iibergeordnete Recht eine derartige Delega-
tion von Rechtsetzungsbefugnissen an die Exekutive nicht ausschliesst.825 Wei-
ter muss die Delegationsnorm in einem Gesetz im formellen Sinne enthalten
sein und sich ausserdem inhaltlich auf eine bestimmte Materie beziehen.826
Soweit diese Voraussetzungen erfiillt sind und die Delegationsnorm zusitzlich

820 Vgl. EPINEY, Basler Kommentar BV, N. 29 zu Art. 36 BV; TSCHANNEN/MULLER/KERN,
Verwaltungsrecht, S.148 Rz. 388.

821 Vgl. TSCHANNEN/MULLER/KERN, Verwaltungsrecht, S.148 Rz. 388.

822 Vgl. KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S.98 Rz. 51; SCHWEIZER, St. Galler
Kommentar BV, N. 16 zu Art. 36 BV; BIAGGINI, Kommentar BV, N.9 zu Art. 36 BV.

823 Vgl. KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S.99 Rz. 56; SCHEFER, Handbuch
Grundrechte, S.163 Rz. 54; EPINEY, Basler Kommentar BV, N.33 zu Art. 36 BV.

824 Vgl. KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S.99 Rz. 57; ausfiihrlich SCHEFER,
Handbuch Grundrechte, S.164 ff. Rz. 57 ff.; EPINEY, Basler Kommentar BV, N. 33 zu
Art. 36 BV; vgl. fiir den Bund auch Art. 164 Abs. 11it. b BV und dazu oben, 4. Kapitel
I1.2.c). Ob eine Verfassungsbestimmung als gesetzliche Grundlage im Sinne von Art. 36
Abs.1Sdtze1und 2 BV dienen kann, ist umstritten, aber nicht ganz ohne praktische
Bedeutung (vgl. KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S.103 Rz. 69).

825 Vgl. KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S.101f. Rz. 64; SCHWEIZER, St. Galler
Kommentar BV, N.16 und N. 18 zu Art. 36 BV; TSCHANNEN, Staatsrecht, S.391 Rz.1029
und S. 393 Rz.1034.

826 Vgl. KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S.101Rz. 62; SCHWEIZER, St. Galler
Kommentar BV, N. 16 zu Art. 36 BV; TSCHANNEN, Staatsrecht, S. 392 Rz.1031ff.
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die Grundziige (Inhalt, Zweck, Ausmass) der delegierten Regelung umschreibt,
konnen auch Einzelheiten schwerwiegender Grundrechtseingriffe in Erlassen
unterhalb der Stufe des formellen Gesetzes geregelt werden.827

cc) Erfordernis der geniigenden Normdichte
(1) ImAllgemeinen

Rechtssitze, die eine Einschrankung von Grundrechten vorsehen, miissen
ausserdem gewissen Anforderungen an die Bestimmtheit geniigen (Erforder-
nis der geniigenden Normdichte). Eine Vorschrift muss so prazise formuliert
sein, dass die Grundrechtstriger mit einem den Umstdnden entsprechenden
Grad an Gewissheit voraussehen kénnen, unter welchen Voraussetzungen sie
mit Eingriffen in ihre Anspriiche zurechnen haben.828 Spiegelbildlich muss
die gesetzliche Grundlage der rechtsanwendenden Behorde hinreichend deut-
lich vorgeben, in welchen Féllen sie zum Handeln berechtigt und verpflichtet
ist. Grundsitzlich steigen dabei die Anspriiche an die Normdichte mit zuneh-
mender Eingriffsschwere.829 Schwerwiegende Einschrankungen von Grund-
rechtenim Sinne von Art. 36 Abs. 1Satz2 BV miissen jedenfalls in den wesent-
lichen Punkten aufklaren und unzweideutigen Bestimmungen im formellen
Gesetz fussen.830

(2) Herabgesetzte Anforderungen

Aufgrund ihres besonderen Regelungsgegenstands gelten in gewissen Berei-
chen der Gesetzgebung geringere Anforderungen an die Normdichte. Weniger
strengen Vorgaben soll der Gesetzgeber rechtsprechungsgemass in den hier
interessierenden Bereichen des Polizeirechts und des Staatsschutzes unter-
liegen.831 Gleichzeitig sind diese staatlichen Tatigkeitsbereiche oft Ausfluss
schwerwiegender Einschrankungen von Grundrechten.832 Angesichts dessen

827 Vgl. KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S.103 Rz. 68; SCHWEIZER, St. Galler
Kommentar BV, N. 16 zu Art. 36 BV; TSCHANNEN, Staatsrecht, S. 392 Rz.1033; fiir den
Bund sieht Art. 164 BV eine solche Méglichkeit zur Ubertragung von Rechtsetzungs-
befugnissen ausdriicklich vor (vgl. oben, 4. Kapitel I1.2.c)).

828 Vgl. KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S.98f. Rz.53; EPINEY, Basler Kom-
mentar BV, N. 37 zu Art. 36 BV; BIAGGINI, Kommentar BV, N.11 zu Art. 36 BV.

829 Vgl. KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S. 99 Rz. 56; SCHEFER, Handbuch
Grundrechte, S.163 Rz. 54; EPINEY, Basler Kommentar BV, N.36 zu Art. 36 BV.

830 Vgl. KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S.100 Rz. 59; TSCHANNEN, Staatsrecht,
S.143Rz.358.

831 Vgl. KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S.104 Rz.71; EPINEY, Basler Kommen-
tar BV, N. 38 zu Art. 36 BV; BIAGGINI, Kommentar BV, N.12 zu Art. 36 BV; BGE 1401381
E.4.4S.386;13816E.4.28S.23f.

832 Vgl. TSCHANNEN/MULLER/KERN, Verwaltungsrecht, S. 565 Rz.1541; REINHARD, Poli-
zeirecht, S.150f.; RITTER, Bestimmtheit, S. 250 und S. 270.
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wire eine generelle Lockerung des Bestimmtheitserfordernisses in diesen
Bereichen mit dem Legalitédtsprinzip nach Art. 36 Abs. 1Sétze 1und 2 BV nicht
vereinbar.833 Abstriche bei der Normdichte sind daher nur in spezifischen
Handlungsfeldern zuldssig, die einer detaillierten Regelung ihrer konkreten
Natur nach nicht zuginglich sind834 und ausserdem nur so weit, als es die Be-
sonderheiten des betreffenden Regelungsbereichs erfordern. Auf Rechtsfol-
genseite deutlich im formellen Gesetz zu regeln sind jedenfalls Handlungsins-
trumente und Zwangsinstrumente, die schwerwiegende Grundrechtseingriffe
nach sich ziehen. So prizise wie moglich gesetzlich auszuformulieren sind
aber auch die Anwendungsvoraussetzungen der betreffenden Norm.835 Fiir
den Polizei- und Staatsschutzbereich sind dabei immerhin die zu bewahren-
den Rechtsgiiter und das Ausmass ihrer tolerierbaren Gefihrdung gesetzlich
festzulegen, was es weiterhin erlaubt, der Vielgestaltigkeit moglicher Bedro-
hungslagen Rechnung zu tragen.

b) Kriterien der Eingriffsschwere

Die Anforderungen an die Normstufe und -dichte orientieren sich geméss
Art.36 Abs.1Sdtze 1und 2 BV nach der Schwere des drohenden Grundrechts-
eingriffs. Die Eingriffsschwere wirkt sich ausserdem auf die Beurteilung der
weiteren Voraussetzungen nach Art. 36 Abs. 2-4 BV aus. Ob eine schwerwie-
gende Einschrankung von grundrechtlichen Anspriichen vorliegt, bestimmt
sich dabei nach objektiven Gesichtspunkten und nicht nach dem subjektiven
Empfinden der betroffenen Grundrechtstriger.836

Angesichts der Vielfalt grundrechtlicher Anspriiche ist die Festlegung
generell-abstrakter Kriterien zur Bestimmung der Eingriffsschwere kaum
moglich.837 Heranzuziehen sind aber Aspekte wie das Ausmass der Verkiir-
zung des Schutzbereichs, die Auswirkungen auf den Lebensalltag der Betrof-
fenen sowie die Personlichkeitsnihe und die Dauer der behordlichen Mass-
nahme. Zuberticksichtigen ist weiter die Systematik des staatlichen Vorgehens
und ihre gesamtgesellschaftliche Relevanz, die sich sowohl nach der Zahl der

833 Vgl. EGLL, Grundrechte, S.197; SCHWEIZER, St. Galler Kommentar BV, N.23 zu Art. 36
BV.

834 Vgl. EPINEY, Basler Kommentar BV, N.38 zu Art. 36 BV.

835 Vgl. EPINEY, Basler Kommentar BV, N. 38 zu Art. 36 BV; KIENER/KALIN/WYTTENBACH,
Grundrechte, S.106 Rz. 81; TSCHANNEN/MULLER/KERN, Verwaltungsrecht, S. 563
Rz.1538 und S. 565 Rz.1542; EGLI, Grundrechte, S.197.

836 Vgl.EPINEY, Basler Kommentar BV, N.21zu Art. 36 BV; KIENER/KALIN/WYTTENBACH,
Grundrechte, S.94f. Rz. 33; BIAGGINI, Kommentar BV, N.14 zu Art. 36 BV.

837 Vgl.EPINEY, Basler Kommentar BV, N.21zu Art. 36 BV; BIAGGINI, Kommentar BV, N. 14
zu Art. 36 BV; SCHWEIZER, St. Galler Kommentar BV, N.19 zu Art. 36 BV.
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betroffenen Personen als auch nach den Konsequenzen fiir die demokratische
Willens- und Entscheidungsbildung bemessen lésst.838

c¢) Folgerungen fiir ein Verbot extremistischer Organisationen
aa) Eingriffsschwere

An dieser Stelle bleibt zu klidren, welche Folgerungen aus den Vorgaben von
Art.36 Abs.1Sdtze1und 2 BV im Hinblick auf ein Verbot extremistischer Orga-
nisationen zu ziehen sind. Dass ein Organisationsverbot und Massnahmen zu
seiner Sicherung den Schutzbereich zahlreicher Grundrechte tangieren kon-
nen, wurde bereits dargelegt.839 Um die Anforderungen an die gesetzlichen
Grundlagen fiir ein Organisationsverbot und die entsprechenden Sicherungs-
massnahmen zu bestimmen, ist hier vorab die bewirkte Schwere dieser Ein-
griffe zu diskutieren.

Dabei zeigt sich, dass die Frage nach der Eingriffsschwere eines Orga-
nisationsverbots nicht generell, sondern nur unter Bertiicksichtigung der im
Einzelfall betroffenen Organisation sowie der konkret anwendbaren Regelungs-
modalitdten beantwortet werden kann. Die Erérterung der einzelnen Grund-
rechtsanspriiche hat gezeigt, dass extremistische Organisationen zwar grund-
sitzlich in jedem Fall in den Schutzbereich gewisser verfassungsmassiger
Rechte, namentlich der Vereinigungsfreiheit geméss Art. 23 BV, fallen.840 Die
Intensitit des Grundrechtseingriffs hingt indes massgeblich davon ab, inwie-
weit eine extremistische Organisation ihre Aktivititen in der grundrechtlich
geschiitzten Sphire entfaltet. Macht sich eine extremistische Organisation
hauptsidchlich mit gewalttdtigen Mitteln ans Werk, bewegt sie sich weitgehend
ausserhalb grundrechtlicher Schutzbereiche. Das Grundverbot hat in diesem
Falltendenziell weniger bzw. weniger intensive Grundrechtsbeschrankungen
zur Folge, als wenn eine Organisation verboten wird, die zur Verfolgung ihrer
Ziele ausschliesslich oder zu einem guten Teil auf grundrechtlich geschiitzte
Instrumente abstellt.841

Der zweite Gesichtspunkt, nach demsich die Eingriffsschwere eines Orga-
nisationsverbots bestimmt, ist die konkrete Regelungslage. Das Verbot einer
extremistischen Organisation kann sich in einem Grundverbot erschopfen,
dasbloss zur Aufgabe einer konkreten, bestehenden Organisation verpflich-
tet. Das Grundverbot bewirkt dabei eine Unterbrechung in der Kontinuitit

838 Vgl. SCHEFER, Handbuch Grundrechte, S. 153f. Rz. 30; EPINEY, Basler Kommentar BV,
N.21zu Art. 36 BV; KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S.95Rz. 35.

839 Vgl.oben, 3. Kapitel II ff.
840 Vgl. oben, 3. Kapitel I11.4.d).

841 Andersoffenbar STAHLI, Verbot, S.143 Rz. 329, der bei Vereinigungsverboten generell
von einem schweren Eingriff auszugehen scheint.
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einer einzelnen, organisierten Verbindung. Fiir sich allein verbietet das Grund-
verbotindes keine neuen Formationen, die mit der urspriinglichen Organisa-
tioninsachlicher, persénlicher oder funktionaler Hinsichtiibereinstimmen.842
Hingegen kann ein Grundverbot wie gezeigt mit Sicherungsmassnahmen
gekoppelt werden.843 Diese betreffen grundsitzlich simtliche Grundrechtstri-
ger und nichtbloss die Mitglieder der verbotenen Organisation. In personli-
cher Hinsicht stellen Sicherungsmassnahmen demnach eine Ausweitung des
Grundrechtseingriffs dar.

Auchinsachlicher Hinsicht weiten Sicherungsmassnahmen die durch
ein Organisationsverbot bewirkte Grundrechtsbeschrankung aus. So lisst
sich mit einem Verbot von Ersatzorganisationen ein bestimmter Bereich von
grundsitzlich zulissigen Vereinigungen generell sperren. Uber das Grund-
verbot hinaus bewirkt ein Verbot von Ersatzorganisationen zusatzliche Ein-
griffe in die Vereinigungs- (Art. 23 BV), die Versammlungs- (Art. 22 BV) und
die Meinungsfreiheit (Art. 16 BV), indem Zusammenkiinfte und kommuni-
kativer Austausch im Hinblick auf die Griindung neuer Organisationen fiir
unzulissig erklirt werden.844 Soweit das Grundverbot mit einem Verbot von
Unterstiitzungshandlungen kombiniert wird und der Begriff der Unterstiit-
zungshandlung grundrechtlich geschiitzte Tatigkeiten erfasst, zieht ein
Organisationsverbot eine zusitzliche Beschrankung der grundrechtlich ge-
schiitzten Sphire nach sich.845 Dieselbe Konsequenz hat die Kopplung des
Grundverbots mit einem Propagandaverbot. Ein solches Verbot, das die Ver-
breitung von Propaganda der verbotenen Organisation durch jede Person und
somit auch Nichtmitglieder untersagt, vermag den gesamtgesellschaftlichen
Diskurs je nach konkreter Ausgestaltung erheblich einzuschranken. Denk-
bar ist, dass ein Propagandaverbot die Diskussion tiber alternative Staats-
ordnungen eines bestimmten Typs und mit ihr die Meinungsfreiheit (Art. 16
BV) stark beschneidet.846 Offensichtlich grosses Gewicht kommt diesen durch
das Grundverbot, das Verbot von Ersatzorganisationen, Unterstiitzungs-
handlungen und der Verbreitung von Propaganda bewirkten Grundrechts-
eingriffen ausserdem zu, wenn sie zusitzlich mit Strafandrohungen unterlegt
werden, die zu strafrechtlichen Verurteilungen und Freiheitsentzug fiihren
kénnen.847 Zusitzliche Freiheitsbeschriankungen kann die Kombination eines

842 Vgl.dazu oben, 1. Kapitel I1I.4.c)bb).
843 Vgl. oben, 1. Kapitel I11.4.

844 Vgl. oben, 1. Kapitel I11.4.c)bb).

845 Vgl. oben, 1. Kapitel III.4.c)cc).

846 Vgl. oben, 1. Kapitel I11.4.c)dd).

847 Vgl. oben, 1. Kapitel I11.4.0)ff).
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Organisationsverbots mit Beschlagnahmungs- oder Einziehungsmassnahmen
bewirken, die einer Organisation die materiellen Grundlagen ihrer Tatigkeit
entziehen sollen.848

Nach Massgabe der einschligigen Kriterien zur Qualifizierung der Ein-
griffsschwere lisst sich demnach festhalten, was folgt:

— DasVerbot einer extremistischen Organisation stellt einen schwerwiegen-
den Grundrechtseingriff dar, wenn es mit einem Biindel von Sicherungs-
massnahmen kombiniert wird, die ihrerseits in personlicher und sach-
licher Hinsicht umfangreiche Grundrechtseingriffe bewirken. Das gilt
selbst dann, wenn sich das Grundverbot gegen Organisationen richtet,
die (z.B. aufgrund hauptsichlich gewalttitiger Aktivititen) nur in unter-
geordnetem Mass in der grundrechtlich geschiitzten Sphire tétig werden.
Die Kopplung mit grundrechtsrelevanten Sicherungsmassnahmen fiihrt
dazu, dass das Organisationsverbot insgesamt eine schwerwiegende Ein-
schriankung von Grundrechten nach sich zieht.

— Tendenziell keinen schwerwiegenden Eingriff bildet hingegen ein Organi-
sationsverbot, das sich gegen Verbindungen mit hauptsichlichem Akti-
onsradius ausserhalb des grundrechtlich geschiitzten Bereichs richtet
und keine oder bloss wenige grundrechtsrelevante Sicherungsmassnah-
men vorsieht. Dass der Gesetzgeber ein Organisationsverbot mit solchen
Regelungsmodalitdten vorsieht, ist allerdings kaum anzunehmen. Extre-
mistische Organisationen, die in erster Linie ausserhalb des grundrecht-
lich geschiitzten Bereichs titig werden und mit einem Verbot belegt wer-
den, werden in aller Regel gewalttitige Aktivititen entfalten. Gegen der-
artige Organisationen gerichtete Verbote diirften daher regelméssig mit
weitreichenden Sicherungsmassnahmen flankiert sein. Dies qualifiziert
in der Kombination als schwerwiegender Grundrechtseingriff.

Auch wenn die Frage nach der Eingriffsschwere eines Organisationsverbots
keine generelle Antwort zulésst, wird das Verbot einer extremistischen Orga-
nisation demnach in aller Regel als schwerwiegende Grundrechtsbeschrinkung
zubetrachten sein, da das Grundverbot in aller Regel mit zusétzlichen Siche-
rungsmassnahmen kombiniert werden diirfte. Entsprechend wird fiir die
nachfolgenden Ausfiihrungen zuden nach Art. 36 Abs. 1Sdtze 1 und 2 BV fiir ein
Organisationsverbot erforderlichen Regelungselementen von einer schwer-
wiegenden Grundrechtsbeschrinkung ausgegangen.

848 Vgl.dazuoben, 1. Kapitel III.4.c)ee).
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bb) Erforderliche Regelungselemente
(1) Grundverbot

Fiir ein mit Sicherungsmassnahmen verstarktes Verbot einer extremistischen

Organisation ist wie soeben gezeigt davon auszugehen, dass es in aller Regel

eine schwerwiegende Grundrechtsbeschriankung bewirkt. Ein derartiges

Organisationsverbot bedarfeiner klaren und deutlichen Grundlage in einem

Gesetzim formellen Sinne (vgl. Art.36 Abs.1 Satz 2 BV). Im Folgenden ist darzu-

legen, welche Regelungselemente im formellen Gesetz enthalten sein miissen,

damit das Verbot einer extremistischen Organisation den Anforderungen an

Normstufe und -dichte im Lichte von Art. 36 Abs. 1 Sdtze 1 und 2 BV gentigt. Da-

bei werden zundchst die fiir ein Grundverbot und anschliessend die fiir allfAl-

lige Sicherungsmassnahmen erforderlichen Regelungselemente erortert.
Mit einem Grundverbot soll eine konkrete, extremistische Organisation
verboten werden. Auf Tatbestandsseite muss das Gesetz dabei mindestens die
folgenden drei Elemente enthalten: Erstens eine Definition von extremisti-
schen Organisationen als mogliche Verbotsobjekte, zweitens das fiir ein Ver-
bot Anlass gebende Verhalten (Anlassverhalten) sowie drittens das Mass der

Gefahr, bei dessen Uberschreitung ein Verbot ausgesprochen werden darf

(Eingriffsschwelle). Im Einzelnen gilt dabei, was folgt:

— MitBezug aufdas erste Element der Definition von extremistischen Orga-
nisationen stellt sich die Frage, ob ein Gesetz im Sinne von Art. 36 Abs. 1
Sédtze1und 2 BV hinreichend bestimmt ist, wenn es extremistische Orga-
nisationen ohne nihere Prizisierung als mogliche Verbotsobjekte be-
nennt. Fiir den Begriff der Organisation ergibt sich die Bedeutung dabei
grundsatzlich bereits in hinreichender Klarheit aus dem allgemeinen
Sprachgebrauch. Danach handelt es sich bei einer Organisation um einen
Zusammenschluss von Menschen zur Durchsetzung bestimmter Zwe-
cke.849 Der Begriff findet zudem in der Vereinigung im Sinne von Art. 23
BV eine sinngemésse Entsprechung in der Verfassung, die im Rahmen
einer systematischen Auslegung der moglichen Verbotsnorm herange-
zogen werden kann. Ein zusdtzliches Erfordernis an die Bestimmtheit
des Organisationsbegriffs stellt allerdings die Verkniipfung des Grund-
verbots mit Sicherungsmassnahmen, worauf spiter noch ndher eingegan-
gen wird. Als Verbotsobjekte fallen demnach nur geniigend abgrenzbare
Organisationen in Betracht.850 Jedenfalls dieser Punkt sollte im Wortlaut
des Gesetzes verdeutlicht werden.

849 Vgl. DUDENREDAKTION, Worterbuch, Eintrag «Organisation».
850 Vgl.auch BUNDESAMT FUR JUSTIZ, Gutachten, S. 2.
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Im Unterschied zum Begriff der Organisation ist jener des Extremismus
im Lichte von Art. 36 Abs.1Sétze 1 und 2 BV fiir sich allein zu wenig be-
stimmt. Seine Bedeutung erschliesst sich nicht aus sich selbst heraus,
sondern nur in Abgrenzung zu einer bestimmten Gegenposition. Der
Sinngehalt variiert somit je nach Standpunkt des Betrachters, der ihm
eine andere Bezugsfliche gibt.85! Der Begriff des Extremismus wird im
politischen Diskurs zudem als Kampfbegriff verwendet,852 was seine
Offenheit fiir unterschiedliche Inhalte belegt und ihn im Rahmen der
Rechtsanwendung fiir eine Inanspruchnahme zu politischen Zwecken
anfillig macht. Unter dem Blickwinkel des Bestimmtheitserfordernis-
ses bietet schliesslich auch die Verfassung keine Auslegungshilfe fiir den
Begriff des Extremismus, die Art. 36 Abs.1Sétze 1 und 2 BV geniigt. Die
Bundesverfassung setzt zwar die zentralen Elemente der staatlichen Ord-
nung fest und bildet insoweit aus rechtlicher Sicht den Bezugspunkt ex-
tremistischer Positionen.853 Sie enthdlt aber keine Regelung zum Extre-
mismus, die als systematisches Auslegungselement die Bestimmtheit
einer einfachgesetzlichen Verbotsnorm massgeblich erh6hen konnte.
Der Gesetzgeber kommt daher nicht umhin, den Begriff des Extremismus
inhaltlich ndher zu bestimmen, wenn er eine gesetzliche Grundlage fiir
das Verbot extremistischer Organisationen schaffen will. Dabei hat er
namentlich zu prézisieren, gegen welche Kernelemente der staatlichen
Grundordnung sich eine Organisation richten muss, damit sie als extre-
mistisch zu qualifizieren ist.

Das zweite Tatbestandselement, das eine Verbotsnorm im Gesetz vorse-
hen muss, betrifft das fiir ein Verbot Anlass gebende Verhalten der Orga-
nisation (Anlassverhalten). Im Hinblick auf die Anforderungen von Art. 36
Abs.1Sdtze 1und 2 BV hat der Gesetzgeber diesbeziiglich grundsitzlich
zwei Aspekten Beachtung zu schenken. Einerseits ist das Anlassverhal-
ten hinreichend prézise zu definieren. Fiir die betroffenen Organisatio-
nen und ihre Mitglieder muss demnach deutlich erkennbar sein, welches
Verhalten zu einem Verbot fiihren kann. Dabei kann der Gesetzgeber die
entsprechenden Verhaltensweisen bezeichnen, die zu einem Organisa-
tionsverbot fithren konnen. Ebenfalls denkbar ist, dass der Gesetzgeber
nicht die konkreten Verhaltensweisen, sondern bloss die Rechtsgiiter
bezeichnet, bei deren Verletzung oder Gefihrdung durch die Organisa-
tion ein Verbot zuldssig ist. Dabei wird es sich regelméssig um Rechtsgliter

851

Vgl. JASCHKE, Extremismus, S.12, und oben, 1. Kapitel II.1.b)cc).

852

Vgl. oben, 1. Kapitel IL.1.a).

853

Vgl. oben, 2. Kapitel IL.1.a).
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handeln, die sich spiegelbildlich aus der Definition des Extremismusbe-
griffs ergeben, also Kernelemente der freiheitlich-demokratischen Grund-
ordnungreprasentieren.854 Unter dem Blickwinkel des Bestimmtheits-
erfordernisses gemiss Art. 36 Abs.1Sdtze 1 und 2 BV wire dabei freilich
zu begriissen, wenn die gesetzliche Norm als Verbotsvoraussetzungen
sowohl die Verhaltensweisen der Organisation als auch die durch dieses
Verhalten zu gefihrdenden Rechtsgiiter auffiihrt.

Andererseits hat der Gesetzgeber zu prazisieren, unter welchen Vor-
aussetzungen das in der Verbotsnorm aufgefiihrte Verhalten der Organi-
sation zugerechnet werden kann. Zubeachten ist nimlich, dass eine Orga-
nisation nur durch Handlungen oder Ausserungen von natiirlichen Per-
sonen in Erscheinung treten kann. Nicht jede Handlung oder Ausserung
einer Person, die Mitglied einer Organisation ist, stellt jedoch zugleich
mitgliedschaftliches Handeln dar.855 Nach welchen Kriterien die Hand-
lungen oder Ausserungen von natiirlichen Personen einer Organisation
zugerechnet werden kénnen, hat demnach der Gesetzgeber zu klaren.
Nur liber solche Zurechnungskriterien ist es zulissig, einer Organisation
das Verhalten einer bestimmten Person anzulasten und dieses Verhalten
zum Anlass eines Organisationsverbots zu nehmen. Daher ist der Gesetz-
geber gestiitztauf Art. 36 Abs. 1Satz2 BV berufen, im Rahmen der Verbots-
norm iiber diese Zurechnungskriterien ndher Aufschluss zu geben.
Uber das Verbotsobjekt und das Anlassverhalten hinaus hat ein Verbot-
statbestand als drittes Element die Eingriffsschwelle zu definieren, bei
deren Uberschreitung ein Verbot zulissig ist. Ankniipfen kann der Ge-
setzgeber dabei am Anlassverhalten und beispielsweise auf die Hiufig-
keit einer bestimmten Verhaltensweise oder deren konkrete Auspragung
abstellen. Sofern das fiir ein Verbot Anlass gebende Verhalten unter Be-
zugnahme auf die Verletzung oder Gefihrdung bestimmter Rechtsgiiter
definiert wird, kann auf Art und Ausmass der Verletzung oder Gefihr-
dung abgestellt werden. Ihrer Natur nach diirfte dabeiinsbesondere die
prizise Normierung der Eingriffsschwelle Schwierigkeiten bereiten,
sodass das Bestimmtheitserfordernis im Sinne von Art. 36 Abs. 1 Sitze1
und 2 BV jedenfalls insoweit nicht iiberspannt werden darf.856 Die Unbe-
stimmtheit von gesetzlichen Vorgaben in Bezug auf die Eingriffsschwelle
kann im Einzelfall zudem durch die nach Art. 36 Abs. 3 BV erforderliche
Verhiltnismissigkeitspriifung kompensiert werden.

854

Vgl. oben, 1. Kapitel I.1.b)cc) und 2. Kapitel I1.4.

855

Vgl. zur Unterscheidung von organisationsfremdem und organisationsbasiertem
Handeln oben, 1. Kapitel I11.3.c)bb).

856

Vgl. oben, 4. Kapitel II.1.a)cc)(2).
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Neben diesen tatbestandsseitigen Anforderungen ergeben sich aus Art. 36
Abs.1Sdtze 1und 2 BV auch gewisse Vorgaben fiir die Bestimmtheit auf Rechts-
folgenseite. Dabeiist der Umstand zu beachten, dass sich die Anordnung tiber
das Verbot einer Organisation ihrer Struktur nach auf eine Entitédt, nimlich
eine bestimmte Organisation, bezieht. Von den betroffenen Grundrechtstrai-
gern verlangt die Umsetzung des Verbots aber in erster Linie die kiinftige
Unterlassung gewisser Handlungen. Namentlich haben die Mitglieder simt-
liche organisationsbasierten Tatigkeiten zu unterlassen.85? Der Umfang dieser
Unterlassungspflichten erschliesst sich nicht ohne Weiteres, wenn das Gesetz
als Rechtsfolge bloss das Verbot einer Organisation vorsieht. Nach Massgabe
des Bestimmtheitsgebots sollte das Gesetz daher jedenfalls in den Grundziigen
regeln, welche Tétigkeiten vom Grundverbot erfasst und im selben Zug ver-
boten sind.

(2) Sicherungsmassnahmen

Das Bestimmtheitserfordernis gemass Art. 36 Abs. 1 Sdtze 1 und 2 BV ist wei-
ter auch im Zusammenhang mit Massnahmen zur Sicherung des Grundver-
bots von Bedeutung. Diese konnen wie gezeigt bereits fiir sich genommen zu
schwerwiegenden Grundrechtseingriffen fithren, etwa indem sie in erhebli-
chem Ausmass die Meinungsfreiheit beschranken oder Freiheitsstrafen nach
sich ziehen.858

Im Hinblick auf die Anforderungen an die Bestimmtheit von Sicherungs-
massnahmen ist dabei vorab auf die Besonderheit hinzuweisen, dass es sich
beiden Sicherungsmassnahmen um Akzessorien zum Grundverbot handelt.
Sicherungsmassnahmen kniipfen unmittelbar am Objekt des Grundverbots
an, indem sie z.B. die Bildung von (Ersatz-)Organisationen verbieten, die mit
der verbotenen Organisation wesensgleich sind, oder die Verbreitung von
Propaganda der verbotenen Organisation untersagen. Inhaltlich bestimmt sich
die Reichweite von Sicherungsmassnahmen somit entscheidend nach der
verbotenen Organisation als Objekt des Grundverbots. Fehlen diesem Verbots-
objektklare Konturen, bleibt auch die Tragweite von Sicherungsmassnahmen
unbestimmt. Aus dem Bestimmtheitsgebot im Hinblick auf allfillige Siche-
rungsmassnahmen ergeben sich danach Anforderungen an das Objekt des
Grundverbots: Dieses muss in seinen Konturen geniigend klar umrissen und
bestimmbar sein, damit die Sicherungsmassnahmen dem Bestimmtheitser-
fordernisim Sinne von Art. 36 Abs. 1Sdtze 1 und 2 BV geniigen. Falls ein Grund-
verbot mit zusétzlichen Massnahmen abgesichert werden soll, darf es nur

857 Vgl. oben, 1. Kapitel I11.3.c)bb).
858 Vgl. oben, 3. Kapitel II.4 und 3. Kapitel IV.4.
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Organisationen treffen, die in struktureller und ideologischer Hinsicht genii-

gend klar identifiziert werden kdnnen, sodass die Tragweite von Sicherungs-

massnahmen fiir die Rechtsunterworfenen hinreichend deutlich erkennbar
ist. Die Flankierung mit Sicherheitsmassnahmen wirkt mithin auf das Be-
stimmtheitserfordernis fiir das Grundverbot zuriick, was weiter oben bereits
angetont wurde.859

Neben diesen Anforderungen an das Objekt des Grundverbots miissen fiir
eine geniigende Bestimmtheit von Sicherungsmassnahmen weitere Voraus-

setzungen erfiillt sein. Unter dem Blickwinkel von Art. 36 Abs.1Sédtze1und 2

BV sind dabei im Einzelnen die folgenden Gesichtspunkte von Bedeutung:

— Ein Verbotvon Ersatzorganisationen bezweckt, zu verhindern, dass die
Wirkung eines Organisationsverbots unterlaufen wird, indem neu ge-
griindete Verbindungen an die Stelle der verbotenen Organisation treten
und deren Funktion tibernehmen.860 Der Begriff der Ersatzorganisation
ist fiir sich eher unbestimmt und lasst keine klare Abgrenzung von Grup-
pierungen zu, die lediglich im Umfeld einer verbotenen Organisation tétig
sind. Der Gesetzgeber hat daher auf formell-gesetzlicher Ebene die Krite-
rien zu regeln, nach denen zu eruieren ist, ob eine bestimmte Gruppie-
rung als Ersatzorganisation gilt. Abstellen kann er dabei z.B. auf materi-
elle, personelle oder ideologische Ubereinstimmungen einer Verbindung
mit der urspriinglich verbotenen Organisation.

— Mit einem Verbot von Unterstiitzungshandlungen sollen Leistungen zu-
gunsten der verbotenen Organisation unterbunden werden, die ihren
Ursprung ausserhalb der Organisationssphire haben und helfen, den
Fortbestand des organisatorischen Zusammenhalts zu sichern.861 Der
Begriff der Unterstiitzungshandlung ist weitgehend unbestimmt. Er kann
Aktivititen umfassen, die unmittelbar kausal der Aufrechterhaltung einer
verbotenen Organisation dienen, aber auch solche, die nur entfernt auf
eine Forderung der Ziele dieser Organisation angelegt sind oder diese auch
bloss unabsichtlich bewirken. Gleichzeitig konnen Unterstiitzungshand-
lungen unterschiedlichste Verhaltensweisen zum Gegenstand haben, was
verhindert, dass der Gesetzgeber in Bezug auf jede zu verbietende Unter-
stiitzungshandlung eine abschliessende Regelung treffen kann. Gleich-
wohl verlangt das Bestimmtheitserfordernis im Sinne von Art. 36 Abs. 1
Satz2 BV, dass der Gesetzgeber in den Grundziigen die Kriterien nennt,
die verbotene Unterstiitzungshandlungen von erlaubten Tétigkeiten

859 Vgl. oben, 4. Kapitel III.1.c)aa).
860 Vgl.oben, 1. Kapitel I11.4.c)bb).
861 Vgl. oben, 1. Kapitel III.4.c)cc).
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abgrenzen. Dabei ist naheliegend, einerseits auf die kausale Entfernung
zwischen Unterstiitzungshandlungen und Fortbestand der Organisation
sowie andererseits auf das Ausmass der Unterstiitzung abzustellen.

Das Verbot der Verbreitungvon Propaganda einer inkriminierten Organi-
sation dient dazu, einem Organisationsverbot auch diskursivzum Durch-
bruch zu verhelfen.862 Der Begriff der Propagandabezeichnet nach der
Rechtsprechung grundsatzlich simtliche von aussen wahrnehmbaren
Handlungen, mit denen auf andere Personen eingewirkt wird und die
dazu dienen konnen, fiir bestimmte Gedanken zu werben oder andere
Personen fiir bestimmte Uberzeugungen zu gewinnen.863 Die begriffli-
chen Grenzen des Propagandabegriffs sind bei dieser Ausgangslage sehr
weit gezogen, was eine erhebliche Unbestimmtheit des Begriffs nach sich
zieht. Unter dem Blickwinkel von Art. 36 Abs. 1Sdtze 1 und 2 BV sollte der
Gesetzgeber daher préizisierende Kriterien aufstellen, indem er die dem
Verbot unterstehenden Propagandaformen ndher umschreibt (z.B. Auf-
rufe zur Unterstiitzung der verbotenen Organisation, Verbreitung des
Gedankenguts der verbotenen Organisation etc.). Ohne prizisierende
Kriterien ist fiir Grundrechtstrager gegebenenfalls nur schwer erkenn-
bar, ob sie sich verbotswidrig verhalten, wenn sie sich z.B. {iber eine ver-
botene Organisation dussern oder ihre Uberzeugungen dussern, die ganz
oder in Teilen mit jener einer verbotenen Organisation iibereinstimmen.
Die Entziehung der materiellen Grundlagen von verbotenen Organisatio-
nen soll deren Weiterexistenz erschweren, indem ihr Zugriff auf die finan-
ziellen und materiellen Grundlagen ihrer Tétigkeit verhindert wird.864
Mit Blick auf das Bestimmtheitserfordernis gemass Art. 36 Abs.1Sdtze 1
und 2 BV hat der Gesetzgeber diesbeziiglich ndher zu bestimmen, unter
welchen Voraussetzungen ein Gegenstand oder Vermogenswert der Ein-
ziehung unterliegt. Klare Kriterien sind dabei von besonderer Bedeutung,
wenn es sich um Gegenstinde oder Vermogenswerte handelt, die zivil-
rechtlich nicht der Organisation selbst zustehen, da in diesem Fall aus
zivilrechtlicher Sicht stets subjektive Rechte von Dritten betroffen sind.
Die strafrechtliche Absicherung eines Organisationsverbots hat zum
Zweck, das Verbot und die Sicherungsmassnahmen durch Strafandro-
hung und damit indirekt abzusichern.865 Bei der strafrechtlichen Absi-
cherung von Organisationsverboten und ihrer Sicherungsmassnahmen

862

Vgl. oben, 1. Kapitel I11.4.c)dd).

863

Vgl. BGE1401V 102 E.2.2.2 S.105; 681V 145 E.2 S.147; Urteil des Bundesgerichts
6B_734/2016 vom 18.Juli 2017 E. 3 (nicht publ. in: BGE 1431V 308).

864

Vgl. oben, 1. Kapitel II1.4.c)ee).

865

Vgl. oben, 1. Kapitel I11.4.0)ff).
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akzentuiert sich die Notwendigkeit einer klaren und detaillierten Geset-
zesgrundlage fiir das Grundverbot und die einzelnen Sicherungsmass-
nahmen zusédtzlich zu Art. 36 Abs. 1 Sitze 1 und 2 BV auch unter einem
strafrechtlichen Blickwinkel. Danach darf eine Strafe nur wegen einer
Tat verhdngt werden, die das Gesetz ausdriicklich unter Strafe stellt (vgl.
Art.1StGB). Ahnlich wie bei den Voraussetzungen fiir schwere Einschrin-
kungen von Grundrechten gemdss Art. 36 Abs.1Satze 1 und 2 BV verlangt
dasaus Art.1StGB abgeleitete strafrechtliche Bestimmtheitsgebot, dass
eine Strafnorm hinreichend bestimmt sein muss, sodass die Adressaten
ihr Verhalten danach richten und die Folgen eines bestimmten Verhaltens
mit einem den Umstinden entsprechenden Grad an Gewissheit erkennen
kénnen.866 Bei einer strafrechtlichen Absicherung des Organisationsver-
bots und von Sicherungsmassnahmen ist der Gesetzgeber demnach in
besonderem Masse gefordert, auf formell-gesetzlicher Ebene prézise
Regelungen zu den Rechtsfolgen des Grundverbots und der iibrigen Si-
cherungsmassnahmen zu erlassen, da diese zugleich als Tatbestand fiir
eine strafrechtliche Sanktionierung herangezogen werden. Dariiber hin-
aus hat der Gesetzgeber sodann die Sanktionsart und den Strafrahmen
festzulegen.

(3) Keine generell herabgesetzten Anforderungen an die Bestimmtheit

Im Rahmen gewisser Regelungsbereiche werden von Rechtsprechung und
Lehre wie gezeigt Abweichungen vom strengen Bestimmtheitserfordernis
gemdiss Art. 36 Abs.1Sdtze 1 und 2 BV akzeptiert. Das ist der Fall, wenn eine
prazise Normierung nach der Natur des konkreten Regelungsgegenstands
nicht moglich ist. Hingenommen werden derartige Erleichterungen nament-
lich im Bereich des hier (mit-)betroffenen Staats- und Polizeigiiterschutzes.867
Im Zusammenhang mit den gesetzlichen Grundlagen fiir das Verbot von
extremistischen Organisationen und den entsprechenden Sicherungsmass-
nahmen greifen indes nicht generell herabgesetzte Anforderungen an die
Bestimmtheit der gesetzlichen Grundlage. Aufgrund der Schwierigkeit, im
Gesetz prézise Kriterien zur Anwendung der Verbotsnorm zu formulieren,
sind Erleichterungen fiir die gesetzgeberischen Festlegungen in Bezug auf
die Eingriffsschwelle beim Grundverbot sowie in Bezug auf die Umschreibung
von Unterstiitzungshandlungen und der Propagandaformen bei den Siche-
rungsmassnahmen denkbar. Im Ubrigen sind herabgesetzte Anforderungen an

866 Vgl. POPP/BERKEMEIER, Basler Kommentar Strafrechtl, N.45f. zu Art.1 StGB;
BGE1381V13E.4.1S.19f.; 1191V 242 E.1cS. 244.

867 Vgl. oben, 4. Kapitel II.1.a)cc)(2).
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die Bestimmtheit der Verbotsnorm unter Beriicksichtigung ihrer Tragweite
und des Ausmasses der potentiell mit ihr verbundenen Grundrechtseingriffe
abzulehnen.

d) Fazit

Nach dem Dargelegten handelt es sich beim Verbot einer extremistischen
Organisation, das mit Sicherungsmassnahmen gekoppelt wird, in aller Regel
um eine schwerwiegende Beschrankung von Grundrechten. Die gesetzliche
Grundlage fiir ein derartiges Organisationsverbot muss deshalb den Anfor-
derungen von Art. 36 Abs. 1 Sdtze 1 und 2 BV geniigen. Das Organisationsver-
botbedarfdanach einer klaren und deutlichen Grundlage auf formell-gesetz-
licher Stufe. Um diese Voraussetzungen zu erfiillen, hat der Gesetzgeber wie
in den vorstehenden Abschnitten aufgezeigt verschiedene Regelungsele-
mente des Grundverbots und der Sicherungsmassnahmen im Gesetz selbst
zu verankern.

Gemiiss den allgemeinen Voraussetzungen fiir die Delegation von Gesetz-
gebungsbefugnissen sind Bestimmungen auf einer untergeordneten Erlass-
stufe demnach nur in jenem Rahmen zul&ssig, den das formelle Gesetz vor-
gibt, und nur so weit, als dieser wenigstens Vorgaben zu Inhalt, Zweck und
Ausmass des Organisationsverbots bzw. der Sicherungsmassnahmen enthalt.
Einbedeutender Spielraum fiir Regelungen auf einer dem formellen Gesetz
nachgelagerten Erlassstufe verbleibt demnach nicht.

2. Ausnahme: Polizeiliche Generalklausel (Art.36 Abs. 1 Satz3 BV)
a) Inhaltund Funktion

Vom soeben diskutierten Erfordernis einer gesetzlichen Grundlage sieht
Art. 36 Abs.1Satz3 BV eine Ausnahme vor. Einschrinkungen von Grundrech-
ten sind demnach in Fallen ernster, unmittelbarer und nicht anders abwend-
barer Gefahr auch ohne ordentliche gesetzliche Grundlage im Sinne von
Art.36 Abs.1Sdtze1und 2 BV zuldssig. Mit Art. 36 Abs.1Satz3 BV anerkennt
die Bundesverfassung im Bereich der Grundrechte das Rechtsinstitut der
polizeilichen Generalklausel.868

Die polizeiliche Generalklausel gemiss Art. 36 Abs. 1Satz3 BV legt bundes-
rechtliche Mindestvoraussetzungen fiir Eingriffe in Grundrechte fest.869 Die
Anforderungenvon Art. 36 Abs. 1Satz3 BV gelangen als Priifmassstab immer

868 Vgl. BIAGGINI, Generalklausel, S. 40; SCHEFER, Handbuch Grundrechte, S.168 Rz. 67;
TSCHANNEN/MULLER/KERN, Verwaltungsrecht, S. 566 Rz.1544.

869 Vgl. BIAGGINI, Kommentar BV, N.16a zu Art. 36 BV; BIAGGINI, Generalklausel, S. 40.
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dann zur Anwendung, wenn in den Schutzbereich von Grundrechten einge-
griffen werden soll, ohne dass dafiir eine ordentliche gesetzliche Grundlage
zur Verfligung steht. Keine verbindlichen Aussagen trifft Art. 36 Abs.1Satz3
BV zu den Bedingungen staatlicher Tatigkeit, die zwar ohne ordentliche ge-
setzliche Grundlage erfolgen, aber den Schutzbereich von Grundrechten nicht
tangieren.870 Behordliches Handeln ohne ordentliche gesetzliche Grundlage
muss aus demokratischer und rechtsstaatlicher Sicht aber freilich unabhén-
gig davon, ob Grundrechte betroffen sind oder nicht, stets die Ausnahme blei-
ben (vgl. auch Art. 5 Abs. 1 BV).871 Bereits vor diesem Hintergrund sind die Vor-
aussetzungen von Art. 36 Abs.1Satz3 BV denn auch restriktiv auszulegen.872
Gemdss Art.35Abs.1und Abs. 2 BV gilt Art. 36 Abs. 1Satz3 BV fiir Einschrin-
kungen von Grundrechten ohne ordentliche Gesetzesgrundlage durchwegs
fiir simtliche Trager staatlicher Aufgaben. Daher sind weder die Behdrden des
Bundesnoch jene der Kantone befugt, hinter den Mindestanforderungen von
Art.36 Abs.1Satz3 BV zuriickzubleiben.873

Als Surrogat fiir eine ordentliche gesetzliche Grundlage nach Art. 36 Abs. 1
Sitze1und 2 BV greift die polizeiliche Generalklausel im Sinne von Art. 36
Abs.1Satz3 BV unter fiinf kumulativen Voraussetzungen.874 Diese sind gleich
nachfolgend zu diskutieren. Anschliessend ist auf die Bedeutung der polizei-
lichen Generalklausel im Zusammenhang mit dem Verbot extremistischer
Organisationen einzugehen.

b) Voraussetzungen der polizeilichen Generalklausel

Grundrechtseingriffe ohne ordentliche gesetzliche Grundlage sind gemass
Art.36 Abs.1Satz3 BV zuldssig, wenn eine ernste, unmittelbare und nicht

870 Vgl.in diesem Sinne auch MULLER/JENNI, Generalklausel, S. 11, die auf die Veranke-
rung «kleiner Generalklauseln» in kantonalen Polizeigesetzen hinweisen.

871 Vgl. zum Legalitdtsprinzip im Allgemeinen oben, 2. Kapitel III.1.

872 Vgl. EPINEY, Basler Kommentar BV, N. 41 zu Art. 36 BV; SCHWEIZER, St. Galler Kom-
mentar BV, N.27 zu Art. 36 BV; SCHEFER, Handbuch Grundrechte, S.168f. Rz.68;
TSCHANNEN/MULLER/KERN, Verwaltungsrecht, S. 566 Rz.1545.

873 Vgl. BIAGGINI, Generalklausel, S. 40; BIAGGINI, Kommentar BV, N.16a zu Art. 36 BV;

SCHWEIZER, St. Galler Kommentar BV, N. 11 zu Art. 36 BV; in diesem Sinne auch MUL-
LER/JENNI, Generalklausel, S.11.

874 Inder Lehre wird bisweilen die Verhiltnismaissigkeit als sechste Voraussetzung ge-
nannt (vgl. TSCHANNEN/MULLER/KERN, Verwaltungsrecht, S. 566 Rz.1545; MULLER,
Generalklausel, S.228). Nach hier vertretener Auffassungstellt die Verhaltnisméssig-
keitallerdings keine Anwendungsvoraussetzung der polizeilichen Generalklausel dar,
sondernist neben dem 6ffentlichen Interesse (Art. 36 Abs. 2 BV) bloss ein weiterer Mass-
stab (Art. 36 Abs. 3 BV), an dem die Modalitdten des konkreten Anwendungsfalls zu
messen sind (in Bezug auf die Verhiltnisméissigkeit wie hier KIENER/KALIN/WYTTEN-
BACH, Grundrechte, S.108 Rz. 88; EPINEY, Basler Kommentar BV, N. 42ff. zu Art. 36
BV; BIAGGINI, Kommentar BV, N. 17 zu Art. 36 BV).
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anders abwendbare Gefahr droht. Im Einzelnen miissen dabei folgende Vor-

aussetzungen erfiillt sein:

— Diedrohende Gefahr muss ein fundamentales Rechtsgut betreffen, das
fiir den Staat oder den Einzelnen von existenzieller Bedeutung ist.875
Diese Eigenschaft kommt nicht jedem Rechtsgut zu. Namentlich eroff-
nen nicht alle drohenden Beeintrichtigungen der 6ffentlichen Sicher-
heit und Ordnung den Anwendungsbereich der polizeilichen General-
klauselim Sinne von Art. 36 Abs. 1 Satz3 BV. Verlangt ist vielmehr eine
Gefihrdung qualifizierter Rechtsgiiter.876 In der Lehre werden als fun-
damentale Rechtsgiiter des Individuums etwa Leib, Leben und Gesund-
heit sowie auf staatlicher Ebene der Friede und die Unabhéngigkeit des
Landes erwidhnt.877

— Alsweitere Voraussetzung fiir die Anwendung der polizeilichen Gene-
ralklausel im Sinne von Art. 36 Abs. 1 Satz3 BV muss das fundamentale
Rechtsgut ernstlich bedroht sein; esbedarfmithin einer schwerwiegen-
den Gefahr.878 Die Ernsthaftigkeit der Bedrohung kann sich dabei aus
sachlichen oder persoénlichen Griinden ergeben. In sachlicher Hinsicht
liegt eine ernste Gefahr vor, wenn dem fundamentalen Rechtsgut ein
Schaden von grossem Ausmass droht. Ebenfalls von einer ernsten Gefahr
im Sinne von Art. 36 Abs. 1Satz3 BV istauszugehen, wenn der drohende
Schaden fiir das qualifizierte Rechtsgut im Einzelnen zwar nicht ein
grosses Ausmass annehmen, aber weite Teile der Bevolkerung betreffen
wiirde.879 Keine selbstindige Voraussetzung fiir die Anwendbarkeit der
polizeilichen Generalklausel im Sinne von Art. 36 Abs. 1 Satz 3 BV bildet
die Unvorhersehbarkeit der Gefahr.880

875 Vgl. TSCHANNEN/MULLER/KERN, Verwaltungsrecht, S. 566 Rz.1545; KIENER/KALIN/
WYTTENBACH, Grundrechte, S.108 Rz. 88; MULLER, Generalklausel, S. 228; BIAGGINI,
Kommentar BV, N.17 zu Art. 36 BV.

876 Vgl. MULLER/JENNI, Generalklausel, S.13ff.; SCHEFER, Handbuch Grundrechte, S.169
Rz.69; dhnlich SCHWEIZER, St. Galler Kommentar BV, N.27 zu Art. 36 BV; weniger
streng offenbar EPINEY, Basler Kommentar BV, N. 42 zu Art. 36 BV; LIENHARD/ZIELNIE-
WICZ, Notrecht, S.127.

877 Vgl. TSCHANNEN/MULLER/KERN, Verwaltungsrecht, S. 566 Rz.1545; MULLER/JENNI,
Generalklausel, S.14.

878 Vgl. TSCHANNEN/MULLER/KERN, Verwaltungsrecht, S. 566 Rz.1545; KIENER/KALIN/
WYTTENBACH, Grundrechte, S.108 Rz. 88; MULLER, Generalklausel, S. 228; BIAGGINI,
Kommentar BV, N.17 zu Art. 36 BV.

879 Vgl. MULLER/JENNI, Generalklausel, S.14; LIENHARD/ZIELNIEWICZ, Notrecht, S.128.

880 Vgl. MULLER, Generalklausel,S.227m.H. auf BGE13711431E.3.3.2S. 445; TSCHANNEN/
MULLER/KERN, Verwaltungsrecht, S. 567f. Rz. 1546, sowie zuvor schon MULLER/JENNI,
Generalklausel, S.15ff.; MULLER/JENNI, Notrecht, S.102f. und S. 106 ff. Vgl. neuerdings
auch Urteil 1C_35/2015 vom 28. Oktober 2015 E. 3.3. Zuriickhaltender im Hinblick auf
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Die schwerwiegende Gefahr fiir das fundamentale Rechtsgut muss nach
Art.36 Abs.1Satz3 BV sodann unmittelbar drohen. Mit der Unmittelbar-
keit ist die zeitliche Dimension der Gefahrensituation angesprochen. Ein-
schriankungen von Grundrechten gestiitzt auf die polizeiliche General-
klausel sind nur zulissig, wenn zeitliche Dringlichkeit vorliegt. Mithin
darfdie in Aussicht genommene staatliche Massnahme keinen Aufschub
dulden.88t

Weiter darf die drohende Gefahr nach Art. 36 Abs. 1Satz3 BV nicht an-
ders abwendbar sein, was zur Subsidiaritdt der polizeilichen General-
klausel im Verhiltnis zu anderen staatlichen Instrumenten fiihrt. Danach
muss eine sachgerechte Bewiltigung der Bedrohungslage durch Mass-
nahmen, fiir die eine ordentliche gesetzliche Grundlage besteht oder
rechtzeitig geschaffen werden kann, ausgeschlossen sein.882 Einschrin-
kungen von Grundrechten lassen sich nicht auf die polizeiliche General-
klausel stiitzen, wenn die Abwehr der Gefahr durch gesetzlich vorgese-
hene Instrumente moglich ist.883

Eine Einschrinkung von Grundrechten gestiitzt auf die polizeiliche Ge-
neralklausel im Sinne von Art. 36 Abs. 1Satz 3 BV ist schliesslich nur zulis-
sig, wenn die handelnde Behorde den Rahmen ihrer sachlichen und ort-
lichen Zustdndigkeit nicht tiberschreitet.884 Beispielhaft sehen Art. 173
Abs.1lit.c, Art.184 Abs.3und Art. 185 Abs. 3 BV solche Zustindigkeiten
fiir die Bundesversammlung und den Bundesrat ausdriicklich vor.885

Sind diese (kumulativen) Voraussetzungen erfiillt, konnen Eingriffe in Grund-
rechte im Einzelfall selbst ohne ordentliche Gesetzesgrundlage vollzogen
werden.

die Aufgabe der Unvorhersehbarkeit als Anwendungsvoraussetzung der polizeili-
chen Generalklausel EPINEY, Basler Kommentar BV, N. 44 zu Art. 36 BV; BIAGGINI,
Kommentar BV, N.17 zu Art. 36 BV; KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte,
S.108f. Rz. 88 f; je mit Hinweisen.

881

Vgl. TSCHANNEN/MULLER/KERN, Verwaltungsrecht, S. 566 Rz.1545; KIENER/KALIN/
WYTTENBACH, Grundrechte, S.108 Rz. 88; MULLER, Generalklausel, S. 228; BIAGGINI,
Kommentar BV, N.17 zu Art. 36 BV.

882

Vgl. TSCHANNEN/MULLER/KERN, Verwaltungsrecht, S. 566 Rz. 1545; KIENER/KALIN/
WYTTENBACH, Grundrechte, S. 108 Rz. 88; MULLER, Generalklausel, S. 228; BIAGGINI,
Kommentar BV, N.17 zu Art. 36 BV.

883

Vgl. MULLER/JENNI, Generalklausel, S.15; LIENHARD/ZIELNIEWICZ, Notrecht, S. 130.

884

Vgl. TSCHANNEN/MULLER/KERN, Verwaltungsrecht, S. 566 Rz.1545; KIENER/KALIN/
WYTTENBACH, Grundrechte, S.108 Rz. 88; MULLER, Generalklausel, S. 228; BIAGGINI,
Kommentar BV, N.16 zu Art. 36 BV.

885

Vgl. BIAGGINI, Kommentar BV, N. 16 zu Art. 36 BV; SAXER, St. Galler Kommentar BV,
N.13zu Art.185BV.
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c¢) Bedeutungfiir ein Verbot extremistischer Organisationen
aa) Rechtspraxis

Die polizeiliche Generalklausel im Sinne von Art. 36 Abs.1Satz3 BV ist auch
im Hinblick auf ein Verbot von extremistischen Organisationen von Bedeu-
tung. Das zeigt sich zundchst in der behoérdlichen Rechtspraxis. So sprach der
Bundesrat am 7. November 2001 gestiitzt auf Art. 184 Abs. 3und Art. 185 Abs. 3
BV ein Verbot der Gruppierung «Al-Qaida» und verwandter Organisationen
aus (vgl. Art.1Abs.1VO «Al-Qaida»). Im Rahmen von Nachfolgeerlassen, die
teilweise von der Bundesversammlung beschlossen wurden und sich auf
Art.173 Abs. 1lit. c BV stiitzten, wurde dieses Verbot erweitert und verstetigt,
woraufim Detail spater noch einzugehen ist.886 Fiir diese mit Grundrechts-
eingriffen verbundenen Organisationsverbote lagin einer ersten Phase keine
ordentliche Gesetzesgrundlage vor, sodass Bundesrat und Bundesversamm-
lung dabei auf die polizeiliche Generalklausel zuriickgriffen.ss?

bb) Kongruenzbedrohter Rechtsgiiter

Die Bedeutsamkeit der polizeilichen Generalklausel fiir Verbote von extre-
mistischen Organisationen lisst sich aber auch unter theoretischen Gesichts-
punktenbegriinden. Extremistische Organisationen stehen der freiheitlich-
demokratischen Ordnung wie gezeigt feindlich gegeniiber.888 Dabei konnen
sie eine Bedrohung fiir ein ganzes Spektrum von Rechtsgiitern darstellen, die
im Sinne von Art. 36 Abs. 1Satz 3 BV als fundamentale Rechtsgiiter insbeson-
dere des Staates, aber auch der betroffenen Individuen gelten. Diese lassen sich
wiebereits erortertin drei Kategorien einteilen.s89 Unter dem Blickwinkel der
institutionellen Sicherheitsdimension890 kann namentlich die extremistisch
veranlasste Gefihrdung von Infrastrukturen, Einrichtungen und Personen,
die der Funktionsfdhigkeit zentraler staatlicher Institutionen und Abldufe
dienen, eine Bedrohungslage darstellen, die den Anwendungsbereich der poli-
zeilichen Generalklausel er6ffnet. Aus dem Bereich der territorialen Sicher-
heitsdimension89! fillt insbesondere die Integritit des staatlichen Hoheits-
gebiets als fundamentales Rechtsgut im Sinne von Art. 36 Abs.1Satz3 BV in

886 Vgl.unten, 6. Kapitel I11.2.b).

887 Vgl. BIAGGINI, «Al-Qaida»-Verordnung, S. 26; TODESCHINI, Terrorismusbekdmpfung,
S.48Rz.68.

888 Vgl. oben, 1. Kapitel I1.1.b)cc) und 3. Kapitel I11.4.d).
889 Vgl. oben, 2. Kapitel I1.3.c).

890 Vgl. oben, 2. Kapitel I1.3.c)cc).

891 Vgl. oben, 2. Kapitel I1.3.c)bb).
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Betracht, das Bedrohungen aus extremistischen Motiven unterliegen kann.
Uberschneidungen ergeben sich iiberdies zwischen fundamentalen Rechts-
giitern des Einzelnen und Schutzgiitern der personellen Sicherheitsdimension,
die als Ausfluss extremistischer Bestrebungen bedroht sein kénnen. Dazu zih-
len namentlich das Leben sowie die geistige und korperliche Unversehrtheit.892
In diesem Rahmen kann die polizeiliche Generalklausel im Sinne von Art. 36
Abs.1Satz3 BV demnach auch fiir das Verbot einer extremistischen Organi-
sation von Bedeutung sein.

cc) Analoger Massstab

Indem sie fundamentale Rechtsgiiter im Sinne von Art. 36 Abs.1Satz3 BV be-
drohen, kénnen extremistische Organisationen nach dem Dargelegten grund-
satzlich zu Adressaten von staatlichen Massnahmen werden, die sich auf die
polizeiliche Generalklausel stiitzen. Allerdings eréffnet nicht jede Moglich-
keit einer Stérung der 6ffentlichen Sicherheit und Ordnung den Anwendungs-
bereich der polizeilichen Generalklausel im Sinne von Art. 36 Abs. 1Satz3 BV,
auch wenn sie von einer ablehnenden Haltung gegeniiber der verfassungs-
maéssigen Grundordnung getragen ist. Bei extremistischen Phdnomenen
greifen keine geringeren Anforderungen fiir staatliche Massnahmen gestiitzt
aufdie polizeiliche Generalklausel. Auch angesichts extremistischer Motive
bedarfes somit einer schweren und akuten Bedrohung fundamentaler Rechts-
gliter sowie fehlender gesetzlicher Massnahmen, damit die polizeiliche Gene-
ralklausel im Sinne von Art. 36 Abs.1Satz3 BV zum Tragen kommt. Weiter ver-
steht sich von selbst, dass die polizeiliche Generalklausel nach der genannten
Bestimmung bloss bei einer widerrechtlichen Bedrohung von fundamenta-
len Rechtsgiitern greift. Gegen eine extremistisch motivierte Modifizierung
der Rechtsordnung, die nach den dafiir vorgesehenen Verfahren und unter
Beachtung der materiellen Verfassungsschranken auf eine Anderung funda-
mentaler Aspekte der Rechtsordnung gerichtet ist und sie in diesem weiteren
Sinne ebenfalls bedroht, steht die polizeiliche Generalklausel demnach nicht
zur Verfiigung.893

3. Ergebnis

Dadas Verbot einer extremistischen Organisation zu Grundrechtseingriffen
fiihrt, hat sich diese Massnahme nach den Voraussetzungen von Art. 36 BV
zurichten. Erforderlich ist zunéchst eine gesetzliche Grundlage im Sinne von

892 Vgl. oben, 2. Kapitel I1.3.c)dd).
893 Vgl.in diesem Sinne bereits oben, 2. Kapitel II.4.
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Art. 36 Abs.1BV. Die Anforderungen an die gesetzliche Grundlage sind dabeivon
der Schwere des Grundrechtseingriffs abhéngig. Die Eingriffsschwere eines
Verbots kann je nach Grundrechtslastigkeit ihrer Tatigkeit von Organisation
zu Organisation variieren. In Kombination mit Sicherungsmassnahmen ist in
der Regel jedoch von einem schweren Grundrechtseingriff auszugehen. Dies
zieht nach sich, dass fiir das Verbot einer extremistischen Organisation eine
klare und detaillierte Grundlage auf formell-gesetzlicher Stufe erforderlichist.

Im Einzelfallist auch denkbar, dass sich das Verbot einer extremistischen
Organisation auf die polizeiliche Generalklausel gemiss Art. 36 Abs.1Satz3
BV stiitzen ldsst. Die polizeiliche Generalklausel greift insbesondere bei einer
Bedrohung fundamentaler Rechtsgiiter, die jedenfalls teilweise auch in das
Bedrohungsspektrum von extremistischen Organisationen fallen kbnnen. Im
Ubrigen gilt fiir das Verbot einer extremistischen Organisation gestiitzt auf die
polizeiliche Generalklausel geméss Art. 36 Abs.1Satz3 BV ein analoger Mass-
stab. Mithin fiihrt die verfassungsfeindliche Ausrichtung einer extremistischen
Organisation nicht zu einer Lockerungbei den Voraussetzungen der polizei-
lichen Generalklausel.

IV. Offentliches Interesse oder Grundrechte
Dritter (Art.36 Abs.2 BV)

1. Uberblick

Einschrankungen von Grundrechten, wie sie das Verbot einer extremistischen
Organisation bewirken, miissen nach Art. 36 Abs. 2 BV durch ein 6ffentliches
Interesse oder den Schutz von Grundrechten Dritter gerechtfertigt sein. Fiir
den Eingriffin grundrechtlich geschiitzte Positionen bedarf es mithin eines
zuldssigen Motivs.894 Im Folgenden werden zunéchst die Anforderungen dis-
kutiert, die Art. 36 Abs. 2 BV an den Rechtfertigungsgrund der éffentlichen
Interessen stellt.895 Sodann werden die Besonderheiten erortert, die der Schutz
von Grundrechten Dritter als Eingriffsmotiv fiir grundrechtsbeschriankende
Massnahmen mit sich bringt.896 Anschliessend werden Rechtfertigungsgriinde
vorgestellt, die im Hinblick auf grundrechtlich relevante Massnahmen gegen

894 Vgl. KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S.112 Rz.104; TSCHANNEN, Staats-
recht, S.145ff. Rz. 364 ff.; wyss, Offentliche Interessen, S.197f. Rz. 2.

895 Vgl.unten, 4. Kapitel IV.2.
896 Vgl.unten, 4. Kapitel IV.3.
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extremistische Organisationen von Bedeutung sein konnen,897 bevor die Er-
gebnisse zusammengefasst werden.898

2. Offentliches Interesse
a) ImAllgemeinen

Nach Art. 5 Abs. 2 BV muss jedes staatliche Handeln im 6ffentlichen Interesse
liegen.899 Fiir grundrechtsbeschrankende Massnahmen greift Art. 36 Abs. 2
BV dieses Prinzip auf. Dabei deutet allerdings bereits der Wortlaut von Art. 36
Abs.2 BV an, dass fiir 6ffentliche Interessen, die zur Einschriankung von Grund-
rechten herangezogen werden sollen, erhéhte Anforderungen gelten: Dem-
nach muss ein Eingriffin grundrechtlich geschiitzte Positionen nicht bloss im
offentlichen Interesse liegen (vgl. Art. 5 Abs. 2 BV), sondern dadurch im konkre-
ten Fall auch gerechtfertigt sein (vgl. Art.36 Abs.2 BV).900 An das Offentliche
Interesse bestehenim Rahmen von Art. 36 Abs. 2 BV demnach héhere Anfor-
derungen alsbei Art. 5 Abs. 2 BV. Die Kontrolle, ob ein Grundrechtseingriffim
Sinne von Art. 36 Abs. 2 BV auf einem zuldssigen Eingriffsmotiv beruht, erfolgt
in zwei Schritten, die einen Perspektivenwechsel mit sich bringen.901

aa) Interessenqualifikation

In einem ersten Schritt ist zu priifen, ob die staatliche Massnahme tiberhaupt
aufeinem Offentlichen Interesse beruht (Interessenqualifikation).902 Die Beur-
teilung erfolgt aus allgemeiner verfassungsrechtlicher Sicht. Auf dieser Priif-
stufe kommt noch grundsitzlich jedes 6ffentliche Interesse im Sinne von
Art.5Abs.2 BV als Eingriffsmotiv in Frage.203 Als von einem offentlichen In-
teresse getragen gelten dabei Angelegenheiten, die vom Gesetzgeber im Pro-
zess der demokratischen Rechtsetzung langfristig als Anliegen der gesamten

897 Vgl.unten, 4. Kapitel IV.4.
898 Vgl. unten, 4. Kapitel IV.5.
899 Vgl. oben, 2. Kapitel I1I.2.

900 Vgl. KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S.112f. Rz.104 ff.; TSCHANNEN, Staats-
recht, S.146 Rz.366f.; SCHEFER, Handbuch Grundrechte, S.175f. Rz. 87 ff.

901 Vgl. TSCHANNEN, Staatsrecht, S.145Rz. 363; TSCHANNEN/MULLER/KERN, Verwaltungs-
recht, S.170 Rz. 448; in diesem Sinne auch SCHEFER, Handbuch Grundrechte, S.175
Rz.88f.; BELSER/WALDMANN, Grundrechtel, S. 179 ff. Rz. 35ff.

902 Vgl. TSCHANNEN, Staatsrecht, S.145f. Rz. 364 f.; TSCHANNEN/MULLER/KERN, Verwal-
tungsrecht, S.170 Rz. 448.
903 Vgl. TSCHANNEN, Staatsrecht, S.145Rz. 364; SCHEFER, Handbuch Grundrechte, S.175

Rz.88; BELSER/WALDMANN, Grundrechtel, S.180f. Rz. 38; BIAGGINI, Kommentar BV,
N.21zuArt.36 BV.
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Rechtsgemeinschaft ausgewiesen wurden.%04 Damit ist gleichzeitig gesagt,
dass der Bestand der 6ffentlichen Interessen dem zeitlichen Wandel unterliegt
und nicht abschliessend festgelegt werden kann. Einen positiven <numerus
clausus) von zuldssigen 6ffentlichen Interessen gibt es demnach nicht.905 Be-
reits auf dieser Priifstufe lassen sich aber negativ Interessen ausscheiden, die
der Gesetzgeber aufgrund von verfassungsrechtlichen Wertentscheidungen
nicht verfolgen darf—unabhingig davon, ob er mit seinen Handlungen nun
in grundrechtlich geschiitzte Bereiche eingreift oder nicht.906

bb) Interessenselektion

Liegt fiir eine staatliche Massnahme ein 6ffentliches Interesse vor, ist unter
dem Blickwinkel von Art. 36 Abs. 2 BV in einem zweiten Schritt zu priifen, ob
sich dieses grundsitzlich als Eingriffsmotiv eignet, um den in Frage stehen-
den Grundrechtseingriff zu rechtfertigen (Interessenselektion).907 Im Unter-
schied zum ersten Schritt der Interessenqualifikation erfolgt die Beurteilung
hier aus dem Blickwinkel des betroffenen Grundrechts. Erforderlich ist eine
abstrakte Gegeniiberstellung des fiir den Grundrechtseingriffins Feld gefiihr-
ten Interesses einerseits und des fraglichen Grundrechts andererseits, ohne
dass dabei bereits eine eigentliche Interessenabwagung fiir den konkreten
Sachverhalt vorzunehmen wére.908 Ob ein taugliches Motiv fiir den Grund-
rechtseingriff vorliegt, entscheidet sich nach dem Schutzzweck des betroffe-
nen Grundrechts.909 Liuft ein 6ffentliches Interesse der zentralen Schutzrich-
tung eines Grundrechts im Kern zuwider, vermag es eine Beeintriachtigung
regelmaissig nicht zu rechtfertigen und ist es als unzulissiges Interesse aus-
zuscheiden.910

904 Vgl. TSCHANNEN, Staatsrecht, S.145Rz. 364; BELSER/WALDMANN, Grundrechtel, S. 179
Rz.35; KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S. 113 Rz.107; SCHEFER, Handbuch
Grundrechte, S.175Rz. 88.

905 Vgl. BGE1381378 E. 8.3 S.393f.; EPINEY, Basler Kommentar BV, N. 49 zu Art. 36 BV;
TSCHANNEN/MULLER/KERN, Verwaltungsrecht, S.169 Rz. 445.

906 Vgl.BGE1381378 E.8.3 S.394; EPINEY, Basler Kommentar BV, N. 49 zu Art. 36 BV;
SCHINDLER, St. Galler Kommentar BV, N. 44 zu Art. 5 BV.

907 Vgl. TSCHANNEN, Staatsrecht, S.146 Rz.366f.; TSCHANNEN/MULLER/KERN, Verwal-
tungsrecht, S.170 Rz. 447; SCHWEIZER, St. Galler Kommentar BV, N. 32 zu Art. 36 BV.

908 Vgl. TSCHANNEN, Staatsrecht, S.146 Rz.366f.; EPINEY, Basler Kommentar BV, N. 50 zu
Art. 36 BV; SCHEFER, Handbuch Grundrechte, S.176 Rz. 90f.

909 Vgl. TSCHANNEN, Staatsrecht, S.144 Rz.108; SCHEFER, Handbuch Grundrechte, S. 175f.
Rz.89.

910 Vgl. SCHEFER, Handbuch Grundrechte, S.175f. Rz. 89.
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b) Im Besonderen: Eingriffe in Kommunikationsgrundrechte

Neben anderen kénnen das Verbot einer extremistischen Organisation und
allfillige Sicherungsmassnahmen in Zahl und Ausmass erheblich in Grund-
rechte freier Kommunikation eingreifen. Betroffen sind namentlich die Ver-
einigungsfreiheit (vgl. Art.23 BV),911 aber auch die Meinungs-912 (vgl. Art.16
BV) und die Versammlungsfreiheit (vgl. Art. 22 BV).913 Dabei ist zu beachten,
dass sich bei der Interessenpriifung nach Art. 36 Abs. 2 BV fiir Eingriffe in
Kommunikationsgrundrechte gewisse Besonderheiten ergeben.914 Die un-
gehinderte Ausiibung von Grundrechten freier Kommunikation steht mehr
noch als andere verfassungsmassige Anspriiche nicht allein im individuellen,
sondern auch im Interesse der Offentlichkeit. Die Schutzrichtung der Kommu-
nikationsgrundrechte ist zwar durchaus individualbezogen; sie umfasst aber
auch den politisch-gesellschaftlichen Diskurs insgesamt.915 Die Anforderun-
gen fiir Einschrankungen von Grundrechten der freien Kommunikation sind
daher generell hoch.916 Im Rahmen von Art. 36 Abs. 2 BV wirken sich diese
erhohten Anforderungen insbesondere auf den Priifschritt der Interessen-
selektion aus. Bei der Beurteilung, ob sich ein 6ffentliches Interesse zur Recht-
fertigung eines Grundrechtseingriffs im Sinne von Art. 36 Abs.2 BV eignet,
ist dabei neben dem subjektiven auch der kollektive Schutzzweck des betrof-
fenen Kommunikationsgrundrechts zu beriicksichtigen.

¢©) Rechtsfolgen

Beruht eine staatliche Massnahme auf einem verfassungsrechtlich zul&ssi-
gen Interesse der Offentlichkeit (Interessenqualifikation) und eignet sich das
offentliche Interesse auf abstrakter Ebene fiir eine Rechtfertigung des konkret
in Frage stehenden Grundrechtseingriffs (Interessenselektion), liegt ein hin-
reichendes 6ffentliches Interesse im Sinne von Art. 36 Abs. 2 BV vor. Der Ein-
griffist dann weiter auf seine Verhiltnisméssigkeit (Art. 36 Abs. 3 BV) und die

911 Vgl. oben, 3. Kapitel IIL.6.

912 Vgl.oben, 3. Kapitel II.4.

913 Vgl.oben, 3. Kapitel IV.1.e).

914 Vgl.allgemein dazu MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S. 378 ff.; KIENER/KALIN/WYTTEN-
BACH, Grundrechte, S.220f. Rz.40ff. und S.223f. Rz. 50 ff.

915 Vgl. MULLER/SCHEFER, Grundrechte, S.378; KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grund-
rechte, S.220 Rz. 40; SCHWEIZER, St. Galler Kommentar BV, N. 34 Vorbem. zu Art. 7-36
BV; HERTIG, Basler Kommentar BV, N. 39 zu Art. 16 BV, so auch bereits oben, 3. Kapitel
1.1, 3. Kapitel I11.1 und 3. Kapitel IV.1.a).

916 Vgl. KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S.221 Rz. 40; MULLER/SCHEFER,
Grundrechte, S.379; in diesem Sinne auch HERTIG, Basler Kommentar BV, N. 4 zu
Art.16 BV.
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Respektierung des Kerngehalts (Art. 36 Abs. 4 BV) hin zu priifen. Fillt der Priif-
schritt der Interessenqualifikation oder jener der Interessenselektion hinge-
gennegativ aus, erweist sich die Massnahme unter dem Blickwinkel von Art. 36
Abs. 2 BV als unzuldssig. Sie ist zu unterlassen, selbst wenn eine gesetzliche
Grundlage im Sinne von Art. 36 Abs. 1BV vorliegt, da sich der Gesetzgeber nicht
iiber die librigen verfassungsrechtlichen Voraussetzungen fiir die Einschrédn-
kung von Grundrechten nach Art. 36 Abs. 2-4 BV hinwegsetzen kann.917

3. Schutz von Grundrechten Dritter

Einschriankungen von Grundrechten lassen sich gemiss Art. 36 Abs.2 BV
nicht nur durch ein 6ffentliches Interesse, sondern auch durch den Schutz
von Grundrechten Dritter rechtfertigen. Damit bringt die Verfassung zum
Ausdruck, dass die Freiheit des einen dortihre Schranken findet, wo die Frei-
heit des anderen beginnt.%18 Die beiden Kategorien von Rechtfertigungsgriin-
den—offentliches Interesse und Schutz von Grundrechten Dritter —lassen sich
dabeinichtimmer klar trennen.919 Die Priifung, ob der Schutz von Grundrech-
ten Dritter im konkreten Fall ein zuldssiges Eingriffsmotivim Sinne von Art. 36
Abs. 2 BV darstellt, erfolgt nach richtiger Ansicht wie bei den 6ffentlichen Inte-
ressen in zwei Schritten.920

Demnach ist zunichst zu untersuchen, ob Dritte tiberhaupt in einer
Grundrechtsposition betroffen sind (Qualifikation der Rechtsposition). Als
Eingriffsmotiv im Sinne von Art. 36 Abs. 2 BV kommen grundsitzlich simt-
liche Grundrechte von Dritten in Frage.92! Damit der Rechtfertigungsgrund
greift, muss allerdings eine konkrete Gefihrdung der Grundrechtsposition
vorliegen. Eine abstrakte Schadigungsmoglichkeit von Grundrechten Dritter
reicht als Motiv fiir eine grundrechtsbeschriankende Massnahme regelmds-
sig nicht aus.922 In einem zweiten Schritt ist zu priifen, ob die angefiihrten
Grundrechte Dritter als Motiv fiir die Einschrinkung desin Frage stehenden

917 Vgl. KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S.114 Rz.113.

918 Vgl. KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S.115Rz. 114; EPINEY, Basler Kommen-
tar BV, N. 51 zu Art. 36 BV; BIAGGINI, Kommentar BV, N. 21 zu Art.36 BV.

919 Vgl. TSCHANNEN, Staatsrecht, S.145Rz. 365; BELSER/WALDMANN, Grundrechtel, S. 181f.
Rz.40; wyss, Offentliche Interessen, S. 205 Rz. 20; MARTIN, Grundrechtskollisionen,
S.102ff.; TONDURY/YOUSSEF, Schutzgiiter, S. 26.

920 Vgl.oben, 4. Kapitel IV.2.a); dhnlich TSCHANNEN, Staatsrecht, S.145f. Rz. 363 ff.

921 In diesem Sinne auch KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S.115 Rz.114f.;
MARTIN, Grundrechtskollisionen, S. 99 ff.

922 Vgl. KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S.115 Rz. 115; SCHWEIZER, St. Galler
Kommentar BV, N. 35 zu Art. 36 BV; BIAGGINI, Kommentar BV, N.21 zu Art. 36 BV.
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Grundrechts tiberhaupt taugen (Selektion der Rechtsposition).923 Der jewei-
ligen Schutzrichtung der betroffenen Grundrechte ist dabei ein besonderes
Augenmerk zu widmen. Fiihrt einer der beiden Priifschritte zu einem nega-
tiven Ergebnis, liegt kein Anliegen von Dritten vor, das ein legitimes Motiv
fiir einen Grundrechtseingriff darstellt.

4. Rechtfertigung von Massnahmen gegen
extremistische Organisationen

a) Kein abschliessender Katalog von Eingriffsmotiven

Staatliche Massnahmen, die gegen extremistische Organisationen gerichtet
sind und den Schutzbereich von Grundrechten tangieren, miissen auf Motiven
beruhen, die den dargelegten Anforderungen von Art. 36 Abs. 2 BV gentigen.
Mithin miissen die Massnahmen entweder auf einem hinreichenden 6ffentli-
chen Interesse beruhen oder dem Schutz von Grundrechten Dritter dienen.
Ein positiver <numerus clausus> von hinreichenden éffentlichen Inter-
essen besteht dabei wie gezeigt nicht.924 Entsprechend lisst sich auch kein
Katalog von Rechtfertigungsgriinden auffiihren, der abschliessend fest-
schreibt, welche Motive fiir Massnahmen gegen extremistische Organisati-
onenim Sinne von Art. 36 Abs. 2 BV zuldssig sind. Allerdings wurde mit Blick
auf den verfassungsrechtlichen Rahmen fiir den Umgang mit dem Extremis-
mus aufgezeigt, dass extremistische Phinomene verschiedene Beriihrungs-
punkte mit dem staatlichen Sicherheitsauftrag aufweisen.925 Bei Massnahmen
gegen extremistische Organisationen steht das Interesse an der Wahrung der
offentlichen Sicherheit folglich im Mittelpunkt. Dabeilassen sich die zulis-
sigen Rechtfertigungsgriinde im Sinne von Art. 36 Abs. 2 BV entlang des ver-
fassungsrechtlichen Sicherheitsauftrags eingrenzen, der weiter vorne bereits
dargelegt wurde.926 Einerseits konnen Motive ausgeschieden werden, die nicht
fiirgrundrechtsbeschrinkende Massnahmen gegen extremistische Organisa-
tionen herangezogen werden diirfen.927 Andererseits ergibt sich aus dem ver-
fassungsrechtlichen Sicherheitsauftrag eine Reihe von Griinden, die fiir die
Rechtfertigung solcher Massnahmen in Frage kommen. In Anlehnung an diese
Uberlegungen lisst sich zudem darlegen, inwieweit fiir Grundrechtseingriffe

923 Indiesem Sinne wohlauch SCHWEIZER, St. Galler Kommentar BV, N. 36 zu Art. 36 BV;
anders MARTIN, Grundrechtskollisionen, S.101f., die diesen Priifschritt auf die Ebene
der Verhdltnismassigkeit verlagert.

924 Vgl. oben, 4. Kapitel IV.2.a)aa).

925 Vgl.oben, 2. Kapitel I1.4.

926 Vgl.oben, 2. Kapitel I1.3.

927 Vgl.sogleich unten, 4. Kapitel IV.4.b).
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im Zusammenhang mit extremistischen Organisationen auf den Schutz von
Grundrechtspositionen Dritter abgestellt werden kann.928

b) Unzulissiges Eingriffsmotiv: Extremismusbekdmpfung als solche

Extremistische Bestrebungen richten sich im Ergebnis gegen zentrale Merk-
male der staatlichen Ordnung. Dazu zdhlen die verfassungsrechtlichen Aus-
priagungen der freiheitlichen Demokratie sowie von Rechtsstaatlichkeit und
Gewaltentrennung, die unter dem Begriff der freiheitlich-demokratischen
Grundordnung zusammengefasst werden konnen.929 Die Aufrechterhaltung
dieser verfassungsméssigen Ordnung und die Funktionsfdhigkeit ihrer Insti-
tutionen stellen ein Interesse der Allgemeinheit dar (Interessenselektion), das
sich aufgrund von Art und Gewicht grundsitzlich ohne Weiteres eignet, um
Grundrechtseingriffe zur Abwehr extremistischer Storungen und Gefahren zu
rechtfertigen (Interessenqualifikation).930 Dabei sind indessen auch die Gren-
zen zubeachten, die sich aus dem verfassungsrechtlichen Rahmen fiir dieses
offentliche Interesse als Eingriffsmotiv fiir Grundrechtseingriffe ergeben.

Beiniherer Betrachtung handelt es sich bei der freiheitlich-demokrati-
schen Grundordnung ndmlich nicht um ein Schutzobjekt, auf das sich der ver-
fassungsrechtliche Sicherheitsauftragim Sinne von Art.2 Abs. 1, Art. 35 Abs. 1
sowie Art. 57 Abs. 1 BV insgesamt und vorbehaltlos erstreckt. Die materiellen
Schranken der Verfassungsrevision ziehen den Kreis verdnderungsresisten-
ter Bestimmungen enger und erkldren bloss das zwingende Volkerrecht fiir
unantastbar (vgl. Art.139 Abs. 3, Art.193 Abs. 4 und Art.194 Abs. 2 BV). Fiir
Massnahmen gegen extremistisch motivierte Anderungen der freiheitlich-
demokratischen Grundordnung, die sich in diesem Rahmen bewegen sowie
formell korrekt nach dem Verfahren der Verfassungsrevision vonstattenge-
hen —also insbesondere gewaltlos bleiben —, l4dsst sich der staatliche Sicher-
heitsauftrag demnach nicht als 6ffentliches Interesse im Sinne von Art. 36 Abs. 2
BV anfiihren, weil er gar nicht so weit reicht.931

Andere 6ffentliche Interessen oder Grundrechte Dritter, die als Eingriffs-
motive fiir weitergehende Massnahmen in Frage kimen, grundrechtsbe-
schrankende Massnahmen gegen Organisationen mithin allein aufgrund
ihrer demokratiefeindlichen Ausrichtung rechtfertigen wiirden, obwohl sich
diese inihren Bestrebungen an die materiellen Schranken und die formellen
Abldufe der Verfassungsrevision halten, liegen nicht auf der Hand. Dabei fillt

928 Vgl.unten, 4. Kapitel IV.4.c).
929 Vgl. oben, 1. Kapitel I.1.b)cc).
930 Vgl.oben, 2. Kapitel I1.3.c).
931 Vgl. oben, 2. Kapitel I1.4.
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namentlich ins Gewicht, dass bei staatlichen Massnahmen gegen extremis-
tische Organisationen regelméssig Grundrechte der freien Kommunikation
betroffen sind, die den freien politisch-gesellschaftlichen Diskurs moglichst
weitgehend sicherstellen sollen.932 Der Schutzrichtung dieser Kommunika-
tionsgrundrechte wiirde es zuwiderlaufen, wenn sie bloss deshalb einge-
schriankt wiirden, weil sie fiir Bestrebungen beansprucht werden, die in for-
mell zuldssiger Weise bis an den Rand dessen gehen, was die Rechtsordnung
mit den materiellen Schranken der Verfassungsrevision noch zulasst.933 Spa-
testens auf der Stufe der Selektion zuldssiger Motive fiir die Einschrdnkung
von Grundrechten wiren solche Massnahmen unter dem Blickwinkel von
Art.36 Abs. 2 BV als unzuldssig auszuscheiden.

Nach Massgabe von Art. 36 Abs. 2 BV sind grundrechtsbeschrinkende
Anordnungen gegen Organisationen danach unzulissig, wennsie allein durch
die demokratiefeindlichen Bestrebungen der Organisation motiviert sind und
sich diese nicht anschickt, gegen die materiellen Schranken der Verfassungs-
revision zu verstossen oder die einschligigen Verfahren zur Anderung der
staatlichen Grundordnung zu missachten (also namentlich gewaltfrei agiert).

©) Zuléassige Eingriffsmotive
aa) Offentliche Interessen
(1) Staatlicher Auftrag zur Sicherheitsgewdhrleistung

Beiden 6ffentlichen Interessen im Sinne von Art. 36 Abs. 2 BV, die als zuldssige
Eingriffsmotive fiir Massnahmen gegen extremistische Organisationen heran-
gezogen werden konnen, steht der staatliche Auftrag zur Sicherheitsgew&hr-
leistunggemass Art.2 Abs. 1, Art. 35 Abs. 1und Abs. 2 sowie Art. 57 Abs. 1BV wie
erwdahnt im Vordergrund. Dabei ldsst sich der staatliche Auftrag zur Sicher-
heitsgewdhrleistung anhand seiner Schutzobjekte in eine territoriale, eine
institutionelle und eine personelle Sicherheitsdimensionen unterteilen.934
Eine enge Verbindung zum verfassungsrechtlichen Sicherheitsauftrag weist
sodann das staatliche Gewaltmonopol auf.935 Entlang dieser drei Sicherheits-
dimensionen und unter Bertiicksichtigung des staatlichen Gewaltmonopols
lasst sich eine Auswahl von 6ffentlichen Interessen im Sinne von Art. 36 Abs. 2
BV anfiihren, die grundrechtsbeschrinkende Massnahmen gegen extremis-
tische Organisationen rechtfertigen konnen.

932 Vgl. oben, 4. Kapitel IV.2.b).

933 Ahnlichim Zusammenhang mit Uberwachungsmassnahmen geméss NDG KREYDEN,
Spannungsverhiltnis, S. 56 f.

934 Vgl. oben, 2. Kapitel I1.3.c).
935 Vgl. oben, 2. Kapitel I1.3.b)bb).
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(2) Schutzobjekte der territorialen Sicherheitsdimension

Schutzobjekte der territorialen Sicherheitsdimension sind die Unversehrtheit
des staatlichen Hoheitsgebiets und seine Erhaltung als Lebensraum fiir die
Bevolkerung.936 Die Abwehr von extremistischen Bedrohungen und Storun-
gen dieser Schutzobjekte stellt gestiitzt auf den verfassungsrechtlichen Sicher-
heitsauftrag im Sinne von Art.2 Abs. 1, Art.35 Abs.1und Abs. 2 sowie Art. 57
Abs. 1BV ein Offentliches Interesse dar, das von seiner Bedeutung her den
Anforderungen von Art. 36 Abs. 2 BV geniigt. Grundrechte diirfen mithin ein-
geschrinkt werden, um Verdnderungen des staatlichen Territoriums zu ver-
hindern, die gewaltsam oder in anderer Weise nicht nach den dafiir vorgese-
henen, verfassungsmadssigen Abldufen vonstattengehen.937

(3) Schutzobjekte der institutionellen Sicherheitsdimension

Die institutionelle Dimension des verfassungsrechtlichen Sicherheitsauftrags
umfasst die Auspriagungen staatlicher Institutionen auf rechtlicher und phy-
sischer Ebene. Auf der rechtlichen Ebene zdhlen unter anderem zentrale Ele-
mente der verfassungsmaissigen Ordnung wie die Merkmale einer freiheitlichen
Demokratie, von Rechtsstaatlichkeit und Gewaltenteilung zur institutionellen
Sicherheitsdimension, die zusammengefasst als freiheitlich-demokratische
Grundordnung bezeichnet werden kdnnen. Auf der physischen Ebene der in-
stitutionellen Sicherheitsdimension befinden sich Personen und Infrastruk-
turen, die diese staatlichen Institutionen reprasentieren oder fiir ihr Funkti-
onieren unentbehrlich sind.938 Der verfassungsrechtliche Sicherheitsauftrag
begriindet — wie schon dargelegt mit Ausnahme von formell rechtméssigen,
alsoinsbesondere gewaltlosen Verdnderungen unter Beachtung der materi-
ellen Schranken der Verfassungsrevision939 — ein ausgewiesenes offentliches
Interesse am Schutz dieser Elemente staatlicher Ordnung vor extremistisch
motivierten Gefahren und Stérungen. Dieses Sicherheitsinteresse ist von be-
deutendem Gewicht und vermag Grundrechtseingriffe im Sinne von Art. 36
Abs.2 BV zurechtfertigen.940

Grundrechtsbeschrinkende Massnahmen gestiitzt auf dieses Eingriffs-
motiv zugunsten der rechtlichen Ebene der institutionellen Sicherheitsdimen-
sion sind demnach insbesondere zur Abwehr widerrechtlicher, also namentlich

936 Vgl. oben, 2. Kapitel I1.3.c)bb).

937 Vgl. oben, 2. Kapitel I1.4.c).

938 Vgl.zuden einzelnen Elementen oben, 2. Kapitel I1.3.c)cc).
939 Vgl.soeben oben, 4. Kapitel IV.4.b).

940 Vgl. oben, 2. Kapitel I1.4.a).
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gewaltsamer Verdnderungen der verfassungsméssigen Ordnung denkbar. Im
Unterschied zur Verhinderung von formell zuldssigen Verdnderungen stelltin
diesem Rahmen auch der Schutz der freiheitlich-demokratischen Grundord-
nung ein rechtfertigendes Motiv dar, um grundrechtsbeschriankende Mass-
nahmen gegen extremistische Bedrohungen zu ergreifen.4! Die Abschirmung
der materiellen Schranken der Verfassungsrevision vor Verdnderungen bil-
detsodann ebenfalls ein im Sinne von Art. 36 Abs. 2 BV zuldssiges Offentliches
Interesse. Weil sie von der Verfassung unter allen Umstdnden unabénderlich
bezeichnet werden,942 gilt dies unabhingig davon, ob es um (vordergriindig)
zulissige oder formell widerrechtliche Anderungen geht. Unter dem Blick-
winkel der physischen Ebene der institutionellen Sicherheitsdimension kann
schliesslich namentlich die Gewihrleistung der Unverletzlichkeit von Perso-
nen und Infrastrukturen, die staatliche Institutionen reprasentieren oder fiir
deren Funktionsfahigkeit wichtig sind, als Rechtfertigungsgrund fiir Grund-
rechtseingriffe gegen extremistische Organisationen dienen.943

(4) Schutzobjekte der personellen Sicherheitsdimension

Die personelle Sicherheitsdimension bezieht sich in erster Linie auf den Schutz
von grundrechtlich anerkannten Rechtsgiitern des Einzelnen. Dazu zdhlen
unter anderem die menschliche Wiirde, das Leben sowie die kérperliche und
geistige Integritit, das Eigentum und die Bewegungsfreiheit.944 Er steht als
verfassungsrechtlicher Sicherheitsauftrag im Sinne von Art.2 Abs.1, Art. 35
Abs.1und Abs. 2sowie Art. 57 Abs.1BV zudem auch im 6ffentlichen Interesse
undist nach Artund Gewicht grundsitzlich geeignet, um Massnahmen geméss
Art.36 Abs.2 BV zurechtfertigen.?45 Das gilt umso mehr, als die Schutzobjekte
der personellen Sicherheitsdimension tiber weite Strecken in den polizeili-
chen Schutzgiitern aufgehen und Letztere grundsétzlich als zuldssige Recht-
fertigungsgriinde fiir Grundrechtseingriffe anerkannt sind.946
Massnahmen gegen extremistische Organisationen lassen sich dem-
nach im Sinne von Art. 36 Abs. 2 BV mit dem Schutz von Rechtsgiitern recht-
fertigen, die grundrechtliche Anerkennung geniessen. Grundrechtseingriffe
sind namentlich denkbar, um Leib, Leben oder Eigentum von Dritten gegen

941 Vgl. oben, 2. Kapitel I.4.a)bb).

942 Vgl. oben, 2. Kapitel I1.2.c)bb).

943 Vgl. oben, 2. Kapitel I1.4.a)cc).

944 Vgl.im Einzelnen oben, 2. Kapitel I1.3.c)dd).
945 Vgl. oben, 2. Kapitel I1.4.b).

946 Vgl. EPINEY, Basler Kommentar BV, N. 49 zu Art. 36 BV; BIAGGINI, Kommentar BV, N.19
Zu Art. 36 BV; SCHARMELIL, Entwicklung, S. 50 undSS. 52 f.; TONDURY/YOUSSEF, Schutz-
giiter, S. 26.
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extremistisch motivierte Bedrohungen oder Verletzungen zu schiitzen, wie
sie insbesondere durch Gewalttitigkeiten verursacht werden kénnen.947 Als
Eingriffsmotivkommt aber etwa auch der Schutz der Menschenwiirde in Frage,
was beispielsweise ein Verbot der Diskriminierung oder Herabsetzung gewis-
ser Personen und Personengruppen rechtfertigen kann.948

Zubeachtenistindes, dass das aus der personellen Dimension des verfas-
sungsrechtlichen Sicherheitsauftrags ableitbare 6ffentliche Interesse im Sinne
von Art. 36 Abs. 2 BV eine extremistisch motivierte Anderung der freiheitlich-
demokratischen Grundordnung unter Respektierung der dafiir vorgesehenen
Verfahren und der materiellen Schranken der Verfassungsrevision nicht aus-
schliesst. Uber die zwingenden Bestimmungen des Volkerrechts hinaus bildet
der bestehende Grundrechtskatalog keine materielle Schranke der Verfas-
sungsrevision. Unter dem Vorbehalt der zwingenden Bestimmungen des Vol-
kerrechts und eines formell rechtméssigen Vorgehens ist eine Reduktion von
Umfang und Bestand verfassungsrechtlich geschiitzter Grundrechtsgiiter
demnach verfassungsrechtlich zulissig.949 Mithin ergibt sich aus der perso-
nellen Sicherheitsdimension kein hinreichendes 6ffentliches Interesse, um
den Katalog verfassungsrechtlich anerkannter Grundrechtsgiiter ginzlich
gegen extremistisch motivierte Verinderungen zu immunisieren.

Immerhin aber ldsst das 6ffentliche Interesse, das sich aus der personel-
len Sicherheitsdimension ergibt, eine gewisse Disziplinierung auch von sol-
chen extremistischen Bestrebungen zu, die grundsatzlich in formell zul&ssi-
ger Weise auf eine Anderung der freiheitlich-demokratischen Grundordnung
hinwirken. Insbesondere kann die personelle Sicherheitsdimension im Sinne
von Art. 36 Abs. 2 BV als Rechtfertigungsgrund fiir Grundrechtseingriffe die-
nen, um Gewalttdtigkeiten gegen grundrechtlich geschiitzte Giiter zu verhin-
dern oder den 6ffentlichen Diskurs um die richtige staatliche Grundordnung
in Bahnen zu halten, in denen keine unmittelbare Beeintrichtigung aner-
kannter Schutzgiiter wie z.B. der Menschenwiirde resultiert.950

(5) Aufrechterhaltung des staatlichen Gewaltmonopols

Unabhéngig von den in der Verfassung bezeichneten Schutzobjekten ist der
Auftrag zur Sicherheitsgewdhrleistung geméss Art.2 Abs.1, Art.35 Abs. 1
und Abs. 2 sowie Art. 57 Abs. 1 BV eng mit dem staatlichen Gewaltmonopol
verkniipft. Ohne die Gewihrleistung des staatlichen Gewaltmonopolsist die

947 Vgl. oben, 2. Kapitel II.4.b).
948 Vgl. MARTIN, Grundrechtskollisionen, S.99ff. und S.234.
949 Vgl. oben, 2. Kapitel I1.4.b)bb).

950 Darauf zielt z.B. die Strafbarkeit rassendiskriminierender Ausserungen ab, vgl.
Art. 261bis StGB; vgl. sodann auch MARTIN, Grundrechtskollisionen, S. 99 ff. und S. 234.
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Abwehr von extremistisch motivierten Angriffen auf die freiheitlich-demokra-
tische Grundordnung, die mit formell unzuldssigen Mitteln gefiihrt werden,
nichtsichergestellt.951 Die Aufrechterhaltung des staatlichen Gewaltmonopols
stellt unter diesem Blickwinkel ebenfalls ein 6ffentliches Interesse im Sinne
von Art. 36 Abs. 2 BV dar, das zur Rechtfertigung von Grundrechtseingriffen
gegen extremistische Organisationen herangezogen werden kann.

bb) Schutzvon Grundrechten Dritter

Gemiss Art. 36 Abs. 2 BVlassen sich Einschrankungen von Grundrechten mit
dem Schutzvon Grundrechten Dritter rechtfertigen. Das gilt auch fiir staatliche
Massnahmen gegen extremistische Bestrebungen. Der Rechtfertigungsgrund
fiir den Schutz von Grundrechten Dritter ist mit dem 6ffentlichen Interesse, das
sich aus dem staatlichen Sicherheitsauftrag zum Schutz von Rechtsgiitern
Einzelner ergibt (personelle Sicherheitsdimension),952 jedoch weitgehend
deckungsgleich.953 Zur Frage, inwiefern der Schutz von Grundrechten Dritter
als Rechtfertigungsgrund fiir staatliche Anordnungen gegen extremistische
Organisationen taugt, kann daher auf die vorstehenden Ausfiihrungen ver-
wiesen werden.954

Soweit der Schutz von Grundrechten Dritter als Rechtfertigungsgrund fiir
Grundrechtseingriffe weiter geht als der staatliche Auftrag, die Schutzobjekte
der personellen Sicherheitsdimension vor extremistisch motivierten Beein-
trachtigungen zu bewahren, sind auch diesbeziiglich die verfassungsrechtli-
chen Vorgaben zu beachten, die den Rahmen fiir Massnahmen gegen extre-
mistische Organisationen abstecken. Gegen formell zuldssige Bestrebungen
zur Schleifung von Grundrechtspositionen kénnen demnach bloss Grund-
rechtspositionen als Rechtfertigungsgrund dienen, die sich aus dem zwingen-
den Volkerrecht ergeben. Als Rechtfertigungsgrund fiir Massnahmen gegen
undemokratisch, d.h. namentlich gewalttétig verfolgte Bemithungen zur
Anderung der staatlichen Ordnung stehen hingegen grundsitzlich simtliche
Grundrechte Dritter bereit.955

d) Grundverbot und Sicherungsmassnahmen

Das Verbot einer extremistischen Organisation entfaltet oftmals erst durch die
Flankierung mit einer Reihe von Sicherungsmassnahmen die erforderliche

951 Vgl. oben, 2. Kapitel I1.3.b)bb) und 1. Kapitel I1.2.b)bb).

952 Vgl.dazuoben, 2. Kapitel I1.3.c)dd).

953 Vgl. SCHWEIZER, St. Galler Kommentar BV, N. 35zu Art. 36 BV.
954 Vgl. oben, 4. Kapitel IV.4.c)aa)(4).

955 Vgl. oben, 2. Kapitel I1.4.b) und 4. Kapitel IV.4.c)aa)(5).
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Wirkung. Sicherungsmassnahmen zu einem Organisationsverbot fiihren da-
beiinder Regel zu Grundrechtseingriffen, die tiber das Grundverbot hinaus-
gehen.956 Im Grundsatz muss dabei sowohl fiir das Grundverbot als auch die
einzelnen Sicherungsmassnahmen ein hinreichendes Interesse im Sinne von
Art. 36 Abs. 2 BV vorliegen. Soweit Sicherungsmassnahmen ausschliesslich die
Absicherung des Grundverbots bezwecken und sie keinen anderen Motiven
dienen, kann im Regelfall jedoch davon ausgegangen werden, dass die Siche-
rungsmassnahmen vom offentlichen Interesse am Grundverbot gedeckt sind.

5. Ergebnis

Grundrechtsbeschrinkende Massnahmen gegen extremistische Organisati-
onen haben den Anforderungen von Art. 36 Abs. 2 BV zu geniigen. Sie miissen
auf einem zuldssigen offentlichen Interesse beruhen oder dem Schutz von
Grundrechten Dritter dienen. Dies gilt auch fiir ein Organisationsverbot. Der
Kreis 6ffentlicher Interessen geméiss Art. 36 Abs. 2 BV ist dabei enger gezogen
als jener nach Art. 5 Abs.2 BV.

Im Hinblick auf Grundrechtseingriffe zur Extremismusbekdmpfung ist
zu beachten, dass die Bekimpfung demokratiefeindlicher Bestrebungen an
sich kein zuldssiges 6ffentliches Interesse im Sinne von Art. 36 Abs. 2 BV dar-
stellt. Dies rithrt daher, dass die freiheitlich-demokratische Grundordnung
unter Verfassungsgesichtspunkten nicht als Schutzobjekt gilt, das unter allen
Umstidnden vor Verdnderungen zu bewahren ist. Unter Vorbehalt formell
rechtswidriger (d.h. insbesondere gewaltsamer) Bestrebungen bezeichnet die
Bundesverfassung mit den materiellen Schranken der Verfassungsrevision
bloss einen schmalen Korridor, in dem gegen extremistische Organisationen
vorgegangen werden kann, die ihre Ziele ansonsten mit demokratischen Mit-
teln verfolgen. Mit Blick auf die weiter vorne getroffene Unterscheidung zwi-
schen streitbaren und offenen Demokratien957 zeigen diese Uberlegungen
erneut auf, dass die verfassungsrechtliche Ausrichtung der Schweiz eher dem
Typus einer offenen als jenem einer streitbaren Demokratie entspricht.958

956 Vgl. nur oben, 3. Kapitel II.4 (betreffend Meinungsfreiheit [Art. 16 BV]) und 3. Kapitel
I11.6 (betreffend Vereinigungsfreiheit [Art. 23 BV]).

957 Vgl. oben, 1. Kapitel I1.2.a)cc).
958 Ahnlich BRUNNER, Behandlung, S.290ff.
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V. Verhiltnismassigkeit (Art.36 Abs.3 BV)
1. Uberblick

Massnahmen gegen extremistische Organisationen, die zur Einschrankung
von Grundrechten fiihren, miissen nach Art. 36 Abs. 3 BV verhdltnisméissig blei-
ben. Dasgilt auch fiir ein Organisationsverbot und allfillige Vorkehrungen, die
zu seiner Sicherung ergriffen werden. Die Verhidltnismaéssigkeit staatlicher
Massnahmen beurteilt sich dabei nach drei kumulativen Voraussetzungen:
Eignung, Erforderlichkeit und Verhiltnismassigkeiti.e.S. (Zumutbarkeit).959
Im Folgenden werden diese Voraussetzungen je im Einzelnen erortert und es
wird sodann im Besonderen gepriift, welche Bedeutung ihnen im Zusammen-
hang mit einem Verbot extremistischer Organisationen und allfilligen Siche-
rungsmassnahmen zukommt.

2. Eignung

a) ImAllgemeinen

Staatliche Massnahmen, die in den Schutzbereich von Grundrechten eingrei-
fen, miissen geeignet sein, um das im 6ffentlichen Interesse liegende Ziel zu
erreichen, oder immerhin einen Beitrag zur Zielerreichung leisten.960 Dem
Kriterium der Eignung kommt im Rahmen der Verhiltnismassigkeitsprii-
fungim Sinne von Art. 36 Abs. 3 BV grundsétzlich keine nennenswerte Filter-
funktion zu. Es verlangt bloss, dass die in Frage stehende Massnahme nicht
geradezu wirkungslos ist oder dem Zweck, dem sie eigentlich dienen sollte,
zuwiderlduft.961

b) Folgerungen
aa) Grundsatz: Eignung eines Organisationsverbots
Die Eignung eines Organisationsverbots und der Massnahmen, die zu seiner

Sicherung getroffen werden, beurteilt sich nach dem Ziel, das mit ihnen
angestrebt wird. Das Verbot einer extremistischen Organisation bezweckt

959 Vgl. KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S.118 ff. Rz.127ff.; TSCHANNEN,
Staatsrecht, S.147 Rz. 369; SCHEFER, Handbuch Grundrechte, S.178 Rz.97; MULLER,
Proportionnalité, S. 28 ff.

960 Vgl. TSCHANNEN, Staatsrecht, S.147 Rz.369; KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grund-

rechte, S.118 Rz.127; SCHEFER, Handbuch Grundrechte, S.178 Rz.99; MULLER, Pro-
portionnalité, S. 29.

961 Vgl. KIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grundrechte, S.118 Rz.127; MULLER, Proporti-
onnalité, S.29; weitergehend aber wohl SCHEFER, Handbuch Grundrechte, S.178
Rz.99; TSCHANNEN/MULLER/KERN, Verwaltungsrecht, S. 175 Rz. 456 f.
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insbesondere die Abwehr von Gefahren, die diese Organisation im Hinblick
auf Schutzobjekte der institutionellen, der territorialen oder der personellen
Sicherheitsdimension entfaltet. Mithin dient das Verbot einer Organisation
(Grundverbot) nicht generell dazu, extremistischen Gefahren zu begegnen,
sondern nur solchen, die von einer bestimmten Organisation ausgehen.
Massnahmen zur Sicherung des Organisationsverbots (Sicherungsmassnah-
men) dienen diesem Zweck mittelbar, indem sie darauf abzielen, das Grund-
verbot dauerhaft abzusichern.

Im Grundsatz erweisen sich das Verbot einer Organisation und allfillige
Sicherungsmassnahmen vor diesem Hintergrund ohne Weiteres als geeignet,
um extremistische Bedrohungen abzuwehren, die von dieser Organisation aus-
gehen. Das Grundverbot fiihrt zur Zerschlagung der Organisation, was eine
Vereinzelungihrer Mitglieder nach sich zieht.962 Aus der Sicht der Organisa-
tion und ihrer Mitglieder wird einem koordinierten und arbeitsteiligen Vorge-
henim Hinblick auf die Verfolgung extremistischer Ziele der Boden entzogen.
Das fiihrt zum Verlust der Vorteile, die sich aus einer gemeinsamen Zweck-
verfolgung ergeben und deren Schutz namentlich die Vereinigungsfreiheit
im Sinne von Art. 23 BV fiir verschiedene, grundrechtlich abgesicherte Beta-
tigungen bezweckt.963 Weiter kann das Grundverbot im Zusammenspiel mit
Sicherungsmassnahmen dazu fithren, dass die Organisation als Akteurin
gdnzlich aus dem 6ffentlichen Diskurs verdrangt wird. Auf diesem Weg wer-
den die Gewinnung neuer Mitglieder und Sympathisanten sowie die Verbrei-
tung von Ideen der Organisation verhindert. Unter diesen Umstidnden stellen
ein Organisationsverbot und allféllige Sicherungsmassnahmen grundsitzlich
ein zweckmassiges Mittel dar, um extremistische Bedrohungen zu verringern,
die von der verbotenen Organisation ausgehen. Regelmassig ist daher auch
die Eignung dieser Massnahmen gegeben.964

bb) Ausnahme: Fehlende Eignung eines Organisationsverbots
(1) Wirkungslosigkeit mangels Verbotsobjekts

Namentlich in drei Konstellationen kann die Eignung eines Organisations-
verbots fraglich sein, wobei zwei Fille moglicher Wirkungslosigkeit und ein

962 Vgl. DERES, Praxis, S. 429; GERLACH, Vereinsverbotspraxis, S. 94 f.

963 Ahnlich HEINRICH, Vereinigungsfreiheit, S.106. Dabei wird nicht verkannt, dass sozial-
psychologische Erkenntnisse keine grundséatzliche Gefdhrlichkeitsvermutung fiir
Gruppenphdnomene nahelegen. Massgeblich erscheinen vielmehr die konkreten
Gruppennormen (vgl. dazu KERN, Kommunikationsgrundrechte, S. 49f.), die bei Orga-
nisationen mit extremistischer Pragung aber gerade eine Bedrohungslage fiir verschie-
dene Schutzobjekte nahelegen konnen (vgl. oben, 2. Kapitel II.4; dhnlich fiir kriminelle
Kollektive GODENZI, Beteiligung, S.128f.).

964 Vgl.auch STAHLIL, Verbot, S.154f. Rz. 358; DERES, Praxis, S. 429.
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Fall der Zweckwidrigkeit auseinanderzuhalten sind. Zunichst kann sich ein
Organisationsverbot als wirkungslos herausstellen, wenn gar keine Organisa-
tion existiert, an der das Verbot ankniipfen kann. Das Verbot spezifischer Or-
ganisationen, wie es hier Untersuchungsgegenstand bildet, dient der Abwehr
von Gefahren, die von konkret bezeichneten Personenzusammenschliissen
ausgehen. Fehlt esim Einzelfall an einem solchen Personenzusammenschluss,
zielt das Verbot ins Leere. Diese Situation kann etwa vorliegen, wenn die ext-
remistische Bedrohung nur vermeintlich auf einem organisatorischen Funda-
mentberuht, in Tat und Wahrheit aber Einzelaktionen oder bloss lose Gruppen
von Personen den Anlass fiir die staatliche Massnahme setzen. Ein Verbot, das
gegen einen nicht existierenden Zusammenschluss gerichtet ist, kann im Hin-
blick auf das Regelungsziel aber schon denklogisch keinen Effekt erzielen und
ist daher auch ungeeignet im Sinne von Art. 36 Abs. 3 BV.965

Nun kann argumentiert werden, dass ein derartiges Verbot zwar ungeeig-
net, aber aus grundrechtlicher Sicht auch unproblematisch sei, weil gar keine
Adressaten vorhanden sind, die es treffen kann. Eine solche Sichtweise lisst
aber einerseits ausser Acht, dass die staatlichen Behorden in der Annahme