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Botschaft
iiber die Volksinitiative
«Fiir einen zeitgeméssen Tierschutz (Tierschutz — Ja!)»

vom 7. Juni 2004

Sehr geehrte Herren Présidenten,
sehr geehrte Damen und Herren,

wir unterbreiten Thnen die Botschaft iiber die Volksinitiative «Fiir einen zeitgemés-
sen Tierschutz (Tierschutz — Ja!)». Wir beantragen Ihnen, die Initiative Volk und
Standen mit der Empfehlung auf Ablehnung zur Abstimmung zu unterbreiten.

Sofern Sie die Botschaft! vom 9. Dezember 2002 zur Revision des Tierschutzgeset-
zes als indirekten Gegenvorschlag zur Volksinitiative einstufen, kénnen wir dies
unterstiitzen.

Wir versichern Sie, sehr geehrte Herren Présidenten, sehr geehrte Damen und Her-
ren, unserer vorziiglichen Hochachtung.

7. Juni 2004 Im Namen des Schweizerischen Bundesrates

Der Bundesprésident: Joseph Deiss
Die Bundeskanzlerin: Annemarie Huber-Hotz

1 BBI12003 657

2004-0691 3283



Ubersicht

Die Initiative verlangt eine Anderung von Artikel 80 der Bundesverfassung (BV).
Gemdss dem Initiativtext soll der Bund wie bisher damit beauftragt werden, Vor-
schriften iiber den Tierschutz zu erlassen. Der Bund soll dabei Grundsitze einhal-
ten, die in neun Abschnitten des Initiativtextes aufgefiihrt sind. Die Initiative will den
Vollzug den Kantonen zuweisen, verlangt aber, dass der Bund den kantonalen
Vollzug regelt und bindet diese Bestimmung an zwei als «Grundsdtze» bezeichnete
einschrinkende Regeln.

Der heutige Artikel 80 BV beauftragt den Bund, Vorschriften iiber den Schutz der
Tiere zu erlassen; er enthdlt eine Liste der sechs Bereiche, die der Bund zu regeln
hat, und weist den Vollzug weitgehend den Kantonen zu. Der Artikel iiberldsst es
den gesetzgebenden Behorden, den Umfang des Schutzes, der den Tieren zukommen
soll, und die Details des Vollzugs festzusetzen. Die eidgendssischen Rdte haben
gestiitzt auf diesen Verfassungsartikel 1978 das Tierschutzgesetz erlassen, der
Bundesrat die Tierschutzverordnung. Das Gesetz wird derzeit revidiert: Der Bun-
desrat hat die entsprechende Botschaft am 9. Dezember 2002 beschlossen.

Die Aufteilung der Tierschutzregelungen nach den dafiir geeigneten gesetzgeberi-
schen Niveaus — der Regelungsbereich in der BV, der Schutzumfang im Gesetz und
die direkt anwendbaren Handlungsanweisungen in der Verordnung — erlaubt es, den
staatlichen Tierschutz innert niitzlicher Zeit den neuen wissenschaftlichen Erkennt-
nissen anzupassen und der sich dndernden Einstellung der Bevélkerung zum Tier-
schutz Rechnung zu tragen.

Die Volksinitiative schligt einen anderen Ansatz vor: Sie enthdlt eine Liste von
Grundsdtzen, von denen sich der Bund beim Erlass der Tierschutzgesetzgebung
leiten lassen miisste. Diese Grundsdtze umfassen zum grossen Teil Anforderungen,
die heute schon im Tierschutzgesetz und seiner Verordnung enthalten sind oder mit
der Revision des Tierschutzgesetzes dem Parlament vorgeschlagen werden und
bewegen sich auf verschiedenem gesetzgeberischem Niveau. Sie wirken liickenhaft
und arbitrdr.

Problematisch ist, dass die Initiative mehrere internationale Vertragswerke verletzt:
Das Verbot des Transits und des Exports lebender Schlachttiere verletzt das Ab-
kommen zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft und der Europdischen
Gemeinschaft iiber den Giiter- und Personenverkehr auf Schiene und Strasse (ge-
nauer den Anhang 6 dieses Abkommens), das Importverbot fiir Tiere und Waren, die
im Ausland nicht nach den Grundsdtzen des schweizerischen Tierschutzrechts
gehalten bzw. hergestellt worden sind, verletzt einerseits das Allgemeine Zoll- und
Handelsabkommen GATT 1994 der WTO, andererseits die Konvention zum Schutz
der Menschenrechte und Grundfreiheiten sowie den UN-Pakt II. Die Priifung der
Frage, ob damit die Voraussetzungen fiir eine teilweise Ungiiltigkeitserkldrung
gemdss Artikel 139 Absatz 3 BV erfiillt sind, hat gezeigt, dass die verletzten Ver-
tragsteile nicht «zwingende Bestimmungen des Vélkerrechtsy im Sinne von Arti-
kel 139 Absatz 3 BV sind, die Verbote der Initiative somit vom Parlament nicht
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ungiiltig erkldrt werden konnen, obschon eine Annahme der Initiative in diesen
Punkten fiir das ganze Land gravierende Auswirkungen haben konnte.

Der Bundesrat ist der Ansicht, dass sich die heutige Verfassungsregelung iiber den
Tierschutz bewdhrt hat. Mit seiner Botschaft zur Revision des Tierschutzgesetzes hat
er eine Modernisierung des Vollzugs eingeleitet. Ev schidgt deshalb vor, die Initia-
tive «Fiir einen zeitgemdssen Tierschutz (Tierschutz — Ja!)» ohne direkten Gegen-
vorschlag abzulehnen. Er wiirde es unterstiitzen, wenn die Rdte seine Botschaft zur
Revision des Tierschutzgesetzes als indirekten Gegenvorschlag einstufen.
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Botschaft

1
1.1

Formelles

Wortlaut der Initiative

Die Volksinitiative lautet:

Die Bundesverfassung vom 18. April 1999 wird wie folgt geéndert:

Art. 80

Tierschutz

I Der Bund erldsst Vorschriften iiber den Tierschutz; er sorgt fiir den Schutz des
Wohlbefindens und der Wiirde der Tiere als Mitgeschopfe und empfindungsfahige
Lebewesen.

2 Der Bund ldsst sich insbesondere von folgenden Grundsitzen leiten:

a.

Tiere sind ihren Bediirfnissen entsprechend zu halten und schonend zu be-
handeln.

Nutztieren und anderen Haustieren ist die Mdglichkeit zu geben, sich regel-
méssig im Freien zu bewegen.

Tiertransporte sind auf das Notigste zu beschridnken und miissen von ausge-
bildeten Personen begleitet sein. Der Transit und Export von lebenden
Schlachttieren ist verboten.

Das Toten von Tieren muss durch einen verniinftigen Grund gerechtfertigt
sein und darf nur durch ausgebildete Personen vorgenommen werden. Das
Schlachten von Tieren ohne Betdubung vor dem Blutentzug ist verboten.

Versuche an Tieren diirfen nicht zu schweren oder anhaltenden Schmerzen
oder Leiden fiihren. Tierversuche miissen so weit als moglich durch Alterna-
tivmethoden ersetzt werden.

Wildtiere sind in einem Umfeld zu halten, das ihrem natiirlichen Lebens-
raum weitgehend entspricht. Es diirfen nur Tierarten importiert und gehalten
werden, deren Bediirfnisse in Gefangenschaft erfiillt werden konnen.

Der Handel mit Tieren jeder Art ist bewilligungspflichtig und bedarf eines
Fahigkeitsausweises.

Zuchtziele und Zuchtmethoden miissen die Gesundheit und das Wohlbefin-
den der Elterntiere und ihrer Nachkommen gewéhrleisten.

Tiere und tierische Erzeugnisse diirfen nur in die Schweiz eingefiihrt wer-
den, wenn ihre Haltung bzw. Herstellung im Ausland nicht gegen die
Grundsitze der eidgendssischen Tierschutzgesetzgebung verstosst.
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3 Der Bund regelt und beaufsichtigt den Vollzug durch die Kantone, so weit das
Gesetz ihn nicht dem Bund vorbehilt. Er beachtet dabei namentlich folgende Grund-
sitze:

a. Die Kantone betreiben fiir den Vollzug zentrale Fachstellen fiir Tierschutz.

b. In Strafverfahren wegen Tierquilerei oder anderer Verstosse gegen die Tier-
schutzgesetzgebung vertritt ein Tierschutzanwalt die Interessen der geschi-
digten Tiere.

1.2 Zustandekommen

Der «Schweizer Tierschutz (STS)» (Geschéftsfithrer: Dr. Hans-Ulrich Huber, Dor-
nacherstrasse 101, Postfach, 4008 Basel) reichte am 23. Juli 2003 mit 117 113
giiltigen Unterschriften die Volksinitiative «Fiir einen zeitgemissen Tierschutz
(Tierschutz — Ja!)» ein. Die Bundeskanzlei stellte mit Verfiigung vom 14. August
20032 fest, dass die Initiative zustande gekommen ist. Die Initiative enthélt eine
Riickzugsklausel, welche das aus acht Personen bestehende Initiativkomitee erméch-
tigt, die Volksinitiative vorbehaltlos mit absoluter Mehrheit zuriickzuziehen.

Die Ubersetzungen des Initiativtextes waren vor dem Beginn der Unterschriften-
sammlung von den Sprachdiensten der Bundeskanzlei bereinigt worden3.

1.3 Giiltigkeit
1.3.1 Einheit der Form

Nach Artikel 139 Absitze 2 und 3 und Artikel 194 Absatz 3 der Bundesverfassung#
ist eine Volksinitiative auf Teilrevision der BV nur in der Form der allgemeinen
Anregung oder des ausgearbeiteten Entwurfs zuldssig. Mischformen sind nicht
gestattet. Die Volksinitiative «Fiir einen zeitgeméassen Tierschutz (Tierschutz — Ja!)»
ist als vollstindig ausgearbeiteter Entwurf abgefasst. Das Gebot der Einheit der
Form ist somit erfiillt.

1.3.2 Einheit der Materie

Das Gebot der Einheit der Materie nach Artikel 139 Absatz 3 und 194 Absatz 2 BV
will sicherstellen, dass mit einem Initiativbegehren nicht mehrere, sachlich nicht
zusammenhdngende Fragen zur Abstimmung gelangen. Damit soll die freie, unver-
félschte Willensbildung bei der Abstimmung gewéhrleistet werden.

Das Thema der Initiative «Fiir einen zeitgeméssen Tierschutz (Tierschutz — Ja!)» ist
ausschliesslich der Schutz der Tiere. Diese sollen durch eine Reihe von konkreten
Handlungsanweisungen geschiitzt werden. Der Grundsatz der Einheit der Materie ist
somit gewahrt.

2 BBI2003 5936

3 BBI12002 492; FF 2002 472; FF (i) 2002 438

4 Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft vom 18. April 1999
(BV; SR 101).
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1.3.3 Vereinbarkeit mit dem Volkerrecht
1.3.3.1 Grundsitzliches

Artikel 139 Absatz 3 sowie 194 Absatz 2 BV schreiben vor, dass die Volksinitia-
tiven auf Teilrevision der Bundesverfassung die Bestimmungen des zwingenden
Volkerrechts nicht verletzen diirfen. Geméss Artikel 139 Absatz 3 BV muss die
Bundesversammlung eine Initiative, die zwingende Bestimmungen des Volkerrechts
verletzt, ganz oder teilweise ungiiltig erkldren. Es ist daher zu priifen, ob eine Initia-
tive oder Teile davon zwingendes Volkerrecht verletzen.

Zwei der in der Initiative vorgeschlagenen Bestimmungen wiirden nach Meinung
des Bundesrates bei ihrer Annahme mehrere bedeutende Staatsvertrdge verletzen. Es
handelt sich um folgende Bestimmungen:

1.3.3.2 Verbot des Transits und des Exports lebender
Schlachttiere (in der Initiative vorgeschlagen als
Art. 80 Abs. 2 Bst. ¢ BY)

Die Initiative fordert ein Verbot des Transits und des Exports lebender Schlachttiere.
Der Import solcher Tiere soll hingegen offenbar zuldssig bleiben.

Die Durchfuhr lebender Tiere der Rinder-, Schaf-, Ziegen- und Schweinegattung ist
heute nur im Bahn- und Luftverkehr gestattet5. Die Durchfuhr sowie die Ein- und
Ausfuhr lebender Schlachttiere — wenigstens von Schweinen und Gefliigel — ist aber
durch das Abkommen zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft und der
Europiischen Gemeinschaft iiber den Giiter- und Personenverkehr auf Schiene und
Strasse® indirekt ermdglicht (ndhere Erlauterung in Ziff. 5, Bemerkung zu Abs. 2
Bst. ¢). Ein Transitverbot konnte nur getreulich umgesetzt werden, wenn dieses
Abkommen bzw. dessen Anhang 67 gedndert wiirde. Gemiss Artikel 55 Absatz 3
des Abkommens konnte der Anhang 6 durch Beschluss des Gemischten Landver-
kehrausschusses Gemeinschaft/Schweiz8 gedndert werden. Dieser dussert sich «in
gegenseitigem Einvernehmen».

Das Transit- und Ausfuhrverbot fiir lebende Schlachttiere konnte somit nur mit der
Zustimmung des Gemischten Ausschusses, das bedeutet mit dem Einverstédndnis der
EU, umgesetzt werden. Der Bundesrat erachtet es als richtig, auf diese Konsequenz
des fiir sich allein gesehen als marginal einzustufenden Begehrens aufmerksam zu
machen.

Das Transitverbot verstdsst dariiber hinaus gegen Artikel V des Allgemeinen Zoll-
und Handelsabkommens (GATT 1994), der die Freiheit der Durchfuhr garantiert.

Das Exportverbot fiir Schlachttiere verstdsst gegen Artikel XI GATT 1994. Dieser
Artikel verbietet in seiner Ziffer 1 mengenmaéssige Ausfuhrbeschrinkungen. Aller-
dings ist es wenig wahrscheinlich, dass ein Staat diese Vertragsverletzung bei den

5 Art. 59 Abs. 2 Verordnung iiber die Ein-, Durch- und Ausfuhr von Tieren und Tierpro-
dukten (EDAV; SR 916.443.11).

SR 0.740.72

Die Anhdnge bilden gemiss Artikel 56 des Abkommens Bestandteil des Abkommens.
Art. 51 des Abkommens

Art. 51 Abs. 1 des Abkommens

N-JE-CREN NN
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zustindigen Instanzen einklagen wiirde, da die Schweiz praktisch keine Schlacht-
viehexporte kennt.

1.3.33 Importverbot fiir Tiere und Waren, die im Ausland
nicht nach den Grundsiitzen des schweizerischen
Tierschutzrechts gehalten bzw. hergestellt worden
sind (in der Initiative vorgeschlagen als Art. 80
Abs. 2 Bst. i BV)

Mit dieser Bestimmung wird der Anspruch erhoben, den Geltungsbereich des
schweizerischen Tierschutzgesetzes iiber die Grenzen hinaus zu erweitern; das
Territorialprinzip wiirde fiir Tiere und tierische Erzeugnisse durchbrochen, wenigs-
tens flir Tiere und tierische Erzeugnisse, die von den betroffenen Léndern in die
Schweiz exportiert werden sollen.

Die Realisierung einer solchen Verfassungsbestimmung konnte eine Verletzung des
GATT-Abkommens!0, das vom WTO-Abkommen!! {ibernommen worden ist,
darstellen. Nach Artikel XI Absatz 1 des GATT-Abkommens ist die Errichtung von
Verboten und Beschrénkungen fiir die Ein- und Ausfuhr von Erzeugnissen untersagt.
Gemiss Artikel XX Buchstabe b des GATT-Abkommens ist jedoch eine beschrin-
kende Massnahme zuldssig, wenn diese «fiir den Schutz des Lebens oder der Ge-
sundheit von Personen und Tieren oder die Erhaltung des Pflanzenwuchses erforder-
lich» ist. Ein Importverbot wie in der Initiative vorgeschlagen verletzt das Verbot
mengenméssiger Beschrinkungen gemiss Artikel XI GATT 1994 und das Gebot der
Inldndergleichbehandlung geméss Artikel III GATT 1994. Artikel XVI Absatz 5 des
WTO-Abkommens schliesst einen Vorbehalt im Sinne des vorgeschlagenen Arti-
kels 80 Absatz 2 Buchstabe i BV in jedem Fall aus.

Gemeint ist in Artikel XX GATT, dass der Schaden an Personen und Tieren bzw.
am Pflanzenwuchs des Einfuhrlandes auftreten muss und dass eine Einfuhrbe-
schrankung das einzige Mittel ist, diesen Schaden abzuwenden. Diese Kriterien
treffen auf Tiere und tierische Erzeugnisse, die im Ausland im Widerspruch zu den
Grundsitzen des schweizerischen Tierschutzrechts gehalten bzw. hergestellt worden
sind, eindeutig nicht zu. Detailliertere Uberlegungen zu Inhalt und Folgen der vorge-
schlagenen Bestimmung der Initiative finden sich in Ziffer 5, Bemerkung zu Abs. 2
Bst. 1.

Das GATT-Abkommen ist als Bestandteil des WTO-Abkommens eines der wich-
tigsten internationalen Vertragswerke. Verletzungen seiner Bestimmungen geben
den klagenden Staaten die Moglichkeit, Retaliationsmassnahmen gegen die Schweiz
zu ergreifen oder Kompensationen in Form von Geldzahlungen auszuhandeln,
sofern die Schweiz sich auch nach einer Niederlage vor einem WTO-Panel oder dem
Appellate Body weigert, die vertragswidrigen Bestimmungen zu dndern.

Ein Austritt aus der WTO ist keine realistische Option. Sie hitte fiir die schweizeri-
sche Wirtschaft iiberaus gravierende Folgen. Der Bundesrat erachtet es als richtig,
auf diese moglichen Folgen bei einer Umsetzung der Initiativbestimmung aufmerk-
sam zu machen.

10 Allgemeines Zoll- und Handelsabkommen (GATT; SR 0.632.21).
11 Vgl. Art. XI des Abkommens vom 15. April 1994 zur Errichtung der
Welthandelsorganisation; SR 0.632.20.
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Das vorgeschlagene Verbot verletzt auch die Europdische Menschenrechtskonven-
tion!2. Es untersagt namlich auch die Einfuhr von Fleisch von Tieren, die rituell, d.h.
ohne Betdubung vor dem Blutentzug, geschlachtet worden sind. Dies ist fiir die
Religionsgemeinschaften, denen religidose Vorschriften nur den Konsum von Fleisch
gestatten, das von Tieren stammt, die nicht betdubt worden sind, von Bedeutung.
Die rituelle Schlachtung ist in der Schweiz verboten!3. Das Fleisch fiir die muslimi-
schen und jiidischen Glaubensgemeinschaften wird seit langem eingefiihrt. Eine
spezifische Einfuhrregelung wurde im Rahmen der Agrarpolitik 2007 in Artikel 9
Absatz 1 des Tierschutzgesetzes eingefiigt!4 und ist am 1. Januar 2004 in Kraft
getreten, ohne dass dagegen das Referendum ergriffen worden wére.

Nach der Rechtsprechung des Europdischen Gerichtshofs fiir Menschenrechte!s
besteht gestiitzt auf die Gedanken-, Gewissens- und Religionsfreiheit nach Artikel 9
EMRK der Anspruch, sich gemiss den Vorschriften der eigenen Religion erndhren
zu konnen. Im beurteilten Fall hatte eine jiidische Gemeinschaft, die besonders
strenge Anforderungen an die koschere Fleischgewinnung stellt, den franzdsischen
Staat vergeblich um eine Bewilligung zum rituellen Schlachten ersucht. Der Ge-
richtshof erachtete die Moglichkeit, das geméss solchen Vorschriften produzierte
Fleisch aus Belgien importieren zu kdnnen, als ausreichend.

Das vorgeschlagene Einfuhrverbot wiirde — kombiniert mit dem Verbot der rituellen
Schlachtung — die Fleischversorgung der muslimischen und jiidischen Gemeinschaf-
ten verunmdoglichen. Damit stellten sich ernsthafte Probleme im Lichte von Artikel 9
EMRK (allein oder in Verbindung mit dem Diskriminierungsverbot des Artikels 14
EMRK). Dasselbe gilt mit Bezug auf die gleichartigen Garantien von Artikel 18
(Gedanken-, Gewissens- und Religionsfreiheit) und 2 Absatz 1 (akzessorisches
Diskriminierungsverbot) des UN-Paktes II'¢. Es wire demzufolge nicht auszu-
schliessen, dass der Europdische Gerichtshof fiir Menschenrechte auf Beschwerde
hin die Verletzung von Artikel 9 EMRK, allein oder in Verbindung mit deren Arti-
kel 14, feststellen wiirde.

Die EMRK verbietet nachtrigliche Vorbehalte!”. Indes ist sie kiindbar!8. Die politi-
schen Konsequenzen einer Kiindigung der EMRK wiirden allerdings sehr schwer
wiegen. Dies umso mehr, als ein unmittelbarer, auf die Kiindigung folgender Neu-
beitritt zur EMRK, verbunden mit einem Vorbehalt im Sinne der Initiative, einer
zweckwidrigen Rechtsausiibung gleichkédme, mit anderen Worten rechtsmissbrauch-
lich wérel!®. Dariiber hinaus wiirde die Schweiz als Verteidigerin der Menschenrech-
te international unglaubwiirdig. Der Bundesrat erachtet es als richtig, auf diese
mogliche Konsequenz der Umsetzung des Einfuhrverbots aufmerksam zu machen.

12 Konvention zum Schutze der Menschenrechte und Grundfreiheiten (EMRK; SR 0.101).

13 Art. 20 TSchG

14 AS2003 4181

15 Urteil des Europdischen Gerichtshofs fiir Menschenrechte vom 27. Juni 2000 in Sachen
Cha’are Shalom Ve Tsedek gegen Frankreich, publiziert in: Recueil des arréts et
décisions de la Cour européenne des droits de I’homme 2000-VII.

16 Internationaler Pakt vom 16. Dezember 1966 iiber biirgerliche und politische Rechte;
SR 0.103.2.

17 Art. 57 EMRK

18 Art. 58 EMRK

19 BGE 11812487 f.
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1.3.34 Der Begriff des zwingenden Volkerrechts

Artikel 139 Absatz 3 BV schreibt vor, dass eine Initiative, die «zwingende Bestim-
mungen des Volkerrechts» verletzt, von der Bundesversammlung ganz oder teilwei-
se ungiiltig zu erklédren ist. Zu priifen ist, ob die internationalen Abkommen, die
gemiss obenstehenden Erlduterungen durch die Initiative verletzt werden, «zwin-
gendes Volkerrecht» (ius cogens) sind.

Im Vordergrund steht die Frage, ob das Einfuhrverbot fiir Tiere und tierische Er-
zeugnisse, die im Ausland nicht nach den Grundsitzen des schweizerischen Tier-
schutzrechts gehalten bzw. hergestellt worden sind, mit zwingendem Volkerrecht in
Einklang steht. Man kann davon ausgehen, dass es eine Verletzung der WTO-
Verpflichtungen darstellt. Unbestritten (und durch das zitierte Urteil des Européi-
schen Menschenrechtsgerichtshofes erhirtet) ist, dass es die Europédische Menschen-
rechtskonvention verletzt. Damit wiirde es auch den UN-Pakt II verletzen.

«Eine zwingende Norm des allgemeinen Vdélkerrechts (ius cogens) ist gemiss der
Wiener Vertragsrechtskonvention20 «eine Norm, die von der internationalen Staaten-
gemeinschaft in ihrer Gesamtheit angenommen und anerkannt wird als eine Norm,
von der nicht abgewichen werden darf und die nur durch eine spitere Norm des
allgemeinen Volkerrechts derselben Rechtsnatur gedndert werden kanny.»2! In der
Botschaft?2 zur revidierten Bundesverfassung umschreibt der Bundesrat, was er als
zwingendes Volkerrecht einstuft, nimlich «z.B. die Verbote von Folter, Genozid,
Sklaverei, notstandsfeste Garantien der EMRK». Wenn solche Normen staatsver-
tragsrechtlich verankert sind, kann sich der einzelne Staat aufgrund ihres zwingen-
den Charakters auch durch Kiindigung nicht von ihrer Beriicksichtigung entbinden.

Der Bundesrat hatte sich in seiner Botschaft?3 vom 22. Juni 1994 iiber die Volksini-
tiativen «fiir eine verniinftige Asylpolitik» und «gegen die illegale Einwanderung»
ausfiihrlich zur Frage gedussert, welche inneren Voraussetzungen volkerrechtliche
Normen erfiillen miissen, die als «zwingend» bezeichnet werden?4: «Man zéhlt sie
zum internationalen ordre public (...). Zwingendes Volkerrecht beruht auf Volker-
gewohnheitsrecht, kann aber auch als Volkervertragsrecht ausgestaltet sein. Es hat
Regeln zum Inhalt, von denen sich die Staaten durch eine Kiindigung der volker-
rechtlichen Vertrdge, in denen sie verankert sind, nicht befreien kénnen. (...) Ein
Rechtsstaat kann sich nicht tiber volkerrechtliche Normen hinwegsetzen, die interna-
tional als elementare Bestimmungen zum Schutz fundamentalster Grundrechte und
des humanitéren Volkerrechts verstanden werden und die unabhédngig von der Rati-
fikation oder Kiindigung der entsprechenden vdlkerrechtlichen Vertrdge einen fiir
alle Rechtsstaaten verbindlichen Charakter aufweisen.»

Bis heute ist der Begriff des zwingenden Volkerrechts in der schweizerischen Ge-
setzgebung nicht ndher umschrieben worden. Die Wissenschaft hat in der Zwischen-
zeit den Begriff des «faktisch zwingenden Voélkerrechts» vorgeschlagen?, mit
welchem volkerrechtliche Verpflichtungen bezeichnet werden sollen, die flir die

20 Wiener Ubereinkommen vom 23. Mai 1969 iiber das Recht der Vertrige; SR 0.111.

21 Zitat aus: Yvo Hangartner/Andreas Kley, Die demokratischen Rechte in Bund und
Kantonen der Schweizerischen Eidgenossenschaft, Ziirich, 2000, S. 225.

22 BBI119971 1, insbesondere S. 433.

23 BBI11994 1486 ff.

24 A.a.0.1495 f., mit Literaturverweisen.

25 Dazu mit Bezug auf die vorliegende Volksinitiative: Yvo Hangartner, Rechtsprobleme
des Schichtverbots, Allgemeine Juristische Praxis 9/2002, 1022 ff.
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Schweiz von so iiberragender Bedeutung sind, dass deren Aufkiindigung faktisch
nicht in Frage kommt. Solches Volkerrecht sollte gleich behandelt werden wie das
ius cogens, das in Artikel 139 Absatz 3 BV als Grund fiir eine Ungiiltigkeitserkla-
rung angefiihrt ist.

Davon wird abgesehen. Die Ungiiltigkeitserkldrung eines Initiativbegehrens steht in
einem Konkurrenzverhéltnis zum Recht der Stimmbiirgerinnen und -biirger, zu
vorgeschlagenen Anderungen ihrer Verfassung Stellung zu nehmen. Dieses Recht ist
ausserordentlich hoch zu bewerten. Von ihm soll nur in absolut zwingenden Fillen
abgewichen werden. Das bedeutet, dass es auszuschliessen ist, neue Ungiiltigkeits-
griinde, die nicht zweifelsfrei in der Verfassung selber verankert sind, einzufiihren.

Sicher ist es stossend, wenn durch die hier behandelte Volksinitiative ein Verfas-
sungsartikel vorgeschlagen wird, der gleichzeitig WTO-Verpflichtungen und die
Européische Menschenrechtskonvention sowie den UN-Pakt II verletzt. Diese Ver-
tragswerke haben einen Rang, der ihre Kiindigung durch die Schweiz faktisch aus-
schliesst. Allein, zwingendes Volkerrecht im Sinne von Artikel 139 Absatz 3 BV
sind sie nicht.

Falls das Einfuhrverbot der Volksinitiative in Kraft tritt, hat die Schweiz faktisch
zwei Moglichkeiten: Sie konnte darauf verzichten, die fragliche Verfassungsbe-
stimmung anzuwenden, oder sie setzt sie um und verletzt damit volkerrechtliche
Normen. Beides verbietet sich fiir einen Rechtsstaat: Bei der Wahl der ersten Mog-
lichkeit wiirde das Prinzip verletzt, dass die Behorden Verfassungsrecht tatsdchlich
anzuwenden haben; die Realisierung der zweiten Moglichkeit wiirde dem Ansehen
unseres Landes zweifelsohne Schaden zufiigen.

Falls durch die Verletzung internationalen Vertragsrechts betroffene Staaten (im
Falle des GATT/WTO) oder Private (im Falle der EMRK) bei den zustindigen
Instanzen Klage einreichen und die Schweiz die nachfolgenden Verfahren verliert,
bliebe als Ausweg entweder eine erneute Anderung der BV oder das Inkaufnehmen
von u.U. schwerwiegenden Retaliationsmassnahmen. Ein Austritt aus den betroffe-
nen internationalen Abkommen mit nachfolgenden Verhandlungen iiber einen
Wiederbeitritt ist auszuschliessen.

Der Bundesrat erachtet es als wichtig, die eidgendssischen Réte auf diese Konse-
quenzen einer allfdlligen Annahme der Initiative hinzuweisen.

2 Die Wahl der Regelungsstufe

Der heutige Artikel 80 der Bundesverfassung beauftragt den Bund zur Gesetzgebung
im Bereich des Tierschutzes. Er umschreibt die Bereiche, die zu regeln sind, ndm-
lich:

—  die Tierhaltung und die Tierpflege;

—  die Tierversuche und die Eingriffe am lebenden Tier;
— die Verwendung von Tieren;

— die Einfuhr von Tieren und tierischen Erzeugnissen;
—  den Tierhandel und die Tiertransporte;

—  das Toten von Tieren.
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Die Verfassung dussert sich nicht zur Qualitdt des mit der Gesetzgebung anzustre-
benden Tierschutzes, d.h. liber das Mass des Schutzes, den die Menschen den Tieren
zukommen lassen miissen. Das Schutzniveau ist durch den Gesetzgeber zu bestim-
men. Dieser ist dem Auftrag mit dem Tierschutzgesetz von 1978 nachgekommen,
insbesondere mit dessen Grundsatzartikel26, der fiir die im Gesetz nachfolgenden
Bestimmungen und fiir die direkt umzusetzenden Anweisungen der Tierschutzver-
ordnung das Schutzniveau vorgibt. Nur diese klare Abstufung — Regelungsbereich in
der Verfassung, Regelungshéhe im Gesetz — erlaubt es, innert niitzlicher Frist auf
die Verdnderungen der 6ffentlichen Einstellung zum Tierschutz zu reagieren. Wiirde
die Verfassung ndmlich auch das Schutzniveau, also die Regelungshdhe, vorschrei-
ben, dann wiire fiir jede zukiinftige Uber- oder Unterschreitung dieses Niveaus eine
Verfassungsanderung notwendig.

Genau dies hitte die Volksinitiative zur Folge. Thr detaillierter Katalog an Schutz-
vorschriften erlaubt einerseits zwar keine Unterschreitung des durch die neue Ver-
fassungsbestimmung vorgegebenen Schutzniveaus, andererseits aber auch keine
Uberschreitung, die angesichts der Verinderungen in der offentlichen Wahrneh-
mung des Tierschutzes und der Entwicklung der wissenschaftlichen Erkenntnisse
denkbar wire. Die Tierschutzgesetzgebung wiirde so allenfalls die heutige Einstel-
lung des Schweizervolkes zum Tierschutz widerspiegeln, jedoch ohne erneute
Verfassungsénderung keine Weiterentwicklung zulassen.

Ein anerkannter Grundsatz verlangt, dass die Verfassung die Basis und die Grenzen
der Gesetzgebung festlegt, dass in Gesetzen die sachlichen Grundsétze des durch die
Verfassung abgegrenzten Regelungsbereichs bestimmt werden, die in den darauf
aufbauenden Verordnungen direkt umsetzbar gemacht werden.

Die Volksinitiative zeigt ein eigenwilliges Verstidndnis dafiir, was in einer Verfas-
sung geregelt werden soll. Mit ihr sollen Bestimmungen in das Grundgesetz einge-
fiigt werden, welche dieser hohen Regelungsstufe nicht entsprechen. Zahlreiche
Volksinitiativen hatten in jiingerer Zeit teilweise oder vollstdndig Bestimmungen auf
Gesetzes- oder Verordnungsstufe zum Gegenstand?’. Sie sind gelegentlich Ausfluss
der Tatsache, dass die Schweiz keine Gesetzesinitiative kennt, d.h. keine Mdglich-
keit, mittels Unterschriftensammlung auf die Gestaltung eines Gesetzes einzuwir-
ken. Die vorliegende Volksinitiative enthélt vorwiegend Regelungen, die nicht
einmal in ein Gesetz gehoren, sondern in eine bundesritliche oder departementale
Verordnung. Bei der Diskussion der vorgeschlagenen Bestimmungen wird im Detail
darauf zuriickzukommen sein.

Verfassungswesentlichkeit ist keine Giiltigkeitsvoraussetzung fiir eine Volksinitiati-
ve. So lange keine Vorschrift dariiber besteht, was materiell als Verfassungsrecht
gelten kann, bleibt es den Initianten eines Volksbegehrens und letztlich den Stimm-
berechtigten und den Stinden {iiberlassen, welche Materie sie in der BV regeln

26 Artikel 2 TSchG lautet:
I Tiere sind so zu behandeln, dass ihren Bediirfnissen in bestmdglicher Weise Rechnung
getragen wird.

Wer mit Tieren umgeht, hat, soweit es der Verwendungszweck zulésst, fir deren

Wohlbefinden zu sorgen.
3 Niemand darf ungerechtfertigt einem Tier Schmerzen, Leiden oder Schiden zufiigen
oder es in Angst versetzen.

27 Vgl. Ehrenzeller/Mastronardi/Schweizer/Vallender (Hrsg.), St.Galler Kommentar,
Zirich/Basel/Genf, 2002, Vorbemerkungen zu Art. 138-142 Rz. 5 ff.
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wollen. Der Bundesrat erachtet es aber als wesentlich, die eidgendssischen Réte auf
die problematische Regelungsstufe der vorliegenden Initiative hinzuweisen.

3 Zum Begriff der «Grundsitze»

Die heutige Verfassungsbestimmung in Artikel 80 BV enthélt keine Grundsitze,
sondern weist dem Bund einzig die Aufgabe zu, im Bereich des Tierschutzes zu
legiferieren. Bisher konnten als Grundsitze die Rahmenbedingungen des Artikels 2
TSchG verstanden werden; danach sind Tiere «so zu behandeln, dass ihren Bediirf-
nissen in bestmdglicher Weise Rechnung getragen wird», beim Umgang mit ihnen
ist «fiir deren Wohlbefinden zu sorgen», und einem Tier diirfen nicht ungerechtfer-
tigt «Schmerzen, Leiden oder Schiaden» zugefiigt und es darf nicht in Angst versetzt
werden. Der Revisionsentwurf28 des TSchG bringt diese Grundsétze in iiberarbeite-
ter und um den Begriff der «Wiirde» erweiterten Form in Artikel 4 wieder.

Die Initiative nimmt hier einen radikalen Systemwechsel vor. Mit Ausnahme des
ersten Satzes in Absatz 1 («Der Bund erldsst Vorschriften {iber den Tierschutzy»)
besteht sie praktisch nur aus Grundsétzen, die von der nachgeordneten Gesetzge-
bung umzusetzen wiren. Dazu gehdren Anweisungen, fiir welche bisher die Geset-
zesstufe oder sogar die Stufe der bundesritlichen oder departementalen Verordnung
als angemessen betrachtet wurde. So wurde — um drei Beispiele zu nennen — die
Vorschrift (Abs. 2 Bst. b der Initiative), wonach Nutztiere und andere Haustiere
«sich regelméssig im Freien» bewegen konnen miissen, fiir Rindvieh in der Tier-
schutzverordnung (Art. 18) nach Ansicht des Bundesrates stufengerecht geregelt;
der gewerbsmissige Tierhandel ist durch das Gesetz (Art. 8 TSchG) einer Bewilli-
gungspflicht unterstellt; der Einbezug der Tierzucht unter das Tierschutzrecht ist im
Rahmen des Gen-Lex-Verfahrens durch die Schaffung von Artikel 7 TSchG29
erfolgt. Bei der Diskussion der einzelnen Punkte der Initiative ist auf die Stufenge-
rechtheit ihrer Vorschldge zuriickzukommen.

Die Initiative benennt ihre Vorschldge von Absatz 2 als «Grundsitze». Auch wenn
bisher Detailregelungen wie die oben angefiihrten nicht unter diesen Begriff subsu-
miert wurden, hétte eine Annahme der Initiative zur Folge, dass die neun Grundsétze
strikte und ohne Ausnahme umgesetzt werden miissten. Letzteres ist vor allem bei
der Umsetzung von Absatz 2 Buchstabe i (Importverbot) von Bedeutung: Bei jeder
Einfuhr eines Tieres oder eines tierischen Erzeugnisses miisste der Nachweis er-
bracht werden, dass die Tiere, von denen die Produkte stammen, den anderen
Grundsétzen des neuen Verfassungsartikels entsprechen, ndmlich dass sie die Gele-
genheit hatten «sich regelmdssig im Freien zu bewegen» (Bst. b) und dass sie vor
der Schlachtung betdubt waren (Bst. d). So lange unsere hauptsdchlichen Handels-
partner nicht Regelungen einflihren, die den Grundsétzen von Absatz 2 des Initiativ-
textes entsprechen, miissten die Einfuhren von tierischen Produkten wohl generell
verboten oder an Bedingungen gekniipft werden, denen das Tierschutzrecht unserer
Handelspartner nicht nachkommt. Der Begriff der Grundsétze wiirde so durch den
vorgeschlagenen Verfassungsartikel ad absurdum gefiihrt: Was als Instrument zum
Schutz der schweizerischen Tiere gedacht war, kann sich als wirtschaftlicher
Hemmschuh mit sehr weit gehenden Konsequenzen erweisen.

28 BBI12003 657
29 AS 2003 4803
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4 Geltende Rechtsordnung in der Schweiz

Die Schweiz besitzt nach dem Urteil eines Mitglieds des Initiativkomitees «eines der
besten und fortschrittlichsten Tierschutzgesetze der Welt»30. Die Entwicklung, die
zu diesem Gesetzeswerk fiihrte, begann vor iiber 100 Jahren, als das Schweizervolk
1893 — gegen den Antrag von Bundesrat und Parlament — ein Schichtverbot in die
Bundesverfassung einfiigte. Bis 1973 blieb dies die einzige Verfassungsbestimmung
im Bereich des Tierschutzes. Einzelne Tierschutzfragen waren aber schon friih in
Gesetzen geregelt, so mit dem Artikel 264 des Strafgesetzbuches, der Tierquilerei
unter Strafe stellte, und mit Einzelbestimmungen im Strassenverkehrsrecht und in
der ehemaligen Eidgendssischen Fleischschauverordnung.

Der Tierschutz blieb bis in die Siebzigerjahre des 20. Jahrhunderts weitgehend
Sache der Kantone. Ziirich, Freiburg, Waadt und Genf verfiigten schon vor der
Schaffung eines schweizerischen Tierschutzrechts iber eigene Tierschutzgesetze.

Mit dem 1973 in die BV eingefiigten Tierschutzartikel 25bs wurde dem Bund die
Kompetenz fiir eine gesetzliche Regelung des Tierschutzes auf Bundesebene iiber-
tragen. In der heutigen BV ist die inhaltlich gleiche Bestimmung als Artikel 80
enthalten. Gestiitzt auf den verfassungsmaissigen Auftrag erliessen die eidgendssi-
schen Rite am 9. Mérz 1978 das Tierschutzgesetz3!, das nach einer Referendumsab-
stimmung am 1. Juli 1981 zusammen mit der Tierschutzverordnung3? in Kraft trat.

Am 5. November 1993 publizierte die Geschiftspriifungskommission des Standera-
tes einen Inspektionsbericht unter dem Titel «Vollzugsprobleme im Tierschutz»33.
Darin kritisierte die Kommission Méangel bei der Umsetzung des Gesetzes. Der
Bundesrat erkldrte sich in seiner Stellungnahme vom 26. Januar 199434 bereit, die
im Inspektionsbericht vorgebrachten Empfehlungen mittels einer Revision der
Tierschutzverordnung umzusetzen. Diejenigen Kommissionsempfehlungen, die auf
Verordnungsstufe realisiert werden konnten, fanden 1997 Eingang in eine Revision
der Verordnung. Es zeigte sich aber, dass auch eine Gesetzesrevision notwendig sein
wiirde, um neue Vollzugsinstrumente einzufithren. Der Bundesrat stellte in seinem
Bericht «Vollzugsprobleme im Tierschutz»35 vom 8. September 1999 eine solche
Revision in Aussicht. Am 9. Dezember 2002 verabschiedete der Bundesrat die
diesbeziigliche Botschaft.

Der Sténderat beschloss am 24. September 2003, die Beratungen zu dieser Botschaft
zu sistieren, bis die bundesrétliche Botschaft zur Volksinitiative «Fiir einen zeitge-
missen Tierschutz (Tierschutz — Ja!)» vorliegt.

30 Zitat aus: Brigitta Rebsamen-Albisser, Der Vollzug des Tierschutzrechts durch Bund und
Kantone, Diss., 1993 (Verlag Haupt, Bern/Stuttgart/Wien, 1994), S. 1.

31 TSchG, SR 455

32 TSchV, SR 455.1

33 BBI19941618

34 BBI11994 1646

35 BBI11999 9484
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5 Kommentare zu den vorgeschlagenen Bestimmungen
der Initiative

Absatz 1

Der erste Absatz des Initiativtextes libernimmt zunichst den Absatz 1 von Artikel 80
BV, erteilt also dem Bund ebenfalls einen Gesetzgebungsauftrag. Dann folgt sofort
der Zweck dieser Gesetzgebungstitigkeit. Dieser findet sich heute in Artikel 1
Absatz 1 TSchG, wo als Zweck des Gesetzes angefiihrt ist, dass es dem «Schutz und
Wohlbefinden» des Tieres dient. Im bundesritlichen Revisionsentwurf TSchG ist
der Zweck in Artikel 1 etwas ausfiihrlicher umschrieben36; nicht zuletzt diente hier
Artikel 1 des deutschen Tierschutzgesetzes37 als Vorbild.

Die schweizerische Bundesverfassung kennt beide Regelungsansétze, ndmlich den
reinen Gesetzgebungsauftrag mit der Abgrenzung des Regelungsbereichs wie in
Artikel 80 (Tierschutz) oder 96 (Wettbewerbspolitik) wie auch den Gesetzgebungs-
auftrag mit den Gestaltungsregeln, nach denen sich die Gesetzgebung auszurichten
hat wie in Artikel 104 (Landwirtschaft) oder 119 (Fortpflanzungsmedizin und Gen-
technologie im Humanbereich).

Der Initiativtext will das «Wohlbefinden» und die «Wiirde» des Tieres schiitzen.
Dieses Ziel deckt sich mit demjenigen des Entwurfs TSchG38.

Als Begriindung fiir den Schutzauftrag fiihrt der Initiativtext an, dass Tiere «Mitge-
schopfe und empfindungsfahige Lebewesen» seien. Der Begriff des «Mitgeschopfs»
findet sich auch in Artikel 1 des Entwurfs TSchG und in Artikel 1 des deutschen
Tierschutzgesetzes. Hingegen ist iiber die Empfindungsfihigkeit von Tieren zu
wenig bekannt, als dass der Begriff des «empfindungsféhigen Lebewesens» gleich-
stufig in einem Gesetzes- oder gar Verfassungstext auftauchen miisste. Der Bundes-
rat hat deshalb nach Auswertung der Vernehmlassung darauf verzichtet, das Schutz-
objekt Tier so zu definieren.

Der Bundesrat ist der Ansicht, dass der Zweck einer Gesetzgebung nicht zwingend
in die Verfassung gehort, sondern sinnvollerweise am Anfang des Spezialgesetzes
stehen kann.

Absatz 2

Wihrend Artikel 80 BV im Absatz 2 die Bereiche auffiihrt, in welchen der Bund
gesetzgeberisch titig werden muss, fithrt die Initiative hier eine Reihe von
Grundsitzen auf, an welchen sich die Gesetzgebung zu orientieren hitte.

Die Grundsitze des Initiativtextes erwecken den Eindruck, sie seien teilweise recht
arbitrér ausgelesen worden. Zwei Beispiele mogen diese Ansicht illustrieren:

Einziger Grundsatz fiir die Haltung von «Nutztieren und anderen Haustieren» ist die
Vorschrift eines regelméssigen Auslaufs. Uber Haltungsbedingungen, Pflege und

36 «Mit diesem Gesetz soll, angesichts der Verantwortung des Menschen fiir das Tier als
Mitgeschopf, dessen Wiirde und Wohlergehen geschiitzt werden.»

37 «Zweck dieses Gesetzes ist es, aus der Verantwortung des Menschen fiir das Tier als
Mitgeschopf dessen Leben und Wohlbefinden zu schiitzen. Niemand darf einem Tier
ohne verniinftigen Grund Schmerzen, Leiden oder Schiden zufiigen.»

38 Der Entwurf TSchG wihlt den Begriff « Wohlergehen». Dieser umfasst den iterativen
Umgang mit Tieren zutreffender als das stationdre « Wohlbefindeny.
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Erndhrung der Tiere, also liber die Kernanforderungen der Tierhaltung, enthélt die
Initiative keine Regeln.

Dass Tiertransporte «von ausgebildeten Personen begleitet sein» miissen, ist lo-
benswert, aber iiber die Art und Weise, wie solche Transporte durchzufiihren sind
(Be- und Entladen, Transportmittel, Besatzdichte), dussert sich die Initiative nicht.

Die Grundsitze der Initiative sind auf unterschiedlichem gesetzgeberischem Niveau
angesiedelt. Der Bundesrat legt hier dar, dass diese Anweisungen insgesamt die
Anforderungen an eine Verfassung kaum erfiillen. Zu den einzelnen Punkten dussert
er sich wie folgt:

Buchstabe a

Die vorgeschlagene Bestimmung iiber die Tierhaltung ist zweigeteilt. Im ersten Teil
verlangt sie, dass Tiere ihren Bediirfnissen entsprechend zu halten, im zweiten Teil,
dass sie schonend zu behandeln sind.

Der erste Teil stammt aus Artikel 2 Absatz 1 TSchG, der sinngemadss in den Entwurf
TSchG (Art. 4 Abs. 1 Bst. a) iibernommen wurde.

Der zweite Teil ist eine vereinfachte Ausfithrung von Artikel 2 Absatz 3 TSchG, der
sinngemdss in den Artikel 4 Absatz 2 des Entwurfs TSchG iibernommen worden ist.
Allerdings leuchtet nicht ein, weshalb die grundsitzliche Bestimmung des geltenden
Gesetzes im Initiativtext so stark verkiirzt worden ist, dass der umfassende Anspruch
des Tieres auf eine Behandlung ohne Schmerzen, Leiden, Schiden, Angst oder
Verletzung der Wiirde nicht mehr ersichtlich ist. Es féllt auf, dass sich die Initiative
nur auf einen Ausschnitt aus den Grundsétzen beschriankt, die Artikel 4 des Entwurfs
TSchG enthilt.

Buchstabe b

Die einzige Anweisung zur Haltung von «Nutztieren» und «anderen Haustieren»,
die der Initiativtext enthdlt, ist, dass sich di