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Im Sinne eines Ausblicks sollte fiir die Abschnitte 4 und 5, hinten S. 184 ff. und 203 ff,,
auch folgendes, am 1.1.2005 noch nicht in Kraft gesetztes Recht beachtet werden:

e Die einschldgigen Bestimmungen des Entwurfs des BR zum Bundesgesetz tiber
Auslidnderinnen und Auslidnder (AuG) (das friihestens auf den Januar 2006 das
Bundesgesetz iiber Aufenthalt und Niederlassung der Ausldnder [ANAG] vom
26.3.1931 ersetzen wird), in: BBI 154 (2002) IV 3851 ff. — S. dazu auch Botschaft
des BR zum Bundesgesetz iiber Auslinderinnen und Auslinder vom 8.3.2002, in:
BBI 154 (2002) 3709 ft.

¢ Die einschligigen Bestimmungen des Entwurfs des EJPD (IMES) zur Anderung der
Verordnung iiber die Integration der Auslidnderinnen und Auslinder (VIntA) vom
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WWW: <http://www.auslaender.ch/rechtsgrundlagen/aktuell/integration/vinta_d.pdf>
(Zugang und Ausdruck: 5.11.2004). — S. dazu auch EJPD (IMES), Teilrevision der
Verordnung {iber Integration von Auslédnderinnen und Auslinder (VIntA; SR
142.205) und Teilrevision der Verordnung iiber die Begrenzung der Zahl der Auslin-
der (BVO; SR 823.21). Erlduternder Bericht (zum Vernehmlassungsverfahren), o. O.
(Mai) 2003, online im WWW: <http://www.auslaender.ch/rechtsgrundlagen/aktu-
ell/integration/bericht_d.pdf> (Zugang und Ausdruck: 5.11.2004).

e Die einschligigen Bestimmungen des Rechts zwischen der Schweizerischen Eidge-
nossenschaft und der ,,Européischen Union®, iiber das erst politisch verhandelt wird.
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Zusammenfassung

Religion gilt gemeinhin als Privatsache. So wird der Religion und den durch sie
hervorgerufenen Interessenkonflikten (in der Gesellschaft und im Staat) in der
Rechtspolitik, Rechtswissenschaft und Rechtspraxis nur wenig Beachtung ge-
schenkt. Allmdhlich wandelt sich die Wahmehmung im Gefolge der gesell-
schafts- und staatspolitischen Diskussion um den Islam nach den Attentaten vom
11. September 2001 in New York und Washington von so genannten Islamisten
bezichungsweise von Muslimen mit extremer religidser Einstellung und radikaler
religioser Haltung. Die Religion kehrt iiber den Islam zuriick in den Bereich des
Offentlichen. Sie kann auch das friedliche Zusammenleben der Menschen in un-
versehrten gesellschaftlichen und staatlichen Strukturen, das heisst die innere Si-
cherheit der Schweiz, gefihrden oder gar storen.

Der vorliegende Artikel geht nun nach der Kldrung der ihm zugrunde liegenden
Begriffe ,,Religion®, , Islam* und ,,innere Sicherheit der Frage nach, wann, wo
und wie die Ausiibung von Religion — am Beispiel des Islams — eine Gefahr fiir
die innere Sicherheit der Schweizerischen Eidgenossenschaft darstellt. Wo liegen
die Grenzen der Religionsfreiheit? Wie viel Religionsfreiheit ertrigt die innere
Sicherheit und hat sie zu ertragen? Was kann, darf und muss der Staat tun, wenn
Personen und Personengruppen auf Grund ihrer religiosen Gesinnung und ihrer
religiésen Verhaltens- und Herrschaftsweisen die innere Sicherheit gefihrden oder
storen? Muss die religiose Vielfalt eingeschrankt werden?

Résumé

La religion est considérée comme une chose appartenant a la vie privée. C’est
pourquoi on accorde que peu d’attention 2 la religion et aux conflits d’interéts
qu’elle provoque au sein de la société et de I’Etat, de la politique juridique, de la
science juridique et de la pratique juridique. Cette perception change peu a peu
suite aux discussions déclenchées au sein de la société et du monde politique
concernant ’islam, suite aux attentats du 11 septembre 2001 & New York et
Washington, perpétrés par des islamistes, ainsi qu’on les appelle, musulmans aux
vues religieuses extrémes et tenant & des principes religieux non moins extrémes.
La religion, passant par I’islam, réapparait dans le domaine public. Elle peut me-
nacer voir déranger la cohabitation paisible d’étres humains dans le cadre de
structures sociétales et étatiques ainsi que la sécurité intérieure de la Suisse.

Cet article, aprés avoir déterminé ce que signifient les termes « religion »,
«islam », et « sécurité intérieure », s’intéresse au fait de savoir quand, ou et
comment 1’exercice d’une religion - en prenant I’exemple de I’islam — représente
un danger pour la sécurité intérieure de la Confédération suisse. Ou se trouvent
les limites de la liberté de religion ? Quel niveau de liberté de religion peut et
doit étre supporté par la sécurité intérieure ? Que peut, que doit faire I’Etat lors-
que des personnes ou des groupes de personnes, ayant des convictions religieuses
et un comportement religieux, menacent la sécurité intérieure ? La diversité reli-
gieuse doit-elle étre restreinte ?
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1 Staatliche Einschitzung der Gefihrdung oder Storung
des religiosen Friedens und der inneren Sicherheit
durch religiése Ausserungen

Nach der Botschaft des Schweizerischen Bundesrates vom 20. November
1996 iiber eine neue Bundesverfassung beziehungsweise ein neues
Grundgesetz der Schweizerischen Eidgenossenschaft' erscheint der reli-
giose Friede Mitte der 90er Jahre des 20. Jahrhunderts nicht mehr im
gleichen Masse gefihrdet wie in der Vergangenheit: Zwar konne es zwi-
schen den Religionsgemeinschaften eines Tages wieder zu Spannungen
kommen, doch erreichten diese voraussichtlich nicht mehr die Auswir-
kungen wie im 19. Jahrhundert. Ob sich diese prognostische Ansicht be-
wahrheitet, wird erst die nahe oder ferne Zukunft zeigen.

Das Schweizerische Bundesgericht sagt in einem Urteil’ vom 12. Mérz
1982 betreffend die Palmsonntagsprozession der romisch-katholischen
Pfarrei St. Therese in der Stadt Genf, dass die Gefahr fiir einen Bruch des
religiosen Friedens im Gefolge des Zusammenwirkens der westchristli-
chen Kirchen zur Einigung in Fragen der Glaubenstheorie und -praxis
nicht mehr von den traditionellen christlichen Konfessionen ausgehe. In
einem Urteil’ vom 12. November 1997 betreffend das Tragen eines Kopf-
tuches durch eine Lehrerin islamischen Glaubens wihrend des Unter-
richts an einer Volksschule im Kanton Genf schitzt es den (Fort-)Bestand
des religiosen Friedens je nach individuell-konkreter Sachlage als fragil
ein. Fiir das Schweizerische Bundesgericht geht demnach eine Gefdhr-
dung des religiésen Friedens wohl kiinftighin von den Religionsgemein-
schaften mit einer kurzen hiesigen Geschichte aus.

Jedenfalls ist der religiose Friede zwischen den Religionsgemeinschaften im
gegenwirtigen Zeitpunkt — das heisst im Jahr 2004/2005 — grundsitzlich we-

In: BBI1 149 (1997) 1 1 ff,, hier: 155, 287. — Vgl. dazu auch in der Rechtslehre HAFE-
LIN, S. 5 f. (N. 1 ff.); SALADIN, S. XVIIIL, 2 ff,, 10 ff.

BGE 108 Ia 41 ff,, hier: 46 (E. 2b): ,,Aujourd’hui, la grande majorité des fidéles des
trois confessions (protestants, catholiques romains et vieux-catholiques) considérent
ces querelles religieuses [du 19iéme siécle] comme plus ou moins vaines ou dépas-
sées; le mouvement cecuménique joue un rdle non négligeable dans la plupart des pa-
roisses de la ville et de la campagne [de Genéve].“ — Bereits in einem Urteil vom
3.3.1923 betreffend die Fronleichnamsprozession der rémisch-katholischen Pfarrei St.
Margarita im ziircherischen Dorf Wald geht das BGer. von einer Entschérfung der
glaubenstheoretischen und -praktischen Streitigkeiten in der Schweiz des 19. Jahrhun-
derts aus; BGE 49 I 138 ff, hier: 154 f. (E. 4e).

3 BGE 123 1296 ff,, hier: 305 (E. 4).




Un-Sicherheitsfaktor Religion? 167

der gestort noch gefihrdet. Allerdings triiben ihn doktrindre Zwistigkeiten
zwischen Angehérigen einzelner Religionsgemeinschaften.

Ein Beispiel dafiir aus der jiingsten Vergangenheit mit einem strafrechtlichen
Nachspiel bis vor die Bezirksanwaltschaft Ziirich ist die urdischsprachige
Flugblattaktion des Vereins ,JIdara Minhaj-ul-Quran“ aus der muslimischen
Bewegung ,, Tahaffuz-e-Khatm-e-Nabuwwat“ gegen die Anhéngerschaft der
islamischen Religionsgemeinschaft ,Ahmadlyya Muslim Jamaat Schweiz** in
der Stadt Ziirich aus dem Jahr 1999.”
Die Bundesversammlung der Schweizerischen Eidgenossenschaft schenkt
dem Thema der Gefahr des religiosen Friedens zwischen den Religions-
gemeinschaften im Rahmen der Reform der Bundesverfassung bezie-
hungsweise des Grundgesetzes der Schweizerischen Eidgenossenschaft
(wegen seiner staats- und gesellschaftspolitischen Brisanz?!) nur wenig
Beachtung.® Immerhin ist das Votum des Nationalrates Otto Zwygart
vom 29. April 1998’ zu erwihnen: ,,Die Sorge um den religiosen Frieden
(...) zwing(t) uns, auch in der revidierten Bundesverfassung etwas iiber
die Kirchen zu sagen. (...) Mit dem Auftreten der neuen Religionsge-
meinschaften kénnen Konfliktfelder entstehen. Dabei kann die Ursache
des Konfliktes durchaus auch bei den eingesessenen Religionsgemein-
schaften liegen; die neuen Gruppierungen vermehren einfach die Kon-
flikt- und Reibungsméglichkeit.

Hingegen ist die Sicherheit des Landes und der Schutz der Bevolkerung
vor religiosem, namentlich islamischem Fanatismus seit den Attentaten
von Islamisten (arabisch: al-islamiyy(n) am 11. September 2001 in New
York und Washington und am 11. Mirz 2004 in Madrid zu einem immer
wieder aufgeworfenen Thema in der bundesparlamentarischen Staats-

* Zu deren Geschichte, Lehre und Organisation s. im Internet die Website

<http://www.ahmadiyya.ch>; ferner AHMAD, S. 1 ff.; HUMBERT, S. 436 ff.

S. Strafbefehl B./Unt.Nr.BiiroA-5/1999/004528 der Bezirksanwaltschaft Ziirich vom
3.4.2000. — S. Anhang 1, S. 207 ff.

Vgl. die Voten im StR vom 4.3. und 21.9.1998 und im NR vom 29.4. und 6.10.1998 zu
Art. 84 des Entwurfs des BR zum Bundesbeschluss iiber eine nachgefiihrte BV (Vor-
lage A, in: BBl 149 [1997] I 589 ff., hier: 607), in: Amtl. Bull. StR 108 (1998),
235 ff., 853 ff. und Amtl. Bull. NR 108 (1998), 957 ff., 2031.

Art. 84 entspricht im Wortlaut dem vom Volk und von den Stéinden am 18.4.1999 ange-
nommenen und von der BVers. auf den 1.1.2000 in Kraft gesetzten Art. 72 BV. Art. 72
Abs. 3 wurde in der Volks- und Stindeabstimmung vom 10.6.2001 aufgehoben; s. Bun-
desratsbeschluss vom 22.8.2001 iiber das Ergebnis der Volksabstimmung vom
10.6.2001 (Militirgesetz: Bewaffnung; Militdrgesetz: Ausbildung; Bistumsartikel), in:
BBI 153 (2001) V 4460 ff., 4664; Bundesbeschluss vom 15.12.2000 iiber die Authe-
bung der Genehmigungspflicht fiir die Errichtung von Bistiimern, in: AS 2001 II 2262.

7 In: Amtl. Bull. NR 108 (1998), 958.
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(rechts)politik geworden.® Nach der Ermordung des islamkritischen Fil-
memachers Theo van Gogh am 2. November 2004 in den Niederlanden
durch einen radikalen niederlindischen Muslim marokkanischer Her-
kunft mit Beziehung zur religios extremen Szene und den Morddrohun-
gen gegen andere islamkritische prominente niederléindische Personlich-
keiten ist dieses Thema noch mehr ins Zentrum der religionspolitischen
Debatten gertickt.

Der vorliegende Artikel geht nun nach der Kldrung der ihm zugrunde lie-
genden Begriffe ,,Religion”, ,Islam* und ,,innere Sicherheit“ (2) der Fra-
ge nach, wann, wo und wie die Ausiibung von Religion — am Beispiel des
Islams — eine Gefahr fiir die innere Sicherheit der Schweizerischen Eid-
genossenschaft darstellt. Wo liegen die Grenzen der Religionsfreiheit?
Wie viel Religionsfreiheit ertrégt die innere Sicherheit und hat sie zu er-
tragen? (3) Was kann, darf und muss der Staat tun, wenn Personen und
Personengruppen auf Grund ihrer religiosen Gesinnung und religidsen
Verhaltens- und Herrschaftsweise die innere Sicherheit geféhrden oder
storen? (4) Muss die religiose Vielfalt eingeschrinkt werden? (5)

s Vgl. dazu folgende Vorstdsse in den beiden Parlamentskammern bzw. im NR und StR,
zu denen der BR Stellung genommen hat (mit den Geschaftsnummern): NR-Postulat
03.3198 (Asylunwiirdigkeit von FIS-Mitgliedern) von Jean Henri Dunant vom 6.5.2003,
im Amtl. Bull. NR nicht veroffentlicht; NR-Postulat 03.3033 (Uberwachung islamisti-
scher Umtriebe in der Schweiz) von Jean Henri Dunant vom 5.3.2003, in: Amtl. Bull.
NR 113 (2003), Beilagen zur Sommersession 2003, 349 ff;; NR-Einfache Anfrage
02.1135 (Asylunwiirdigkeit von FIS-Mitgliedern) von Jean Henri Dunant vom
28.11.2002, in: Amtl. Bull. NR 113 (2003), Beilagen zur Friihjahrssession 2003, 102 £;
NR-Interpellation 02.3507 (Islamistische Umtriebe in der Schweiz) von Jean Henri Du-
nant vom 30.9.2002, in: Amtl. Bull. NR 112 (2002), Beilagen zur Wintersession 2002,
219 ff.; NR-Interpellation 02.3504 (Islam. Ausserhalb unserer Verfassung?) von Christi-
an Waber vom 30.9.2002, in: Amtl. Bull. NR 112 (2002), Beilagen zur Friihjahrssession
2002, 201 f.; NR-Interpellation 01.3707 (Asyl. Sicherheitsrisiken) von der Christlichde-
mokratischen Fraktion vom 4.12.2001, in: Amtl. Bull. 112 (2002), Beilagen zur Friih-
jahrssession 2002, 501 ff.; NR-Einfache Anfrage 01.1124 (Parteizugehorigkeit der Rich-
ter der ARK) von Jean Henri Dunant vom 26.11.2001, in: Amtl. Bull. NR 112 (2002),
Beilagen zur Frithjahrssession 2002, 230; StR-Motion 01.3569 (Nachrichtendienste und
Staatsschutz optimieren) von Hans-Rudolf Merz, in: Amtl. Bull. StR 111 (2001), Beila-
gen zur Wintersession 2001, 75 £; NR-Motion 01.3545 (Nachrichtendienste und Staats-
schutz optimieren) von der Freisinnig-demokratischen Fraktion, im Amtl. Bull. NR nicht
versffentlicht (im Wortlaut identisch mit StR-Motion 01.3569).
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2 Rechtliche Bestimmung der Begriffe ,Religion*, ,,Islam*
und ,,innere Sicherheit“

Zentraler Gegenstand des vorliegenden ‘Artikels mit juristischem Gedan-
kenduktus ist die ,,Religion beziehungsweise der ,,Jslam* unter dem As-
pekt der ,,inneren Sicherheit“. Auf den ersten Blick ist klar, worum es geht;
die genannten Begriffe sind im Wortlaut eindeutig. Auf den zweiten Blick
ist hingegen nur schemenhaft erkennbar, worum es geht; Begriffe konnen
je nach sach(recht)lichem Kontext verschiedene Bedeutung haben. Im Rah-
men der folgenden Uberlegungen ist von einem staats- und verwaltungs-
rechtlichen Verstéindnis von ,,Religion®, ,innerer Sicherheit und ihrer Be-
ziiglichkeit auszugehen. Entsprechend dem Grundsatz der Einheit und Wi-
derspruchslosigkeit der gesamten Rechtsordnung der Schweizerischen Eid-
genossenschaft — auf den das Schweizerische Bundesgericht’ immer wieder
hinweist — sollte mit ,,Religion® und ,,innerer Sicherheit” in allen Rechtsbe-
reichen des Bundes und der Kantone inhaltlich das Gleiche gemeint sein.
Dabei ist das Begriffsverstindnis der Bundesverfassung der Schweizeri-
schen Eidgenossenschaft vom 18. April 1999' von grundlegender Bedeu-
tung, weil diese ,,als rechtliche Grundordnung (...) Geltung und Vorrang
vor allem iibrigen Recht des Staates (beansprucht)*’'. Aus ,,dem von der
bundesgerichtlichen Rechtsprechung allgemein betonten ganzheitlichen
Verfassungsverstindnis“'> und der von ihr abgelehnten Bundesverfas-
sungsrechtssatzhierarchie'® ergibt sich schliesslich, dass ein an verschie-
denen Stellen der Bundesverfassungsurkunde vorkommender Begriff an
allen Stellen inhaltlich das Gleiche von derselben Wertigkeit bedeuten
sollte.

? S. z B. Urteil 1P.706/2003 vom 23.2.2004, E. 2.4 (inhaltliche Koordination gleicher

Begriffe aus unterschiedlichen, aber logisch zusammenhéngenden Sachbereichen des
offentlichen Kantonsrechts); Urteil H 211/02 vom 5.2.2003, E. 4.7 (Parallelitit der
materialjuristischen Qualifikation eines Sachverhalts in verschiedenen Sachbereichen
des offentlichen Bundesrechts); BGE 129 III 161 ff., hier: 165 £. (E. 2.6) (inhaltliche
Harmonisierung von privatem Bundesrecht und 6ffentlichem Kantonsrecht bei der
Regelung desselben Sachverhaltes).

SR 101.
"' Botschaft des BR iiber eine neue BV vom 20.11.1996, in: BBI 149 (1997) I 1 ff,, 11.
12 BGE 116 1a 359 ff,, 370 (E. 6¢); s. auch ebd., 378 (E. 9c).

Vgl. BGE 105 Ia 330 ff,, 336 (E. 3c) — hier in Bezug auf die Gleichrangigkeit von
Grundrechtsnorm und Staatskompetenznorm.

10

13
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2.1  ,Religion*"

,Religion“ im Sinne der Bundesverfassung der Schweizerischen Eidge-
nossenschaft vom 18. April 1999 hat zu tuni mit individueller, kollektiver
oder korporativer Glaubens- und Gewissensbildung beziehungsweise
Glaubens- und Gewissensbindung (siche Art. 15 BV) und stellt als so-
wohl menschliches wie auch kulturelles Phinomen (siehe Art. 15 BV als
Bestandteil des eidgendssischen Menschenverfassungsrechts, siehe
Art. 72 BV als Bestandteil des eidgenossischen Kulturverfassungsrechts)
etwas gesellschaftlich und staatlich Diskriminierungsanfilliges dar (siehe
Art. 8 BV), dem als Weltanschauung mit Transzendenzbezug (vgl. Bot-
schaft des Bundesrates iiber eine neue Bundesverfassung vom 20. No-
vember 1996, in: BB .149 [1997] I 1 ff,, 155 £.*; BGE 119 Ia 178 ff.,
183 f. [E. 4b und c]®)"” wegen seines grundlegenden Wertes fiir die im-

'*"S. auch TANNER, Recht (im Druck).

,Religion* umfasst ,jegliche Beziechung des Menschen zum Géttlichen oder Trans-
zendenten®, ,,sofern sie eine gewisse grundsitzliche und philosophische Bedeutung
(hat) und sofern sie eine alles umfassende Weltanschauung (vertritt)“.

Entsprechend dem bundesverfassungsreformatorischen Konzept der Nachfiihrung im
Rahmen der Ablésung der BV der Schweizerischen Eidgenossenschaft vom 29.5.1874
durch die BV der Schweizerischen Eidgenossenschaft vom 18.4.1999 (Naheres dazu in
der Botschaft des BR iiber eine neue BV vom 20.11.1996, in: BBI 149 [1997] 11 {£, 18
[i. £], 28 ff, 34 £, 36 ff,, 71 ff,, 82 ff,, 92 f,, 115 ff)) und entsprechend dem juristischen
Versténdnis von ,,Religion nach der seinerzeitigen Bundesverfassungsrechtswirklichkeit
ist hier auch die hochstgerichtliche Praxis der Schweizerischen Eidgenossenschaft zu
Art. 49 und Art. 50 aBV zu beachten. In BGE 119 Ia 178 ff,, 183 £. (E. 4b und c) defi-
nierte das BGer. den Gegenstand des Begriffes ,,Religion® bzw. , religiése Bezeugung” —
in seiner Spruchpraxis zum ersten und bis anhin letzten Mal — wie folgt: ,,Davon erfasst
werden grundsitzlich alle Arten von Vorstellungen tiber die Beziehung des Menschen
zum Gottlichen bzw. zum Transzendenten®, sofern sie ,eine gewisse grundsétzliche,
weltanschauliche Bedeutung erlangen, somit einer Gesamtsicht der Welt entsprechen®
respektive ,.eine religiés fundierte, zusammenhingende Sicht grundlegender Probleme
zum Ausdruck (bringen)* und ,,soweit sie sich im Rahmen gewisser tibereinstimmender
sittlicher Grundanschauungen der Kulturvolker halten“. — Kritische Anmerkungen zu
dieser Definition finden sich im Anhang 2, S. 208 ff.

In den 6ffentlichen Debatten des NR und StR zur Ausarbeitung der Bundesverfas-
sungsurkunde vom 18.4.1999 setzten sich die Bundesparlamentarier und Bundespar-
lamentarierinnen mit dem Begriff ,,Religion® nicht auseinander und zeigten sich (so)
mit den diesbeziiglichen Ausfithrungen des BR und des BGer. einverstanden. Dies be-
legen im Rahmen des Meinungsaustausches um Art. 13 des bundesrétlichen Entwurfs
zum Bundesbeschluss iiber eine nachgefiihrte BV (Vorlage A) (in: BBI 149 [1997] 1
589 ff,, 591), der dem heutigen Art. 15 BV im Wortlaut genau entspricht, das parla-
mentarisch einmalige Votum von Hansheiri Inderkum vom 20.1.1998 im StR (in:
Amtl. Bull. StR 108 [1998] 40 [Sp. r.] i. f.: ,,Artikel 13 betrifft die Glaubens- und
Gewissensfreiheit. Er enthilt Elemente der Artikel 49 und 50 der heutigen BV [vom
29.5.1874], soweit sie individualrechtlichen Charakter haben. Es wurde dabei ver-

17
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materielle und materielle Entwicklung der Gesellschaft und des Staates
im Allgemeinen und deren Mitglieder im Besonderen (vgl. Art. 2 Abs. 2
BV) von der privaten und &ffentlichen Hand mit grosstmoglicher (mate-
rialer und formaler) Offenheit zu begegrnen ist.

Als Weltanschauung im Sinne der Bundesverfassung der Schweizerischen
Eidgenossenschaft vom 18. April 1999 gilt ein subjektiv oder intersubjektiv
geschaffenes, in sich geschlossenes Gebdude grundlegender Gedanken dar-
{iber, wie sich der Mensch (als Individual-, Kollektiv- oder Korporationswe-
sen) mit Blick auf die Totalitét des (je nach seiner Auffassung entweder rein
transzendent oder rein immanent gegriindeten) Wirklichen im Rahmen seiner
Selbst, seiner Mitwelt und seiner Umwelt im Einzelnen seins(wert)méssig be-
greift (Einstellung) und verhaltens(wert)mdssig zu begreifen hat (Haltung).
Besteht ein Transzendenzbezug, spricht man von einer religiosen Weltan-
schauung beziehungsweise einer Religion; fehlt ein Transzendenzbezug,
spricht man von einer philosophischen Weltanschauung beziehungsweise el-
ner Philosophie. Weil fiir die materielle und immaterielle Entwicklung der
Gesellschaft und des Staates im Allgemeinen und des Menschen im Besonde-
ren von grundlegendem Wert, wird das als etwas gesellschaftlich und staatlich
Diskriminierungsanfilliges betrachtete Phinomen der Weltanschauung im
Rahmen des Menschenverfassungsrechts (sieche Art. 8 und 15 BV) und des
Kulturverfassungsrechts (vgl. Art. 2 Abs. 2 und Art. 72 BV) geschiitzt; von
der privaten und 6ffentlichen Hand ist ihm deshalb mit grosstmdglicher (ma-
terialer und formaler) Offenheit zu begegnen. *

Als Religion gilt

« ein subjektiv oder intersubjektiv geschaffenes,

« in sich geschlossenes Gebiude grundlegender Gedanken dartiber,

 wie sich der Mensch (als Individual-, Kollektiv- und Korporationswe-
sen)
o mit Blick auf die Totalitiit des transzendent gegriindeten Wirklichen
o im Rahmen seiner Selbst, seiner Mitwelt und seiner Umwelt

sucht, die bisherige bundesgerichtliche Praxis in eine generell-abstrakte Norm zu
kleiden.“) und das Schweigen im NR (s. Amtl. Bull. NR 108 [1998] 850 [Sp. r.])
bzw. die diskussionslose Annahme des eben erwdhnten Artikels in den beiden Parla-
mentskammern (s. Amtl. Bull. NR 108 [1998] 850 [Sp. r.]; Amtl. Bull. StR 108
[1998] 40 [Sp. r.] i. f.). — Der Wortlaut des Art. 13 des bundesrétlichen Entwurfs zum
Bundesbeschluss iiber eine nachgefiihrte BV (Vorlage A) (in: BBl 149 [1997] 1
589 ff,, 591) wurde von den Verfassungskommissionen der beiden eidgendssischen
Rite in ihren Entwiirfen (in: BB1 150 [1998] 364 ff.) nicht abgeéindert (s. den Entwurf
der Verfassungskommission des NR vom 21.11.1997 zum Bundesbeschluss iiber eine -
nachgefiihrte BV [Vorlage Al, in: BBL 150 [1998] 366 ff., 373 und den Entwurf der
Verfassungskommission des StR vom 27.11.1997 zum Bundesbeschluss iiber eine
neue BV [Vorlage A], in: BBl 150 [1998] 439 ff., 442 [Kursive bereits im zitierten
Text]) und von den beiden Riten bereits in ihren ersten diesbeziiglichen Diskussions-
runden gemiss den Antrdgen dieser Kommissionen angenommen.
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im Einzelnen seins(wert)missig begreift (Einstellung) und verhaltens-
(wert)méissig zu begreifen hat (Haltung).

2.2, JIslam*

Die Scharia (arabisch: a§-8ari‘a) als die in Gott (arabisch: Allah) gegriin-

dete und Mohammed (arabisch: Muhammad)-von Gott privat offenbarte,

kognitive und volitive Grundordnung fiir den Menschen (arabisch: insin)
als Einzel-, Kollektiv- und Korporationswesen mit (grundsétzlich) unum-
stosslicher und persénlich, sachlich, rdumlich und zeitlich umfassender,

(moral)theologischer und juristischer Geltung fiir die materiale und for-

male Gestaltung seiner Beziehungen zu seinem Selbst, seiner Mit-, Um-

(arabisch: al-mu‘dmalat) und Uberwelt bzw. Gott (arabisch: al-‘ibadat),

bestehend im Kern aus dem Koran (arabisch: al-qur’an) und der im Ha-

dith (arabisch: hadit) tradierten Sunna (arabisch: as-sunna),” definiert
den ,,Islam* (arabisch: al-islam) mit Hilfe von drei formalen Elementen:

o Wahi Allah wa islam al-insn: Glaubensruf durch Gott (Koran 6,125;
39,22; 61,7) beziehungsweise Bezug des Menschen zu dem einen Gott
(Sunna: siehe al-Bubari, Sahih, II, 37),

e Imin wa din al-mu’minin: Glaubensausiibung durch die Menschen
(Koran 5,3; 3,19; 3,85) beziehungsweise Dienst des Menschen an
dem einen Gott und den vielen Menschen (Sunna: al-Buhéri, Sahih,
IT, 37), |

o Figh wa tauba al-mu’minin: Glaubensiiberzeugung der Menschen
(Koran 9,74; 49,14.17) beziehungsweise Bekenntnis des Menschen zu
Gott (Sunna: al-Buhari, Sahih, I, 37).

Ein Vergleich der konstitutiven Elemente des Begriffs ,,Religion® im

Sinne der Bundesverfassung der Schweizerischen Fidgenossenschaft

vom 18. April 1999 mit jenen des Phinomens ,Islam“ im Sinne der

Scharia als der grundsitzlich apodiktischen Lebensgrundordnung fiir

Muslime und Musliminnen zeigt schliesslich (siche nachstehende Tabel-

le), dass das Phinomen ,Islam* bei all der trdger-, raum- und zeitabhén-

gigen Verschiedenartigkeit und Verinderlichkeit seiner Akzidenzien in
seiner Substanz eine Form der Konkretisierung und Individualisierung

" 7u den Begriffen Scharia, Koran, Hadith und Sunna s. TANNER, Grundsatzdebatte,

S. 250, Anm. 25, 27, 28 und 29.
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der ,,Religion im Sinne der Bundesverfassung der Schweizerischen Eid-
genossenschaft vom 18. April 1999 darstellt.

Oberbegriff: , Religion” im Sinne der ~ Unterbegriff: Islam im Sinne der mus-

Bundesverfassung der Schweizerischen limischen Lebensgrundordnung ist...
Eidgenossenschaft ist ...

ein subjektiv oder intersubjektiv ge- eine durch den Menschen Moham-
schaffenes in sich geschlossenes Ge- | med in einem Buch — dem Koran —
biude grundlegender Gedanken dar- | festgehaltene und mit vorerst
iiber, miindlichen, dann schriftlichen Be-

richten von Muslimen {iber das
normative Tun, Dulden und Unter-
lassen Mohammeds — der im Ha-
dith tradierten Sunna — erlduterte
und schliesslich in theologischen
und rechtlichen Schriften kommen-
tierte, sdmtliche Lebensbereiche
umfassende Grundordnung fiir die
Menschheit — die Scharia — mit ei-
nem unantastbaren Kern dariiber,

Wiev sich der Mensch (als Individual-, ob beziehungsweise dass sich der
Kollektiv- oder Korporationswesen) | einzelne Mensch auf Gott beziehen
mit Blick auf die Totalitit des trans- | soll und wie er seine Beziehungen

zendent gegriindeten Wirklichen im | zu Gott und mit Gott zu seinem
Rahmen seiner Selbst, seiner Mitwelt Selbst, seiner Mit- und Umwelt
und seiner Umwelt im Einzelnen | &Husserlich und innerlich gestalten
seins(wert)missig begreift (Einstel- soll.”

lung) und verhaltens(wert)missig zu
begreifen hat (Haltung). '

1 Vgl. MUHAMMAD AHMAD RASSOUL, Islam, S. 11 ff.
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2.3 »Innere Sicherheit*

Die ,,Sicherheit des Landes“ im Sinne der Bundesverfassung der
Schweizerischen Eidgenossenschaft vom 18. April 1999 ist ein Ziel des
schweizerischen Staates beziehungsweise des Bundes (Gesamtstaat) und
der Kantone (Teilstaaten) (Art. 1 BV i. V. m. Art. 2 Abs. 1 BV), dessen
Wahrung ihm beziehungsweise ihnen nach Massgabe der foderalisti-
schen Kompetenzordnung als Aufgabe aufgetragen ist (Art. 3 und Art. 42
BV i. V. m. Art. 57 Abs. 1 BV).

In den Kantonen sind die Gemeinden (als von der kantonalen Rechtsordnung
eingesetzte 6ffentlichrechtliche Gebietskorperschaften zur nach Massgabe ib-
rer kantonalrechtlich eingerdumten Autonomie [Art. 50 Abs. 1 BV] mehr oder
weniger selbststindigen Besorgung Offentlicher Aufgaben auf lokaler Ebene)
an der Wahrung der ihneren Sicherheit beteiligt.
Es handelt sich um ein bundesverfassungsrechtlich geschiitztes Interesse
der schweizerischen Gesellschaft als solcher, das der Bund und die Kanto-
ne im Rahmen ihrer Zustindigkeiten im In- und Ausland (mit rechtméssi-
gen Mitteln nach Treu und Glauben angemessen; vgl. Art. 5 BV) durchzu-
setzen haben. Die ,,Sicherheit des Landes* ist also ein bundesverfassungs-
missiges Kollektivrechtsgut bestehend aus den Komponenten ,,innere Si-
cherheit und ,,dussere Sicherheit” (Art. 57 Abs. 1 BV i. V.m. Art. 57
Abs. 2, Art. 173 Abs. 1 Buchst. a und b und Art. 185 Abs. 1 und 2 BV).

Demzufolge gilt die ,,innere Sicherheit” als ein bundesverfassungsméssi-
ges Kollektiv-teil-rechtsgut und bezeichnet einen staatlich (genauer gesagt:
gesamtstaatlich/foderal respektive teilstaatlich/kantonal) — ohne Gewiéhr
seiner Bestindigkeit — angestrebten Zustand der Rechtsgemeinschaft in-
nerhalb des staatlichen (genauer gesagt: gesamtstaatlichen/foderalen re-
spektive teilstaatlichen/kantonalen) Hoheitsgebietes. Dieser besteht im
friedlichen Zusammenleben der Menschen (sowohl als Einzelwesen wie
auch als Gemeinschaftswesen) in unversehrten gesellschaftlichen und
staatlichen Strukturen auf der Gemeinde-, Kantons- und Bundesebene
(vgl. Botschaft des Bundesrates iiber eine neue Bundesverfassung vom
20. November 1996, in: BBI 149 [1997] I 1 ff., 399%). Ohne die ,,innere

° In den Materialien zur Ausarbeitung der Bundesverfassungsurkunde vom 18.4.1999
sucht man vergebens nach einer Bestimmung des Begriffs ,,innere Sicherheit®. Im-
merhin gibt es diesen bundesritlichen Hinweis auf seine Elemente: ,,Wahrung der in-
neren Sicherheit (Art. 161 Abs. 1 Buchst. b des bundesritlichen Entwurfs zum Bun-
desbeschluss iiber eine nachgefiihrte BV [Vorlage A] [in: BB1 149 (1997) I 589 {f,,
625]; im Wortlaut mit Art. 173 Abs. 1 Buchst. b BV identisch) besagt ,,das Sicherstel-
len der grundlegendsten Normen des friedlichen Zusammenlebens, den Schutz der In-

SR R R




Un-Sicherheitsfaktor Religion? 175

Sicherheit ist eine harmonische Selbstverwirklichung der Menschen als
Individual-, Kollektiv- oder Korporationswesen, ein intaktes System der
gesellschaftlichen und staatlichen Institutionen und ein stabiler Bestand
der gesellschaftlichen und staatlichen Strukturen auf Dauer nicht mog-
lich. Wie es bereits die Systematik innerhalb von Art. 2 BV nahe legt, ist
die ,,innere Sicherheit (Abs. 1) Voraussetzung fiir das materielle und im-
materielle Wohlergehen des einzelnen Menschen (als Individual-, Kollek-
tiv- oder Korporationswesen), der Gesellschaft und des Staates bezie-
hungsweise fiir die ,,gemeinsame Wohlfahrt**' (Abs. 2).* Die ,,innere Si-
cherheit“ steht im Dienste anderer bundesverfassungsmassiger Rechtsgii-
ter (sowohl Individual- wie auch Kollektivrechtsgiiter) und zéhlt demzu-
folge nicht zu den gewichtigsten Rechtsgiitern der Schweizerischen Eid-
genossenschaft; sie ist insofern ein bundesverfassungsméssiges Hilfs-
Rechtsgut.

stitutionen des Staates, die Bewahrung der Gesellschaft und des Einzelnen vor ele-
mentaren Gefihrdungen, die Abwendung sozialer Notstande“. — Vgl. auch die im
Rahmen der bundesparlamentarischen Debatten zu Art. 161 des bundesritlichen Ent-
wurfs zum Bundesbeschluss iiber eine nachgefiinrte BV (Vorlage A) (in: BBl 149
[1997] I 589 ff., 625) von Arnold Koller (Mitglied des BR von 1986 bis 1999 [Amts-
beginn: 1.1.1987; Amtsende: 30.4.1999) am 22.1.1998 im NR abgegebene Stellung-
nahme hinsichtlich der ,,Massnahmen zur Wahrung der inneren Sicherheit (in: Amt.
Bull. NR 108 [1998] 131 [Sp. r.]): ,.Es geht hier (...) um die Sicherstellung der
grundlegendsten Normen des friedlichen Zusammenlebens, um den Schutz unserer
Institutionen und die Abwendung auch solcher [Anmerkung des Autors E. T.: wohl
gesellschaftlicher und staatlicher] Notsténde.*

Der Begriff ,,Wohlfahrt“ im Sinne von Art. 2 Abs. 2 BV ist nach der Botschaft des
BR iiber eine neue BV vom 20.11.1996, in: BB1 149 (1997) I 1 ff,, 127 inbaltlich weit
zu verstehen: Es geht neben dem Wohlergehen im menschlichen Dasein auch um den
wissenschaftlichen, wirtschaftlichen und zivilisatorischen Fortschritt im gesellschaft-
lichen Dasein.

Vgl. Botschaft des BR zum Bundesgesetz iiber Massnahmen zur Wahrung der inneren
Sicherheit und zur Volksinitiative ,,S.0.S. Schweiz ohne Schniiffelpolizei vom
7.3.1994, in: BBI 146 (1994) 11 1127 ff,, 1131: ,,Im Unterschied zu Diktaturen, in de-
nen die Massnahmen zur Gewihrleistung der inneren Sicherheit nur der Machterhal-
tung dienen, bedeutet innere Sicherheit in einer Demokratie die Voraussetzung fiir die
Entfaltung aller Aktivititen, die friedlich und sozial vertrdglich sind, sowie aller poli-
tischen und gesellschaftlichen Strémungen.*
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3 Menschliches Bediirfnis nach Religionsfreiheit und nach
innerer Sicherheit

3.1 Religionsfreiheit und ihre Schranken

Das Interesse sowohl natiirlicher wie auch juristischer Personen (je mit
Rechtspersonlichkeit) als auch von Personenverbindungen (mit einer fak-
tisch gebildeten und/oder juristisch entwickelten Organisationsform ohne
Rechtspersonlichkeit) an der freien gedanklichen Bildung ihrer Religion
und erkenntnis- und gefiihlsméssigen Bindung an sie und an ihrer freien
Ausiibung in Gedanken, Worten und Werken ist durch Art. 15 BV, Art. 9
Abs. 1 EMRK und Art. 18 Abs. 1, 2, 4 VN-Pakt II als bundesverfas-
sungsmissiges Recht” beziehungsweise als Grundrecht geschiitzt.
Nach BGE 119 Ia 178 ff., 184 (E. 3c) umfasst die Religionsfreiheit ,,sowohl
die innere Freibeit, zu glauben oder nicht zu glauben, wie auch die dussere
Freiheit, religiose oder weltanschauliche Uberzeugungen (...) zu dussern, zu
praktizieren und zu verbreiten (...). Dazu gehort das Recht des einzelnen,
grundsitzlich sein ganzes Verhalten nach den Lehren des Glaubens auszurich-
ten und seinen inneren Glaubensiiberzeugungen gemdss zu handeln. Zur so
gewihrleisteten Religionsausiibung zihlen nicht nur kultische Handlungen

(...) und die Beachtung religiéser Gebriuche, sondern auch andere Ausserun-
gen des religiosen Lebens, soweit sie sich im Rahmen gewisser iibereinstim-

?  Das BGer. erklirt subjektive Rechte, die in der Konvention des Europarates zum

Schutze der Menschenrechte und Grundfreiheiten vom 4.11.1950 (EMRK [SR
0.101]) und im Internationalen Pakt der Vereinten Nationen iiber biirgerliche und po-
litische Rechte vom 16.12.1966 (VN-Pakt II [SR 0.103.2]) objektiv-rechtlich veran-
kert sind, wegen ihres bundesverfassungsrechtsnahen Inhaltes zu einem integrieren-
den Bestandteil der Staatsrechtsgrundordnung der Schweizerischen Eidgenossen-
schaft, dessen Rechtshauptquelle (im formellen Sinne) die Bundesverfassungsurkunde
darstellt. — Mit Bezug auf die EMRK: BGE 101 Ia 67 ff., 69 (E. 2c); 117 Ib 367 ff,,
370 f. (E. 2¢); s. auch BGE 102 Ia 196 ff., 199 (E. 3 i. i.); 124 III 205 ff., 206 (E. 3b);
vgl. auch BGE 122 II 373 ff,, 380 (E. 2d): ,Jla CEDH [convention du Conseil de
I’Europe de sauvegarde des droits de I’homme et des libertés fondamentales =
EMRK] en tant qu’,instrument constitutionnel de 1’ordre public européen’; mit Be-
zug auf den VN-Pakt II: BGE 120 Ia 247 {f., 255 (E. 2a).

Es stellt zudem die inhaltliche und gehaltliche Ubereinstimmung der Art. 49 (und
Art. 50) aBV, Art. 9 EMRK, Art. 18 VN-Pakt II und Art. 18 AMRK (Allgemeine Er-
klirung der Menschenrechte der Vereinten Nationen vom 10.12.1948 [BBI 134
(1982) 11, 791 ff]) fest; s. BGE 123 1 296 ff.,, 301 (E. 2b/aa) i. V. m. BGE 116 Ia
252 ff., 258 (E. 5b). — Gemiss dem bundesverfassungsreformatorischen Grundkon-
zept der Nachfithrung (N#heres dazu in der Botschaft des BR iiber eine neue BV vom
20.11.1996, in: BBI 149 [1997] 1 1 ff, 28 ff., 34 f,, 36 ff,, 71 ff,, 82 ff, 92 f,, 115 {f.
und 155) gilt das .hier in Bezug auf Art. 49 und Art. 50 aBV Gesagte auch fiir
Art. 15 BV.
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mender sittlicher Grundanschauungen der Kulturvolker halten (...). Somit
schiitzt die Glaubens-(...)freiheit nicht nur die Befolgung imperativer Glau-
benssitze; vielmehr erstreckt sich ihr Schutz auch auf Uberzeugungen, die flir
eine konkrete Lebenssituation eine religids motivierte Verhaltensweise zwar
nicht zwingend fordern, die in Frage stehende Reaktion aber flir das angemes-
sene Mittel halten, um die Lebenslage nach der Glaubenshaltung zu bewilti-
gen. (...) Voraussetzung bleibt allerdings, dass solche Verhaltensweisen un-
mittelbarer Ausdruck der religiosen Uberzeugung sind (...).“
Die freie individuelle, kollektive und korporative religiose Selbstausrich-
tung und das freie individuelle, kollektive und korporative religidse
Selbstbekenntnis sind bundesverfassungsrechtlich absolut beziehungs-
weise schrankenlos geschiitzt,” weil sie unerldssliche Voraussetzung fiir
die individuelle, kollektive und korporative religiése Entfaltung in einer
vom Staat gewollten. religionspluralistischen Gesellschaft (vgl. Art.2
Abs. 2 BV?) sind. Sie sind als Kerngehalt des Grundrechtes der Religi-
onsfreiheit unantastbar; sie duldet also weder einen Eingriff durch den
Staat (genauer gesagt — nach Massgabe der foderalistischen Kompetenz-
ordnung — durch den Gesamtstaat/Bund und/oder die Teilstaaten/Kantone
[mit ihren Gemeinden]) (vgl. Art. 36 Abs. 4 BV; Art. 9 Abs. 2 EMRK;
Art. 18 Abs. 2 und 3 VN-Pakt II)** noch einen Eingriff durch Private (vgl.

2 Vel. Urteil 1P.149/2004 des BGer. vom 21.6.2004, E.3.1: ,(D)er innerste Bereich

der religiosen (...) Selbstverantwortung, das forum internum, (ist) als Kernbereich der
Glaubens-(...)freiheit vor jeder Form staatlichen Zwangs absolut geschiitzt.”

Der Begriff ,,Religion” kommt in der Bundesverfassungsurkunde der Schweizerischen
Eidgenossenschaft einerseits im Rechtsregelkomplex der Grundrechte —s. Art. 15 BV
— und andererseits im Rechtsregelkomplex der bundesstaatlichen Kompetenzauftei-
lung zwischen Gesamtstaat (Bund) und Teilstaaten (Kantone) im Bereich der Kultur —
s. Art. 72 Abs. 2 BV — vor. Das Phénomen ,,Religion® ist also staatsrechtlich nicht nur
als ein Element der Entfaltung des Menschen (als Individual-, Kollektiv- oder Korpo-
rationswesen) zu betrachten, sondern auch als spezielle Auspragung von ,,Kultur® zu
behandeln und im Rahmen der staatlichen (genauer gesagt — nach Massgabe der fode-
ralistischen Kompetenzordnung — gesamtstaatlichen/foderalen und teilstaatlichen/kan-
tonalen) Forderung der kulturellen Vielfalt nach Art. 2 Abs. 2 BV zu berticksichtigen.

Art. 9 Abs. 2 EMRK und Art. 18 Abs. 3 VN-Pakt II in der sprachlichen Originalfas-
sung auf Franzosisch und Englisch (Angabe der autoritativen Sprache am Ende des
jeweiligen Vertrages: bei der EMRK nach Art. 59 und beim VN-Pakt Il in Art. 53
Abs. 1) sehen allein fiir die religiése Kundgabe die Moglichkeit rechtlicher Ein-
schrinkung vor. — Nach dem deutschen Wortlaut des Art. 9 Abs. 2 EMRK ist dagegen
— aufgrund einer falschen Ubersetzung des Wortes ,,manifester”/,,manifest” — auch das
religiose (Selbst-)Bekenntnis rechtlich beschréinkbar. Wegen seiner grammatikalischen
Fehlerhaftigkeit ist dieser Wortlaut jedoch rechtspraktisch nicht zu beachten; mangels
volkerrechtlicher Verbindlichkeit ist er ohnehin rechtspraktisch ohne Belang.
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Art. 35 Abs. 1 und 3 BV)” — welcher Art auch immer der Zweck und die
Mittel des Eingriffs sind. |

Religidse Ausserungen — einerlei welche Erscheinung sie haben — sind
hingegen bundesverfassungsrechtlich nicht absolut beziehungsweise
nicht schrankenlos geschiitzt.

Unter solche Ausserungen fallen die individuelle oder kollektive Kund-
gabe religioser Uberzeugungen durch Wort, Schrift, Gebirde, Bild, Mu-
sik, Film oder jede andere Ausdrucksweise™; beispielsweise kultische
Handlungen® eines Menschen allein oder in Gemeinschaft mit anderen wie
Beten, Meditieren, Fasten, Wallfahren, Predigen, rituelles Feiern, Tanzen,

27
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Im faktischen oder juristischen Verkehr unter Privaten konnen sowohl natiirliche als
auch juristische Personen (je mit Rechtspersonlichkeit) wie auch Personenverbindungen
(mit einer faktisch gebildeten und/oder juristisch entwickelten Organisationsform ohne
Rechtspersénlichkeit) mit schwacher faktischer und/oder juristischer Machtposition bei
der Verfolgung ihrer elementaren Interessen im Bereich der daseinsméssigen und verhal-
tensméssigen Selbstbestimmung und Selbstentfaltung durch Missbrauch der faktischen
und/oder juristischen Machtposition des/der Stirkeren beeintréchtigt werden und bei
grundrechtlichem Schutz der Interessen (weil demokratie- und rechtsstaatlich wesent-
lich) auch im Gebrauch ihrer verfassungsmissigen Rechte gehindert werden.

Darum bestimmt Art. 35 Abs. 3 BV, dass ,,(d)ie Behorden (...) dafiir (zu sorgen ha-
ben), dass die Grundrechte, soweit sie sich dazu eignen, auch unter Privaten wirksam
werden” — sei es durch unmittelbare Geltung ihrer subjektivrechtlichen Gehalte (di-
rekte Horizontalwirkung der Grundrechte: Behordliche Einklagbarkeit und Durch-
setzbarkeit grundrechtlicher Anspriiche gegeniiber [einem] Privaten), sei es durch
mittelbare Geltung ihrer objektivrechtlichen Gehalte (indirekte Horizontalwirkung der
Grundrechte: grundrechtskonforme Ausgestaltung und Handhabung von Rechtsre-
geln, welche die Rechtsbeziehungen unter Privaten regeln, in der gesamten Rechtset-
zung, Rechtsanwendung und Rechtsprechung). — In der Schweiz lehnen die Rechtsge-
lehrten und das hochste Gericht die direkte Horizontalwirkung der Grundrechte fast
einmiitig ab; s. die Hinweise bei EGLI, S. 142 ff.; SCHWEIZER, Art. 35 BV, S. 487
(N. 20); TSCHANNEN, S. 127 (§ 7, N. 64). Hingegen bejahen sie die indirekte Horizon-
talwirkung der Grundrechte fast einhellig; s. die Hinweise bei EGLI, S. 145 ff;
SCHWEIZER, Art. 35 BV, S. 487 (N. 19); TSCHANNEN, S. 128 f. (§ 7, N. 69).

Viele Rechte der EMRK und des VN-Paktes II sind iiber die staatliche Obliegenheit
zu aktivem Schutz des (im Rahmen der staatlichen Rechtsordnung zuldssigen) geféhr-
dungs- und stérungsfreien Gebrauchs dieser Rechte auch mittelbar (weil Beschwerden
gegen Private ausgeschlossen sind) horizontal wirksam; s. Nowak, UNO-
Menschenrechtspakte, S. 11 f.; SCHWEIZER, Art. 35 BV, S. 489 (N. 25), mit Hinwei-
sen auf die Volkerrechtslehre und -praxis.

Vgl. Botschaft des BR iiber eine neue BV vom 20.11.1996, in: BBI 149 (1997) 11 {t,,
155.

Vgl. dazu Botschaft des BR iiber eine neue BV vom 20.11.1996, in: BBI 149 (1997) 1
1 ff., 156; vgl. dazu z. B. BGE 108 1 41 ff., 43 f. (E. 2a) (Durchflihren einer Prozessi-
on); 113 Ia 304 ff., 305 (E. 2) (gottesdienstliches Handeln; gemeinschaftliches Beten
von Angehérigen des Islams am Freitag); 114 Ia 129 ff., 131 ff. (E. 2 bis 5) (Feiern
religioser Feste); 126 I1 366 ff., 367 (E. 2a) (Lauten von Kirchenglocken).

g
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Singen und Glockenlduten oder geistliches Austeilen materieller und immate-
rieller Giiter (wie des Segens oder von Sakramenten und Sakramentalien) und
Spenden materieller Guter (wie von Geld oder Nahrungsmltte]n) oder ausser-
kultische Handlungen® eines Menschen allein oder in Gemeinschaft mit an-
deren wie Tragen religidser Symbole, Sich-Kleiden, Verpﬂegen und letztes
Ruhen nach eigener religiGser Uberzeugung, Reden iiber die eigene religidse
Uberzeugung, Verbreiten der eigenen religiosen Lehre, Werben neuer An-
hénger und/oder Anhéngerinnen oder Kritisieren anderer Weltanschauungen.

Als religiose Ausserung ist auch die individuelle oder kollektive Nicht-
Kundgabe religioser Uberzeugung aufzufassen. — Wer durch den Staat zur
Angabe der Religionszugehorigkeit oder -losigkeit auf Ausweispapieren, in
Steuererklarungen oder bei statlstlschen Erhebungen verpflichtet wird, ist
nicht — wie JORG PAUL MULLER’' meint — im Kerngehalt der Religionsfreiheit
betroffen; denn er/sie wird/werden nicht zu einem Eintreten fiir eine religiose
Uberzeugung gezwungen (kein Zwang zu einem religidsen Selbstbekenntnis),
sondern zu einem Mitteilen eines Selbstbekenntnisses (Zwang zu einem reli-
giosen Selbstgestindnis).

Sowohl juristische und faktische Akte des Staates als auch juristische
und faktische Akte von Privaten kénnen und diirfen oder miissen sogar
diese beschrinken.

Rechtmissig tut es der Staat (Bund, Kantone und Gemeinden) allerdings
nur, wenn er sich an die Grundsitze nach Art. 36 Abs. 1 bis 3 BV, Art. 9
Abs. 2 EMRK und Art. 18 Abs. 3 VN-Pakt IT hilt:

Erstens darf er religiose Ausserungen grundsitzlich nur gestiitzt auf
eine gesetzliche Grundlage einschrinken (Art.36 Abs.1 S.1 BV;
Art. 9 Abs. 2 EMRK; Art. 18 Abs. 3 VN-Pakt II); das heisst, er muss
sich i seinem Verhalten eigentlich auf einen oder mehrere im korrek-
ten Verfahren durch das zustdndige Organ in der richtigen Form er-
lassene, formal klare und material geniigend bestimmte Rechtssitze
stiitzen kénnen.

Schrinkt der Staat religiose Ausserungen in schwerwiegender Weise ein, so
muss er sein Verhalten laut Art. 36 Abs. 1 S. 2 BV mit einem oder mehreren -
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Vgl. dazu z. B. BGE 118 Ia 46 ff., 56 f. (E. 4¢) (Gewinnen von Menschen fiir die ei-
gene religiose Uberzeugung durch Anwerben und Abwerben; Kritisieren fremder reli-
gioser ﬁberzeugungen), 119 Ia 178 ff., 185 f. (E. 4d) (Tragen weiblicher Kleider nach
islamischer Uberzeugung); 119 IV 260 ff., 263 f. (E. 3b/aa und 3b/bb) (Tragen be-
stimmter Kleider aus religiGser Uberzeugung, Tragen eines Turbans nach sikhischer
Uberzeugung); 123 1 296 ff., 299 f. (E. 2a und b/aa) (Tragen eines Kopftuches nach
islamischer Uberzeugung); 125 1 300 ff,, 305, 310 (E. 2a und 3b/bb) (letztes Ruhen
nach islamischem Ritus); Urteil 1P.149/2004 des BGer. vom 21.6.2004, E. 3.1 (Be-
kanntmachen und Verbreiten der eigenen religiosen Uberzeugung)

S. 871
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Rechtssitzen begriinden konnen, die vom Parlament unter Einbezug des
Stimmvolkes nach einem bestimmten Verfiahren mit der Bezeichnung Gesetz
erlassen worden sind; das heisst, die rechtsnormative Grundlage seines Ver-
haltens muss in einem Gesetz im formellen Sinne liegen. Je tief greifender der
Staat also religiose Ausserungen beschneidet, desto demokratischer muss die
rechtsnormative Grundlage fiir sein diesbeziigliches Verhalten legitimiert
sein. Gemiss Art. 9 Abs. 2 EMRK und Art. 18 Abs. 3 VN-Pakt II gentigen als
rechtsnormative Grundlage fiir solche Einschrinkungen jedoch auch Rechts-
siitze, die entweder vom Parlament unter Ausschluss des Volkes oder von der
Regierung oder von den Gerichten auf Grund der Weitergabe von Rechtset-
zungskompetenzen durch das Parlament und das Stimmvolk an sie nach ei-
nem bestimmten Verfahren in der Form einer Verordnung erlassen worden
sind; das heisst, die rechtsnormative Grundlage fiir ein staatliches Verhalten,
das religiose Ausserungen erheblich beschrénkt, hat wenigstens in einem Ge-
setz im materiellen Sjnne zu liegen. Nach der EMRK und dem VN-Pakt II
sind also allein rechtsstaatliche Kriterien (Rechtssicherheit und Rechtsgleich-
heit) dafiir ausschlaggebend, ob solches staatliches Verhalten rechtsnormativ
hinreichend begriindet ist; es miissen wenigstens die rechtspraktischen Kon-
sequenzen der rechtsnormativen Grundlage fiir die von ihr betroffenen Perso-
nen hinreichend erkennbar sein und sie miissen diese nach Massgabe ihrer
Gleichheit gleich und nach Massgabe ihrer Ungleichheit ungleich treffen.”

Zur Losung von ,Fille(n) ernster, unmittelbarer und nicht anders ab-
wendbarer Gefahr* beziehungsweise zur Bewiltigung von Situationen,
in der sehr wahrscheinlich mit Ubergriffen in fundamentale Individual-
oder/und Kollektiv-Rechtsgiiter zu rechnen ist, die aber wegen ihrer
sachlichen, rdumlichen und zeitlichen Unvorhersehbarkeit weder im Pro-
zess der ordentlichen noch im Prozess der dringlichen Rechtsetzung
normativ erfasst werden konnen, bedarf er jedoch ausnahmsweise keiner
solchen Grundlage (,, allgemeine Polizeiklausel ).

Zweitens darf er religisse Ausserungen ausschliesslich zur Verfol-
gung offentlicher Interessen oder zur Beschiitzung privater, grund-
rechtlich verankerter Interessen einschrinken und zwar nur insoweit,
als diese Interessen die Beschrinkung zu rechtfertigen vermégen, also
zur Beschrinkung rechtlich zulédssig sind (Art. 36 Abs.2 BV). Im
Vordergrund steht der Schutz jener Rechtsgiiter, die in einer demokra-
tischen Gesellschaft nach dem kollektiven Willen der zu seiner Bildung
berechtigten Angehérigen fiir ein harmonisches und wechselseitig ge-
deihliches Zusammenleben der Menschen (sowohl als Einzelwesen wie

32
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Vgl. dazu SCHWEIZER, Art. 36 BV, S. 494 ff. (N 12 ff.).

Botschaft des BR iiber eine neue BV vom 20.11.1996, in: BBl 149 (1997) I 1 {f,, 196;
BGE 1261 112 ff,, 118 (E. 4b): ,,polizeiliche Generalklausel®.
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auch als Gemeinschaftswesen), ein funktionsfihiges System von Institu-
tionen und stabile Strukturen von fundamentaler Bedeutung sind — die
so genannten Polizeigiiter’*: 6ffentliche Sicherheit, Ruhe und Ordnung,
Gesundheit, Sittlichkeit und Treu und Glauben im Geschéftsverkehr
(vgl. Art. 9 Abs. 2 EMRK, Art. 18 Abs. 3 VN-Pakt II).

Der Schutz privater, grundrechtlich gesicherter Interessen Dritter ist als ein-
gestindiges Motiv zur Einschrinkung religiser Ausserungen rechtspraktisch
bedeutungslos, liegt es doch immer auch im Interesse der Offentlichkeit, dass
die Grundrechte als Wesenskern einer demokratischen Staatsordnung in der
: 35 . .
gesamten Rechtsordnung wirksam werden.” Namentlich geht es hier um den
Schutz der Individualrechtsgiiter: Wiirde, Leben, Gesundheit, Privatsphire,
Freiheit, Ehre und Eigentum.

Zentrales Schrankenmotiv ist die Bewahrung der Unverletzlichkeit der
Rechtsordnung und der von ihr verliehenen individuellen Freiheiten und
kollektiven Machtbefugnisse, der Schutz der herrschenden gesellschaftli-
chen Sitten- und Sittlichkeitsvorstellungen und die Sicherung des (Fort-
-)Bestandes der staatlichen und gesellschaftlichen Strukturen und Institu-
tionen — letztlich der Verfassungsschutz, Staatsschutz und Gesell-
schafts(werteordnungs)schutz.

Drittens darf er religidse Ausserungen lediglich nach dem Grundsatz
der Verhdltnismdssigkeit® (Art. 36 Abs. 3 BV) beziehungsweise dem
Grundsatz der Notwendigkeit’” (Art. 9 Abs. 2 EMRK; Art. 18 Abs. 3
VN-Pakt II) einschrinken: Eine von ihm getroffene einschrinkende
Massnahme ist nur dann rechtmissig, wenn sie flir das Erreichen des
von ihm angestrebten Zweckes beziehungsweise fiir das Wahrnehmen
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Nicht abschliessende Aufzihlungen der Polizeigiiter finden sich in der Botschaft des
BR iiber eine neue BV vom 20.11.1996, in: BB1 149 (1997) I 1 ff,, 195 und in ver-
schiedenen Entscheiden des BGer. wie beispielsweise in BGE 111 Ia 184 ff., 186
(E.2b); 118 1a 175 ff,, 177 (E. 1).

Zum Problem der inhaltlichen und gehaltlichen Abgrenzung des Schrankenmotivs des
., Schutzes von Grundrechten Dritter” gegeniiber dem Schrankenmotiv des ,,6ffentli-
chen Interesses“ in Art. 36 Abs. 2 BV s. Botschaft des BR iiber eine neue BV vom
20.11.1996, in: BBI1 149 (1997) 1 1 ff., 196: Der ,,Schutz von Grundrechten Dritter*
,gibt dem klassischen Gedanken Ausdruck, dass die Freiheit eines jeden da ihre
Schranke findet, wo die Freiheit des anderen beginnt; in diesem Sinn scheint es ange-
bracht, diese Idee auszudriicken, auch wenn sie implizit bereits im Begriff des 6ffent-
lichen Interesses enthalten ist“. S. ferner Wyss, S. 204 f.

Vgl. dazu Botschaft des BR iiber eine neue BV vom 20.11.1996, in: BB1 149 (1997) 1
1 ff, 196; BGE 117 Ia 472 ff., 483 (E. 3g); 119 Ia 348 ff,, 353 (E. 2a); 126 I 112 {f,
119 f. (E. 5b).

Vgl. dazu Nowak, CCPR-Kommentar, S. 344 (Art. 18, N. 33); VILLIGER, S. 349 {f.
(§ 23, N. 551 ft.).
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des zur Einschrinkung rechtlich zulédssigen 6ffentlichen Interesses in
sachlicher, zeitlicher, raumlicher und personlicher Hinsicht geeignet
und notwendig ist und fiir die von ihr betroffene(n) Person(en) (nattir-
liche oder juristische Person[en] oder Personenverbindung[en)) in eben-
solcher Hinsicht tragbar ist. Staatliche Massnahmen zur Wahrneh-
mung offentlicher Ziele mit einschrankender Wirkung fiir private reli-
gitse Ausserungen miissen also durch ihre Zieltauglichkeit, ihre Ziel-
notwendigkeit und ihre Zumutbarkeit fiir die von ihnen betroffenen
Personen gerechtfertigt sein.

Rechtmiissig tun es Private nur dann, wenn sie dazu durch die Rechtsordnung be-
fugt sind — sei es zum Schutz der eigenen Personlichkeit, sei es zum Schutz der Per-
sonlichkeit Dritter. Zu denken ist hier beispielsweise im Rahmen des Schweizeri-
schen Zivilgesetzbuches yom 10. Dezember 1907 (ZGB)™® an Art. 28 ZGB (Be-
rechtigung einer jeden Person zum gerichtlich durchsetzbaren Schutz der eigenen
Personlichkeit vor widerrechtlicher Verletzung) oder an Art. 684 ZGB (Berechti-
gung der Eigentiimer/Eigentiimerinnen und Besitzer/Besitzerinnen von Grundstii-
cken zum gerichtlich durchsetzbaren Schutz vor iiberméssigen Immissionen aus der
Nutzung eines Grundstiickes in der niheren oder ferneren Umgebung) und im
Rahmen des Bundesgesetzes betreffend die Erginzung des Schweizerischen Zivil-
gesetzbuches (Fiinfter Teil: Obligationenrecht) vom 30. Mérz 1911 (OR)” an
Art. 257f Abs. 2 und 3 OR (Berechtigung der Mieter/Mieterinnen bezichungsweise
der Vermieter/Vermieterinnen zum gerichtlich durchsetzbaren Schutz vor riick-
sichtslosen Hausbewohnern/Hausbewohnerinnen und Nachbarn/Nachbarinnen)
oder Art. 328 OR (Berechtigung der Arbeitnehmer/Arbeitnehmerinnen und der Ar-
beitgeber/Arbeitgeberinnen zum gerichtlich durchsetzbaren Schutz der Personlich-
keit des/der Arbeitnehmenden im Arbeitsverhéltnis).

3.2 Innere Sicherheit und ihre Grenzen

Ein justiziables Recht auf (absolute) Sicherheit gibt es im eidgendssi-
schen Verfassungsrecht nicht!” — Ein friedliches Zusammenleben der

* SR 210.

SR 220.

Art. 5 EMRK (mit seinem bundesverfassungsrechtsnahen Inhalt) erwéhnt zwar in sei-
ner Marginalie und seinem Abs. 1 das Recht einer jeden Person auf Sicherheit. Dem
subjektiven Recht kommt aber keine selbststédndige Bedeutung zu; es ist Korrelat zum
Recht einer jeden Person auf Freiheit ohne eigenes Schutzobjekt und beinhaltet nur
den Anspruch auf willkiirfreie Beschrinkung der personlichen Freiheit durch die mit
der Wahrnehmung -staatlicher Aufgaben betrauten Akteure. — S. dazu Européische
Kommission fiir Menschenrechte, East African Asians versus the United Kingdom,
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Menschen (sowohl als Einzelwesen wie auch als Gemeinschaftswesen)
in unversehrten gesellschaftlichen und staatlichen Strukturen auf der
Gemeinde-, Kantons- und Bundesebene lisst sich angesichts der in Raum
und Zeit verinderlichen Vielfalt der (nicht selten einander entgegenge-
setzten und unvorhersehbaren) menschlichen Interessen und Mittel zu ih-
rer Durchsetzung gesellschaftlich oder staatlich nicht garantieren.” Ein
gewisses Mass an Spannungen und Konflikten zwischen den Menschen
auf Grund der Wahrnehmung unterschiedlicher Interessen miissen die
schweizerische Gesellschaft und der schweizerische Staat schon aus ih-
rem Selbstverstindnis als freiheitlich-demokratische Organismen heraus
aushalten: Nach Art. 2 Abs. 1 BV bezweckt die Schweizerische Eidge-
nossenschaft neben der Wahrung der Sicherheit des Landes auch den
Schutz der Freiheit und Rechte des Volkes” (im Sinne aller in der Ge-
sellschaft auf Gemeinde-, Kantons- oder Bundesebene lebenden Men-
schen). So hat der schweizerische Staat beziehungsweise haben im Rah-
men ihrer Zustindigkeiten der Bund und die Kantone bei der Sorge um
die innere Sicherheit (Art. 57 BV) stets die aus dem Gebrauch dieser
Freiheit und der Ausiibung dieser Rechte resultierenden Gefahren- und
Storfaktoren fiir ein friedliches Zusammenleben der Menschen zu be-

DR 78 — A, 5 ff., 6 und 64 ff. (N 217 ff.), besonders 66 (N 220 ff.): ,, The text of Arti-
cle 5 shows in the Commission’s view that the expression ,liberty and security of per-
son’ in paragraph 1 must be read as a whole and that, consequently, ,security’ should
be understood in the context of ,liberty’. (...) In the Commission’s view, the protec-
tion of ,security’ is (...) concerned with arbitrary interference, by a public authority,
with an individual’s personal ,liberty’. (...) (A)ny decision taken within the sphere of
Article 5 must, in order to safeguard the individual’s right to ,security of person’, con-
form to the procedural as well as the substantive requirements laid down by an al-
ready existing law.“ (Hervorhebung so schon im Originaltext).

Vgl. Botschaft des BR zum Bundesgesetz liber Massnahmen zur Wahrung der inneren
Sicherheit und zur Volksinitiative ,,S.0.S. Schweiz ohne Schniiffelpolizei vom
7.3.1994, in: BBI 146 (1994) 11 1127 {f,, 1131.

Zum Begriff ,,Volk“ vgl. die Voten von Samuel Schmid (Mitglied des BR seit 2000
[Amtsbeginn: 1.1.2001]) und Arnold Koller (Mitglied des BR von 1986 bis 1999 [Amts-
beginn: 1.1.1987; Amtsende: 30.4.1999) im NR vom 17.3.1998 (in: Amtl. Bull. NR 108
[1998] 632 [Sp. r.], 633 [Sp. r.]) zu Art. 2 Abs. | des bundesritlichen Entwurfs zum
Bundesbeschluss iiber eine nachgefithrte BV (Vorlage A) (in: BBI 149 [1997] 1 589 ff.,
590), der dem heutigen Art. 2 Abs. 1 BV im Wortlaut genau entspricht: ,,Unter dem Beg-
riff ,Volk’, wie er im Entwurf des BR enthalten ist, versteht man die Gesamtheit der
Menschen, die in einer Gesellschaft leben, die ein definiertes Territorium bewohnen.
(Schmid.) — ,,Es erscheint irgendwie widerspriichlich, beim Staatszweck, wenn es um
den Schutz [der Freiheit und] der Rechte geht, von den (...) Auslénderinnen und Aus-
landern Abstand zu nehmen, sie dann aber bei den Grundrechten doch wieder einzube-
ziehen. Das ist eine Inkohérenz, die (...) nicht vertretbar scheint.* (Koller.)
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riicksichtigen;” Massnahmen zur Wahrung der inneren Sicherheit sind
unter Vorbehalt der Toleranz rechtmissiger Unsicherheitsfaktoren zu
treffen. — Die Grenze zwischen innerer Sicherheit und innerer Unsicher-
heit ist von der Gesellschaft als Ganzes (immer wieder neu) auszuhan-
deln beziehungsweise vom Staatsvolk, das heisst von der Stimmbiirger-
schaft — sei es direkt, sei es indirekt durch eine Vertreterschaft, das Par-
lament — auf der Ebene der Gemeinden, der Kantone und des Bundes
(immer wieder neu) festzulegen."

4 Staatliche Pflicht zur Wahrung der inneren Sicherheit

B

4.1 Wann?

Im Gebrauch der Religionsfreiheit und im Ausiiben der einzelnen sich
aus dieser Freiheit ergebenden Rechte konnen Menschen unter Umstdn-
den der inneren Sicherheit entgegenstehende Ziele verfolgen und damit
das friedliche Zusammenleben mit andern Menschen in unversehrten ge-
sellschaftlichen und staatlichen Strukturen auf der Gemeinde-, Kantons-
und Bundesebene gefihrden oder gar stéren. Unrechtmdssigen Unsicher-
heitsfaktoren hat der Staat (das heisst der Gesamtstaat/Bund und die Teil-
staaten/Kantone [mit ihren Gemeinden]) unter Einhalten der Grundsétze
des techtsstaatlichen Handelns (Art. 5 BV) mit priventiven und postven-
tiven repressiven Massnahmen zu begegnen.
Mit welchen Unsicherheitsfaktoren auch immer sich die mit der Wahrneh-
mung staatlicher Aufgaben betrauten Akteure befassen, sie sind in ihrem
Handeln erstens stets an die Ordnung aus geschriebenen und ungeschriebenen
Rechtsregeln gebunden (Art. 5 Abs. 1 BV: staatliches Handeln unter Rechts-
vorbehalt und -vorrang [Art. 5 Abs. 4 BV: generell-abstrakte Konkretisierung
dieses Rechtsbindungsgebotes]); sie miissen also loyal und vertrauenswiirdig
sein (Art. 5 Abs. 3 BV: staatliches Handeln nach Treu und Glaube). Zweitens
haben sie sich laufend am vorherrschenden Gemeinwohl zu orientieren (Art. 5
Abs. 2 HS. 1 BV: staatliches Handeln im Dienst der Gemeinwohlrealisie-
rung). Drittens diirfen und sollen sie in riumlicher, zeitlicher, personlicher

und sachlicher Hinsicht nur und gerade so weit gehen, dass das Gemeinwohl
immerhin verwirklicht wird (Art. 5 Abs. 2 HS. 2 BV: staatliches Handeln in

“ In Anlehnung an die Botschaft des BR zum Bundesgesetz {iber Massnahmen zur

Wahrung der inneren Sicherheit und zur Volksinitiative ,,S.0.S. Schweiz ohne
Schniiffelpolizei vom 7.3.1994, in: BBI 146 (1994) 11 1127 f£,, 1131.

#  Ahnlich LENDL, S. 193.
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Verhiltnisméassigkeit). — Gerade fiir aktuelle und potentielle theoretische und
praktische (bekanntermassen mangels Sachwissen und -willen nicht selten
emotional-affektiv gefiirbte) Auseinandersetzungen mit sozialkulturtraditio-
nell devianten religiosen Erscheinungen auferlegen diese bundesverfassungs-
missigen Leitgrundsitze den Trigern und Trigerinnen staatlicher Aufgaben-
stellung und -erfiillung eine Selbstbeschrinkung auf das rechtlich Mogliche,
Zulissige und Verniinftige.
Dabei geht es um den Schutz der wesentlichen Voraussetzungen fiir ein
friedliches Zusammenleben der Menschen in unversehrten gesellschaftli-
chen und staatlichen Strukturen oder — mit den Worten des Schweizeri-
schen Bundesrats in seiner Botschaft iiber eine neue Bundesverfassung
vom 20. November 1996* — um ,,das Sicherstellen der grundlegendsten
Normen des friedlichen Zusammenlebens, den Schutz der Institutionen
des Staates, die Bewahrung der Gesellschaft und des Einzelnen vor ele-
mentaren Gefihrdungen, die Abwendung sozialer Notstdnde®. Mass-
nahmen zur Wahrung der inneren Sicherheit sollen also religiése Verhal-
tens- und Herrschaftsweisen von Personen (natiirliche oder juristische
Personen oder Personenverbindungen) mit destabilisierender Wirkung
fiir die Grundfesten der Gesellschaft und des Staats (namentlich die
Menschenwiirde, die Demokratie, die Rechtsstaatlichkeit, der Foderalis-
mus und die Sakularitit) abwehren. Zeitigen die menschlichen Verhal-
tens- und Herrschaftsweisen keine gesellschaftsidentititswidrigen bezie-
hungsweise staatsidentititswidrigen Effekte, ist es dem Staat (das heisst
dem Bund und den Kantonen mit ihren Gemeinden) verwehrt, gegen die-
se sicherheitsrechtliche Massnahmen zu treffen.

4.2  Wie?

Welche Massnahmen gegen religidse Verhaltens- und Herrschaftsweisen
mit gesellschafts- beziehungsweise staatsidentitdtswidrigem Effekt zu
treffen sind, hingt davon ab, wer die Massnahmen zu ergreifen hat und
gegen wen sie gerichtet sind, welches die Gefahren- oder Storquellen fiir
die innere Un-Sicherheit sind, wo diese liegen, wann sie auftreten und
wie stark sie sind. Im Folgenden werden anhand konkreter Rechtsfille im
Zusammenhang mit der Ausiibung der islamischen Religion einzelne
Massnahmen dargestellt, die von ihrer Auswirkung her in drei Gruppen

* In:BBI149 (1997)1 1 ff., 399. — Hervorhebungen im Zitat vom Autor E. T.
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unterteilt werden kénnen:* (1) Uberpriifung, Einschrinkung oder Unter-
sagung religioser Ausserungen, (2) Uberpriifung, Einschrinkung oder
Untersagung der Anwesenheit natiirlicher Personen und (3) Uberpriifung,
Einschrinkung oder Untersagung des Bestandes juristischer Personen
oder Personenverbindungen (mit einer faktisch gebildeten und/oder juris-
tisch entwickelten Organisationsform ohne Rechtspersonlichkeit).

4.3 Inwieweit?

Wer allein oder mit andern zusammen privat oder 6ffentlich religidse
Uberzeugungen kundgibt — sei es durch Wort, Schrift, Gebérde, Bild,
Musik, Film oder jede 'andere Ausdrucksweise — und dadurch — schuld-
haft oder nicht — die innere Sicherheit gefihrdet, sollte aus staats- und
verwaltungsrechtlicher Sicht — unabhingig vom Bestand oder Nichtbe-
stand eines Verschuldens —* ins Recht gefasst werden. Je nach sicher-
heitswidriger Intensitit und Extensitiit einer solchen Kundgabe — also un-
ter Beriicksichtigung der konkreten Umstidnde — hat der Staat — unter Be-
achtung der Grundsitze des rechtsstaatlichen Handelns nach Art. 5 BV
und im Rahmen von Grundrechtsbeschneidungen auch nach Art. 36 BV —
die diese unmittelbar oder mittelbar verursachende(n) Person(en) oder
Personenverbindung(en) in ihrem Gebrauch des Rechts auf freie religitse
Ausserung (Art. 15 Abs. 2 BV; Art. 9 Abs. 1 EMRK; Art. 18 Abs. 1 VN-
Pakt IT) zu kontrollieren oder ihr (ihnen) diesen Rechtsgebrauch einzu-
schrinken oder zu untersagen. Jedenfalls findet der offenbare Miss-
brauch der Religionsfreiheit keinen Rechtsschutz (vgl. Art.2 Abs. 2
ZGB; allgemeiner Rechtsgrundsatz’®): Wer wider Treu und Glauben
(Art. 5 Abs. 3 BV) das Recht auf freie religiose Ausserung unzweifelhaft
zur Verwirklichung von Interessen gebraucht, die dieses Rechtsinstitut
nicht schiitzen will,” dem soll der behérdliche (formelle und materielle)

46 e g
TANNER, Sécurité intérieure, S. 968.

Fiir das Staats- und Verwaltungsrecht ist die Einstellung und Haltung der ihnen un-
terworfenen natiirlichen oder juristischen Personen oder Personenverbindungen (mit
einer faktisch gebildeten und/oder juristisch entwickelten Organisationsform) zu
rechtmiissigem Verhalten und Herrschen grundsitzlich irrelevant; denn es geht ihnen
um die rechtliche Ordnung dusseren Verhaltens von Personen und dusserlich wahr-
nehmbarer Gegebenheiten in Gesellschaft und Staat.

Vgl. SEILER, S. 111.

® Formulierung in Anlehnung an BGE 127 II 49 ff., 56 f. (E. 5a): ,,Rechtsmissbrauch
liegt insbesondere dann vor, wenn ein Rechtsinstitut zweckwidrig zur Verwirklichung
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Rechtsschutz versagt bleiben; im Zweifelsfall ist der Gebrauch des Rechts
auf freie religiose Ausserung zu schiitzen, auch wenn er das friedliche Zu-
sammenleben der Menschen erschwert (aber noch nicht verunmoglicht).

4.4  Einzelne Massnahmen gegen Personen und deren religi-
ose Ausserungen mit sicherheitswidrigem Effekt

4.4.1 Einreisesperre gegen natiirliche Personen im Ausland

Nach Art. 13 Abs.1 S.1 ANAG i. V.m. Art. 15 Abs.3 ANAG und
Art. 12 Abs. 2 Buchst. d OV-EJPD in der Fassung vom 17. November
1999/Axt. 12 Abs. 2 Buchst. ¢ OV-EJPD* in der Fassung vom 3. No-
vember 2004 kann das Bundesamt fiir Migration (BFM), vor dem 1. Ja-
nuar 2005 das Bundesamt fiir Zuwanderung, Integration und Auswande-
rung (IMES), iiber unerwiinschte Auslinder und Ausldnderinnen eine
fremdenrechtliche Einreisesperre verhdngen.
_Nach der Rechtsprechung des Beschwerdedienstes EJPD [so das Bundesamt
fir Zuwanderung, Integration und Auswanderung (IMES) in seinen Weisun-
gen und Erlduterungen iber Einreise, Aufenthalt und Arbeitsmarkt (ANAG-
Weisungen) vom Januar 20041’ gelten Ausldnderinnen und Auslinder als un-
erwiinscht, wenn sie von einer richterlichen Behdrde wegen eines Vergehens
oder Verbrechens verurteilt worden sind, wenn sie sich nicht an die geltende
Ordnung halten konnen oder Regeln der Gastfreundschaft verletzen. Uner-
wiinscht sind ferner Auslinderinnen und Auslénder, deren Handlungen darauf
schliessen lassen, dass sie sich inskiinftig nicht so verhalten werden, wie dies
im Allgemeinen von Personen erwartet werden kann, die sich voriibergehend
oder dauernd in der Schweiz aufhalten (...).“

Gemiiss Art. 13 Abs. 1 ANAG i. V.m. Art. 11 Abs. 1 OV-EJPD kann
auch das Bundesamt fiir Polizei (Fedpol) tiber Ausldnder und Ausldnde-
rinnen, welche die innere oder dussere Sicherheit gefihrden, eine frem-
denrechtliche Einreisesperre verhdngen. Zu ihrer Anordnung gentigt die

von Interessen verwendet wird, die dieses Rechtsinstitut nicht schiitzen will. Rechts-
missbrauch darf aber nicht leichthin angenommen werden (...)."
7u den verschiedenen Fassungen der OV-EJPD insgesamt s. AS 2000 I 291 ff. (Fas-
sung vom 17.11.1999); 2000 II 1849 ff. (Fassung vom 28.6.2000); 2003 II 2122 ff.
(Fassung vom 25.6.2003); 2004 1 433 ff. (Fassung vom 19.12.2003); 2004 IV
. 4813 ff. (Fassung vom 3.11.2004).
2. (iiberarbeitete und erginzte) Aufl., Bern 2004, S.202 f. (Rz. 842). — Vgl. dazu
auch die Entscheide des EJPD vom 9.7.1992 und vom 16.11.1998, in: VPB 1993,
H. 57/1, Nr. 14, 161 ff, 163 und VPB 1999, H. 63/I, Nr. 1, 19 ff., 23 f.
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behordliche Annahme, dass die Person(en) angesichts ihrer religiGsen
Verhaltens- und Herrschaftsweise das friedliche Zusammenleben der
Menschen in unversehrten gesellschaftlichen und staatlichen Strukturen
auf der Gemeinde-, Kantons- und Bundesebene mit einer gewissen Wahr-
scheinlichkeit gefihrden kénnte(n).”” So sollen Personen mit extremer
religidser Einstellung und radikaler religiéser Haltung gestiitzt auf tatsa-
chengegriindete Einschidtzungen iiber deren zukiinftige Verhaltens- und
Herrschaftsweisen zum Schutz der Freiheit und Rechte der in der
Schweiz lebenden Menschen und ihrer gemeinsamen Wohlfahrt, zum
Schutz der kulturellen Vielfalt und des inneren Zusammenhalts der Ge-
sellschaft und zum Schutz des (Fort-)Bestandes der Eidgenossenschaft
als eines innerhalb der Staatengemeinschaft funktionsfihigen demokrati-
schen Rechtsstaates mit foderalistischen Strukturen ferngehalten werden.

Beispiel: Bestehen konkrete Anbhaltspunkte, dass ein Imam im Ausland aus
religioser Uberzeugung in aggressiv-kimpferischen Reden die Ordnung eines
demokratischen und sédkularen Rechtsstaats grundsitzlich ablehnt oder unter
Einsatz seiner religiGsrechtlichen Autoritét seine Zuhorer und Zuhorerinnen
zu staatlichem Ungehorsam aufruft oder in ihnen Hass gegen Menschen mit
anderen rehglosen Uberzeugungen schiirt (so im Fall Kaplan®), so kann ge-
gen ihn eine Einreisesperre filir die Schweiz angeordnet werden.
Bei der Anordnung von Einreisesperren gegen Angehorige der Mitglied-
staaten der Europdischen Gemeinschaft beziehungsweise gegen Angeho-
rige der Mitgliedstaaten der Europdischen Freihandelsassoziation ist
Art. 5 des Anhangs I zum Abkommen zwischen der Schweizerischen
Eidgenossenschaft einerseits und der Europiischen Gemeinschaft und
ihren Mitgliedstaaten andererseits iiber die Freiziigigkeit™ beziehungs-

L}

2 Vgl. Entscheid des BR vom 22.9.1997, in: VPB 1998, H. 62/11, Nr. 28, 223 ff,, 227.

 S. dazu Urteil 6 A 1.02 des BVerwGer. vom 27.11.2002, S. 2 f. (Griinde: I); Urteil 6 A
3.02 des BVerwGer. vom 27.11.2002, S. 2 (Griinde: I); Urteil 6 A 4.02 des BVerwGer.
vom 27.11.2002, S. 3 (Griinde: I); Urteil 6 A 9.02 des BVerwGer. vom 27.11.2002, S. 2
(Griinde: I); Bescheid 6 A 5.02 des BVerwGer. vom 3.4.2003, S. 2 (Grlinde: I); Urteil 2
BvR 1285/02 des BVerfGer. vom 19.9.2002; Urteil 1 BvR 536/03 des BVerfGer. vom
2.10.2003.

* Vom 21.6.1999, von der BVers. am 8.10.1999 genehmigt, vom BR am 16.10.2000 rati-
fiziert, fir die Schweizerische Eidgenossenschaft seit dem 1.6.2002 in Kraft (SR
0.142.112.681). — Art. 5 , Offentliche Ordnung® lautet: ,Die auf Grund dieses Ab-
kommens eingerdumten Rechte diirfen nur durch Massnahmen, die aus Griinden der

~ offentlichen Ordnung, Sicherheit und Gesundheit gerechtfertigt sind, eingeschrénkt
werden.” (Abs. 1.) ,,Gemiss Art. 16 dieses Abkommens wird auf die Richtlinien
64/221/EWG (ABL Nr. 56, 1964, S. 850), 72/194/EWG (ABI. Nr. L 121, 1972, S. 32)
und 75/35/EWG (ABI. Nr. L 14, 1975, S. 10) [in den zum Zeitpunkt der Unterzeich-
nung des Abkommens geltenden Fassungen] Bezug genommen.“ (Abs. 2.) Vgl. dazu
z.B. BGE 130 II 176 ff., 183 ff. (E. 3 und 4, insbesondere 3.4.1 und 4.3.1); Urteil




Un-Sicherheitsfaktor Religion? 189

weise Art. 5 der Anlage 1 des Anhangs K zum Ubereinkommen zur Er-
richtung der Europiischen Freihandelsassoziation (EFTA)”, jeweils
i. V. m. Art. 24 VEP, nach Massgabe von Art. | ANAG zu beachten. Ge-
gen Schweizerbiirger und Schweizerbiirgerinnen ist auf Grund ihrer Frei-
heit, in die Schweiz einzureisen (Art.24 Abs.2 BV) — unerléssliche
Grundlage fiir die Ausiibung ihrer Freiheit, sich an jedem Ort dieses
Landes niederzulassen (Art. 24 Abs. 1 BV) — eine Einreisesperre in je-
dem Fall unzuldssig; ihnen wiirde so das Fundament fiir die Ausiibung
der Niederlassungsfreiheit entzogen beziehungsweise es lige ein Eingriff
in den Kerngehalt des Grundrechts der Niederlassungsfreiheit vor.

4.4.2 Anwesenheitsverweigerung gegeniiber natiirlichen Per-
sonen aus dem Ausland

Gestiitzt auf Art. 16 Abs. 1 ANAG haben die fiir Anwesenheitsbewilli-
gungen zustindigen Behorden der Kantone (in der Regel die Fremdenpo-
lizei; siche Art. 15 Abs. 1 und 2 und Art. 18 Abs. 2 ANAG™) und des
Bundes (in der Regel das Bundesamt fiir Zuwanderung, Integration und
Auswanderung [IMES] und das Bundesamt fiir Fliichtlinge [BFF], seit
dem 1. Januar 2005 das Bundesamt fiir Migration [BFM] [Art. 12 OV-
EJPD in der Fassung vom 3. November 2004]; siche Art. 15 Abs. 3 und 4
und Art. 18 Abs. 3 und 4 ANAG” und Art. 25 AsylG) bei ihren Ent-
scheidungen unter anderem die geistigen Interessen des Landes zu be-

2A.12/2004 des BGer. vom 2.8.2004, E. 3 und 4, insbesondere 3.2 und 3.3. Eine Ein-
reisesperre setzt hier eine gegenwirtige, tatsichliche und hinreichend schwere Ge-
fihrdung, die ein Grundinteresse der Gesellschaft beriihrt, voraus.

Vom 4.1.1960, in der konsolidierten Fassung des Vaduzer Abkommens vom
21.6.2001, von der BVers. am 14.12.2001 genehmigt, vom BR am 12.4.2002 ratifi-
ziert, fiir die Schweizerische Eidgenossenschaft seit dem 1.6.2002 in Kraft (SR
0.632.31). — Art. 5 ,,Offentliche Ordnung® lautet: ,,Die auf Grund dieses Abkommens
eingerdumten Rechte diirfen nur durch Massnahmen, die aus Griinden der Offentli-
chen Ordnung, Sicherheit und Gesundheit gerechtfertigt sind, eingeschrénkt werden.®
(Abs. 1.) ,,Gemiiss Art. 16 des Anhangs wird auf die Richtlinien 64/221/EWG (ABL
Nr. 56, 1964, S. 850), 72/194/EWG (ABL. Nr. L 121, 1972, S. 32) und 75/35/EWG
(ABL Nr. L 14, 1975, S. 10) Bezug genommen, so wie sie in das EWR-Abkommen
und in das Freiziigigkeitsabkommen Schweiz-EG aufgenommen wurden und am
21.06.1999 giiltig waren.* (Abs. 2.)

S. auch Art. 51 BVO.

S. auch Art. 1 ff.-der Verordnung iiber das Zustimmungsverfahren im Auslénderrecht
vom 20.4.1983 (SR 142.202) und Art. 52 Buchst. b und ¢ BVO.
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riicksichtigen. So hat beispielsweise die Dienststelle fiir Zivilstandswe-
sen und Fremdenkontrolle des Kantons Wallis in einem Entscheid vom
24. Juli 2002* einem Mazedonier in Anwendung von Art. 4 ANAG und
Art. 8 Abs. 2 ANAV unter Berufung auf Art. 16 Abs. 1 ANAG die Ein-
reise und den Aufenthalt zur Tétigkeit als Imam fiir ein Islamisches Zent-
rum in Sitten (namentlich zum Einsatz in der Seelsorge und im Religi-
onsunterricht) trotz Vorliegens eines Arbeitsvertrags verweigert (Fall
Asanoski™), weil er wegen seines wahhabitisch gepriigten Studiums an
der Islamischen Universitit von Medina in Saudi-Arabien fundamentalis-
tische Tendenzen in den Reihen der Muslime und Musliminnen in der
Schweiz fordern und damit den Zusammenhalt der hiesigen Bevolkerung,
die 6ffentliche Ordnung und Sicherheit und ein friedliches Zusammenle-
ben von Muslimen und Musliminnen mit verschiedener bekenntnismés-
31ger Ausrichtung gefihrden konnte.
Gegen den Entscheid wurde am 5. September 2002 beim Staatsrat des Kan-
tons Wallis Beschwerde eingelegt. Mit Entscheid vom 7. Mai 2003% wies die
Walliser Regierung die Beschwerde allerdings ab und bestitigte den Ent-
scheid der Dienststelle fiir Zivilstandswesen und Fremdenkontrolle vom
24. Juli 2002. Der Staatsrat fithrte aus, dass der Wahhabismus®' eine Stro-
mung innerhalb des islamischen Fundamentalismus sei, nach dem allein die
islamische Lebensordnung, wie sie in der Scharia vorgegeben ist, fiir die
Menschen als Einzelwesen oder als Gemeinschaftswesen massgebend sei.
Nichts lasse darauf schliessen, dass der fragliche Imam einen geméssigten re-
ligiosen Unterricht erteilen werde oder dass er die von ihm zu betreuenden
Muslime und Musliminnen unterschiedlichster Herkunft und bekenntnismaés-
siger Ausrichtung in harmonischer Gemeinschaft vereinigen konne. Die Be-
fiirchtungen der Dienststelle fiir Zivilstandswesen und Fremdenkontrolle sei-
en hinreichend konkret begriindet.

In Bezug auf Angehorige der Mitgliedstaaten der Europdischen Gemein-
schaft beziehungsweise Angehorige der Mitgliedstaaten der Europdi-
schen Freihandelsassoziation sind die Rechtsregeln des Abkommens
zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft einerseits und der Eu-
ropiischen Gemeinschaft und ihren Mitgliedstaaten andererseits tiber die
Freiziigigkeit beziehungsweise die Rechtsregeln des Ubereinkommens
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60
61

Zum Folgenden s. E. 8 und 9.
S. dazu TANNER, Sécurité intérieure, S. 963.
Zum Folgenden s. E. 8.

Ziel des Wahhabismus ist es, die religidse Praxis und die (gesellschafts- und staats-)
politische Situation der Zeit des Propheten Mohammed in allen Konsequenzen wieder
zu beleben. — Zur Lehre des Wahhabismus und dessen Anhéngerschaft s. statt vieler
ENDE, S. 44 ff.; REISSNER, S. 280 f.
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zur Errichtung der Europdischen Freihandelsassoziation (EFTA) nach
Massgabe von Art. 1 ANAG zu befolgen. Hinsichtlich der Schweizer-
biirger und Schweizerbiirgerinnen ist Art. 24 BV zu beachten.”

Wenn auf Grund konkreter Hinweise aus dem Ausland anzunehmen ist,
dass ein Fliichtling im Sinne von Art. 3 AsylG nach seiner Einreise durch
religiose Verhaltens- und Herrschaftsweisen die innere Sicherheit der
Schweizerischen Eidgenossenschaft unmittelbar oder mittelbar bedrohen
wird, ist ihm (mangels Asylwiirdigkeir) nach Art. 53 AsylG kein Asyl im
Sinne von Art. 2 Abs. 2 AsylG zu gewéhren.”

443 I"Iberwachugg von Titigkeiten natiirlicher und juristischer
Personen und von Personenverbindungen im Inland

Bedrohungen der inneren Sicherheit sollen mit verwaltungsrechtlichen
Massnahmen moglichst friihzeitig abgewendet werden. So soll der Bund
nach Art. 1 und Art. 2 Abs. 1 BWIS zum Schutz der demokratischen und
rechtsstaatlichen Grundlagen der Schweizerischen Eidgenossenschaft
sowie zum Schutz der Freiheitsrechte der Bevélkerung vorbeugende
- Massnahmen im Sinne von Art.2 Abs.4 BWIS zur frijhzeitigen Er-
kenntnis von Gefihrdungen durch Terrorismus (...) und gewalttétigen
Extremismus treffen, damit die zustindigen Behérden des Bundes und der
Kantone rechtzeitig nach ihrem massgebenden Recht eingreifen kénnen.

Zu den vorbeugenden Massnahmen nach Art. 2 Abs. 4 BWIS zihlen die peri-
odische Beurteilung der Bedrohungslage durch die politischen Behorden und
die Auftragserteilung an die Organe der inneren Sicherheit (Buchst. a), die
Bearbeitung von Informationen iiber die innere und &ussere Sicherheit
(Buchst. b), die Priifung von Personen mit Beteiligung an klassifizierten Pro-
jekten im Bereich der inneren und #usseren Sicherheit (Buchst. c), Vorkeh-
rungen zum Schutz der Bundesbehdrden, der volkerrechtlich geschiitzten Per-
sonen sowie der stindigen diplomatischen Missionen, der konsularischen
Posten und der internationalen Organisationen (Buchst. d). — Nach dem Ent-
wurf des Eidgendssischen Justiz- und Polizeidepartements (Bundesamt fiir
Polizei [Fedpol]) zu einem Bundesgesetz iiber Massnahmen gegen Rassis-
mus, Hooliganismus und Gewaltpropaganda®™ sollen neu auch die Sicherstel-

62 Was in Abschnitt 4.4.1 mit Bezug auf die Einreisesperre gegen Schweizer Biirger und

Schweizer Biirgerinnen gesagt wurde (s. vorne S. 189), gilt auch fiir die Anwesen-
heitsverweigerung ihnen gegeniiber. '
6 Vegl. Entscheid der ARK vom 16.6.1998, in: VPB 1999, H. 63/I, Nr. 4, 37 ff., 43 f.

% Online im WWW: <http://internet.bap.admin.ch/d/archiv/medien/2003/030212¢c_ges-
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lung, Beschlagnahme und Einziehung von Propagandamaterial mit rassendis-
kriminierendem oder zu Gewalt aufrufendem Inhalt zu diesen Massnahmen
gehoren (Buchst. e; siehe dazu auch Art. 13bis des Entwurfs). — Siehe dazu
auch Art. 1 ff. VWIS; Art. 1 ff. ISIS-VO; Art. 1 ff. PSPV; Art. 1 ff. VSB;
Art. 1 f. der Verordnung des Bundesrates betreffend die Ausdehnung der
Auskunftspflichten und des Melderechts von Behérden, Amtsstellen und Or-
ganisationen zur Gewihrleistung der inneren und dusseren Sicherheit® .
Die an diesen Massnahmen beteiligten Sicherheitsorgane des Bundes und
der Kantone, namentlich das Bundesamt fiir Polizei (Fedpol) mit seinem
Dienst fiir Analyse und Priavention (DAP), haben wegen des engen sach-
lichen Anwendungsbereichs dieses Bundesgesetzes allerdings einen sehr
eingeschriankten Aktionsradius. Nach der Botschaft des Bundesrates zum
Bundesgesetz iiber Massnahmen zur Wahrung der inneren Sicherheit und
zur Volksinitiative ,,5.0.S. Schweiz ohne Schniiffelpolizei“ vom
7. Mérz 1994% sind die vorbeugenden Massnahmen nur fiir ,,diejenigen
Bereiche [von Vorkehrungen zur Wahrung der inneren Sicherheit]* vor-
gesehen, ,,in welche(n) der Staat (...) gegen erkannte Gefdhrdungen [der
inneren Sicherheit] [auch] mit repressiven Massnahmen vorgeht, zum
Beispiel durch Strafverfolgung, Fernhaltemassnahmen gegen Auslidnder
(...) (oder) Verbote von Veranstaltungen®, und ,,in denen Stérungen, die
[gestiitzt auf hinreichend konkrete Hinweise] eine ernsthafte Gefdhrdung
der inneren Sicherheit darstellen, nach geheimen Vorbereitungen ohne
Vorwarnung auftreten kdnnen®. Bei der Anordnung dieser Massnahmen
ist auch dem Schutz der Grundrechte, insbesondere der Privatsphire®,
der Informationsfreiheit®, der Meinungsfreiheit”, der Medienfreiheit™,
der Versammlungsfreiheit”, der Vereinigungsfreiheit’’, der Glaubens-
freiheit” und der politischen Rechte™, Rechnung zu tragen. Erst wenn der

d.pdf> (Zugang und Ausdruck: 5.11.2004); s. dazu auch EJPD (BAP [Fedpol]), Bun-
desgesetz liber Massnahmen gegen Rassismus, Hooliganismus und Gewaltpropagan-
da. Erlduterungen, o. O. und o. J., online im WWW: <http://www.ejpd.admin.ch/doks/
mm/files /030212¢_ber-d.pdf> (Zugang und Ausdruck: 5.11.2004).
Vom 7.11.2001 (SR 120.1).
In: BB] 146 (1994) I1 1127 ff., hier 1139 und 1171, vgl. auch 1129 und 1141.
8 Art. 13 BV; Art. 8 Abs. 1 EMRK; Art. 17 VN-Pakt IL.
6 Art. 16 Abs. 1 und 3 BV; Art. 10 Abs. 1 EMRK; Art. 19 Abs. 1 und 2 VN-Pakt II.
0 Art. 16 Abs. 1 und 2 BV; Art. 10 Abs. 1 EMRK; Art. 19 Abs. 1 und 2 VN-Pakt II.
o Art. 17 BV; Art. 10 Abs. 1 EMRK; Art. 19 Abs. 1 und 2 VN-Pakt II.
D Art. 22 BV; Art. 11 Abs. 1 EMRK; Art. 21 VN-Pakt II.
Art. 23 BV; Art. 11 Abs. 1 EMRK; Art. 22 Abs. 1 VN-Pakt II.
” Art. 15BV; Art. 9 Abs. 1 EMRK; Art. 18 Abs. 1, 2, 4 VN-Pakt II.
™ Art. 34 BV; Art. 25 VN-Pakt II (mit Vorbehalt der Schweizerischen Eidgenossen-
schaft zu Art. 25 Buchst. b).
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begriindete Verdacht besteht, dass die Grundrechtsausiibung derart un-
rechtmissig beziehungsweise rechtsmissbrauchlich ist, dass sie ein Risi-
ko fiir die innere Sicherheit darstellt, diirfen und miissen die zustéindigen
staatlichen Sicherheitsorgane Priventivihassnahmen im Sinne des Bun-
desgesetzes {iber Massnahmen zur Wahrung der inneren Sicherheit an-
ordnen (vgl. Art. 3 Abs. 1 BWIS).”

Der Fall Achraf® zeigt, dass die Sicherheit eines Landes stets auch prédventiv
zu schiitzen ist. — Der sich ab dem 1. September 2004 in Haft (zuerst im
Klotener Flughafengefingnis in Ausschaffungshaft und dann in Ausliefe-
rungshaft und schliesslich an einem geheimen Ort in Untersuchungshaft)
befindende Kamel Saadi soll unter dem Namen Mohammed Achraf als
Kopf einer islamistischen Terrorzelle von diesem Gefiingnis aus telefo-
nisch und brieflich einen gemeinschaftlichen Sprengstoffanschlag auf
den Nationalen Gerichtshof von Spanien (Audiencia Nacional) in Madrid
geplant und vorbereitet haben. Dank der Wachsamkeit der spanischen und
schweizerischen Behorden konnte das Attentat (bislang) verhindert werden.

4.4.4 Beschrinkung von Titigkeiten natiirlicher und juristischer
Personen und von Personenverbindungen im Inland

Der Bund und die Kantone (mit ihren Gemeinden) miissen im Rahmen
ihrer Zustindigkeiten zur Sorge der Sicherheit des Landes und des Schut-
zes der Bevolkerung (Art. 3, Art. 42 und Art. 51 BV i. V. m. Art. 57 BV)
allenfalls Titigkeiten natiirlicher oder juristischer Personen oder von Per-
sonenverbindungen beschriinken — sei es gestiitzt auf (einen oder mehre-
re) geschriebene Rechtssitze, die durch das zustidndige Organ im korrek-
ten Verfahren in der richtigen Form mit der nétigen formalen Klarheit
und material geniigenden Bestimmtheit zur Wahrung eines bestimmten
Aspekts der inneren Sicherheit erlassen worden sind, sei es in Ermange-

? Anlehnung an die Botschaft des BR zum Bundesgesetz {iber Massnahmen zur

Wahrung der inneren Sicherheit und zur Volksinitiative ,,S.0.S. Schweiz ohne
Schniiffelpolizei® vom 7.3.1994, in: BBI 146 (1994) II 1127 ff., hier 1171.

S. dazu Medienmitteilung des EJPD vom 3.11.2004: ,,Fall Achraf — Bundesrat Blocher
informiert“, online im WWW: <http://www.ejpd.admin.ch/d/index.php> (Zugang und
Ausdruck: 5.11.2004); ferner Neue Ziircher Zeitung vom 21.10.2004, Nr. 246, S. 13;
vom 22.10.2004, Nr. 247, S. 51; vom 23./24.10.2004, Nr. 248, S. 51; vom 25.10.2004,
Nr. 249, S. 31; vom 28.10.2004, Nr. 252, S. 7 und 16; vom 4.11.2004, Nr. 258, S. 13;
vom 5.11.2004, Nr. 259, S. 3 und 15; Urteil 1A.50/2005 des BGer. vom 5.4.2005.
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lung (eines oder mehrerer) solcher Rechtssétze gestiitzt auf die polizeili-
che Generalklausel beziehungsweise die geschriebene oder ungeschrie-
bene Rechtsregel, dass bei Eintritt von rechtsetzungstechnisch wegen
Unvorhersehbarkeit nicht im ordentlichen Verfahren regelbaren Tatsa-
chen, die ein gewichtiges Gefahren- oder Stormoment fiir die in einer
demokratischen Gesellschaft zentralen Rechtsgiiter haben, die ortlich,
sachlich und funktionell zustindigen Behorden des Bundes, der Kantone
und der Gemeinden bei Bedarf nach dringender Reaktion auch ohne spe-
zielle rechtssatzmissige Grundlage den Sachverhalt zum Schutz dieser
Giiter regeln kénnen.

So hat der Bundesrat im Fall Zaoui" gestiitzt auf Art. 102 Ziff. 8 und 10
aBV (entspriche heute Art. 184 Abs. 3 und Art. 185 Abs.3 BV) einem
am 2. November 1997 illegal in die Schweiz eingereisten und um Asyl
suchenden Algerier namens Ahmed Zaoui im Gefolge seiner im Internet
platzierten Propaganda fiir den am 5. Oktober 1997 gegriindeten Koordi-
nationsrat der Islamischen Heilsfront im Ausland (Conseil de Coordina-
tion du Front Islamique du Salut & 'Etranger [CCFIS]) und dessen Ziele”
und seines dort verbreiteten Aufrufs zu gewaltsamem Widerstand unter
der Leitung der (urspriinglichen) Islamischen Heilsfront gegen das Re-
gime in Algerien (mit dem Endziel der Errichtung eines islamischen
Staates auf der alleinigen Grundlage der Scharia) mit Verfiigung vom
28. April 1998 zulasten seiner Meinungsfreiheit und Religionsfreiheit un-
ter anderem verboten, (1) Organisationen zu griinden, die terroristische
oder extremistische Gewaltakte zu rechtfertigen suchen, solche Akte
rithmen oder finanziell unterstiitzen oder Menschen zu solchen Akten
ermuntern, oder Organisationen beizutreten, die insbesondere darauf ab-
zielen, die staatliche Ordnung in Algerien gewaltsam zu storen, und (2)
Propaganda fiir solche Organisationen zu machen, vor allem fiir jene,
welche indirekt zur Gewalt oder ihrer Unterstiitzung aufrufen oder wel-
che die Gewaltanwendung direkt rechtfertigen oder empfehlen.

7 Bei der inhaltlichen und gehaltlichen Umschreibung der Klausel lehnt sich der Autor
E. T. an die Ausfihrungen bei HAFELINMULLER, S. 526 f. (N.2467f) und bei
TSCHANNEN/ZIMMERLL, S. 474 f. (§ 54, N. 4 ff.) an.

S. dazu Urteil des EGMR vom 18.1.2001, Ahmed Zaoui versus Schweizerische Eidge-
nossenschaft, Beschwerdezahl 41615/98 (= VPB 2001, H. 65/1V, Nr. 139, S. 1403 ff.).

S. dazu Ahmed Zaouis Mitteilung vom 5.10.1997 mit dem Titel ,,Front Islamique du
Salut, Conseil de Coordination a [!] I’Etranger (Europe, 4 Djoumada At-thania
1418/5 Octobre 1997). Communiqué annongant la constitution du Conseil de Consti-
tution du F.L.S a [!] ’Etranger — ,,Ceci est un message pour les gens afin qu’ils soient
avertis.“ Coran, XV:52).
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Im Fall Ramadan®™ hat der Staatsrat des Kantons Genf mit Verfiigung
vom 5. Februar 2003 einem in der Stadt Genf an der Orientierungsschule
La Golette unterrichtenden Lehrer islamischen Glaubens mit Namen Ha-
ni Ramadan, der in seiner Freizeit die Geschifte eines Islamischen Zent-
rums in der Stadt Genf fiihrt, dort seelsorgerliche Funktionen ausiibt so-
wie Biicher, Zeitschriften- und Zeitungsbeitrige mit religiosem Inhalt
verfasst, wegen radikaler (konservativ) religiéser beziehungsweise fun-
damentalistisch eingeschitzter Ausserungen ausserhalb des Schulbetriebs
(namentlich zu den Themen Aids, Steinigung und Rolle der Frau im ge-
sellschaftlichen Leben und im géttlichen Heilsplan), auf die ein Angehd-
riger des Lehrkorpers im staatlichen Unterrichtswesen als Staatsange-
stellter aufgrund seiner Treuepflicht gegeniiber seinem Dienstherrn, das
heisst dem sikularen, Staat beziehungsweise dem laizistischen Kanton
Genf, verzichten sollte, gestiitzt auf Art. 120 und Art. 129 A Abs. 2 Buchst.
¢ LIP wegen Verletzung der Treuepflicht gegeniiber dem Staat und wegen
Verletzung des Sikularstaatsprinzips das Dienstverhéltnis gekiindigt.

Am 15. Mirz 2004 hob die Rekurskommission fiir den Lehrkdrper des staat-
lichen Unterrichtswesens (Commission de recours du personnel eneignant de
I’instruction publique) die Verfiigung auf Beschwerde vom 7. Marz 2003 hin
allerdings auf.

4.4.5 Ausweisung von natiirlichen Personen im Inland

Nach Art. 15 Abs. 2 ANAG i. V.m. Art. 16 Abs. 1 ANAYV ist fiir den
Entscheid iiber die Ausweisung grundsétzlich die kantonale Fremdenpo-
lizei oder eine ihr iibergeordnete Behorde des Kantons zusténdig, der die
Bewilligung zum Aufenthalt oder zur Niederlassung erteilt hat oder auf
dessen Gebiet sich ein Ausweisungsgrund verwirklicht hat.

Ein Auslinder oder eine Auslinderin ohne Fliichtlingsstatus im Sinne
von Art. 3 AsylG, mit einem giiltigen Aufenthalts- oder Niederlassungsti-
tel kann aus den in Art. 10 Abs. 1 ANAG abschliessend genannten Griin-
den von den zustindigen staatlichen Behorden aus dem Inland ausgewie-
sen werden. Voraussetzung ist unter anderem, dass er/sie von einem Ge-
richt wegen eines Verbrechens oder Vergehens (im Sinne von Art.9

% S, dazu Entscheid A/370/2003-CRIP der Rekurskommission fiir den Lehrkorper des
staatlichen Unterrichtswesens (Décision de la Commission de recours du personnel
eneignant de I’instruction publique) vom 15.3.2004; s. auch TANNER, Sécurité inté-
rieure, S. 963 £.
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StGB i. V.m. Art. 35 und 36 StGB) rechtskriftig schuldig gesprochen
wurde (Buchst. ai. V. m. BGE 125 II 521 ff., 524 {f. [E. 3]), dass sein/ihr
Verhalten im Allgemeinen und seine/ihre Handlungen darauf schliessen
lassen, dass er/sie nicht gewillt oder fihig ist, sich in die im Staat gelten-
de Ordnung (Rechts-, Sitten- und Sittlichkeitsordnung) einzufiigen
(Buchst. b; BGE 96 1266 ff., 272 f. [E. 4]; exemplifizierend Art. 16 Abs. 2
ANAV*™) oder dass er/sie als schuldunfshiger Straftiter/schuldunfihige
Straftiterin, der/die in die Begehung eines gerichtlich abgeurteilten
Verbrechens oder Vergehens verwickelt war, mit seiner/ihrer geistes-
kranken Einstellung und Haltung die o6ffentliche Ordnung gefihrdet
(Buchst. ¢%). Die Ausweisung soll aber nach Art. 11 Abs.3 ANAG
i. V.m. Art. 16 Abs. 3 ANAV nur verfiigt werden, wenn sie nach den ge-
samten Umstidnden — unter Beriicksichtigung namentlich der Schwere des
Verschuldens des Auslidnders/der Auslidnderin, der Dauer seiner/ihrer
Anwesenheit in der Schweiz und der fiir ihn/sie und seiner/ihrer Familie
durch die Ausweisung drohenden Nachteile — als angemessen erscheint.®
Erscheint eine Ausweisung zwar nach Art. 10 Abs. 1 Buchst. a oder b
ANAG rechtlich begriindet, aber nicht angemessen, dann soll sie nur, aber
immerhin in einer schriftlichen Verfiigung angedroht werden.
Nach einem unveréffentlichten Gutachten des Bundesamtes fiir Justiz vom
22. Dezember 1999 zur Frage der Befugnis des Bundesrates zur Ausweisung
von Auslidnderinnen und Auslandern aus Griinden der Sicherheit (Art. 70
aBV; Art. 121 Abs. 2 BV)* wird eine Ausweisung nach Art. 10 ANAG in der
Rechtspraxis nur gegeniiber einem Auslinder/einer Auslinderin mit einer
Niederlassungsbewilligung ausgesprochen. Wenn der Auslinder/die Auslin-
derin iiber eine Aufenthaltsbewilligung verfiigt, hat er/sie mit dem Widerruf
der Bewilligung zu rechnen (Art. 9 Abs. 2 Buchst. b ANAG). Wenn er/sie
nicht im Besitze irgendeiner giiltigen Aufenthaltsbewilligung ist, wird er/sie
einfach weggewiesen (Art. 12 ANAG) und mit einer Einreisesperre belegt
(Art. 13 ANAG).
Ein Ausldnder oder eine Ausldnderin mit Fliichtlingsstatus im Sinne von
Art. 3 AsylG, dem beziehungsweise der das zustindige Bundesamt (siche

' Die AusWeisung kann nach Artikel 10 Absatz 1 Buchstabe b des Gesetzes nament-

lich als begriindet erscheinen bei schweren oder wiederholten Verstssen gegen ge-
setzliche Vorschriften oder behordliche Verfiigungen; grober Verletzung allgemeiner
Gebote der Sittlichkeit; fortgesetzter boswilliger oder liederlicher Nichterfiilllung der
offentlichrechtlichen oder privatrechtlichen Verpflichtungen; sonstiger fortgesetzter
Liederlichkeit oder Arbeitsscheu.*

Vgl. dazu ZUND, S. 222 (§ 6, N. 30/Rz. 6.30).

S. dazu auch BGE 125 II 521 ff., 523 (E. 2).
Hier S. 91,
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Art. 22 Buchst. b OV-EJPD in der Fassung vom 17. November 1999;
Art. 12 Abs.3 Buchst. a OV-EJPD in der Fassung vom 3. November
2004), das heisst das Bundesamt fiir Migration (BFM), vor dem 1. Januar
2005 das Bundesamt fiir Fliichtlinge (BFF), auf Gesuch hin nach Priifung
der Abwesenheit der in den Art. 52 bis 54 AsylG genannten Asylaus-
schlussgriinde Asyl im Sinne von Art. 2 Abs. 2 AsylG gewéhrt hat (Art. 2
Abs. 1, Art. 25 und Art. 49 AsylG),” darf nach Art. 65 AsylG nur, aber
immerhin — unter Beachtung von Art. 5 AsylG¥ — ausgewiesen werden,
wenn er/sie die innere oder dussere Sicherheit der Schweiz (erheblich) ge-
fihrdet oder die offentliche Ordnung in schwerwiegender Weise verletzt
hat (siche auch Art. 32 Abs. 1 FliK). Mit dem Vollzug der Ausweisung er-
lischt das Asyl von Gesetzes wegen (Art. 64 Abs. 1 Buchst. d AsylG). Ei-
nes Widerrufs des Asyls durch das Bundesamt fiir Migration (BFM), vor
dem 1. Januar 2005 durch das Bundesamt fiir Fliichtlinge (BFF), wegen
Gefihrdung oder Verletzung der inneren Sicherheit nach Art. 63 Abs. 2
AsylG bedarf es zur Beendigung des Asyls nicht; denn das Erloschen des
Asyls geht dem Widerruf des Asyls vor (Art. 43 Abs. 1 AsylV 1).

Die zustindige kantonale Behorde kann vor dem Vollzug der Ausweisung
beim Bundesamt fiir Migration (BFM), vor dem 1. Januar 2005 beim Bun-
desamt fiir Fliichtlinge (BFF), eine Stellungnahme zu allfélligen Vollzugshin-
dernissen einholen (Art. 43 Abs. 2 AsylV 1). Ist der Vollzug im Sinne von
Art. 14a Abs. 2 bis 4 ANAG nicht méglich, nicht zuldssig oder nicht zumut-
bar, so verfiigt das Bundesamt fiir Migration (BFM), vor dem 1. Januar 2005
das Bundesamt fiir Fliichtlinge (BFF), nach Art. 14a Abs. 1 ANAG die vor-
liufige Aufnahme. Hat die ausgewiesene Person die Offentliche Sicherheit
und Ordnung verletzt oder gefihrdet sie diese in schwerwiegender Weise,
darf ihr der Vollzug stets zugemutet werden (siehe Art. 14a Abs. 6 ANAG).

Ein Ausldnder oder eine Auslinderin kann wegen Gefdhrdung der inne-
ren Sicherheit ausnahmsweise auch (vgl. Art. 10 Abs. 4 ANAG) gestiitzt
auf Art. 121 Abs. 2 BV (unter Beachtung des landesrechtlichen und vol-
kerrechtlichen Schutzes vor unméglicher, unzulédssiger oder unzumutba-
rer Ausweisung®’) durch eine eidgenossische Behorde ausgewiesen wer-
den; in der Praxis geschieht dies durch den Bundesrat (politische Aus-
weisung), der sich fiir seine Organkompetenz zusitzlich auf Art. 185

¥ Zur Nichtanerkennung der Fliichtlingseigenschaft und damit zur Verweigerung des

Asyls aus Griinden im Sinne von Art. 1 F Buchst. a FltiK vgl. den Fall Dhina; (unver-
offentlichter) Entscheid 1/N288°244/GE der ARK vom 23.12.2003.

8 711 beachten sind ferner Art. 3 EMRK, Art. 7 VN-Pakt II, Art. 3 FolK, Art. 33 FLiK,
Art. 10 Abs. 3 BV und Art. 25 Abs. 2 und 3 BV.

% S. dazu FN 86.
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Abs. 2 oder 3 BV berufen kann.® Voraussetzung ist erstens, dass er/sie mit
seiner/ihrer Verhaltensweise die innere Sichérheit tatsichlich geféhrdet be-
ziehungsweise eine Situation schafft, in der mit der nahen Moglichkeit der
Verletzung des friedlichen Zusammenlebens der Menschen in unversehr-
ten gesellschaftlichen und staatlichen Strukturen zu rechnen ist.

,,Wann ein solches Gefihrdungspotenzial anzunehmen ist, lasst sich nicht abs-
trakt bestimmen. (...) Ein Gefihrdungsrisiko wird (...) wohl dann vorliegen,
wenn wiederholte Konfrontationen wahrscheinlich werden, mit Gewaltan-
wendungen zu rechnen ist oder wenn die von der ausldndischen Person of-
fentlich vertretenen Anliegen von Gewaltandrohungen begleitet werden oder
in offenen Widerspruch zur herrschenden Rechtsordnung zu treten drohen.*
So das Bundesamt fiir Justiz in seinem unverdffentlichten Gutachten vom
22. Dezember 1999 zur Frage der Befugnis des Bundesrates zur Ausweisung
von Auslinderinnen und Auslindern aus Griinden der Sicherheit (Art. 70
aBV; Art. 121 Abs. 2 BV).”

Und zweitens, dass er /sie fiir die innere Sicherheit eine konkrete Gefahren-

lage mit grosserer gesellschaftlicher und staatlicher Tragweite bewirkt.

In Bezug auf Angehérige der Mitgliedstaaten der Europédischen Gemein-
schaft beziehungsweise Angehdrige der Mitgliedstaaten der Europii-
schen Freihandelsassoziation sind die Rechtsregeln des Abkommens
swischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft einerseits und der Eu-
ropiischen Gemeinschaft und ihren Mitgliedstaaten andererseits {iber die
Freiziigigkeit beziehungsweise die Rechtsregeln des Ubereinkommens
zur Errichtung der Europdischen Freihandelsassoziation (EFTA) nach
Massgabe von Art. 1 ANAG zu befolgen. Hinsichtlich der Schweizer-
biirger und Schweizerbiirgerinnen ist Art. 25 Abs. 1 BV zu beachten. Fiir
die Ausweisung von Staatenlosen ist das Ubereinkommen iiber die
Rechtsstellung der Staatenlosen™ zu berticksichtigen, namentlich Art. 31
Abs. 1. In Bezug auf Diplomaten und Diplomatinnen und internationale
Beamte und Beamtinnen sind die Persona-non-grata-Bestimmungen des
Wiener Ubereinkommens iiber diplomatische Beziehungen® (Art. 9), des

5 Vgl. dazu unveréffentlichtes Gutachten des BJ vom 22.12.1999 zur Frage der Befug-

nis des BR zur Ausweisung von Auslénderinnen und Auslédndern aus Griinden der Si-
cherheit (Art. 70 aBV; Art. 121 Abs. 2 BV), S. 3 ff; vgl. als Beispiel aus der Rechts-
praxis BGE 129 11 193 ff.

Hier S. 2.

Vom 28.9.1954 (SR 0.142.40).

Vom 18.4.1961 (SR 0.191.01).
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Wiener Ubereinkommens iiber konsularische Beziehungen™ (Art. 23)
und der Sitzabkommen mit internationaleri Organisationen zu bedenken.”

Schliesslich noch ein Blick nach Frankreich: Im Fall Bouziane™ hat der
Minister fiir innere Angelegenheiten, innere Sicherheit und drtliche Frei-
heiten (,,Ministre de lintérieur, de la sécurité intérieure et des libertés
locales”) am 26. Februar 2004 die Ausweisung eines Algeriers namens
Abdelkader Bouziane aus Vénissieux bei Lyon verfiigt, da dieser nach
Wiirdigung seiner gesamten Verhaltensweisen einer der Hauptvertreter
der salafistischen Ideologie” im Raum Lyon zu sein scheine, als Imam
der ,,Al-Forquan-Moschee* 6ffentlich zu Hass und Gewalt aufrufe und
aktiven Kontakt zu Personen pflege, die unter dem Einfluss der regiona-
len und internationalen Szene des religiosen Fundamentalismus bezie-
hungsweise Islamismus stiinden und Beziehungen zu terroristischen Or-
ganisationen hitten, und so eine schwerwiegende Gefahr fiir den Staat
und dessen 6ffentliche Sicherheit und Ordnung darstelle.

Bouziane befasste am 21. April 2004 das Verwaltungsgericht von Lyon
(,,Tribunal administratif de Lyon“) mit dem Fall, das mit Beschluss vom 23.
April 2004 der Verfiigung ihre Wirksamkeit entzog. Daraufhin ersuchte der
Minister fiir innere Angelegenheiten, innere Sicherheit und ortliche Freiheiten
(,Ministre de I’intérieur, de la sécurité intérieure et des libertés locales™) die-
ses Gericht am 23. April 2004, auf den Beschluss wegen Vorliegens neuer
Tatsachen zuriickzukommen und den Beschluss zu widerrufen. — Solche neu-
en Tatsachen beziehen sich unter anderem auf frauen- und staatsfeindliche
Aussagen Bouzianes in der lokalen Presse, wie:’® der Mann ist das Oberhaupt
der Familie und die Frau ist dem Manne untertan; Frauen diirfen wegen Ehe-

92

o Vom 24.4.1963 (SR 0.191.02).

Vgl. EJPD (IMES), Weisungen und Erlduterungen iiber Einreise, Aufenthalt und Ar-
beitsmarkt (ANAG-Weisungen), 2. (iiberarbeitete und erginzte) Aufl., Bern (Januar)
2004, S. 200 (Rz. 837).
S. dazu Ordonnance du Tribunal administratif de Lyon vom 23.4.2004, Beschwerde-
zahl 402886; Ordonnance du Tribunal administratif de Lyon vom 26.4.2004, Be-
schwerdezahl 403017; Décision du Conseil d’Etat (Section du contentieux) vom
. 4.10.2004, Beschwerdezahl 266947; Décision du Conseil d’Etat (Section du conten-
tieux) vom 4.10.2004, Beschwerdezahl 266948.
Ziel des Salafismus ist es, das koranische und prophetische Erbe zur Reform der kul-
turellen, religitsen, moralischen und politischen Rahmenbedingungen der islamischen
Gemeinschaft neu zu beleben und fiir Muslime und Musliminnen im Zeitalter der ver-
nunftgeleiteten individuellen und kollektiven Meinungsbildung zu erschliessen. Der
Gedanke, das Wesentliche der islamischen Vergangenheit zu bewahren, beeinflusst
den modernen islamischen Fundamentalismus, weshalb Salafismus oft mit Fundamen-
talismus gleichgesetzt wird. — Zur Lehre des Salafismus und dessen Anhéngerschaft s.
KUNG, S. 515 f.; LAMCHICHI, S. 230 f.; SHAHIN, S. 463 ff.; SHINAR/ENDE, S. 931 ff.

S. lyonmag.com vom April 2004, Nr. 135, S. 67 und 69,
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bruchgefahr nicht mit Méinnern zusammenarbeiten; Frauen diirfen in der Ehe
geschlagen werden; Frankreichs Gesellschaft strebt nach falschen Werten und
muss deshalb islamisiert werden; Frankreich soll ein islamischer Staat wer-
den. — Das Gesuch wurde jedoch mit Beschluss vom 26. April 2004 abgewie-
sen. Schliesslich gelangte der Minister fiir innere Angelegenheiten, innere Si-
cherheit und 6rtliche Freiheiten am 27. April und 12. Mai 2004 an den Staats-
rat (,,Conseil d’Etat®), der den verwaltungsgerichtlichen Beschluss am 4. Ok-
tober 2004 fiir ungiiltig und damit die ministeriale Verfiigung fiir wieder voll-
streckbar erklérte.

4.4.6 Verbot von juristischen Personen und Personenverbin-
dungen

- Als Folge der Attentate vom 11. September 2001 in New York und Wa-
shington hat der Bundesrat am 7. November 2001 gestiitzt auf Art. 184
Abs. 3 und Art. 185 Abs. 3 BV ,,die Gruppierung ,Al-Qaida’* und ,,Tarn-
oder Nachfolgegruppierungen sowie Organisationen oder Gruppierungen,
welche in Fithrung, Zielsetzung und Mitteln mit der ,Al-Qaida’ iiberein-
stimmen oder in ihrem Auftrag handeln, per Verordnung vorldufig vom 8.
November 2001 bis zum 31. Dezember 2005 verboten (Art. 1 und Art. 5
der [verfassungsunmittelbaren] Verordnung iiber das Verbot der Gruppie-
rung ,,Al-Qaida“ verwandter Organisationen’). Diese bundesritliche Ver-
ordnung stellt eine Massnahme zur Wahrung sowohl der inneren als auch
der dusseren Sicherheit dar und ist gegen rechtswidrige und staatsgeféhrli-
* che islamische Organisationen mit extremistischer Einstellung und radika-
listischer Haltung in der Art des Usama bin Laden gerichtet.

Juristische Personen und Personenverbindungen (mit einer faktisch gebil-
deten und/oder juristisch entwickelten Organisationsform ohne Rechtsper-
sonlichkeit) mit religiosem Zweck beziehungsweise islamische Organisati-
onen (mit oder ohne juristische Rechtsform) kann und darf der Bundesrat
im Rahmen der Zustidndigkeiten des Bundes (vgl. Art. 57 BV) gestiitzt auf
Art. 185 Abs. 3 BV per Verordnung oder Verfiigung insofern und insoweit
verbieten, als das friedliche Zusammenleben der Menschen (sowohl als
Einzelwesen wie auch als Gemeinschaftswesen) in unversehrten gesell-
schaftlichen und staatlichen Strukturen durch sie akut und schwerwiegend

7 Vom 7.11.2001 (SR 122). — Die Beteiligung an, die personelle und materielle Unter-

stiitzung von, das Organisieren von Propagandaaktionen fiir, das Anwerben von Per-
sonen fiir oder das anderweitige Fordern von Aktivititen von solchen Organisationen
im In- oder Ausland ist nach Massgabe von Art. 2 bei Strafe verboten.
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gefihrdet oder gestort ist und nicht mit dem ausdriicklich in der Rechtsord-
nung der Schweizerischen Eidgenossenschaft vorgesehenen Schutzinstru-
mentarium gesichert werden kann. Ein solches bundesritliches Verbot ist
also nur zulissig in einer sicherheitsrechtlichen Notsituation, die weder ein
Kanton (und seine Gemeinden) fiir sich allein oder zusammen mit anderen
Kantonen noch der Bund mit den zur Wahrung der inneren Sicherheit
rechtsordnungsgeméss zustindigen Organen selbst zeitlich, rdumlich und
sachlich befriedigend meistern kann.

Fiir eine islamische Organisation, auf die — unter Beachtung des Art. 1
IPRG und der einschligigen Bestimmungen nach Art. 150 ff. IPRG” —
das Zivilrecht der Schweizerischen Eidgenossenschaft anwendbar ist, gilt
‘zudem Folgendes:

o Verfolgt sie statutarisch oder tatsichlich” bereits im Zeitpunkt ihrer
Griindung als juristische Person im Sinne von Art. 52 ff. ZGB, na-
mentlich als Verein im Sinne von Art. 60 ff. ZGB oder als Stiftung im
Sinne von Art. 80 ff. ZGB, einen widerrechtlichen und/oder unsittli-
chen Zweck, das heisst, verstosst sie mit ihren Zielen (und/oder mit
dem Einsatz ihrer Mittel zur Verwirklichung dieser Ziele)'” gegen
zwingende geschriebene und ungeschriebene Regeln der Schweizeri-
schen Eidgenossenschaft oder gegen die im Staat herrschenden sittli-
chen Anschauungen, so kann sie laut Art. 52 Abs. 3 ZGB grundsétz-
lich nicht das Recht der Persénlichkeit erlangen: Erweist sich die Un-
giiltigkeit ihrer Griindung ex tunc als angemessene Folge der Rechts-
widrigkeit und/oder Sittenwidrigkeit ihres Zwecks, so kann das zur
Aufhebung ortlich, sachlich und funktionell zustindige Gericht (siehe

% S. dazu SCHIESS RUTIMANN, S. 59 ff.

Vgl. BGE 115 II 401 ff,, 404 (E. 1a): ,,(Es) (...) kann nicht einfach auf die statutari-
sche Zweckumschreibung abgestellt werden. Nach Lehre und Rechtsprechung be-
stimmt sich der massgebliche Zweck einer Gesellschaft vielmehr nach den tatséchlich
verfolgten Zielen (...).“

Vgl. BGE 115 II 401 ff., 405 (E. 1b): ,,(D)ie Unterscheidung zwischen dem Gesell-
schaftszweck und dem Einsatz der Mittel zur Verwirklichung dieses Zweckes (ist) im
allgemeinen durchaus sinnvoll. Von dieser Unterscheidung geht denn auch die bun-
desgerichtliche Rechtsprechung zu Art. 52 Abs. 3 ZGB aus (...). Das 4ndert jedoch
nichts daran, dass der Gesellschaftszweck und der Einsatz der Mittel zur Verwirkli-
chung dieses Zweckes unter Umstinden zusammenfallen konnen. (...) (D)ie wider-
rechtlichen Mittel (konnen) ein solches Ausmass erreichen (...), dass sie die Ver-
bandsperson [die juristische Person] als solche als widerrechtlich oder unsittlich er-
scheinen lassen. In solchen Fillen schlagen die eingesetzten Mittel unmittelbar auf
den Zweck der Gesellschaft durch. Im Ubrigen gilt, dass sich der widerrechtliche (...)
Zweck der Gesellschaft oft gerade anhand der eingesetzten Mittel erkennen ldsst (...).“
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Art. 57 Abs. 3 ZGB) auf Klage hin mit Gestaltungsurteil ihre Nichtig-
keit erkliren, sie also ex tunc aufldsen. Erweist sich die Ungiiltigkeit
ihrer Griindung ex nunc als angemessene Folge der Rechtswidrigkeit
und/oder Sittenwidrigkeit ihres Zwecks, so kann es ihre Ungiiltigkeit
ex nunc erkliren, sie also ex nunc aufldsen.

« Verfolgt die islamische Organisation erst nach ihrer Griindung als ju-
ristische Person im Sinne von Art. 52 ff. ZGB statutarisch oder tat-
sichlich einen widerrechtlichen und/oder unsittlichen Zweck, so kann
sie auf Klage hin durch gerichtliches Gestaltungsurteil ex nunc aufge-
16st werden. Fiir die gerichtliche Aufldsung zum Beispiel eines Ver-
eins oder einer Stiftung siehe Art. 78 ZGB beziehungsweise Art. 88
Abs. 2 ZGB.

Schliesslich noch ein Blick nach Deutschland: Im Fall Kaplan hat das
Bundesministerium des Inneren am 8. Dezember 2001 gestiitzt auf § 3
Abs.18S.1,8§ 14 Abs. 1 S. 1 und § 15 Abs. 1 VereinsG durch Verfiigung
festgestellt, dass sich der ,,Verband der islamischen Vereine und Gemein-
den* (,,Jslami Cemaatleri ve Cemiyetleri Birligi®), der so genannte . Kali-
fatstaat” (,,Hilafet Devleti) des Metin Kaplan, ein Ausldnderverein im
Sinne von § 14 Abs. 1 VereinsG, einschliesslich bestimmter Teilorganisa-
tionen, und die Stiftung ,,Stichting Dienaar aan Islam*, ein ausldndischer
Verein im Sinne von § 15 Abs. 1 VereinsG, ,,gegen die verfassungsméssige
Ordnung und den Gedanken der Volkerverstindigung richteten und die in-
nere Sicherheit sowie sonstige erhebliche Belange der Bundesrepublik
Deutschland gefihrdeten'”’; der Bestand dieser Organisationen sowie die
Bildung von Ersatzorganisationen und die Fortfiihrung bestehender Orga-
nisationen als Ersatzorganisationen wurden deshalb verboten.

Im Wesentlichen mit folgender, im Urteil 6 A 4.02 des deutschen Bundes-
verwaltungsgerichts vom 27. November 2002'” nachzulesender Begriindung:
,,Der ,Kalifatsstaat’103 wolle unter der Fithrung ihres selbsternannten ,Emir
der Glaubigen und Kalif der Muslime’ Metin Kaplan nicht nur das laizistische
Staatsgefiige der Tiirkei beseitigen, sondern strebe dariiber hinaus eine isla-
mische Ordnung auf der Grundlage der Scharia mit dem Endziel der Welt-
herrschaft des Islam an. Den Ausserungen des ,Kalifatsstaats’ sei zu entneh-
men, dass er die Demokratie fiir mit dem Islam unvereinbar und fiir verderb-
lich halte. Der ,Kalifatsstaat’ beanspruche im Widerspruch zu rechtstaatlichen
Grundsitzen eigene Staatsgewalt. Die Agitation gegen die Republik Tiirkei
verstosse ebenso gegen den Gedanken der Vélkerverstindigung wie die Agi-

101 (il 6 A 4.02 des BVerwGer. vom 27.11.2002, S. 3 (Griinde: I).
12 53¢ .
103 Vgl. dazu auch MUHAMMAD AHMAD RASSOUL, Kalifat, S. 1 ff.
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tation gegen Israel, die Juden und gegen andere Staaten. Der ,Kalifatsstaat’
verfolge seine Ziele in kampferisch-aggressiver Weise. Seine Ausserungen
seien hetzerisch und von Aufrufen zur gewaltsamen Auseinandersetzung mit
dem (politischen) Gegner geprigt. In der Propagierung gewaltsamer Mittel
liege zugleich eine Gefihrdung der inneren Sicherheit der Bundesrepublik
Deutschland. Diese ergebe sich auch aus den Drohungen [beziehungsweise
aus den Offentlichen Aufforderungen des ,Kalifen (von Ko6ln)’, Muhammed
Metin Kaplan, zu Straftaten, namentlich zur Tétung des ,Gegenkalifen’ Halil
Ibrahim Sofu (der schliesslich 1997 in Berlin - ohne Nachweis eines Zusam-
menhangs mit diesen Aufrufen — ermordet wurde)] gegen Abtriinnige des
_Kalifatsstaats’ (...). Zudem verunglimpfe der ,Kalifatsstaat’ die Bundesre-
publik und ihre Einrichtungen und gefihrde sonstige Belange der Bundeste-
publik Deutschland, insbesondere im Verhiltnis zur Tiirkei.”

Gegen dieses Urteil wurde beim deutschen Bundesverfassungsgericht Be-
schwerde eingelegt. Am 2. Oktober 2003 entschied das Gericht im Urteil 1
BvR 536/03 ihre Nichtannahme.

5 Grenzen der religiosen Vielfalt

Religiose Vielfalt hat ihre Grenzen. Der Bund und die Kantone (und de-
ren Gemeinden) konnen und diirfen sie in ihrem Herrschaftsbereich nur
insoweit zulassen, als der Zusammenhalt der in der Gesellschaft leben-
den Menschen nicht ernsthaft in Frage gestellt wird. Nach der Praambel
BV soll in der Schweizerischen Eidgenossenschaft die kulturelle und
damit auch religiose Vielfalt nur in der Einheit gelebt werden. So be-
sweckt die Schweizerische Eidgenossenschaft nach Art. 2 Abs. 2 BV ne-
ben der Forderung der kulturellen und damit auch religiosen Vielfalt
auch den Zusammenhalt des Landes. Wo immer und wann immer das
friedliche Zusammenleben der Menschen (sowohl als Einzelwesen wie
auch als Gemeinschaftswesen) in unversehrten gesellschaftlichen und
staatlichen Strukturen auf der Gemeinde-, Kantons- und Bundesebene
durch religidse Verhaltens- und Herrschaftsweisen einzelner (natiirlicher
oder juristischer) Personen oder Personengruppen (mit oder ohne
Rechtspersonlichkeit) nicht einfach geringfiigig gefdhrdet oder gestort
ist, miissen der Bund und die Kantone (und deren Gemeinden) im Rah-
men ihrer Zustindigkeiten Massnahmen zu dessen Wahrung treffen (vgl.
Art. 57 und Art. 72 Abs. 2 BV). Dies hat im Rahmen der in Art. 5 BV
verankerten Grundsitze des rechtsstaatlichen Handelns und in Abwégung
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zu den Grundrechtsanspriichen der betroffenen Person/Personen und
Dritter nach den in Art. 35 und Art. 36 BV festgelegten Grundsétzen zur
Verwirklichung und Einschrinkung der Grundrechte zu geschehen.™

Allein jene religiosen Ausserungen (einerlei welcher Erscheinung), die
nicht den herrschenden Vorstellungen {iber grundlegende (sittliche und
rechtliche) Werte und Verhaltens- und Herrschaftsweisen entsprechen,
die in einem sikularen, freiheitlich-demokratischen und foderalistischen
Rechtsstaat wie der Schweizerischen Eidgenossenschaft gelten, kénnen
und diirfen, ja miissen Gegenstand von Massnahmen zur Wahrung der
inneren Sicherheit sein. Es sind also bei (natiirlichen und juristischen)
Personen und Personengruppen (mit oder ohne Rechtspersonlichkeit), die
eine extreme religiose Einstellung und eine radikale religiose Haltung
vertreten,'® sicherheitsrechtliche Massnahmen der Gefahrenvorsorge, der
Gefahrenabwehr, der Gefahrenbeseitigung oder der Stérungsbeseitigung
zu ergreifen. Mit Bezug auf das Beispiel Islam heisst dies, dass nur, aber
immerhin und gerade jene Muslime und Musliminnen unter sicherheits-
rechtlichem Aspekt vom Staat ins Visier genommen werden sollen, die
eine verfassungs-, staats- und gesellschaftsfeindliche Denkweise und
Verhaltens- und Herrschaftsweise haben und so das friedliche Zusam-
menleben der Menschen (sowohl als Einzelwesen wie auch als Gemein-
schaftswesen) in unversehrten gesellschaftlichen und staatlichen Struktu-
ren mehr als nur erschweren, also mehr oder weniger verunmoglichen. '

Zur Verringerung der Gefahr der inneren Unsicherheit im Allgemeinen
und des religiosen Unfriedens im Besonderen, die mit der Zuwanderung
von Menschen aus fremden Kulturriumen, namentlich aus dem Kultur-
raum islamisch geprigter Staaten, zugenommen hat — wie das zurzeit
stattfindende Wechselspiel von Aktion und Reaktion zwischen religids
extremen und radikalen Muslimen/Musliminnen und Nicht-Musli-
men/Nicht-Musliminnen zeigt —, sind zusitzlich Bemithungen um die
Eingliederung der Angehérigen von Religionsgemeinschaften aus solchen

104 TANNER, Selbstmordattentate, S. 129.

105 Vgl. dazu Extremismusbericht des BR (in Erfiillung des Postulats 02.3059 der Christ-
lichdemokratischen Fraktion vom 14.3.2002) vom 25.8.2004, in: BBI 156 (2004) V
5011 ff, insbesondere 5019 ff. und 5046 ff.; vgl. dazu ferner Bericht des BR an das
Parlament vom 26.6.2002 zur Lage und Gefihrdungsanalyse Schweiz nach den Ter-
roranschligen nach dem 11.9.2001, in: BBI 155 (2003) II 1832 ff.; EJPD (BAP [Fed-
pol]), Bericht Innere Sicherheit der Schweiz 2003, o. O. 2004, S. 29 ff.

Inwiefern und inwieweit Muslime und Musliminnen in einem nicht islamischen Staat
wie in der Schweizerischen Eidgenossenschaft leben konnen, wurde vom Autor E. T.
an anderer Stelle behandelt: TANNER, Grundsatzdebatte, S. 246 ff.
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Kulturrdumen in die Gesellschaft und den Staat ndtig. Da die meisten
solcher Religionsgemeinschaften, wie etwa die islamische Gemein-
schaft,””” sich nach wie vor iiberwiegend aus Auslédndern und Auslinde-
rinnen zusammensetzen, sind die Bestimmungen der (sich zurzeit in Re-
vision befindenden) Verordnung iiber die Integration von Auslénderin-
nen und Auslindern (mit einer dauerhaften Aufenthaltsbewilligung oder
einer Niederlassungsbewilligung; Art. 2 Abs. 1 VIntA)'® zu beachten.

Nach Art. 3 Abs. 1 VIntA sollen sich die staatlichen Behorden und die

gesellschaftlichen Willenstrager gemeinsam mit den Auslinderorganisa-

tionen, zu denen Religionsgemeinschaften mit mehrheitlich ausldndi-
schen Mitgliedern — wie etwa die Gruppierungen aus Muslimen und

Musliminnen — zu zdhlen sind, um die Integration der Ausldnder und

Auslinderinnen kiimmern, und zwar wie folgt (Art. 3 Abs. 2 VIntA):

« Sie sollen gemeinsam das wechselseitige Verstindnis zwischen inldn-
dischem und auslindischem Bevolkerungsteil fordern (Buchst. a).

« Sie sollen gemeinsam das Zusammenleben der gesamten Bevolkerung
auf der Grundlage gemeinsamer Grundwerte und Verhaltensweisen
erleichtern (Buchst. b).

« Sie sollen gemeinsam die ausléndischen Personen mit dem Aufbau
des Staates, der Verhiltnisse und Lebensbedingungen in der Gesell-
schaft vertraut machen (Buchst. ¢).

« Sie sollen giinstige Rahmenbedingungen fiir die Chancengleichheit, die
Teilnahme und — nach dem Entwurf des EidgenGssischen Justiz- und
Polizeidepartements (Bundesamt fiir Zuwanderung, Integration und
Auswanderung [IMES]) zur Anderung der Verordnung tiber die Integ-
ration der Auslinderinnen und Auslinder (VIntA) vom Mai 2003'%

107 Nach den Zahlen der Eidgenossischen Volkszihlung 2000 haben lediglich 11,74 %

der hierzulande anwesenden Muslime und Musliminnen (310'807) die schweizerische
Staatsangehdrigkeit (36'479); s. BFS, Eidgendssische Volkszihlung 2000: Bevolke-
rungsstruktur, Hauptsprache und Religion, Neuenburg (November) 2003, S. 164, Ta-
belle 3.1: Wohnbevélkerung nach Religion, Nationalitat und Geschlecht, in absoluten
Zahlen und in %, 2000.

Vom 13.9.2000 (SR 142.205). — Nach dem Revisionsentwurf des EJPD (IMES) vom
Mai 2003 soll der personliche Geltungsbereich der Verordnung — wohl ohne Erfolg
auf Verankerung im definitiven Verordnungstext — auf nach Art. 14a Abs. 3, 4 oder
4bis ANAG vorldufig aufgenommene Auslénderinnen und Auslinder ausgedehnt
werden (Art. 2 Abs. 1 Buchst. b).

Online im WWW: <http://www.auslaender.ch/rechtsgrundlagen/aktuell/integration/
vinta_d.pdf> (Zugang und Ausdruck: 5.1 1.2004); s. dazu auch EJPD (IMES), Teilre-
vision der Verordnung iiber Integration von Auslinderinnen und Auslénder (VIntA;
SR 142.205) und Teilrevision der Verordnung {iber die Begrenzung der Zahl der Aus-
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(Art. 3 Abs. 2 Buchst. d) — die Mitverantwortung des ausldndischen Be-
volkerungsanteils am gesellschaftlichen Leben schaffen (Buchst. d).

Doch ohne die ginzliche Bereitschaft der Auslénderinnen oder Auslén-
der und die Offenheit der Inlinderinnen und Inlénder zur Integration
kann die individuelle und kollektive Eingliederung nicht erfolgen (vgl.
Art. 3 Abs. 3 VIntA); es bleibt bei einer Teil- oder Scheinintegration und
fithrt zu einem gesellschaftlichen Parallelleben. Mit Bezug auf den Islam
lasst sich diesbeziiglich Folgendes'" festhalten: Im hiesigen sozialen Ge-
fiige gibt es bereits Ansétze zu muslimischen Parallelgesellschaften mit
eigenen, zur Rechts-, Sitten- und Sittlichkeitsordnung, die im Staat gilt,
mehr oder weniger im Widerspruch stehenden Grundwertordnungen.
Kiinftig wird es vielleicht sogar Parallelgesellschaften mit parastaatli-
chen Strukturen geben, die auf einem eigenen juristischen Fundament
griinden und dementsprechend eigene politische Abldufe haben. Ein kla-
res staatliches Diktat zur Integration durch Kooperation tut hier Not und
hilft zur Wahrung der inneren Sicherheit.
Immerhin hat das Bundesamt fiir Zuwanderung, Integration und Auswande-
rung (IMES) in seinen Weisungen und Erlduterungen iiber Einreise, Aufent-
halt und Arbeitsmarkt (ANAG-Weisungen) vom Januar 2004'" fiir ausléndi-
sche Seelsorgerinnen und Seelsorger von Religionsgemeinschaften mit ge-
samtschweizerischer oder iiberregionaler Bedeutung, die eine Aufenthaltsbe-
willigung zur Erwerbstitigkeit in der Schweiz erhalten wollen, Kriterien
betreffend Rechtsgehorsam, Fachwissen, Sprachfahigkeiten und Auskommen
aufgestellt.
Endlich verlangt Art. 3a des Entwurfs des Eidgendssischen Justiz- und Poli-
zeidepartements (Bundesamt fiir Zuwanderung, Integration und Auswande-
rung [IMES]) zur Anderung der Verordnung iiber die Integration der Auslén-
derinnen und Auslinder (VIntA) vom Mai 2003 von allen Auslinderinnen
und Auslindern folgenden Beitrag zur Integration: Auseinandersetzung mit
den gesellschaftlichen Verhiltnissen und Lebensbedingungen in der Schweiz
und Aneignung einer Landessprache (Abs. 1); Respektierung der rechtsstaat-
lichen Ordnung und der demokratischen Prinzipien und Bildungs- und Ar-
beitswilligkeit (Abs. 2). — Die Behorden haben den Grad der Integration bei
der Ausiibung des Ermessens zu beriicksichtigen, insbesondere bei der Ertei-

lander (BVO; SR 823.21). Erléuternder Bericht (zum Vernehmlassungsverfahren), o.
0. (Mai) 2003, online im WWW: <http://www.auslaender.ch/rechtsgrundlagen/ak—
tuell/integration/bericht_d.pdf> (Zugang und Ausdruck: 5.1 1.2004).

"% Nach TANNER, Grundsatzdebatte, S. 250; vgl. dazu auch TiBL S. 1 ff.

1" Anhang 4/8a: Weisungen zu Art. 8 Abs. 3 Buchstabe a BVO fiir Ausnahmen von den
Rekrutierungspriorititen in bestimmten Branchen, Berufen und Berufsfunktionen, 2.
(iiberarbeitete und ergénzte) Aufl., Bern (Januar) 2004, S. 25 ff. (Ziff. 491.51 im Wei-
sungsordner).
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lung der Niederlassungsbewilligung und der Anordnung von Entfernungs-
und Fernhaltemassnahmen (Abs. 3). Die Erteilung einer Aufenthalts- oder
Kurzaufenthaltsbewilligung kann mit der Bedingung des Besuchs eines Sprach-
und Integrationskurses verbunden werden, sofern dies im offentlichen Interesse
geboten ist (Abs. 4). Auslinderinnen und Auslénder sind auf bestehende Ange-
bote zur Integrationsforderung hinzuweisen (Abs. 5).

Anhang 1:
Flugblatt des Vereins ,,Jdara Minhaj-ul-Quran® gegen ,Ahma-
diyya Muslim Jamaat Schweiz* (1999)

%

Idara Minhaj-ul-Quran
(...)
Unruhestifter Qadianiyyat

Der Glaube an die Endgiiltigkeit des Prophetentums ist ein Zeichen des Islams
und er ist die Zusammenfassung des islamischen Glaubens. Fiir diese Wahrheit
gibt es 100 Stellen aus dem Heiligen Koran und 200 Hadith-Stellen, dass Mo-
hammed (...) der letzte Prophet Gottes ist. [Anmerkung des Autors E. T.: siche
Koran 33,40 — ,,Er (Mohammed) ist (...) das Siegel der Propheten (Khatm-€-
Nabuwwat; arabisch: hatam an-nabiyin).“] Wenn eine Person nach ihm behaup-
tet, dass er ein Prophet ist, der ist ein Dajal (Unruhestifter) [Anmerkung des Au-
tors E. T.: arabisch — daggal], ein Liigoer, ein Ungliubiger, ein Abtriinniger und
ist wiirdig, umgebracht zu werden. Der englische Prophet der Mirzei, Mirza Ghu-
lam Ahmad Qadiani [Anmerkung des Autors E. T.: 1835-1908; Griinder der seit
1889 bestehenden islamischen Bewegung Ahmadiyya; nach Ansicht der Ahmadi-
Muslime und -Musliminnen einerseits die Verkorperung des wiedergekommenen
Jesus, Buddhas und Krischnas und andererseits die Verkdrperung des unter gott-
licher Leitung stehenden Imams zur Wiederherstellung des Islams (arabisch: al-
Mahdi)], hat nicht nur behauptet, ein Prophet zu sein, sondern er hat Texte ge-
schrieben, welche die Seele verletzen. Er hat auch Behauptungen aufgestellt,
welche die Haare eines Muslims aus Wut und Hass zu Berge stehen lassen. (...)
Der Wind der Qadiani [Anmerkung des Autors E. T.: Untergruppe der Ahmadi-
Muslime und -Musliminnen, die den Griinder der Ahmadiyya-Bewegung als ei-
nen Propheten des Islams bezichungsweise als das Ebenbild und Nachfolger des
Propheten Mohammed verehrt] versucht das Licht der Khatm-e-Nabuwwat zu
16schen und die Unruhe durch Mirza Qadiani versucht die Wurzeln des Islams
(Gott moge uns vor dem Teufel schiitzen) zu zerstoren.

« Die Schlange des falschen Propheten kommt heraus, um unsere neue Gene-
ration zu zerstoren.
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«  Was ist Qadianiyyat? Qadianiyyat ist der Verrat an den Heiligen Propheten
(...). Qadianiyyat ist ein Herd des Hasses gegen den Heiligen Propheten
(...). Qadianniyyat ist ein anderer Name fiir die Juden. (...)

e (..)
Liebe muslimische Freunde, in der Bewegung Tarik-e-Minhaj-ul-Quran ist die
Abteilung Tahaffuz-e-Khatm-e-Nabuwwat (...) Schweiz gegriindet worden und

wir haben beschlossen revolutiondre Arbeit zu leisten. Diese Abteilung wird alles
Maogliche unternehmen. (...)

« Fiir Mirzeiyyat soll anstatt der Ausdruck ,,Ahmadiyyat“ nur die Ausdriicke
,Mirzei“ oder ,,Qadiani* verwendet werden. (...)

o Fiir die ,,Mahmud Moschee* [Anmerkung des Autors E.T.: Glaubenszentrum
der ,,Ahmadiyya Muslim Jamaat Schweiz®, Forchstrasse 323, 8008 Ziirich]
soll nur noch der Ausdruck ,,Tempi House*“ verwendet werden, denn eine
Moschee ist das Haus Gottes — die Mirzei sind aber aus der Gemeinschaft
der Muslime ausgeschlossen worden.

« Die Leute, die (...) als Qadiani (...) ihres Glaubens an Gott verlustig gehen,
sollen durch richtige Interpretation des Siegels des Propheten zum richtigen
Glauben zuriickgebracht werden. Um diese Leute aus dem schmutzigen Gra-
ben herauszuholen, wird jetzt der Djihad [Anmerkung des Autors E. T.: ara-
bisch — gihad] ausgetragen. :

« In verschiedenen Stidten der Schweiz werden Niederlassungen der Tahaf-
fuz-e-Khatm-e-Nabuwwat eingerichtet und gemdss unseren Vorstellungen
Veranstaltungen durchgefiihrt.

(..)

Eine Frage: Wer dies hort und nichts dagegen unternimmt, gehort er noch zur
Gemeinde des Heiligen Propheten (...)? Uberlegen Sie es sich und fragen Sie Ihr
Gewissen? Jeder Muslim ist verpflichtet, diese Unruhe gemeinsam zu vernichten.
Vergessen Sie den personlichen Streit, den Sie untereinander haben. Moge Gott
uns allen helfen! Amen! ‘

Anhang 2:
Zur bundesgerichtlichen Definition des Begriffs ,Religion“
bzw. ,religiose Bezeugung® — mit kritischen Anmerkungen

In BGE 119 Ia 178 £, 183 £. (E. 4b und c) definierte das Bundesgericht den Ge-
genstand des Begriffes ,Religion bzw. religiose Bezeugung“ — in seiner
Spruchpraxis zum ersten und bis anhin letzten Mal — wie folgt: ,,Davon erfasst
werden grundsitzlich alle Arten von Vorstellungen {iber die Beziehung des Men-
schen zum Gottlichen bzw. zum Transzendenten®, sofemn sie ,,eine gewisse
grundsitzliche, weltanschauliche Bedeutung erlangen, somit einer Gesamtsicht
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der Welt entsprechen* respektive ,.eine religios fundierte, zusammenhéngende
Sicht grundlegender Probleme zum Ausdruck (bringen)“ und ,soweit sie sich im
Rahmen gewisser iibereinstimmender sittlicher Grundanschauungen der Kultur-
volker halten®. :

Entsprechend der Pflicht zu glaubensbekenntnisméissiger Neutralitit, die samtli-
chen von objektiven Rechts wegen innerhalb des bundesstaatsstrukturellen und
bundesstaatsinstitutionellen Gewaltenteilungskonzeptes zur Wahrnehmung staat-
licher Aufgaben origindr oder derivativ zustindigen staatlichen Organen gleich
welcher bundesstaatlichen Einheit und allen von objektiven Rechts wegen aus-
serhalb dieses bundesstaatlichen Gewaltenteilungskonzeptes zur Wahrnehmung
staatlicher Aufgaben derivativ zustindigen nicht staatlichen Organisationen und
Personen des offentlichen oder privaten Rechts gestiitzt auf Art. 49 aBV — heute
auf Art. 15 BV — als Korollarpflicht zur staatlichen Grundpflicht der Gewahrleis-
tung und Wahrung der individuellen, kollektiven (und beschrinkt auch korpora-
tiven) Glaubensfreiheit auferlegt ist (vgl. BGE 118 Ta 46 ff, 53, 58 [E. 3b und
4e/aa]; 123 1 296 ff., 308 f. [E. 4b/bb]; 125 1 347 ff,, 354 £. [E. 3a]; Urteil
2P.296/2002 des Schweizerischen Bundesgerichts vom 28. April 2003, E. 5.2.2),
hitte es dabei allerdings vom materialen Definitionselement der , Kulturvolker-
gemeinschaﬁssittlichkeits-Adéiquanz" (,.soweit sie sich im Rahmen gewisser lber-
einstimmender sittlicher Grundanschauungen der Kulturvolker halten®) absehen
miissen. Das von Bundesverfassungsrechts wegen an und fiir sich ohne jeden
Vorbehalt generell-abstrakt geschiitzte gesellschaftliche Phénomen der ,,Religi-
on* bzw. des , Religiosen® (Art. 49 aBV; Art. 15 BV; Art. 9 EMRK; Art. 18 VN-
Pakt II; BGE 119 Ia 178 ff,, 184 [E. 4b]; 123 1296 ff., 301 [E. 2b/bb]) darf vom
Bundesgericht aufgrund seiner Bindung an die in der Bundesverfassungsurkunde
verankerte, fur alle mit der Wahrehmung staatlicher Aufgaben betrauten Akteu-
re (seien es natlirliche Personen, seien es Personenverbindungen mit einer fak-
tisch gebildeten und/oder juristisch entwickelten Organisationsform oder seien es
Organe juristischer Personen) geltenden Direktive des unparteiischen Tuns, Dul-
dens und Unterlassens in religidsen Angelegenheiten nicht mit irgendeinem (hier:
definitorischen) Nachbehalt in ein generell-abstraktes Schema staatsobrigkeitlich
gebilligter Weltanschauungen gezwingt werden. — Indes wird das Bundesgericht
— wie iiberhaupt jeder mit der Wahrnehmung staatlicher Aufgaben betraute Ak-
teur — im Rahmen seiner Zustdndigkeit nicht daran gehindert, bei der Auseinan-
dersetzung mit Fragen tiber ,Religion® bzw. ,Religioses” im Zusammenhang mit
Akten der Rechtsetzung, Rechtsvollzichung oder Rechtsprechung ,religiose”
Ausfliisse, die wegen der Quantitit und/oder Qualitat ihrer Einfliisse auf den ein-
zelnen Menschen, dessen Mit- und/oder Umwelt schweizerrechtliche Beachtung
verdienen, nach a-,religiosen” Kriterien zu bewerten und ihnen entsprechend zu
begegnen (sei es im Sinne des Forderns, Belassens oder Unterdriickens), weil es
hier nicht um die Frage geht, ob das rechtlich zu bewertende Faktum bundesver-
fassungsrechtlich unter Schutz gestellt ist, sondern ob, inwiefern und inwieweit es
andere schweizerrechtlich unter Schutz gestellte Fakta beriihrt. (S. dazu etwa die
Bemerkungen des Schweizerischen Bundesgerichts in seinem Urteil 2P.296/2002
vom 28. April 2003, E. 5.2.2.)

Auch wegen (voraussehbarer) verfahrensrechtlicher Schwierigkeiten bei der
Feststellung dessen, was die {ibereinstimmenden sittlichen Grundanschauungen
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der Kulturvélker sind (Tatsachenfrage), und wegen daraus sich ergebender ver-
fahrensrechtlicher Schwierigkeiten bei der juristischen Wertung dessen, was im
Einzelnen festgestellt worden ist (Rechtsfrage), hitte das Bundesgericht zur Be-
stimmung dessen, was in den Bereich von ,,Religion” bzw. ,religios” im Sinne
des Bundesverfassungsrechts fillt, vom Element der Kulturvélkergemeinschafts-
sittlichkeits-Addquanz Abstand nehmen miissen. Schon die Bestimmung der cha-
rakteristischen Zeichen, an denen ein Kulturvolk zu erkennen ist, erweist sich an-
gesichts der aus subjektiver Konstruktion der Wirklichkeit resultierenden Vielfalt
sozialwissenschaftlicher Definitionsversuche hinsichtlich der Begriffe ,,Volk*
und ,,Kultur” nahezu als Aporie. Zudem erscheint es mehr als zweifelhaft, ob ei-
ne objektive Moglichkeit und subjektive Fahigkeit besteht, einen gemeinsamen
,kulturvolkischen® Nenner sittlicher Grundanschauungen auf dem Wege der Kul-
turvergleichung zu finden, erweist sich doch bereits die Konvergenz von Ansich-
ten iiber die uneingeschrinkte Verbindlichkeit, unter der ein Mensch in seinem
Verhalten zu seinem Selbst, seiner Mitwelt und Umwelt steht, unter Angehorigen
eines einzelnen Kulturkreises als miithsam. Zudem ist eine rechtliche Wertung
dessen, was hinsichtlich der iibereinstimmenden sittlichen Grundanschauungen
der Kulturvolker festgestellt wird, auch von bewusst-gewollt bis hin zu unbe-
wusst-ungewollt inhaltlich (dis)qualifizierenden Uberlegungen begleitet und steht
damit unter Verdacht auf Verletzung der schweizerrechtsgrundordentlich veran-
kerten, fiir alle mit der Wahrnehmung staatlicher Aufgaben betrauten Akteure
geltenden Verhaltensmaximen der glaubensbekenntnisméssigen Neutralitéit
(Art. 15 BV), Toleranz (Art. 8 Abs. 2 BV; Art. 9 Abs. 1 i. V. m. Art. 14 EMRK;
Art. 18 Abs. 1, 2 und 4 i. V. m. Art. 26 VN-Pakt II) und Korrektheit (Art. 9 BV).

Schliesslich erweist sich das materiale Kriterium der Kulturvolkergemeinschafts-
sittlichkeits-Adéiquanz zur Bestimmung dessen, was ,Religion” bzw. ,Religio-
ses“ im Sinne der Rechtsgrundordnung ist, auch wegen der inhaltlichen Wandel-
barkeit von Rechtstatsachen als untauglich. Seine Verwendung steht einer rechts-
grundordentlichen Definition entgegen, die (Neu-)Entwicklungen dessen zu fol-
gen vermag, was rechtstatsichlich unter ,,Religion” bzw. ,religiés“ verstanden
wird. Gerade weil der Zweck einer Rechtsgrundordnung darin liegt, das mensch-
liche Zusammenleben in allgemeinster und grundlegendster Weise zu regeln, sind
die in ihr enthaltenen unbestimmten Begriffe moglichst weit und unter Beachtung
der Realien auszulegen. Ansonsten ist das Ergebnis der Begriffsbestimmung rea-
litdtsfremd und damit unpraktikabel.
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