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1 Einleitung

Die Kriminalitat ist ein Abbild unserer Gesellschaft: vernetzt, mobil, global. Internationale Ta-
tergruppen konnen sich dank neuer Technologien einfacher als je zuvor vernetzen und ihr
Vorgehen professionalisieren. Diese Entwicklungen machen es zusehends schwierig, Tater
mit herkdbmmlichen Ermittlungsmethoden strafrechtlich zur Verantwortung zu ziehen. Umso
mehr Bedeutung kommt der Rolle von Zeuginnen und Zeugen in der Strafverfolgung zu. Sie
helfen mit ihren Aussagen und Schilderungen, Straftaten aufzudecken und zu verfolgen.

Zeugenaussagen kénnen fur die Strafverfolgungsbehérden von enormem Wert sein fur die
Aufdeckung von kriminellen Aktivitdten. Dem sind sich auch Kriminelle bewusst. Sie versu-
chen die Aussagebereitschaft oder Aussagen von Personen unter Androhung oder mit ge-
zielter Ausliibung von Gewalt zu verhindern. Zeuginnen und Zeugen setzen sich also auf-
grund ihrer Aussagen und Mitwirkung in der Strafverfolgung Nachteilen aus — in der
Schwerstkriminalitat gar einer erheblichen Gefahr fiir Leib und Leben. Deshalb missen Zeu-
ginnen und Zeugen geschutzt werden.

Praktisch alle Lander verfligen Uber eine Zeugenschutzstelle. Die Zeugenschutzstelle von
fedpol arbeitet im Auftrag der Strafverfolgungsbehdrden des Bundes und der Kantone. Sie ist
eine hochspezialisierte Dienststelle, die sich stetig weiterentwickelt. Behérden bei Bund und
Kantonen nehmen Beratungs- und Unterstutzungsdienstleistungen vermehrt in Anspruch und
profitieren so vom erarbeiteten Knowhow und den Erfahrungen.

Dieser Bericht gibt Einblick in die Tatigkeiten der Zeugenschutzstelle fedpol, in die nationale
und internationale Zusammenarbeit und beleuchtet die von fedpol erbrachten Beratungs- und
Unterstutzungsdienstleistungen. Dabei wird der Umstand berlcksichtigt, dass Zeugenschutz
ein hochsensibler Bereich ist, der Diskretion voraussetzt. Das primare Ziel, eine betroffene
Person vor moglichen Gefahren ihrer Mitwirkung in einem Strafverfahren zu schitzen, soll
nicht gefahrdet werden.

2 Was macht die Zeugenschutzstelle fedpol?

Gefahrenabwehr und somit auch Zeugenschutzmassnahmen fallen zunachst immer in die
Kompetenz der Kantone. Die Strafprozessordnung (StPO) sieht sogenannte prozessuale
Massnahmen vor, die wahrend des gesamten Strafverfahrens zum Schutz von Zeuginnen
und Zeugen eingesetzt werden kénnen. In Fallen, in denen Massnahmen der Gefahrenab-
wehr und prozessuale Schutzmassnahmen nicht mehr ausreichen, kbnnen sogenannte aus-
serprozessuale Zeugenschutzmassnahmen, respektive Zeugenschutzprogramme bei fedpol
beantragt werden. Zeugenschutz verfolgt somit das primare Ziel, wichtige Zeuginnen und
Zeugen vor moglichen Gefahren ihrer Mitwirkung in einem Strafverfahren zu schitzen und
damit ihre Mitwirkung im Strafverfahren zu ermdglichen.

2.1 Bearbeitung von Fallen

Ein Antrag auf Durchfihrung eines Zeugenschutzprogramms wird vom zustandigen Gericht
oder der zustandigen Staatsanwaltschaft gestellt. Die Zeugenschutzstelle fedpol prift diese
Antrage und unterbreitet der Direktorin fedpol wiederum einen Antrag zur Aufnahme oder Ab-
lehnung einer Person in ein Zeugenschutzprogramm. Wird ein Antrag genehmigt, wird eine
Person offiziell in ein Zeugenschutzprogramm aufgenommen und gilt als Zeugenschutzfall.

Die Aufnahme in ein Zeugenschutzprogramm bedeutet fur die betroffenen Personen eine
drastische Veranderung der Lebenssituation, indem sie zumindest teilweise ihre Freiheiten
aufgeben mussen. Sie nehmen beispielsweise in Kauf, dass ganz grundséatzlich ihre Bewe-
gungsfreiheit oder der Kontakt mit (nahestehenden) Personen eingeschrankt werden.
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Es ist auch mdglich, dass sie sich in einem finanziellen Abhangigkeitsverhaltnis wiederfinden
oder bestimmte Tatigkeiten (Amter, Freizeitaktivitaten) nicht mehr ausiiben diirfen. Diese
Entscheidung, das alte Leben hinter sich zu lassen, ist von enormer Tragweite und betrifft
nicht nur die zu schitzenden Zeuginnen und Zeugen selbst, sondern auch deren Familie,
Angehdrige und Freundeskreis.

Uber die Beendigung eines Zeugenschutzprogramms entscheidet ebenfalls die Direktorin
fedpol. Der Entscheid wird der zu schiitzenden Person und der antragstellenden Behdrde
schriftlich und begrindet mitgeteilt. Gegen den Entscheid kann auf Grundlage des Bundes-
gesetzes Uber das Verwaltungsverfahren eine Beschwerde beim Bundesverwaltungsgericht
erhoben werden.

2.2 Integral-Operatives Risikomanagement

fedpol setzt auf ein eigens fir den Zeugenschutz konzipiertes Risikomanagement. Dieses
sorgt daflr, dass allfallige Risiken fir einen Zeugen unabhangig von der Phase, in der sich
ein Fall befindet, einheitlich identifiziert und beurteilt werden.

Das Risikomanagement basiert auf der Einteilung in drei Phasen:

» Die Initialisierungsphase zu Beginn: Noch vor der Genehmigung eines Zeugenschutz-
programms durch die Direktorin werden alle Abklarungen fur den weiteren Verlauf ge-
troffen. Einerseits werden die Eignung einer Person, die vorliegenden Risiken und die
Gefahrdung eingeschatzt. Andererseits werden die moglichen Massnahmen analy-
siert.

* Die Monitoringphase wahrend des Programms: In dieser Phase stehen Zustand und
Verhalten der aufgenommenen Zeugin oder des aufgenommenen Zeugen im Fokus.
Aber auch die fortlaufende Einschatzung der Gefahrdung wird gewahrleistet. Das Ziel
lautet, jegliche Veranderungen zu registrieren, um allfallig notwendige Anpassungen
der Schutzmassnahmen vorzunehmen.

» Die Finalisierungsphase gegen Ende des Programms: Die Gefahrdungsanalyse
ergibt beispielsweise den Wegfall einer Gefahrdung. Oder eine Zeugin, ein Zeuge will
aussteigen. Auch das Debriefing von Fallen mit dem Ziel, Verbesserungspotential zu
identifizieren, ist Teil dieser Phase.

Dieser ganzheitliche Ansatz sorgt fur professionelle und standardisierte Prozesse. Risiken
kdénnen zielgerichtet minimiert werden. Die Standardisierung der Beurteilung tragt massge-
blich zur erfolgreichen Durchflihrung eines Zeugenschutzprogramms bei.

2.3 Umsetzung von Massnahmen

Abhangig von der Gefahrdungseinschatzung werden umfangreiche Schutzmassnahmen
(z.B. Unterbringung an einem sicheren Ort, Aufbau einer neuen Identitat) getroffen. Als ge-
setzliche Grundlage dient das Bundesgesetz Uber den ausserprozessualen Zeugenschutz
(ZeugSG@G). Ins Zeugenschutzprogramm aufgenommene Personen werden durch fedpol bera-
ten, betreut und bei der Abwicklung persénlicher Angelegenheiten unterstiitzt und begleitet.

Fir jede einzelne Person, die in ein Zeugenschutzprogramm aufgenommen wird, werden die
erforderlichen und angemessenen Massnahmen zu ihrem Schutz durchgefuhrt. Bei der Um-
setzung werden alle relevanten Faktoren berucksichtigt:

» Die Einschatzung einer Bedrohung ist beispielsweise abhangig von der Handlungs-
fahigkeit potentieller Gefahrder. Ist der Gefahrder in der Lage zum Beispiel vom
Gefangnis aus Anweisungen an sein Netzwerk zu dirigieren, wie das in der organi-
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sierten Kriminalitat haufig der Fall ist? Oder ist er in Freiheit und verfugt tUber die or-
ganisatorischen und finanziellen Mittel, um eine Zeugin oder einen Zeugen zu lokali-
sieren und zu verfolgen?

* Indie Beurteilung der Gefahrenlage fliessen bestimmte Ereignisse ein. Hat ein
Zeuge beispielsweise seine Aussagen gemacht, kann das Anpassungen der Mass-
nahmen erfordern. Wahrend in einem Fall Blutrache droht und entsprechende
Schutzmassnahmen fur eine Person getroffen werden mussen, kann in einem ande-
ren Fall die Beendigung eines Zeugenschutzprogramms eine Option sein.

» Verflgt eine Person (ber einen bestimmten Bekanntheitsgrad, wird das ebenfalls
bertcksichtigt. Das ist beispielsweise der Fall, wenn tGber eine Person medial berich-
tet wurde.

» Zeugenschutz-Massnahmen kénnen auch liber den Abschluss eines Strafverfah-
rens hinaus fortgefihrt werden. Falls eine Person beispielsweise nach ihrer Mitwir-
kung in einem Strafverfahren am urspringlichen Arbeitsplatz einer Gefahrdung aus-
gesetzt ist, wirden Massnahmen getroffen, welche die sozialen und finanziellen Fol-
gen eines Wechsels des Arbeitsplatzes berucksichtigen.

Beispiele von moéglichen Massnahmen

Eine Massnahme im Zeugenschutzprogramm ist die Unterbringung an einem sicheren
Ort. Die Schweiz ist ein kleines Land — das hat Auswirkungen auf den Zeugenschutz. Die
kurzen Distanzen und die hohe Bevdlkerungsdichte erhéhen beispielsweise bei einer Um-
siedlung das Risiko, dass eine Person innerhalb der Schweiz wiedergefunden werden kann.
In bestimmten Kreisen stehen die Menschen untereinander in Kontakt, beispielsweise in
Diaspora-Gemeinschaften in der Schweiz. Eine Zeugin oder Zeuge fallt in kleinrdumigen o-
der abgelegenen Orten mehr auf und erzeugt Neugier. Die Mobilitat wiederum ermdglicht die
schnelle Fortbewegung und damit die Lokalisierung und Verfolgung einer Person innerhalb
der Schweiz.

Gerade deshalb ist die internationale Zusammenarbeit fur den Zeugenschutz unabdingbar.
Verscharft sich die Gefahrenlage fur eine Zeugin oder einen Zeugen in der kleinrdumigen
Schweiz, muss eine Umsiedlung in ein anderes Land mdglich sein. Um die Aussagefahig-
keit eines Zeugen zu erhalten und ihn vor Gewalt oder gar dem Tod zu bewahren, wird er
dann in ein anderes Land umgesiedelt.

Auch der Aufbau einer neuen Identitat ist fur einen wirkungsvollen Zeugenschutz haufig un-
verzichtbar. Die Zeugenschutzstelle fedpol kann zu diesem Zweck fir eine zu schitzende
Person, Urkunden herstellen oder verandern lassen'. Mit der fortschreitenden Digitalisierung
der Gesellschaft ist der Aufwand fur den Aufbau einer neuen Identitat massiv gestiegen. Es
muss die Tatsache bertcksichtigt werden, dass das alltagliche Leben in der modernen Ge-
sellschaft wesentlich von den Einflissen der Digitalisierung gepragt wird. Allenfalls missen
existierende digitale Spuren geléscht und eine digitale Identitat kreiiert werden. Das Erstel-
len und Gebrauchen von falschen Identitdtsdokumenten gilt als erheblicher Eingriff in die
Rechtsordnung und ist mit erheblichen Konsequenzen fir die Schutzperson verbunden., Ent-
sprechend kommt diese Massnahme unter strikter Einhaltung des Verhaltnismassigkeitsprin-
zips zum Tragen?. Der Aufbau einer neuen ldentitat ware beispielsweise dann nicht verhalt-
nismassig, wenn eine Schutzperson aufgrund 6ffentlicher Bekanntheit mit grosser Wahr-
scheinlichkeit auch mit neuer Identitat wiedererkannt werden wirde und ein Missbrauch der
neuen ldentitat nicht ausgeschlossen werden kann.

' Bspw. Migrationsbehdrden
2 Art. 19 ZeugSG




Zeugenschutzmassnahmen werden immer auf den Einzelfall abgestimmt und individuell zu-
sammengestellt. Die Gesamtheit aller dieser Zeugenschutzmassnahmen bildet letztlich das
konkrete Zeugenschutzprogramm fir die einzelne Zeugin oder den Zeugen.

2.4 Unterstutzung und Koordination

Die Zeugenschutzstelle fedpol setzt spezifisches Know-how auch unterstiitzend ein und
Ubernimmt eine Koordinationsrolle:

Unterstutzung:
+ Die Zeugenschutzstelle fedpol berat und unterstutzt die inlandischen Polizeibehdrden
bei Schutzmassnahmen zugunsten von gefahrdeten Personen im Vorfeld und aus-
serhalb eines Zeugenschutzprogramms.

Koordination:
* Die Zeugenschutzstelle fedpol stimmt eigene Massnahmen auf Massnahmen der
kantonalen Behdrden ab, koordiniert ausserprozessuale Zeugenschutzmassnahmen
und prozessuale Zeugenschutzmassnahmen.

+ Die Zeugenschutzstelle fedpol koordiniert die Zusammenarbeit mit den zustandigen
Dienststellen im Ausland.

+ Die Zeugenschutzstelle fedpol prift Ersuchen auslandischer Staaten oder eines inter-
nationalen Strafgerichts auf Durchfihrung von Schutzmassnahmen zugunsten einer
gefahrdeten Person in der Schweiz.

* Die Zeugenschutzstelle fedpol koordiniert die Zusammenarbeit mit beteiligten Dritten,
insbesondere mit Organisationen der spezialisierten Opferbetreuung.

2.5 Internationale Zusammenarbeit

Die hohen Qualitatsstandards der Zeugenschutzstelle fedpol sind international anerkannt.
fedpol pflegt einen intensiven Kontakt zu ihren Partnerbehérden im Ausland und verfolgt das
Ziel, diesen in Form von offiziellen Partnerschaften (bspw. das Relokationsabkommen mit
dem internationalen Strafgerichtshof oder Ausbildungspartnerschaften) zu institutionalisieren.

Die operative Kooperation ist genauso Teil dieser Zusammenarbeit wie der stete Wissens-
transfer. Zeugenschutzstellen anderer Lander aber auch Institutionen wie der internationale
Strafgerichtshof Ubergeben regelmassig Falle an die Schweiz. Umgekehrt Gbergibt die
Schweiz ebenfalls Falle an andere Lander oder Institutionen. Auslandische Zeugenschutz-
stellen unterstitzen die Schweiz bei der Umsiedlung oder Ubernahme von Fallen.

3 Bearbeitete Falle von fedpol

3.1 Vorbemerkung: Einordnung der Statistik oder «die Lage
bestimmt den Auftrag»

Um die Fallzahlen ungeféhr abschatzen zu kénnen, wurde vor der Lancierung der Zeugen-
schutzstelle eine Hochrechnung durchgefiihrt. Diese ging von 10 bis 15 Zeugenschutzfallen
pro Jahr aus. Die Praxis zeigt nun, dass die Schatzung damals zu hoch angesetzt war und
die Anzahl Falle kleiner ist. Die Fallzahl ist aus unterschiedlichen Griinden nur bedingt durch
fedpol beeinflussbar.




Als Dienstleister ist die Zeugenschutzstelle fedpol abhangig davon, wie viele Antrage von
Seiten der Bundesanwaltschaft oder der kantonalen Staatsanwaltschaften und Gerichte ge-
stellt werden. Diesem Umstand wurde in den letzten Jahren Rechnung getragen, indem die
Stakeholder verstarkt auf die Dienstleistungen der Zeugenschutzstelle fedpol sensibilisiert
wurden.

Die Fallzahl hangt auch davon ab, wie sich Falle entwickeln und ob sich beispielsweise die
Bedrohungslage fur Angehdrige verandert. Dies kann die Aufnahme neuer Personen (Part-
nerinnen und Partner, Kinder, Angehdrige) oder die Abgabe von Fallen an andere Lander er-
fordern. Letztlich ist die Zeugenschutzstelle fedpol in einem unberechenbaren Umfeld tatig,
in dem sich die Lage jederzeit verandern kann.

3.2 Bearbeitete Zeugenschutzfalle

Im Jahr 2019 wurden sieben Zeugenschutzfalle bearbeitet. Alle sieben Falle wurden aus dem
Vorjahr ubernommen. Ein Zeugenschutzprogramm aus dem Ausland wurde auf Ersuchen der
Schutzperson in der Schweiz beendet.

Folglich waren per 31.12.2019 sechs Zeugenschutzfalle hangig, in welchen die Zeugenschutz-
stelle insgesamt sechs Zeugen sowie dreizehn weitere Personen (Familienangehérige) be-
treute. Am 31.12.2019 war ein Priufverfahren mit kantonaler Fallherkunft hangig.

Im Vergleich zum Vorjahr ist die Zahl der bearbeiteten Zeugenschutzfalle aus den Kantonen
konstant geblieben. Die Zahl der aus dem Ausland Gbernommenen Falle sank im Jahr 2019
auf insgesamt funf Falle.

Anzahl und Herkunft bearbeiteter Zeugenschutzfalle 2015
bis 2019
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Abbildung 1: Herkunft der bearbeiteten Zeugenschutzfille 2015 bis 2019

Im Jahr 2019 lehnte die Direktorin fedpol einen Antrag zur Ubernahme eines auslandischen
Zeugenschutzfalles aufgrund von Sicherheitsbedenken ab.




3.3 Ressourcen

Ende 2019 verfugte die Zeugenschutzstelle Uber acht Vollzeitstellen. Mehr als die Halfte der
Arbeitszeit wird direkt flr operative Tatigkeiten wie Zeugenschutzfalle, Prifverfahren, Unter-
stitzungsfalle und Beratungsfalle aufgewendet.

Fur die Aus- und Weiterbildung der Mitarbeitenden und den operativen Basisbetrieb der Zeu-
genschutzstelle fedpol wurden rund 25 Prozent der Arbeitszeit aufgewendet.

Die verbleibende Arbeitszeit wurde in die qualitative Weiterentwicklung der Zeugenschutz-
stelle, insbesondere flr die Implementierung des integral-operativen Risikomanagements in-
vestiert.

4 Ausblick

Die Bilanz der Zeugenschutzstelle fedpol fallt auch nach 6 Jahren Betrieb positiv aus. Die Si-
cherheit der ins Zeugenschutzprogramm aufgenommenen Personen konnte in allen Fallen
und zu jedem Zeitpunkt gewahrleistet werden. Die Zeugenschutzstelle verfugt tGber das
hochspezifische Know-how, die finanziellen und personellen Ressourcen und die internatio-
nale Vernetzung, die es flr qualitativ hochwertigen Zeugenschutz braucht.

Die Zeugenschutzstelle legt den Fokus weiterhin auf folgende Aspekte:

* Ein Hauptfokus liegt darauf, die nationale und internationale Zusammenarbeit mit
samtlichen Partnern weiter auszubauen, um gemeinsam die sichersten und besten
Lésungen fur die Zeuginnen und Zeugen und die Strafverfolgung auszuarbeiten.

» Die Digitalisierung stellt die Zeugenschutzstellen vor grosse Herausforderungen.
Auch hier ist die internationale Zusammenarbeit essentiell. Es ist ein Ziel der Zeugen-
schutzstelle fedpol, ihr Know-how auf internationaler Ebene einfliessen zu lassen
aber auch Know-how von anderen Zeugenschutzstellen auf nationaler Ebene einzu-
bringen.

+ Die Sensibilisierung bei der Strafverfolgung ist fortzusetzen: Die Wichtigkeit der Rolle
von Zeuginnen und Zeugen in der Strafverfolgung ist unbestritten, aber oft zégern die
zustandigen Staatsanwaltschaften, Zeugenschutzprogramme zu nutzen. Sie schat-
zen diese Option als zu schwerfallig oder zu kostspielig ein. Den kantonalen und eid-
gendssischen Strafverfolgungsbehérden missen noch starker die Moglichkeiten und
der Nutzen dieser Programme aufgezeigt werden.

+ FUr die Regelung der Finanzierung des Betriebs der Zeugenschutzstelle fedpol ist im
Bundesgesetz tber Polizeiliche Massnahmen zur Bekdmpfung von Terrorismus
(PMT) eine neue Lésung vorgesehen. Das Gesetz, Uber das in der Herbstsession
2020 die Schlussabstimmung der eidgendssischen Rate stattfindet, soll neu Raum
lassen fur eine flexible Finanzierungsregel, die der Lage, der Anzahl Falle, den Rollen
und Zustandigkeiten von Bund und Kantonen besser Rechnung tragt, als dies heute
der Fall ist. Dabei soll auch bertcksichtigt werden, dass die Zeugenschutzstelle mit
dem Ausland bzw. internationalen Strafgerichtshéfen zusammenarbeitet und diese
Leistungen nur indirekt den Kantonen zugutekommen. Der Bundesrat soll neu mit
den Kantonen die Aufteilung der Betriebskosten vereinbaren. Diese Lésung wird eine
verursachergerechtere Kostenverteilung ermoglichen.




