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Bericht
des

Bundesrates an den Nationalrat iber die Frage der Immunitit
fir Herrn Nationalrat Nicole.

(Vom 2. Dezember 1932.)

.
Herr Prasident!
Hochgeshrte Herren !

Von der Prisidentenkonferenz des Nationalrates ist dem Bundesrate
der Wunsch ausgesprochen worden, er michte auf Beginn der Dezember-
session einen Bericht vorlegen, worin er Stellung nimmt zu der Frage,
ob auf den zurzeit in Strafuntersuchung stehenden Herrn Nationalrat Nicole
der Artikel 1 des Bundesgesetzes vom 23. Dezember 1851 iiber die poli-
tischen und polizeilichen Garantien zugunsten der Kidgenossenschaft anzu-
wenden sel. Wir kommen im folgenden diesem Wunsche nach, der sich it
unsgerem eigenen Bedurfnis deckt. in einer bisher theoretisch und praktisch
umstrittenen Auslegungsfrage auf Grund sorgfiltiger Priifung Abklirung su
schaffen.

Wir stellen fest, dass die Frage der Immnnitat erst in dem Zeitpunkte
aufgerollt werden kann, wo das Parlament zusammentritt, bzw. in dem Zeit-
punkte, wo der Deputierte di¢ Reise zur Teilnahme an der Bundesversamm-
lung antreten muss. Bis zu dicsem Zeitpunkte ist die Strafverfolgung in keiner
Weise durch das Garantiegesets gehemmt : die zu treffenden Massnahmen werden
gemiss den geltenden Grundsatzen uber die (Gewaltentrennung nach den
fur die Btrafverfolgung aufgestellten Vorschriften, nach ihrem Zwecke, nach
ihren Notwendigkeiten von der zustindigen Strafverfolgungsbehorde ange-
ordnet. Ebenso selbstverstandlich erschien es uns, dass Herr Nicole die Ein-
ladung zor Bundesversammlung erhalten musste, da im Zeitpunkte des Er-
lasses der Einladungsschreiben keineswegs feststand, ob am 5. Dezember der
Teilnahme des Deputierten an der Session ein gesetzliches Hindernis im Wege
stehen werde.
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Einigkeit herrscht daritber, dass, wenn die Strafverfolgung erst im Laufe
der Parlamentssession eingeleitet wird, dies nur mit ausdricklicher Zustim-
mung desjenigen Rates geschehen kann, welchem das Mitglied angehirt. Eine
Ausnahme wird gemacht fur den Fall, als der Deputierle bei Vernbung eines
Verbrechens auf frischer Tat betroffen wird. Dann ist nach Art. 2, Al 2, die
Verhaftung zulissig. Sie ist aber als vorsorgliche Massnahme gedacht, welche
der nachtraglichen Zustimmung der zustdndigen Ratsbehdrde bedarf.

Wie 18t ez, wenn 1m Zeitpunkte des Zusammentrittes der Bundesversamin-
lung eme Strafverfolpung gegen einen Deputierten schwebt? Geben Art. 1
und 2 des Garantiogesetzes hieriiber unzweldeutig Auskunft? — Der Bundes-
rat vom Jahre 1919 hat bel Anlass des Strafprozesses gegen das Oltener Aktions-
komilee in seiner an den Nationalrat gerichteten Botschaft vom 24, Mérz 1919
(Bundesbl. I, S. 547 if.) sich mit der Textauslegung eingehend beschaftigt und
festgestelll, dass der deutsche und italienische Text von Al 1 des Art. 1 fur den
automatischen Bintritt der Immunitit gegenuber emer schon sehwebenden
Strafuntersuchung sprechen, der framzosische Text cher dagegen. Er stellt
aber auch fest, dass das Al .4 von Art.1 in allen drei Landessprachen und Al.1
von Art. 2 zum mindesten im deutschen und w8hl auch im franzdsischen Text
gegen die Einhenehimg der Tmmunitéitsfrage in eine schon sehwebendo
Untersuchung sprechen. Der Bundesrat hat damals erklirt, das Hauptgewicht
aul den deutschen und italienischon Text von Art.1, Al 1, legen zu wollen
und speziell mit Rucksicht auf den Zweck der Immumtatshestimmungen
also die ipso jure Unterbrechung der bereits schwebenden Strafverfolgung
anzunehmen. Er tagt ausdrucklich bei, dass auch die gegenteilige Auslegung
mdglich sei.

Wir sind ber erneuter Prufung der drei Gesetzestexle zu einer abweichen-
den Auslegung gelangt. Es ist zuzugeben, dass der deutsche und italienische Text
vou Art.1, Al.1. wonach die Rechtgverfolpung nur mit Zustimmung dos Parla-
mentes stattfinden — aver luogo — kann, die Auslegung ohne weileres
erlaubt, dass auch dic Fortsetzung einer bereits hegonuenen Rechtsverfolgung
nur it Zustimmung des Rales staiifinden duife. Tr hann aber ebensogut
auch die Einleitung der Rechtsvertolgung im Augo haben. wie der fran-
zogische Text «ne pourra étre dirigée» nahelegt. Diese Ausdrucksweise ist
— ohne absolat konkludent zu sein — doch eher auf don Beginn der Rochts-
verfolgung zugeschnitten. Yur diese Auslegung spricht nun aber ganz be-
gonders, dass sowohl die deutsche als die franzdsische und italienische Aus-
drucksweise herubergenommen ist aus dem bundesratlichen Gesetzesentwurt
(Bundesbl. 1851 III, §. 286; F. féd. 1851 111, 8.240), wo sie nur die Broffnihg
und nicht die Fortsetzung der Rechtsverfolgung bedcuten konnte, weilin jenem
Entwurfe die Immunitit laut Art. 1 nur bewilligt werden wollte fur die wah-
rend der parlamentarischen Session begangenen Delikte! Es wurde
dann offenbar in den Kommissionsberatungen geltend gemacht, dass bel solcher
Beschrinkung ein Kanton absichtlich mit der Einleitung des Strafverfahvens
wegen cines wirklich oder angeblich friher begangenen Deliktes bis zur P&}!’la‘-

)
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mentserdffnung warten und erst dann durch die hinausgeschobene Klage-
erhebung die Immunitét sabotieren konnte. Dem ist mit Recht durch Fallen-
lassen des Satzes «welche withrend der Dauer der Versammlung der betre-
tenden Behirde begangen werden» (commis pendant la durée des sessions...)
¢in Riegel gestossen worden in der endgiltigen Fassung des Gesetzes. Wollte
man aber damit noch weiter gehen und den Kantonen auch die Fortsetzung
der frither eingeleiteten Strafverfolgung untersagen? Dem widerspricht nun
ausser dem beroits angerufenen franzosisechen Tegte der Abs. 4 von Art. 1 mit
seiner Einleitung «wenn beschlossen wird, der Klage Folge zu geben» (31l est
décidé de donner smite a la plainte; venendo ad essere deciso di dar corso
all’ istanza). Hier ist deutlich gesagt, dass es sich darum handelt, ob der Klage
Folge gegeben werden solle oder mnicht. Und wenn dem etwa entgegen-
wvehalten werden wollte, o8 sel eben diese Ausdruckswoise versehentlich
aus dem Entwurt des Bundesrates, Art.4. herubergenommen worden trotz
der in Avt.1 vorgenommenen Erweiterung, so kann eine solche Erklarung dann
nicht gegeben werden fiir Al. 1 von Art. 2 des Gosetzes, wo das Parlament aus-
drucklich wiederum bezeichnet wird als die Behorde, welche nach Art.1
uber Anhebung der Untersuchung cntscheidet (aceorde ou refuse la faculté
de diriger les poursuites; accorda o nega la facolta di procedere). Diede nament-
Tich im deutschen Texte guns deutliche Beschrankung auf den Entscheid uber
Anhebung der Untersuchung kann deshalb nicht aus einem Versehen iiber-
nommen sein, weil diese ganze Bestimmung im Entwurfe des Bundesrates gar
nicht existierte.

Wenn wir alle diesc aut die Creselzestexte sich grimdenden Auslegungs-
taktoren zusammennehmen, so gelangen war. auch wenn wir ebensowenig als
der Bundesrat von 1919 apodiktisch sein wollen, doch zum Schluss, dass im
Jahre 1851 nur Immumtdtsbestimrungen fur den Fall aufgestellt werden
wollten. wo nach Beginn der Parlamentssession gegen ein Parlamentsmitglied
eine Strafuntersuchung eingeleitet wird. Diese Anschauung wird auch von
namhatten Rechtsgelehrten, wie Burckhardt wund Fleiner, vertreten.
ebenso in der Arbeit von Dr. Urs Schwarz uber «Die parlamentarische Im-
munitit der Mitglieder der schweizerischen Bundesversammlung»s, wihrend
Dr. Joh. von Muralt in seiuer Abhandlung fiber «Die parlamentarische Im-
munitit in Deutschland und der Seliweizy den gegenteiligen Standpunkt ver-
tritt. Auch wir geben zu, dass dic Auffassung von 1919 vertretbar war.

Sobald man aber eine gewisse Unsicherheit in der Gesetzesauslegung su-
geben muss, wird man, wie der Bundesrat von 1919, die Frage stellen nach der
ratio legis, nach dem vernunftigen Zweche der Immunititshestimmungen,
un: eine Wegleitung zn erhalten. Die Immunitdt bedeutet cinen Einbruch der
yesetzgebenden Gewalt in das Gebiet der richterlichen Gewalt, hervorgegangen
aus der Uberschneidung der beidseitigen Bedurfmisse. Die Justiz bedarf der
Unabhéngigkeit fur die Erlillung ihrer Aufgabe der Rechtsverfolguny; das
Parlament bedart der Unabhéngigkeit fur die Frfullung seiner Aufgabe dor
Rechtssetzung. Und wohl uberall da, wo dem Parlamente bei den aus solcher
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Interessenkrenzung sich ergebenden Konflikten ein gewisser Vortritt vor der
Justiz eingerdumt worden ist, verbirgt sich dahinter das Misstrauen weniger
gegen die Rechtspflegeorgane als gegen die Exekutivbehérden mit deren wirk-
lichem oder geargwohntem Kinfluss auf die Strafverfolgungsorgane — einem
TEinflusge, der in gewissen organisatorischen Bestimmungen zum Ausdruck kom-
men kann. Vergessen wir nicht, dass das Garantiegesetz von 1851. wie schon sein
vollstindiger Titel andeutet, ein Schutzgesetz zugunsten der Eidgoenossen-
schaft, also gegen allfillige Ubcrgriffc dor Kantonc scin wollte. Es duucrte
ja¥damals noch zwei Jahre, bis iiberhaupt cin birgerliches Bundesstrafrecht
mit relativ geringem Aktionsradius geschaffen wurdoe; die Militdirstrafrechts-
pflege kam praktisch hier nicht in Betracht, da sie mit verschwindenden Aus-
nahmen nur die Militdrpersonen erfasste. Stellen wir deshalb yleich hier fest,
dass in den sich erhebenden Immunititsfragen durchaus nicht etwa der Bundes-
rat als der Aniipode des eidgendssischen Parlamentes anftrilt, it dem ihn
ja im Gegenteil gerneinsame eidgendssische Interessen verbinden. Da der gegen
den Parlamentarier erhobene Strafanspruch nach der heute noch geltenden
Kompetenzverteilung in den meisten Fillen ein kantonaler sein wird, kann der
Bundesrat dann auch nur als Briettriger in Frage kommen, wenn or diose
Rolle itberhaupt etwa aus praktischen Grunden sich zuweisen lasst. Aber auch
dann, wepn emn eidgendssischer Strafanspruch auf dem Spiel steht, wie dag
nun zufillig in den paar zu Entscheiden fuhrenden Fillen (Generalstreik,
Platten) zutrat. sind cs cigentlich die Untersuchungs-, Gerichts- und Straf-
vollzugshehorden. welche mit ithren Anspriichen dem Parlamente gegenuber-
treten. Sie und nicht der Bundesrat bestimmen, ob sie den angeschuldigten
Parlamentarier for irgendeinen Rechtsverfolgungsakt — von der einfachen
Vorladung bis zur tief einschneidenden Verhaftung — fur sich heanspruchen.
Thren Anspruch vertritt der Bundesrat als negotiorum gestor.

Durfte und wollte nun das Misstrauen des Gesetagebers gegeniiber Justiz
und Exekutive so weit gehen, dass es sich auch erstreckte auf die vor der
Parlamentssession angebahnte Untersnchung oder Gerichtsverhandlung oder
gar Urteilsvollstrecknug? Wir «ind der Meinung, dass dies nicht gerechtfer-
tigt gowesen wire und in der Austuhrung zu unhaltbaren und bedanerlichen
Missstinden fuhren nitisste. Die Moglichkeit solcher Ungercimtherten hat
denn auch dazu gejubrt. dass selhst m denjenigen Fdllen. wo ein finischeid
fiher Immunitit zweifellos gefdllt worden jnuss, ndmlich bei Klageeinleitung
nach Zusammentritt der Bundesversammlung, sogar die <chwersto Stral-
verfolgungsbebandlung, die Verhaftung, ohne vorauwsgelhende parlamen-
tarische Bewilligung stattfinden kanp m dem Ausnahmetall der Ergreifung
in flagranti. Hier soll es geniigen, dass nachher die zustindige Kammer
uber die Fortdauer der Haft zu entscheiden habe. Wenn nun hier die Tat-
sacho des Ergreifens auf frischer Tat die Misstranensprasumtionen in den
Hintergrund zu schieben vermag, so diirfte das wohl auch da gelten, wo die
Verhaftung aul Grund eines ordentlichen Haftbefchls il dessen yevelzlichen
Voraussetzungen der Bundesversammlung um Wochen vorausging, wie ins
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Falle Nicole. Wir mochten nun aber hier dem parlamentarischen Unabhingig-
keitsbedirinis das gleiche Entgegenkommen beweisen, das der Gesstzgeber in
Art. 2 den richterlichen Bediwfnissen gegeniiber bewiesen hat. Wir wollen
anerkennen, dass — theoretiseh gesprochen — sowohl von Bundes- als kan-
tonalen Strafverfolgungsorganen Missbrauch it threr Gewalt in der Richtung
gotrieben werden konnte. dass auch durch eine kurz vor der Session ein-
geleitete Strafverfolgung mit ihren Wirkungen die Teilnahme des Parlamen-
tariers an den Verhandlungen sabotiert werden kdnnte. Als Korrekiiv gegen
solchen theoretisch moglichen Missbrauch geniigt es nun aber sicherlich, die
gleiche Kautel vorzusehen wie bei der Verhaftung auf frischer Tat, nimlich
die Ermoglichung des Uberprifens und der Zustimmungsverweigerung sofort
nach Kroffnung der Session bxw. in dem der Versammlung genehmen Zeit-
punkte, Wir erkliren ans bereit, in allen denjenigen Fillen vorausgehender
Verhaftung, wo der Parlamentarier ein Gesuch um Haftbefreiung gestellt hat,
das von den zustindigen Justizbehorden abgelehnt wurde, der parlamenta-
rischen Kammor einen Berich{ mit unserm Antrag iiber Bewilligung oder Nicht-
bewilligung der Immunitit zu unterbreiten, mit den Vorbehalten des Art, 1,
Al 8, und Art. 12, des Garantiegesetzes. Damit stellen wir uns praktisch un-
gefihr auf den gleichen Boden wie die Nachbarstaaten Deutschland und Frank-
reich, wo eine bereits eingeloitete Strafverfolgung durch Beschluss des Parla-
mentes aufgehoben werden kann, also auch keine automatische Suspension
eintritt. Die antomatische Suspension kinnte fibrigens namentlich dann
zu sicherlich ungewollten Kounsequenzen fihren, wenn der unter Anklage ge-
stellte Parlamentarier sie aus guten Grunden gar nicht winseht. Wir mussen
doch daran denken, dass es sich um die Verfolgung wegen gemeiner Vergehen
handeln kann, dass jedenfalls die eigentlichen Vergehen gegen die Amtspflicht
hier gar mcht in Frage stehen, [n solchen Fillen kénnte wohl auch nicht
davon gesprochen werden, dass das Ansehen des Parlamentes cinen Kntscheid
uber die Immunitiit erheische. — Dass wir unsere Bereitschaft. allfillige Be-
gehren eines Angeschuldigten um Immnnitit dem Parlamente vorzulegen,
auf die Massnahme der Verhaftung und das Erscheinen zur Gerichtsverhand-
lung beschriinken, entspricht wiederum dem praktischen Bedirfnis. Es wire
doch wohl eine etwelche Ubertreibung, zu behaupten. dass dem Ratsmitglied
wit Hinblick auf die Erfillung sciner parlamentarischen Pflichten nicht zu-
gemutet werden durfe. wahrend der Sessionsdauer eine Vorladung entgegen-
zanehmen oder einem dringlichen Vorhor beizuwohnen,

Wir ziehen die Konsequenzen unserer Untersuchungen und Erklirungen
auf den Fall des Herrn Nicole. — Das eidgenossische Justiz- und Polizeideparte-
ment hat konform unsern oben dargelegten grundsitzlichen Anschauungen,
als der eidgenissische UUntersuchungsrichter ein Gesuch von M® Dicker um
Haftentlassung seines Klienten Nicole fur die Daner der Bundesversammlung
an den Bundesanwalt leitete, den Untersuchungsrichter anfragen lassen, ob
der norale Gang der Untorsuchung die Freilassung gestatte. Es wurde daber
darauf hingewiesen, dass. wenn obhne Schidigung des Untersuchungszweckes
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die Untersuchungshandlungen zeitlich so gelegt werden konnten, dass his
zum Zusammentritt der Bundesversammlung die Griinde fiir Verhaftung des
Parlamentsmitgliedes dahinfallen witrden, die Vermeidung eines Interessen-
konfliktes durch derartige Anordnungen wohl mit in der Aufgabe der Bundes-
hehirden liege. Fine Einmischung in die prozessualen Kompetenzen und Kr-
wigungen des Untersuchungsrichters hat damst nicht stattgefunden. Der
TUntersuchungsrichter hat hieranf geantwortet, dass er seinerseits die Unter-
suchungshaft aufrechthalten miisse ymd nnmdéglich vor Zusammentritt der
Bundesversammlung die Zeugenverhire abschliessen konne, welche notwendig
seien, um die Rolle festzustellen, die der Angeschuldigte bei den Genfer Vor-
gingen gesplelt habe. Er hebt hervor, eme vorzeitige Entlassung hitte zur
Folge, dass Herr Nicole durch seine dann einsctzende Tatigkeit auf die Menta-
litdt der noch nicht abgehirten Zeugen einen fur die Tatbestandsfeststellung
schidlichen Finfluss auszuitben vermbehte. Folgerichtlg werde er ohne gegen-
teilige Weisung der Bundesbehdrden Herrn Nicole zu seiner Verfiigung be-
halten.

Diese Ausfiihrungen des Untersuchungsrichters sind dem DBundesrat weg-
leitend fiir seine Antragstellung zum heutigen Berichte, Es besteht sicherlich
Kollusionsgetahr. solange nicht die zur Festslellung der Beteiligung Nicoles
notigen Verhore der Zeugen und Angeschuldigten sowie allfillige weitere Hr-
hebungen stattgefunden haben. Diese Gefahr wird nicht beseitigt durch die
Erklirang, welche Herr Nicole durch seinen Verteidiger abgeben Dess, dass
er im Falle der Freilassung withrend der Dauer der Bundesversammlung sich
der Teilnahme an dffentlichen Volksversammlungen enthalten werde. Und
wenn viclleicht kein Verdacht besteht, dass der Angeschuldigte die Flucht ins
Ausland ergreifen werde, so besteht die Miglichkeit, sich der Justiz auch im
Inland zu entriehen. Wir erinnern z. B. daran. dass der in Genf eingeleiteten
Untersuchung sich bis auf den heutigen Tag die Anarchisten Tronchet und
Lebet offenbar dadurch entzogen haben. dass sie von ihren Gesinnungs-
genossen versteckt gehalten werden.

Urul wenn in der dffentlichen Diskussion von der einen Seitc geltend ge-
macht wird, die Freilassung Nieoles wiirde zur Beruhigung der politisch
erhitzten Gemuter beitragen, so kann ebensogut das Gegenteil behauptet
werden. (fanz unbefriedigend wiirde es wohl politisch wirken, wenn Herr
Nicole heute anf freien Fuss gestellt wiirde und nach wenigen Tagen sich
herausstellen sollte, dass seine erneute Verhaftung aus Untersuchungsgrimden
doch dringend ndtig sei. Ein solches Auf und Ab wiirde von keiner Seite ver-
standen. Das einzig Richtige ist deshalb, sich ohne Ricksicht auf wirkliche oder
vermeintliche politische Erwiigungen einfach an dic Anforderungen der Rechts-
verfolgung zu halten. Es versteht sich dabei von selbst, dass die Verhaftung
sowohl als allféllige andere prozessuale Magsnahmen nach allgemeinen Rechts-
arundsitzen nur solange aufrechterhalten werden, als eben der Zweck der Unter-
suchung dies erheischt.
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Wir beehren uns deshalb, dem Nationalrate den

Antrag
zu unterbreiten:
Es sei die fir Herrn Nationalrat Léon Nicole nachgesuchte Immunitat
nicht zu bewilligen.

Genehmigen Sie, Herr Prisident, hochgeehrte Herren. die Versicherung
unserer ausgezeichneten Hochachtung.

Bern, den 2. Dozember 1932,

Im Namen des schweiz. Bundesrates,
Der Bundesprasident:

Motta.

Der Vizekanzler:
Leimgruber.
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