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Executive Summary

EXECUTIVE SUMMARY

1. Numerous cases show that Islamophobia and anti-Semitism is on the rise in Europe and that
measures taken by states to secure religious freedom and to promote mutual understanding
and tolerance are proving to be insufficient.

2. On 4th December 2014, the OSCE Ministerial Council unanimously adopted a resolution
which summons states to strengthen their efforts in the fight against anti-Semitism. The im-
plementation of this resolution which by and large reflects existing international law obliga-
tions deserves undivided attention.

3. Combatting anti-Semitism requires an understanding of what constitutes anti-Semitism and
the various forms, often hidden ones, it can take. Anti-Semitism can take many forms that do
not always meet the threshold of a criminal offence. Registration and prosecution of hate
crimes based on anti-Jewish or anti-Semitic motives therefore constitute only but a part of
the possible measures against anti-Semitism.

4. A broad raising of public awareness is required to effectively combat all forms of anti-
Semitism; especially in political and educational institutions there needs to be an increased
awareness that anti-Semitism goes further than just the acts that carry criminal sanctions. It
needs to be ensured that hostile convictions, prejudices and stereotypes are considered anti-
Semitic, when they are aimed either openly or implicitly, in cultural or social contexts or
through individual actions, to put down Jewish groups in comparison to other groups, or to
belittle or to discriminate Jewish persons or institutions. Special preventive measures are
called for in particular in the context of social media use by young people.

5. Politicians as well as other public persons should be sensitised to various forms of anti-
Semitism and they need to be encouraged to take a stance against anti-Semitism publicly. A
public condemnation of racism, intolerance and anti-Semitism is important, not only when the
required threshold of criminal law has not been reached, but also when criminal investiga-
tions are underway. A public statement generally condemning racism, intolerance and anti-
Semitism without taking a position with respect to ongoing criminal proceedings is not to be
considered an infringement of the separation of powers or a breach of the presumption of in-
nocence.

6. By acceeding to the Council of Europe’s Framework Convention on Protection of National
Minorities, Switzerland has undertaken to prohibit discrimination against members of the Je-
wish community, to take adequate measures to achieve full and effective equality in all areas
of life thereby particularly taking into account the special needs of the Jewish community in
Switzerland. What the Framework Convention actually means for the Jewish community in
Switzerland is still largely open. Therefore, there is a need to clarify the concrete obligations
that arise out of the Framework Convention for Switzerland, in particular in the area of edu-
cational institutions (dispensation from attending school on Jewish holidays), protection
against discrimination of all kinds (for example prohibition of anti-Semitic comments on the
internet or in private life) and ensuring effective equality in all areas of life. The conditions
and extent of special protection obligations towards the Jewish community in case of dan-
gers to their security should also be examined more thoroughly. Such obligations can arise
not only from the Framework Convention, but also the UN Convention against racial discrim-
ination as well as, in a general manner, from the constitutional right to protection of personal
liberty.
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10.

11.

12.

In the absence of general anti-discrimination legislation covering all areas of life and provid-
ing for adequate protection against discrimination between private persons, Switzerland
lacks an adequate legal mechanism to achieve “full and effective equality” for persons be-
longing to national minorities as well as for other legally or socially disadvantaged persons.
Although certain specific and sectorial rules in particular constellations exist to combat dis-
crimination, a general anti-discrimination law would have, in addition to the signalling effect
also the advantage of closing gaps and ensuring legal certainty for all persons concerned.

The existing provisions of Swiss criminal law do not conform to the prevalent international
concept of hate crimes. Internationally, hate crimes are defined as criminal acts (against life,
limb, reputation or property) carried out with the motive of hurting or degrading a person by
reason of his or her belonging to a particular group (for example religious or ethnic group) or
because of a characteristic of his or her personality (for example homosexuality), which need
to therefore be punished more severly. Swiss criminal law does not contain any general in-
crease in penalties for crimes carried out with racial or discriminatory motives. While it is true
that the motive could be taken into consideration during sentencing, this general rule does
not ensure that racial or discriminatory motives are systematically investigated, reliably doc-
umented and adequately punished.

The prohibition of racial discrimination contained in Art. 261bis of the Swiss Criminal Code
(StGB) does prohibit various forms of hate speech, including denial of the holocaust, yet the
prohibition is subject to important limitations. The provision is only applicable when the state-
ment is made publicly and is aimed at spreading racial or discriminatory ideas, which means
that racist statements and gestures which take place in private areas or between those fol-
lowing similar ideologies are not covered by the prohibition. In spite of the existence of other
criminal law rules for protection of public peace and religious tolerance, for example the pro-
hibition of disturbance of freedom of religion and worship (Art. 261 StGB) or the prohibition of
desecration of graves (Art. 262 StGB), these are seldom used due to the restrictive criteria
that are to be fulfilled for an act to fall within either of these prohibitions.

As long as Switzerland does not adapt its criminal law, it cannot fully comply with its com-
mitments accepted in the OSCE context, namely to statistically record hate crimes and to
prosecute these. Both, the reliable recording of hate crimes as well as better prosecution re-
quire in reality, a change in the criminal law, nhamely that racist or discriminatory motives of
crimes are to be compulsorily taken into consideration as aggravating circumstances. A pro-
visional measure would be to consider whether drawing up guidelines or recommendations
for criminal prosecution authorities and courts to use the existing possibilities for recording
and prosecuting anti- Semitic crimes in a better manner would be useful. In order to respect
the constitutional competences, the cantons would have to be involved in drawing up such
guidelines.

As long as members of the Jewish community have Swiss citizenship, their influence in the
law-making process is adequately safeguarded by the constitutionally guaranteed political
rights as well as the existing consultation processes.

Cantonal and communal measures for promotion of tolerance and inter-religious dialogues,
which take place in the context of integration programs are only aimed at those parts of the
population that have recently immigrated to Switzerland and need to be integrated as re-
quired by the relevant migration legislation. Therefore, it is necessary to raise awareness,
that mutual understanding and openness is to be promoted in the whole society and that to-
lerance and inter-religious dialogues are not only required in the context of migration but is
also important between members of traditional religious communities as well as between
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these and persons without any religious affiliation. Therefore, existing measures for promo-
ting tolerance and inter-religious dialogues should be strengthened and where possible ex-
tended further.
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Ausgangspunkt und Auftrag

DER SCHUTZ VOR ANTISEMITISMUS IN DER SCHWEIZ

Zur Umsetzung der Erklarung des OSZE-Ministerrates gegen Antisemitismus und

dem bestehenden Handlungsbedarf

l. AUSGANGSPUNKT UND AUFTRAG

Der Schutz religiéser Minderheiten wirft in der Schweiz besondere Fragen auf. Diese ergeben
sich sowohl aus der féderalistischen Ausgestaltung des Landes und den weitreichenden kantona-
len Zustandigkeiten im Bereich von Religion und Kultur, als auch aus den direktdemokratischen
Mitwirkungsrechten, die den jeweiligen Mehrheiten in Bund und Kantonen einen weitreichenden
Freiraum bei der Ausgestaltung der Verfassungs- und Gesetzesordnung einrdumen.

Die Zunahme religioser Minderheiten in der Schweiz hat in den letzten Jahren dazu gefihrt, dass
die Bedurfnisse kleiner und neu in der Schweiz heimischer Religionsgemeinschaften vermehrt in
den Blickpunkt 6ffentlicher Debatten geriickt sind. Davon zeugen etwa die zahlreichen politischen
Vorstdsse und rechtlichen Massnahmen, die die Errichtung religioser Bauten, religiose Beklei-
dungsvorschriften (Kopftuch- und Burkaverbot), die Gestaltung des Religionsunterrichts und die
Zulassigkeit religioser Privatschulen, die o6ffentlichrechtliche Anerkennung religiser Gemein-
schaften, besondere Bestattungs- und Friedhofsordnungen oder das rituelle Schlachten betref-
fen. Aufgrund der zunehmenden Politisierung dieser Themen werden Fragen rund um den Um-
gang mit religivsen Minderheiten in der Schweiz immer haufiger durch das eidgendssische, kan-
tonale und kommunale Stimmvolk entschieden. Vor allem die Abstimmung lGber das Minarettver-
bot hat im Jahre 2009 deutlich gemacht, dass direktdemokratische Entscheide Gefahren fir die
gleichberechtigte Austibung der Glaubens- und Gewissensfreiheit nicht-christlicher Gemein-
schaften in der Schweiz mit sich bringen kdnnen. Neu sind diese Spannungen zwischen Mehr-
heitsentscheid und Minderheitenschutz jedoch nicht, wie sich am sog. Schachtverbot, das im
Jahre 1893 aufgrund einer Volksinitiative Eingang in die Bundesverfassung gefunden hatte,
zeigt.!

Neben dem rechtlichen Umgang mit religiosen Minderheiten in der Schweiz stellt sich auch die
Frage nach ihrem tatsachlichen Schutz. Islamophobe und antisemitische Ausserungen sowie
Gewalt gegen Angehdtrige religioser Minderheiten und ihre Institutionen stellen den Staat auf
allen seinen Ebenen vor grosse Herausforderungen. Bund, Kantone und Gemeinden haben im
Rahmen ihrer jeweiligen Zustandigkeiten wirksame und koordinierte Massnahmen zu ergreifen,
um den religidosen Frieden und die Sicherheit aller Personen, ihrer Gemeinschaft und ihres Eigen-
tums zu gewéhrleisten und verbale und anderweitige Gewalt zu ahnden. Samtliche staatlichen
Akteure haben ausserdem darauf hinzuwirken, das gegenseitige Verstandnis der Religionsge-
meinschaften und die Achtung und Toleranz der jeweiligen Eigenheiten zu férdern, einen interre-
ligidsen Dialog zu sichern und Gewalt, Rassismus und Diskriminierung wirksam vorzubeugen.

Zahlreiche Vorfalle deuten darauf hin, dass Islamophobie und Antisemitismus in ganz Europa auf
dem Vormarsch sind und die staatlichen Massnahmen zur Sicherung des religiosen Friedens un-

! vgl. dazu ADRIAN VATTER, Einleitung: in: VATTER (Hrsg.), Vom Schicht- zum Minarettverbot, Religiése Minderheiten

in der direkten Demokratie, 15 ff. sowie dazu unten I11.2.
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zulanglich sind. Im Sommer 2014 erreichte vor dem Hintergrund des Gaza-Krieges die gegen die
judische Gemeinschaft gerichtete Gewalt einen neuen Hohepunkt. In zahlreichen europaischen
Staaten kam es zu antisemitisch gepragten Reden sowie zu teilweise schwerwiegenden anti-
semitisch motivierten Ubergriffen. Synagogen, judische Geschéfte und Einrichtungen sowie Ein-
zelpersonen, welche der judischen Gemeinschaft angehéren oder sich fir diese einsetzen, wur-
den Zielscheiben gewalttatiger Angriffe. An pro-palastinensischen Demonstrationen in europdi-
schen Stadten wurden antisemitische Parolen skandiert und propagiert. Israels Vorgehen im Ga-
zastreifen wurde mit dem Holocaust verglichen und den Juden oft pauschal die Verantwortung fur
das Vorgehen des Staates Israel zugeschrieben.

Auch die Schweiz wurde von dieser antisemitischen Welle erfasst. Vertreterinnen und Vertreter
der judischen Gemeinschaft erhielten zahlreiche Hass-Mails und in den sozialen Medien fand
eine erstmals in diesem Ausmass wahrgenommene Hetze gegen Israel und die judische Gemein-
schaft statt. Diese flihlte sich zunehmend bedroht und forderte die Behdrden auf, ihre Sicherheit
durch konkrete Massnahmen zu gewahrleisten.

Im Zuge dieser Entwicklungen, aber aufbauend auf friihere Initiativen gegen Rassismus und Dis-
kriminierung, hat sich die Organisation fur Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa (OSZE) im
Jahre 2014 mit dem Problem des Antisemitismus befasst. Bereits 2004 hatten die Staaten im
Rahmen der sogenannten Berliner Erklarung jegliche Formen von Antisemitismus verurteilt und
sich zu deren Bekdmpfung verpflichtet. Anlasslich des 10. Jahrestages der Berliner Erklarung
fand im November 2014 ein mehrtagiger Gedenkanlass statt. Am 4. Dezember verabschiedete
schliesslich der OSZE-Ministerrat einstimmig eine Erklarung, mit welcher sich die Staaten die
Pflicht auferlegten, die Bemihungen im Kampf gegen den Antisemitismus zu verstarken.

Die Verabschiedung der Erklarung erfolgte unter dem OSZE-Vorsitz der Schweiz. Um die Glaub-
wurdigkeit der Organisation zu starken und den Vorwirfen entgegenzuwirken, selbst Staaten, die
den Vorsitz der OSZE innehéatten, wirden sich — namentlich im Bereich der menschlichen Dimen-
sion — nicht verlasslich an die Pflichten halten, welche die OSZE allen Mitgliedstaaten auferlege,
hat die Schweiz wahrend ihres Vorsitzes ein Verfahren der Selbstevaluation erarbeitet und die-
ses flr das eigene Land durchgeflihrt. Dieses Vorgehen wurde mit der Hoffnung verbunden, dass
sich auch zukinftige Vorsitze einer Selbstevaluation unterziehen und so der Wirksamkeit der
Zusammenarbeit, namentlich im Bereich der Menschenrechte und Grundfreiheiten, erhéhte Legi-
timitat und Wirksamkeit verleihen.

In diesem Zusammenhang hat der Bund entschieden, das Verfahren der Selbstevaluation auch
im Hinblick auf die Erklarung gegen Antisemitismus vom Dezember 2014 weiterzufihren. Er hat
deshalb das Schweizerische Kompetenzzentrum fir Menschenrechte (SKMR) im Leistungsauf-
trag flr das Jahr 2015 mit der Aufgabe betraut, die rechtliche Situation der jidischen Gemein-
schaft in der Schweiz zu untersuchen und zu prifen, inwieweit die Schweiz ihren Zusagen im
Rahmen dieser Erklarung bereits nachgekommen ist und in welchen Bereichen noch Handlungs-
bedarf besteht:

Leistungsauftrag 2015-p: ,Auto-évaluation et suivi de la Déclaration du Conseil ministériel de
I'OSCE contre I'antisémitisme*.

Mit der vorliegenden Studie wird diesem Leistungsauftrag nachgekommen. Nach einem einleiten-
den Kapitel zum Kontext der Erklarung vom 4. Dezember 2014 (ll.) soll die Stellung der judischen
Gemeinschaft in der schweizerischen Rechtsordnung kurz erdrtert (I11.) und die gesetzgeberische
Architektur zur Verhinderung und Bekdmpfung von Antisemitismus in der Schweiz aufgezeigt
werden (IV). Bei der Untersuchung des Standes der Umsetzung der Deklaration in der Schweiz
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legt die Studie einen besonderen Fokus auf die Pravention und Bestrafung sog. hate crimes,
geht aber auch auf die Forderungen nach aktiven Reaktionen von Fuhrungspersonlichkeiten im
Falle antisemitischer Vorfélle, nach Massnahmen zur Sensibilisierung sowie zur Forderung des
Dialogs zwischen den verschiedenen Kulturen und Religionen ein (V.). Eine Zusammenfassung
erlaubt einen Uberblick Uber die wichtigsten Ergebnisse dieser Untersuchung (VI.), bevor die
Studie mit einem Fazit und Handlungsempfehlungen schliesst (VI1.).



Hintergrund

. HINTERGRUND

1. Die OSZE und ihr Einsatz firr Toleranz und Nichtdiskriminierung

Im Jahre 1975 wurde in Genf die Schlussakte von Helsinki? unterzeichnet, die den Weg o6ffnete
fur die Ablosung der Konferenz fur Sicherheit und Zusammenarbeit durch eine Organisation fur
Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa; die Umbenennung trat 1995 in Kraft. Als internationa-
les System kollektiver Sicherheit verfolgt die OSZE das Ziel, den Frieden zu sichern und den
Wiederaufbau nach Konflikten zu fordern. Zu den insgesamt 57 Mitgliedstaaten gehéren — mit
Ausnahme Kosovos — alle Staaten Europas, die Turkei, Russland und die Nachfolgestaaten der
Sowjetunion, die USA und Kanada sowie die Mongolei. Neben Australien und Japan sowie ver-
schiedenen nordafrikanischen und asiatischen Staaten ist auch Israel ein Partnerstaat der
OSZE.?

Mit der Schlussakte von Helsinki von 1975 erweiterte die KSZE ihren Tatigkeitsbereich. Die Staa-
ten verpflichteten sich in dieser Absichtserklarung nicht nur zur Unverletzlichkeit der Grenzen, zur
friedlichen Regelung von Streitfallen, zur Nichteinmischung in die inneren Angelegenheiten ande-
rer Staaten, sondern auch zur Wahrung der Menschenrechte und Grundfreiheiten und zur Zu-
sammenarbeit in den Bereichen Wirtschaft, Wissenschaft und Umwelt. Gleichzeitig sieht die
KSZE-Schlussakte auch vor, dass an den Folgekonferenzen die Umsetzung der Akte in den ein-
zelnen Staaten tberpriift werden soll.* Im sog. Dekalog, den zehn grundlegenden Prinzipien, auf
die sich die Mitgliedstaaten einigten, werden auch die Menschenrechte und Grundfreiheiten er-
wahnt und ihre Bedeutung als Voraussetzung der Entwicklung freundschaftlicher Beziehungen
und der Zusammenarbeit anerkannt. Weil die Schlussakte die Achtung und den Schutz der Men-
schenrechte und Grundfreiheiten als wesentliche Faktoren fur Frieden, Gerechtigkeit und Wohl-
ergehen bezeichnet, gelten sie seither im Rahmen der OSZE nicht langer als ausschliesslich
innere Angelegenheiten der Mitgliedstaaten, sondern als solche von internationaler Bedeutung.

Prinzip VII besagt unter anderem:

«Die Teilnehmerstaaten anerkennen die universelle Bedeutung der Menschenrechte und
Grundfreiheiten, deren Achtung ein wesentlicher Faktor fiir den Frieden, die Gerechtigkeit und
das Wohlergehen ist, die ihrerseits erforderlich sind, um die Entwicklung freundschatftlicher
Beziehungen und der Zusammenarbeit zwischen ihnen sowie allen Staaten zu gewahrleis-
ten.»°

Das umfassende Sicherheitsverstéandnis der OSZE und die vielféltigen Tatigkeiten der Organisa-
tion lassen sich in drei Themenbereiche oder ,Dimensionen” gliedern: Die politisch-militéarische
Dimension, die auf vertrauensbildende Massnahmen, friedliche Zusammenarbeit und Abrlstung
setzt, die wirtschaftlich-6kologische Dimension, welche die konstruktive Zusammenarbeit im Be-
reichen der Wirtschaft, Wissenschaft, Technik und Umwelt férdert und die sog. ,menschliche

Konferenz Uber Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa, Schlussakte, Helsinki 1975:
https://www.osce.org/de/mc/39503?download=true (zuletzt besucht am 27. Oktober 2015).

Vgl. RosskopF, 203 ff.; PENTASSUGGLIA, 149 ff.
Vgl. ROSskoOPF, 205.
5 KSZE, Schlussakte von Helsinki (Fn. 2), 7.
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Dimension“, deren Ziel die Zusammenarbeit im humanitdren Bereich sowie in allen anderen Be-
reichen ist, die fir Gerechtigkeit und Wohlergehen massgebend sind.

Zu den wichtigsten Aspekten der menschlichen Dimension gehéren die Achtung und der Schutz
der Menschenrechte und der Grundfreiheiten, die Forderung von Toleranz und Nicht-Diskri-
minierung, die Gleichstellung von Frau und Mann, der Schutz der Minderheitenrechten sowie der
Aufbau demokratischer Strukturen, die Medienfreiheit und die Rechtsstaatlichkeit. Mit der Umset-
zung der Verpflichtungen im Bereich der menschlichen Dimension sind drei unabhéangige Institu-
tionen der OSZE betraut: Das Buro fiir demokratische Institutionen und Menschenrechte in War-
schau, der Hochkommissar fur nationale Minderheiten in Den Haag und die Beauftragte fir Me-
dienfreiheit in Wien.

Als zentrale Menschenrechtsinstitution der OSZE gilt das Buro fir demokratische Institutionen
und Menschenrechte (Office for Democratic Institutions and Human Rights, ODIHR), das die Mit-
gliedstaaten dabei unterstiitzt, demokratische und rechtstaatliche Institutionen aufzubauen, freie,
faire und transparente Wahlen durchzufihren, die Achtung und den Schutz der Menschenrechte
und Grundfreiheiten zu verbessern, die Minderheitenrechte zu gewdhrleisten, Toleranz zu férdern
und Diskriminierung zu bekdmpfen, die Gleichstellung von Mann und Frau voranzutreiben und
die Medienfreiheit besser zu schiitzen. Das ODIHR steht auch im Zentrum, wenn es um die Un-
terstitzung der Mitgliedstaaten bei der Umsetzung ihrer Verpflichtungen zur Bekéampfung von
Diskriminierung, Intoleranz, Rassismus und Hassverbrechen geht. Im Fokus der Arbeit stehen
dabei alle Formen der Diskriminierung, neben dem Antisemitismus also auch die Islamophobie
sowie die Benachteiligung Angehdriger christlicher oder anderen Religionen.

Drei personliche Vertreter des OSZE-Generalsekretars sollen zusatzlich die Koordination zwi-
schen den Staaten beim Kampf gegen Diskriminierung und Intoleranz verbessern und die Um-
setzung der eingegangen Verpflichtungen sicherstellen. Zu diesem Zweck statten die personli-
chen Vertreter den Mitgliedstaaten im unregelméssigen Abstanden Besuche ab, erstellen Berich-
te und geben Empfehlungen an die jeweiligen Staaten ab.

2. Die Berliner Erklarung gegen Antisemitismus vom 29. April 2004

Im Jahre 1990 verurteilten die OSZE-Staaten erstmals offiziell alle Formen des Antisemitismus.
Sie verpflichteten sich, verbale Angriffe, Hassreden und tatliche Angriffe gegen judische Perso-
nen und Institutionen sowie neonazistische Aktivitaten und die Holocaustleugnung zu bekampfen.
Die OSZE-Staaten anerkannten gleichzeitig ihre Pflicht, zu diesem Zweck umfassende Mass-
nahmen vorzusehen.®

Im April 2004 fand in Berlin eine zweitdgige Konferenz der OSZE-Staaten zum Thema Antisemi-
tismus statt. Im Ergebnis dieser Konferenz, der sogenannten ,Berliner Erklarung“’, bekannten
sich die Mitgliedstaaten erneut zur Verurteilung und Bekampfung von Antisemitismus; sie be-
zeichneten Antisemitismus als Bedrohung fir die Demokratie und verurteilten entschieden alle
Formen der Intoleranz und des Rassenhasses sowie daraus folgende Taten und Ubergriffe. In-
ternationale Entwicklungen in Israel oder anderen Orten im Nahen Osten kdnnten niemals eine
Rechtfertigung fur Antisemitismus sein.

Dokument des Kopenhagener Treffens der Konferenz iber die Menschliche Dimension der KSZE vom 29. Juni 1990,
Ziff. 40: http://www.osce.org/de/odihr/elections/14304?download=true (zuletzt besucht am 27. Oktober 2015).

Abschliessende Bemerkungen des Bulgarischen Vorsitzes (sog. ,Berliner Erklarung®) vom 29. April 2004:
http://www.osce.org/de/cio/31434?download=true (zuletzt besucht am 27. Oktober 2015).
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Die OSZE-Teilnehmerstaaten verpflichteten sich namentlich dazu, ihre Rechtsordnung so auszu-
gestalten, dass ein sicheres Leben frei von antisemitischen Ubergriffen, Gewalt und Diskriminie-
rung gewabhrleistet sei. Mit Bildungs- und Sensibilisierungsprogrammen soll Antisemitismus bes-
ser bekampft und die Erinnerung an den Holocaust wach gehalten werden. Die Staaten verpflich-
teten sich ebenfalls, gegen Hassdelikte vorzugehen und antisemitisch motivierte Straftaten und
andere Hassdelikte statistisch besser und regelméassig zu erfassen, auszuwerten, zu verdoffentli-
chen und diese Informationen an das ODIHR weiterzuleiten.

Das ODIHR wurde mit der Aufgabe betraut, statistische Angaben und Informationen zum Thema
Hassverbrechen zu sammeln und einen jahrlichen Bericht zu den sog. ,hate crimes* zu veroffent-
lichen. Nach der Berliner Erklarung soll das Biro den Kampf gegen Antisemitismus und andere
Formen der Diskriminierung und der Intoleranz auch anderweitig unterstiitzen und mit den néti-
gen Mitteln ausgestattet werden. Im Bereich der Bekampfung des Antisemitismus hat das ODHIR
sich namentlich dadurch hervorgetan, Unterrichtsunterlagen zum Thema Holocaust zur Verfi-
gung zu stellen und best practices zur Bekampfung von Antisemitismus im Unterricht sowie zur
Durchfihrung von Gedenkanlassen zu veroffentlichen.

3. Der 10-jahrige Gedenkanlass zur Berliner Erklarung im November 2014

2014 nahm sich die OSZE zusammen mit der Zivilgesellschaft erneut dem Thema Antisemitis-
mus an und flhrte anlésslich des 10. Jahrestages der Berliner Erklarung im November 2014 ei-
nen mehrtatigen Gedenkanlass durch. Dieser stand nicht zuletzt unter dem Eindruck einer erneu-
ten Welle antisemitischer Gewalt und judenfeindlicher Ausserungen und Propaganda, welche
mehrere europdische Staaten wahrend des Gazakrieges im Sommer 2014 erfasst hatte. Diese
machte deutlich, dass Antisemitismus weiterhin eine Bedrohung fur die Sicherheit und die Stabili-
tat der OSZE-Staaten darstellen konnte und die Bemihungen zu dessen Bekampfung verstéarkt
werden mussten.

Die Zivilgesellschaft legte den OSZE-Staaten im Rahmen des Anlasses rund 20 Empfehlungen
vor, wie diese die Bekampfung von Antisemitismus verstarken konnten. Sie forderten die Staaten
unter anderem auf, beim Monitoring antisemitischer Vorfélle die Working Definition der Européi-
schen Beobachtungsstelle fiir Rassismus und Fremdenfeindlichkeit zu benutzen,® die Einhaltung
der im Rahmen der OSZE eingegangenen Verpflichtungen zur Verfolgung von Hassverbrechen
zu gewabhrleisten, die nationalen Gesetzgebungen zu Uberpriifen und nétigenfalls anzupassen,
die Sicherheit fur judische Einrichtungen zu verbessern und die Arbeit der Zivilgesellschaft im
Kampf gegen Antisemitismus und Diskriminierung intensiver zu unterstiitzen. °

Die Schweiz, die zu diesem Zeitpunkt den Vorsitz der OSZE innehatte, wiederholte in den ab-
schliessenden Bemerkungen zum Gedenkanlass zunachst, dass die Teilnehmerstaaten tief be-
sorgt seien Uber die gewalttatigen Angriffe und Drohungen gegen judische Personen und die
Zunahme antisemitischer Ausserungen.® Die versammelten Staats- und Regierungschefs be-
kraftigten erneut, dass internationale Entwicklungen, einschliesslich in Nahost, unter keinen Um-
standen Antisemitismus zu rechtfertigen verméchten und dass die Working Definition weiterhin

8 Siehe dazu noch ausfiihrlicher unten 1V.1.

OSCE, Civil Society Recommendations: 10th Anniversary of the OSCE’s Berlin Conference on Anti-Semitism, 12.
November 2014: http://www.osce.org/odihr/126836 (zuletzt besucht am 27. Oktober 2015).

OSCE, Swiss OSCE Chairmanship Conclusions: 10th Anniversary of the OSCE’s Berlin Conference on Anti-Semitism,
13. November 2014: http://www.osce.org/odihr/126710 (zuletzt besucht am 27. Oktober 2015).
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ein nitzliches Instrument sei, um zu erklaren, dass sich hinter Anti-Zionismus haufig Anti-Semitis-
mus verberge und die judische Gemeinschaft oft eine Zielscheibe fiir israel-feindliche Einstellun-
gen darstelle. Gleichzeitig anerkannten die Staaten die wichtige Rolle, welche die Zivilgesell-
schaft bei der Bekdmpfung von Antisemitismus und der Sensibilisierung der Bevolkerung spiele,
und bekréftigten ihre Bemihungen, die im Bereich des Antisemitismus tatigen Organisationen
politisch und finanziell starker zu unterstiitzen.

Gemass den Schlussbemerkungen des Vorsitzes hatten die Staaten anlasslich des Gedenkan-
lasses auch daruber diskutiert, wie nationale Gesetzesbestimmungen gegen Antisemitismus und
Hassverbrechen Uberprift, angepasst oder allenfalls erst verabschiedet werden kénnten, und
was unternommen werde misse, damit Polizei- und Strafverfolgungsbehérden angemessen aus-
gebildet wiirden, um antisemitische Verbrechen zu erkennen und angemessen zu behandeln. Es
sei unerlasslich, dass die Sicherheitsbehdrden die Drohungen gegentber der judischen Gemein-
schaft ernst ndhmen, dass die Bemiihungen zum Monitoring antisemitischer Verbrechen verstarkt
und die Bildungs- und Sensibilisierungsprogramme gegen Antisemitismus intensiviert wirden.

4. Die Erklarung gegen Antisemitismus des OSZE-Ministerrates vom Dezember 2014

Die Auseinandersetzung mit den Forderungen der Zivilgesellschaft und Diskussionen und Er-
klarungen der Staaten im Rahmen des Gedenkanlasses miindeten schliesslich in der einstimmi-
gen Erklarung des OSZE-Ministerrates vom 4. Dezember 2014 ber verstarkte Bemiihungen zur
Bekampfung des Antisemitismus.™* Wohl aufgrund des Einstimmigkeitserfordernisses handelt es
sich dabei um die einzige Erklarung, die unter dem Schweizer Vorsitz im Bereich der menschli-
chen Dimension verabschiedet werden konnte.

Neben einleitenden Erwagungen und Verpflichtungen, die sich an das ODIHR richten, werden die
Staaten in der Erklarung dazu aufgerufen:

,— fuhrende Politiker und Personlichkeiten des 6ffentlichen Lebens dazu zu ermutigen, bei anti-
semitischen Vorféallen entschieden und unverziiglich dagegen Stellung zu beziehen;

— Bildungsprogramme zur Bekdmpfung des Antisemitismus zu férdern und jungen Menschen
Gelegenheit zu geben, eine Menschenrechtserziehung auch zum Thema Antisemitismus zu er-
halten;

— Bemihungen zur Umsetzung bestehender OSZE-Verpflichtungen zur Beobachtung von Hass-
verbrechen einschliesslich antisemitisch motivierter Straftaten, und zur Sammlung einschlagiger
Daten dariiber zu verstarken;

— antisemitisch motivierte Gewalttaten wirkungsvoll, zeithah und unvoreingenommen zu untersu-
chen und die Verantwortlichen strafrechtlich zu verfolgen;

— einen offenen und transparenten Dialog und Partnerschaften zwischen Kulturen, Glaubensbe-
kenntnissen und Religionen zu férdern und zu erleichtern;

— zur Einbeziehung von Religions- und Glaubensgemeinschaften in die 6ffentliche Diskussion
Uber einschlagige Gesetzesinitiativen anzuregen.*

11 OSZE-Ministerrat, Erklarung iiber verstarkte Bemiihungen zur Bekdmpfung des Antisemitismus, 5. Dezember 2014,

MC.DOC/8/14: http://www.osce.org/cio/130556 (zuletzt besucht am 27. Oktober 2015).
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5. Der Schweizer OSZE-Vorsitz 2014 und Einfihrung der Selbstevaluation

Wie bereits eingangs erwahnt,*? hat die Schweiz wahrend ihres OSZE-Vorsitzes im Jahr 2014
Bestrebungen unternommen, um dem Vorwurf entgegenzuwirken, namentlich der menschlichen
Dimension der OSZE-Tatigkeit fehle es an Glaubwirdigkeit, weil sich oft nicht einmal die vorsit-
zende Staaten selbst an die eingegangenen Verpflichtungen halten wiirden.** Zu diesem Zweck
entwickelte das SKMR 2013 ein Verfahren der Selbstevaluation fir vorsitzende Staaten und un-
tersuchte 2014 zuhanden der Schweiz die internationalen Verpflichtungen im Rahmen der
menschlichen Dimension der OSZE in den folgenden Bereichen:

— Wahlbeobachtung;

— Intoleranz;

— Meinungsausserungsfreiheit;
— Menschenhandel sowie

— Gender / Gleichstellung. **

Analysiert wurde jeweils, welche Verpflichtungen die Schweiz in den verschiedenen Bereichen
eingegangen ist, wie diese derzeit umgesetzt werden und wo noch Handlungsbedarf besteht.
Jede Teilstudie schliesst mit Empfehlungen an die Schweizer Behdrden zu den Massnahmen, die
erforderlich sind, um die bestehenden Liicken zu schliessen.

Im vorliegenden Zusammenhang sind vor allem die Befunde der Teilstudie Intoleranz von Bedeu-
tung. ™ Die Evaluation hat sich in diesem Bereich am Bericht des Vertreters des OSZE-Vorsitzes
in Toleranzfragen orientiert und besonderes Gewicht auf den interkulturellen Dialog mit den mus-
limischen Gemeinschaften der Schweiz gelegt, im Bereich der hate crimes (,criminal acts with a
bias motive") an den jahrlich publizierten Berichten des ODIHR.

Der Selbstevaluation kommt zum Schluss, dass die Schweiz ihre OSZE-Verpflichtungen in die-
sem Bereich nur teilweise wahrgenommen hat. Sie hat zwar das Eidgendssische Departement
fur Auswartige Angelegenheiten (EDA) als Kontaktstelle bezeichnet und beauftragt, dem ODHIR
regelmassig zuverlassige statistische Angaben zu den hate crimes in der Schweiz zur Verfligung
zu stellen; diese Aufgabe wird von der Eidgendssischen Kommission gegen Rassismus (EKR)
wahrgenommen. Trotzdem weisen die Bemihungen der Schweiz, gegen Intoleranz vorzugehen,
Lucken auf. Vor allem, so die Evaluation, entspricht die gesetzliche Grundlage zur Bekéampfung
von Hassdelikten nicht den Anforderungen, die die OSZE an ihre Mitgliedstaaten stellt. Der
Hauptgrund liegt darin, dass Art. 261" StGB (,Rassismusartikel“) nur eng begrenzte Gruppen
von Personen schiitzt und nicht — gemass der ODHIR-Definition von hate crimes™® -, besondere
strafrechtliche Massnahmen vorsieht, wann immer Straftaten wegen irgendeines diskriminieren-
den Motivs (z.B. wegen der Sprache oder der sexuellen Orientierung einer Person) begangen
werden. Diese gesetzliche Liicke hat auch Auswirkungen auf die statistischen Angaben, die die
Schweiz der OSZE zur Verfligung stellt. Die Evaluation empfiehlt denn auch, dass die Schweiz
eine umfassendere und effektivere gesetzliche Grundlage schafft.*’

12 g oben .
18 vgl. dazu anstatt vieler RosskopF, 203 ff. (204).
% LoCHER ET AL., Self-Evaluation OSCE Chairmanship, 2014.

KATHRIN BUCHMANN/ALMA WIECKEN, Substudy: Intolerance, in: LOCHER ET AL., Self-Evaluation OSCE Chairmanship,
43-70.

S. dazu noch ausfihrlicher unten V.3.1.
LOCHER ET AL., Self-Evaluation Swiss OSCE Chairmanship, Executive Summary, 13.
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In ihrer Stellungnahme zu dieser Empfehlung verwiesen die Schweizer Behdérden auf die be-
stehenden vdélkerrechtlichen Verpflichtungen, insbesondere die Rassendiskriminierungskonven-
tion, welche geméss der monistischen Tradition der Schweiz von den Behodrden auf allen Staats-
ebenen zu beachten und umzusetzen seien. Zwar habe die Schweiz keine allgemeine Antidis-
kriminierungsgesetzgebung, das umfassende Diskriminierungsverbot in der Verfassung, die neue
Strafprozessordnung sowie verschieden privatrechtliche Bestimmungen wirden jedoch Schutz
vor Diskriminierung bieten. Zudem seien im Rahmen der kantonalen Integrationsprogramme be-
achtliche Fortschritte erzielt worden und fiur die kantonalen Behdrden sei es zum ersten Mal obli-
gatorisch, Biirgerinnen und Biirger gegen Diskriminierung zu schiitzen. *®

In Bezug auf die Bekampfung von Intoleranz kommt die Selbstevaluation zum folgenden Ergeb-
nis:

.The OSCE Personal Representative, on the occasion of his country visits, criticized the in-
creasingly intolerant and discriminatory climate regarding Muslims and other minorities in
Switzerland. The anti-minaret initiative, which had been perceived as discriminatory against
Muslims internationally, was mentioned in particular. On a positive note, as a consequence fol-
lowing the anti-minaret initiative, the federal government was seeking an increased dialogue
with the Muslim population. Yet, this dialogue was closed before any real outcomes were
achieved. It is important that the federal and cantonal authorities are continuing their efforts
and are not trying to shirk their responsibilities by pointing to the distribution of powers and du-
ties in the federal state.

The OSCE is fundamentally concerned about the nature of political discourse in Switzerland.
Particularly in times of federal popular votes, referendums or elections, the discourse risks
turning discriminatory. Swiss Courts tend to classify the protection of the freedom of expres-
sion as more important than the protection against discrimination during political discourse.
While political discourse must be allowed to be robust, effectively combatting discrimination
and defamation in electoral campaigns is required in OSCE commitments.”*®

Gestlitzt darauf wird der Schweiz empfohlen, die Schranken der Meinungsausserungsfreiheit zu
klaren und, bei Bedarf, mittels Sensibilisierungsmassnahmen die Gefahr intoleranter oder herab-
wirdigender Kampagnen zu verringern, Codes of Conducts fur politische Parteien zu entwickeln
und angemessene Verbote und Sanktionen in Erwagung zu ziehen.

Die Bundesbeho6rden verweisen in ihrer Stellungnahme zu diesen Empfehlungen auf die Aktivita-
ten der Eidgendssischen Kommission gegen Rassismus, welche im Vorfeld verschiedener Ab-
stimmungen das Gesprach mit politischen Parteien gesucht und sie auf allgemein verbindliche
ethische Verhaltensrichtlinien hingewiesen héatte. Kampagnen zur Sensibilisierung und Pra-
vention konnten zudem finanziell von der Fachstelle fir Rassismusbekampfung unterstitzt wer-
den.®

8 Self-Evaluation Swiss OSCE  Chairmanship, ~Commentary by the Federal Authorities, 4 f.:

https://www.eda.admin.ch/content/dam/eda/en/documents/publications/InternationaleOrganisationen/osze/20150803-
Self-Evaluation-OSCE%20-Chairmanship_DE.pdf (zuletzt besucht am 27. Oktober 2015).

LOCHER ET AL., Self-Evaluation Swiss OSCE Chairmanship, Executive Summary, 13.
2 gelf-Evaluation Swiss OSCE Chairmanship, Commentary by the Federal Authorities (Fn. 18), 5 f.
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Die judische Gemeinschaft in der Schweiz

ll.  DIE JUDISCHE GEMEINSCHAFT IN DER SCHWEIZ

Die Geschichte der judischen Gemeinschaft in der Schweiz ist eine bewegte. Waren ihre Ange-
horigen wahrend Jahrhunderten einschneidenden rechtlichen Benachteiligungen ausgesetzt (1.),
setzte ab Mitte des 19. Jahrhunderts allmabhlich ihre, wenn auch teilweise von antijidischen Hal-
tungen begleitete, rechtliche Gleichstellung ein (2.). Heute ist die judische Gemeinschaft als nati-
onale Minderheit der Schweiz anerkannt (3.). Obwohl das Zusammenleben der religibsen Ge-
meinschaften in der Schweiz im Grossen und Ganzen friedlich verlauft, so wurden bei einzelnen
Teilen der Bevolkerung dennoch latente, selten auch offene antisemitische Einstellungen festge-
stellt (4.).

1. Die urspriingliche Schlechterstellung der jlidischen Bevélkerung in der schweizerischen
Rechtsordnung

Die Angehorigen judischer Gemeinden, die vor allem im 13. Jahrhundert in zahlreichen Stadten
der Schweiz gegrindet worden waren, unterstanden einem Sonderrecht, das ihre beruflichen und
privaten Mdglichkeiten stark einschrankte. Bekleidungsvorschriften, weitgehende Berufsverbote,
Verbote, mit Christen Ehen einzugehen oder mit ihnen in einem Haus zu wohnen, zielten darauf,
Judinnen und Juden von der tibrigen Bevélkerung zu separieren.?*

Immer wieder war die jidische Gemeinschaft auch Verfolgungen ausgesetzt. Nachdem sie im 14.
Jahrhundert fir die Pestepidemien verantwortlich gemacht und umgebracht oder des Landes
verwiesen worden war, lebten bis ins 19. Jahrhundert kaum noch Jidinnen und Juden in der
Schweiz. Eine Ausnahme galt fiir die beiden aargauischen Ortschaften Endingen und Lengnau,
wo sie sich ab dem 17. Jahrhundert als fremde Schutzgenossen niederlassen durften. Ende des
18. Jahrhunderts lebte dort fast die gesamte jludische Bevolkerung der Schweiz (ca. 500 Perso-
nen).?

Mit dem Einmarsch der Franzosen wurden 1798 zwar der Leibzoll fiir Angehérige des judischen
Glaubens und alle anderen Sonderabgaben abgeschafft. Zu einer vollen Gleichberechtigung der
.hiedergelassenen Fremden“ mit der christlichen Bevolkerung kam es jedoch nicht. Die Forde-
rung zahlreicher Schweizer Politiker und die Vorstosse des 1839 gegriindeten israelitischen Ver-
eins, die Benachteiligung der Juden im Staatswesen zu beseitigen, blieben zunéchst erfolglos.
Auch die Griindung des Bundesstaates brachte keine grundlegende Veranderung. Die wenigen
grundrechtlichen Garantien, die die Bundesverfassung von 1848 enthielt, namentlich die Rechts-
gleichheit und die Kultusfreiheit, aber auch die Niederlassungs- und die Handels- und Gewerbe-
freiheit, standen nur den Angehorigen christlicher Konfessionen zu. Diese Einschrankungen rich-
teten sich insbesondere gegen die judische Bevélkerung.

2L v/gl. dazu etwa WEINGARTEN, 75 ff., 79 ff.

Vgl. WEINGARTEN, 79 ff.; vgl. auch EKR, Antisemitismus in der Schweiz, Ein Bericht zu historischen und aktuellen
Erscheinungsformen mit Empfehlungen fiir Gegenmassnahmen, 1998, 8 ff.
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2. Die allm&hliche Gleichstellung der jiidischen Bevolkerung und antijiidische Haltungen

Den Durchbruch brachten schliesslich auslandische Machte. Diplomatischer Druck Frankreichs,
der Niederlande und der USA, welche darauf bestanden, dass ihre judischen Biirgerinnen und
Birger in der Schweiz in den Genuss der gleichen Rechte wie die christliche Bevolkerung zu
kommen héatte, fihrten zu einem neuen Anlauf in der Frage der burgerlichen und staatsburgerli-
chen Gleichstellung der Juden.?® Der damalige Bundesprasident Jakob Dubs hielt schliesslich
die Zeit fur gekommen, sich in dieser Frage in die Reihe moderner liberaler Verfassungsstaaten
einzuordnen:

»,und wenn wir da einen Ausblick tun auf die Welt, so finden wir mit Beschamung, dass wir
in dieser Judenfrage allein stehen, oder in einer Gesellschaft, die fast noch schlimmer ist
als das Alleinsein. [...] Wir sind zum Fingerzeig der europdischen Gesellschaft geworden,
und man hat uns in Acht und Bann getan.“%*

1866 stimmten Volk und Stande einer Verfassungsrevision zu, die der judischen Bevélkerung die
Niederlassungsfreiheit und die Gleichheit vor dem Gesetz zuteil kommen liess. Mit der Total-
revision der Bundesverfassung von 1874 wurde dann auch die Glaubens- und Gewissensfreiheit
sowie die Kultusfreiheit den Mitgliedern aller Glaubensgemeinschaften gewahrt.?®> In der Folge
setzte eine eigentliche Griinderzeit judischer Gemeinschaften in der Schweiz ein, wahrend der
neue Gemeinden gegriindet, Synagogen gebaut und Rabbiner eingestellt wurden. Die Zahl jidi-
scher Einwohnerinnen und Einwohner, die mehrheitlich in den Stadten Zirich, Basel und Bern
lebten, stieg von ca. 3000 im Jahr 1850 bis zum Ausbruch des ersten Weltkriegs auf etwa 20'000
an.

Weite Teile der Bevélkerung blieben allerdings auch weiterhin antijudisch eingestellt. Dies zeigte
sich etwa daran, dass die 1891 eingeflhrte Volksinitiative auf Teilrevision der Bundesverfassung
im Jahre 1893 erstmals erfolgreich genutzt wurde, um ein mit tierschiitzerischen Bedenken be-
grindetes, aber in erster Linie gegen die judische Gemeinschaft gerichtetes Schachtverbot in die
Verfassung aufzunehmen. Bundesrat und Bundesversammlung hatten mit Hinweis auf die Kul-
tusfreiheit die Ablehnung der Initiative empfohlen. Die deutschsprachigen Kantone und 60 Pro-
zent der Stimmberechtigten hiessen jedoch die neuen Verfassungsbestimmung gut (Art. 25bis
aBV: ,Das Schlachten der Tiere ohne vorherige Betdubung vor dem Blutentzuge ist bei jeder
Schlachtart und Viehgattung ausnahmslos untersagt.”). Der erste erfolgreiche Gebrauch des
neuen Volksrechts machte deutlich, dass Volksinitiativen mit Gefahren fir religiose und andere
Minderheiten verbunden sind.?® Heute ist das Schachtverbot, das vermehrt auch die muslimische
Gemeinschaft der Schweiz betrifft, im Tierschutzgesetz verankert.?’

Ab den 30er Jahren des vergangenen Jahrhunderts trat dann der latente Antisemitismus immer
deutlicher zu Tage. Angriffe auf judische Personen, Institutionen und Geb&ude nahmen ebenso

2 vgl. BERGMANN/ WYRWA, 29 f.; WEINGARTEN, 83 f.

Zitiert nach WEINGARTEN, 84.
Vgl. BELSER/WALDMANN/MOLINARI, 46 ff; WEINGARTEN, 84; BERGMANN/ WYRWA, 30.

Nachdem mit der Aufhebung des Jesuiten- und Klosterverbot 1973, der Verschiebung des Schachtverbots in das Tier-
schutzgesetz 1978 und der Abschaffung des Bistumsartikels 2001 die religiésen Sondernormen endlich aus der Bundes-
verfassung verschwunden waren, hielten sie im Jahre 2009 mit dem Minarettverbot (Art. 72 Abs. 3 BV) denn auch be-
reits wieder Einzug.

Tierschutzgesetz (TSchG) vom 16. Dezember 2005 (SR 455); vgl. zum Ganzen SiBYLLE HORANYI, Das Schéichtverbot
zwischen Tierschutz und Religionsfreiheit, Eine Glterabwéagung und interdisziplindre Darstellung von Ldsungsansétzen,
Basel 2004 sowie zur heutigen Ausgestaltung des Schachtverbots unten 1V.4.2.1.
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Zu wie antisemitische Kampagnen in Wort, Schrift und Bild. Auch wenn nur ein sehr kleiner Teil
der schweizerischen Bevolkerung an diesen beteiligt war, so zeigten sich doch weite Kreise der
Bevolkerung empfanglich fir antijidische Parolen oder lehnten diese ab, ohne ihnen aber o6ffent-
lich entgegenzutreten. ,Man kann sagen: Die nichtjidische Bevdlkerung setzte sich damals nicht
speziell fiir, aber auch nicht speziell gegen die jidischen Mitbirger ein.“?®

Die meisten Versuche der Betroffenen und ihrer Gemeinden, sich gegen antisemitische Hetz-
reden und Verhaltensweisen zur Wehr zu setzen, blieben erfolglos. Einzig aufgrund einer Straf-
anzeige des Schweizerischen Israelitischen Gemeindebunds und der Israelitischen Kultusge-
meinde Bern wegen Verstosses gegen das bernische Gesetz lber das Lichtspielwesen und
Massnahmen gegen die Schundliteratur kam es im sog. ,Berner Prozess" von 1933 bis 1935 zu
einer Verurteilung. Das Gericht bezeichnete das antijudische Pamphlet die ,Protokolle der Wei-
sen von Sion“ als Falschung, verbot seinen Vertrieb in der Schweiz und verhing Strafen gegen
zwei Vertreiber. Allerdings hob das Berner Obergericht die beiden Strafurteile 1937 auf, weil der
Begriff der ,Schundliteratur” des Berner Gesetzes auf ,politische Publikationen® nicht anwendbar
sei, sondern nach dem Willen des Gesetzgebers nur auf ,unmoralische und sittengefahrdende

(obszoéne) Schriften“.?

Um die umstrittene Rolle der Schweiz wahrend des Zweiten Weltkriegs zu klaren, rief die schwei-
zerische Bundesversammlung im Jahre 1996 eine ,Unabhéngige Expertenkommission Schweiz —
Zweiter Weltkrieg" ins Leben und beauftragte sie damit, Klarheit zu schaffen tber den Umfang
und das Schicksal der infolge der nationalsozialistischen Herrschaft in die Schweiz gelangten
Vermogenswerte. Gegenstand der historischen und rechtlichen Untersuchung waren neben den
Vermogenswerten von Opfern des Nazi-Regimes und der Riickerstattung unrechtmassig erwor-
bener Vermodgenswerte auch die schweizerische Fluchtlingspolitik wahrend des Weltkriegs, die
wirtschaftlichen Beziehungen der Schweiz zu den Alliilerten und zu den Achsenméachten sowie
die Zusammenarbeit schweizerischer Unternehmen mit der nationalsozialistischen Wirtschaft. Die
oft nach ihrem Présidenten benannte Jean-Frangois Bergier-Kommission verdffentlichte ihren
Schlussbericht im Jahre 2002. %

3. Die Anerkennung der jlidischen Gemeinschaft als nationale Minderheit der Schweiz

Als die Schweiz im Jahre 1998 dem Europaischen Rahmeniibereinkommen zum Schutz nationa-
ler Minderheiten®" beitrat, entschied sie, neben den angestammten sprachlichen Minderheiten
und den Fahrenden auch die judische Gemeinschaft als nationale Minderheit der Schweiz anzu-
erkennen.® Sie hat sich damit namentlich verpflichtet, die Diskriminierung der Angehérigen der
judischen Gemeinschaft zu verbieten (Art. 4 Abs. 1 Rahmenulbereinkommen) und angemessene
Massnahmen zur vollstdndigen und tatsé&chlichen Gleichstellung in allen Lebensbereichen zu

2 \WEINGARTEN, 89.

Einzig die Ubernahme der Verfahrenskosten lehnte das Gericht ab: ,,Wer aber solche Hetzartikel gemeinster Sorte in
Verkehr setzt, muss die ihm daraus entstehenden Kosten selbst tragen.». Urteil verflgbar auf:
http://www.fschuppisser.ch/5helv/revision1937.pdf (zuletzt besucht: 27. Oktober 2015).

Unabhangige Expertenkommission Schweiz — Zweiter Weltkrieg: Die Schweiz, der Nationalsozialismus und der Zweite
Weltkrieg, Zirich 2002.

Rahmeniibereinkommen zum Schutz nationaler Minderheiten, SR 0.441. Das Ubereinkommen ist fiir die Schweiz seit
dem 1. Februar 1999 in Kraft.

Erster Bericht der Schweiz zur Umsetzung des Rahmeniibereinkommens des Europarats zum Schutz nationaler Minder-
heiten, Ziff. 100. S. dazu auch ANGsT, in: Handkommentar Rahmenibereinkommen, Landesbericht Schweiz, N 1
m.w.H.
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ergreifen. Die besonderen Bedingungen der Angehérigen nationaler Minderheiten sind dabei
angemessen zu beriicksichtigen (Art. 4 Abs. 2 Rahmeniibereinkommen).

Als Vertragsstaat des Rahmenulbereinkommens hat die Schweiz auch Bedingungen zu fordern,
die es Angehdrigen der judischen Gemeinschaft ermdglichen, ihre Kultur zu pflegen und weiter-
zuentwickeln und die wesentlichen Bestandteile ihrer Identitat, namlich ihre Religion, ihre Spra-
che, ihre Traditionen und ihr kulturelles Erbe, zu bewahren (Art. 5 Rahmenubereinkommen). Die
Vertragsstaaten des Rahmenubereinkommens sind schliesslich verpflichtet, die Toleranz und den
interkulturellen Dialog zu férdern und wirksame Massnahmen zur Forderung der gegenseitigen
Achtung und des gegenseitigen Verstandnisses zu ergreifen (Art. 6 Abs. 1 Rahmentibereinkom-
men). 3

4. Die heutige Situation der judischen Bevolkerung in der Schweiz

Heute leben in der Schweiz rund 18:‘000 Personen, die sich zum judischen Glauben bekennen. *
Gut 80% verfligen Uber die Schweizerische Staatsbirgerschaft. Die Mitglieder der judischen Ge-
meinschaft sind in der gesamten Schweiz anzutreffen, leben aber mehrheitlich im Grossraum
Zurich und anderen stadtischen Ballungszentren wie Basel und Genf. Dort sind auch verschiede-
ne, teilweise historische Synagogen und Bethduser sowie mehrere judische Kindergéarten und
Schulen zu finden. In der Gemeinde Obernau im Kanton Luzern befindet sich zudem eine Tal-
mud-Hochschule, welche die Vorstufe zur Rabbinerausbildung darstellt, allerdings aufgrund fi-
nanzieller Probleme offenbar vor der Schliessung steht. In rund der Halfte aller Kantone existie-
ren judische Friedhofe.*

Judische Gemeinden wurden bisher in sechs Kantonen (Basel-Stadt, Freiburg, Bern, St. Gallen,
Zurich und Waadt) 6ffentlich-rechtlich oder offentlich anerkannt.®” Die kantonalen Regelungen
weisen dabei erhebliche Unterschiede auf. So hat etwa der Kanton Freiburg mit einem Gesetz
aus dem Jahre 1990 der israelischen Kultusgemeinde des Kantons Freiburg eine offentlich-
rechtliche Stellung zuerkannt; diese bildet eine kantonale Kérperschaft mit eigener Rechtsper-
sonlichkeit. Sie organisiert sich selbsténdig, gibt sich ein Statut, das vom Staatsrat zu genehmi-
gen ist und hat das Recht, Steuern zu erheben.® Ein Gesetz des Kantons Ziirich von 2007 aner-
kennt die Israelitische Cultusgemeinde Zirich und die Jidische Liberale Gemeinde als jidische
Gemeinden und gewabhrleistet ihnen das Recht auf die Entrichtung von Kostenbeitrdgen, Zulas-
sung zur seelsorgerischen Tatigkeit, zu Nutzung von Schulrdumen und auf den Bedurfnissen der
Gemeindea angepasste Friedhofe.? In den Kantonen, in denen es an einer 6ffentlich-rechtlichen

S. dazu ausfuhrlicher unten 1V.3.2.

% vgl. dazu unten 1V.3.2 sowie V1.4.

% Vgl. ANGsT, in: Handkommentar Rahmentbereinkommen, Landesbericht Schweiz, N 16.
Vgl. dazu noch unten 1V 5.

Vgl. zum Ganzen RENE PAHUD DE MORTANGES (Hrsg.), Staatliche Anerkennung von Religionsgemeinschaften: Zu-
kunfts- oder Auslaufmodell?, Zirich 2015; zur Situation der jldischen Gemeinschaft insbesondere den Beitrag von SA-
BINE SIMKHOVITCH-DREYFUS, Jidische Gemeinschaften: Kleine Religionsgemeinschaft, Vor- oder Nachteil?, in: Pahud
de Mortanges (Hrsg.) op. cit.,, 201-218; SIG, Die 6ffentlich-rechtliche Anerkennung jidischer Gemeinden in der
Schweiz, Factsheet: http://www.swissjews.ch/pdf/de/factsheet/SIG_Factsheet_Oeffentlich_rechtliche_Anerkennung
_jdischer_Gemeinden_in_der_Schweiz.pdf (zuletzt besucht am 27. Oktober 2015).

Vgl. Art. 1, 2 und 4 Gesetz des Kantons Freiburg vom 3. Oktober 1990 (iber die Anerkennung der israelitischen Kultus-
gemeinde des Kantons Freiburg.

8 1 und § 8 ff. Gesetz des Kantons Zurich vom 9. Juli 2007{iber die anerkannten jiidischen Gemeinden (GjG).
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oder offentlichen Anerkennung fehlt, sind die jidischen Gemeinden als private Vereine oder Stif-
tungen organisiert.

1998 publizierte die Eidgentssische Kommission gegen Rassismus (EKR) einen Bericht zum
Antisemitismus in der Schweiz, der Mechanismen zur Bekampfung antisemitischer Vorurteile,
Stereotypen und Formen der Ausgrenzung aufzeigte und eine Vielzahl konkreter Handlungs-
empfehlungen vorstellte.”® Unter dem Patronat der EKR und in Zusammenarbeit mit dem juidi-
schen Wochenmagazin ,tachles” fiihrte das Forschungsinstitut gfs 2007 eine Studie Uber ,antiji-
dische und antiisraelitische Einstellungen in der Schweiz” durch. Eine Befragung von 1030 in der
Schweiz lebenden Personen ergab, dass sich 10% der Bevélkerung, die Giberwiegend keine per-
sonliche Bekanntschaft mit Jidinnen und Juden haben, ,systematisch antisemitisch* aussern.
Weitere 28% der Bevolkerung neigen dazu, antijudischen Klischees zuzustimmen. 15% gaben
an, keine Probleme mit Judinnen und Juden zu haben, aber der Politik Israels kritisch gegen-
Uberzustehen. Projudisch zeigten sich 37% der Bevolkerung, vorwiegend solche Personen, die
Kontakte zur judischen Bevodlkerung der Schweiz pflegen. 10% der Befragten waren un-
schliissig. **

Der zweite Bericht der Fachstelle fir Rassismusbekampfung (FRB) von 2014 ,Rassistische Dis-
kriminierung in der Schweiz“** gibt einen Uberblick tiber die bestehende Datenlage, erméglicht
mit aktuellen Umfrageergebnissen eine Gesamteinschatzung und bietet einen Uberblick tiber die
Problemlage und Ldsungsanséatze. Der Bericht verweist auf den Antisemitismusbericht des
~Schweizerischen Israelitischen Gemeindebunds” (SIG) und der ,Stiftung gegen Rassismus und
Antisemitismus” (GRA), wonach im Jahre 2013 in der deutschsprachigen Schweiz 22 antisemiti-
sche Vorfalle, im Jahre 2012 25 Vorfalle erfasst wurden. Dabei sind allerdings nur antisemitische
Ausserungen erfasst, die den betrefffenden Stellen entweder direkt gemeldet wurden oder tber
die in den Medien berichtet wurde. Dies erklart den Unterschied zu den statistischen Angaben fir
die franzésischsprachige Schweiz, wo nach Bericht der «Coordination intercommunautaire contre
I'antisémitisme et la diffamation» (CICAD) auch aktiv nach Vorfallen gesucht und im Jahre 2013
151, im Jahre 2012 87 Vorfalle registriert wurden.*® Die erheblichen Unterschiede zwischen den
Zahlen des SIG und der GRA und jenen der CICAD stehen im Zusammenhang mit der Tatsache,
dass sich das CICAD bereits seit langerem bemiiht, auch antisemitische Vorfélle im Internet még-
lichst systematisch zu erfassen. Die empirischen Beobachtungen und Befunde im Bereich des
Antisemitismus und des Rassismus im Allgemeinen fihren laut Bericht zum Schluss, dass staat-
liche Massnahmen in der Schweiz sich primér auf den Schutz vor rassistischen Diskriminierun-
gen im Alltag ausrichten sollten, nicht so sehr hingegen auf die Bekampfung von nur selten be-
stehenden Ideologien, welche die rassistischen Haltungen und Vorurteile untermauern wiirden. **

Von Interesse sind auch die Ergebnisse einer Umfrage, die im Auftrag der Fachstelle fir Rassis-
musberatung durchgefiihrt worden war. Die Umfrage ,Zusammenleben in der Schweiz" (ZidS)
ermittelte durch in den Jahren 2010, 2012 und 2014 durchgefiihrte Befragungen anhand einer

4 EKR, Antisemitismus in der Schweiz, Ein Bericht zu historischen und aktuellen Erscheinungsformen mit Empfehlungen

fur Gegenmassnahmen, 1998.

GFs BERN, Schlussbericht zur Studie ,anti-jidische und anti-israelische Einstellungen in der Schweiz“, 2007:
http://www.humanrights.ch/upload/pdf/110804_gfs-Bericht.pdf (zuletzt besucht am 27. Oktober 2015).

Rassistische Diskriminierung in der Schweiz, Bericht der Fachstelle fiir Rassismushekdmpfung 2014 (im Folgenden:
Rassismusbericht FRB: http://www.edi.admin.ch/shop/00015/05316/05896/index.html?lang=de (zuletzt besucht am 27.
Oktober 2015).

# vgl. Rassismusbericht FRB 2014 (Fn. 40), 82.
4 vgl. Rassismusbericht FRB 2014 (Fn. 40), 9.
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Reihe standardisierter Fragen judenfeindliche Einstellungen in der Schweiz. Dabei zeigte sich,
dass Judenfeindlichkeit weniger verbreitet ist als andere rassistische Einstellungen, Fremden-
feindlichkeit und Muslimfeindlichkeit. Die Befragungen ergaben, dass die Zustimmung zu stereo-
typen Einstellungen (Geldgier, Machthunger, politischer Radikalismus, etc.), negativen Meinun-
gen (zu viel Einfluss auf Weltgeschehen, Ausniitzung des Holocaust, primare Loyalitdt gegen-
Uber Israel, zu viel Einfluss auf die Schweiz, etc.) und positiven Einstellungen ergaben stabile bis
leicht riicklaufige Werte. Diese fielen bei Schweizerinnen und Schweizern und Auslanderinnen
und Ausléndern ahnlich aus; einzig bei Befragten muslimischer Zugehdrigkeit waren sie leicht
erhoht.*

Bis vor einigen Jahren spielte der Antisemitismus gemass Vertreterinnen und Vertertern der jiadi-
schen Gemeinschaft im Alltag der Schweizer Jidinnen und Juden keine besonders bedeutende
Rolle. Die Attentate auf einen kosheren Supermarkt in Paris vom Frihjahr 2015, der Angriff auf
eine Synagoge in Danemark so wie verschiedene Messerstechattacken, Schandungen jldischer
Friedhofe und Beschimpfungen haben aber europaweit, auch in der Schweiz, das Sicher-
heitsgefuhl beeintrachtigt. Heute fiirchten sich zahlreiche Angehorige der jiudischen Gemein-
schaft vor antisemitischen Beschimpfungen oder Téatlichkeiten, sind besorgt um die Sicherheit
judischer Institutionen und schrecken nicht selten davor zurlick, ihre Glaubensangehdrigkeit offen
zu bekunden. *°

Gewallttatige antisemitische Ubergriffe in der Schweiz bleiben gliicklicherweise selten. Weiterhin
bestehen jedoch bei rund 10 % der Bevélkerung antisemitische Meinungen, Vorurteile und Ste-
reotypen gegeniber der judischen Gemeinschaft. Diese wirden sowohl von der politischen
Rechten wie auch der politischen Linken — dort meist verbunden mit besonders heftiger Kritik an
der Politik und dem Vorgehen Israel gegeniiber Paléstina — bemiiht.*” Wahrend des Gazakrieges
2014 konnte folglich auch eine Zunahme antisemitischer Ausserungen auf dem Internet — insbe-
sondere auf Social Media-Plattformen — wie auch antisemitischer Haltungen und Ausserungen
seitens der muslimischen Gemeinschaft festgestellt werden. *®

* vgl. LoNGCHAMP, CLAUDE/ IMFELD, MARTINA ET AL. Verbreitung und Entwicklung von Rassismus, Fremdenfeindlich-

keit, Muslimfeindlichkeit und Judenfeindlichkeit. Schlussbericht zur Studie «Zusammenleben in der Schweiz 2010-
2014». Bern, Dezember 2014, 74 ff.. < http://www.gfsbern.ch/de-ch/Detail/zusammenleben-in-der-schweiz-2010-2014>
(zuletzt besucht am 27. Oktober 2015).

% vgl. z.B. “Schweizer Juden haben Angst“, Schweizer Radio- und Fernsehen, 14. Mai 2015,
<http://www.srf.ch/news/schweiz/schweizer-juden-haben-angst> (zuletzt besucht am 21. November 2015).

OSCE, Country Visit: Switzerland, Report of the Personal Representatives on Tolerance Issues, 7.-9. Nov. 2011, 4:
<http://tandis.odihr.pl/documents/07042.pdf> (zuletzt besucht am 27. Oktober 2015).

8 vgl. Rassismusbericht FRB (Fn. 40), 82 ff. (84 f.).
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IV. DER RECHTLICHE RAHMEN ZUR PRAVENTION UND BEKAMPFUNG VON
ANTISEMITISMUS IN DER SCHWEIZ

Im Folgenden soll nach einer Klarung der Begrifflichkeiten (1.) ein kurzer Uberblick tiber diejeni-
gen rechtlichen Bestimmungen auf internationaler (2.), regionaler (3.), nationaler (4.) und sofern
vorhanden auch kantonaler Ebene (5.) gegeben werden, die antisemitische Ausserungen, Taten
und Diskriminierungen erfassen und verbieten.

1. Der Begriff des Antisemitismus

Der Begriff des Antisemitismus ist in keinem internationalen Vertragswerk verbindlich definiert.
Auch den Berichten der internationalen und regionalen Menschenrechtsorgane und Sonder-
beauftragten, die sich zu antisemitischen Vorféllen und Vorurteilen in der Schweiz gedussert ha-
ben, ist keine Definition des Antisemitismus zu entnehmen. *°

Unbestritten ist, dass es sich beim Antisemitismus um eine Erscheinungsform von Rassismus
handelt>®. Wahrend die Judenfeindlichkeit primar religios gepragt ist, richtet sich der Antisemi-
tismus gegen die ,Rasse” der Judinnen und Juden. Beim Antizionismus schliesslich handelt es
sich um eine politische Ideologie, die sich gegen einen jidischen Staat oder gegen den jldischen
Staat Israel richtet®. Die Begriffe Judenfeindlichkeit, Judenhass, Antisemitismus und Antizionis-
mus sind jedoch nicht immer leicht voneinander abzugrenzen und Uberschneiden sich in der Pra-
xis oft. Zwar ist es durchaus denkbar, dass eine Person gleichzeitig antijidische, antisemitische
und pro-zionistische Haltungen vertritt (und sich etwa wiinscht, dass die jldische Bevélkerung
das eigene Land verlasst und sich in Israel ansiedelt), oft vermischen sich aber antijudische, anti-
semitische und/oder antizionistische Stellungnahmen oder es verbergen sich antijidische oder
antisemitische Haltungen hinter der Kritik am Staat Israel. Wahrend Kritik an Israel wie Kritik an
jedem anderen Staat grundséatzlich legitim ist und nicht mit Judenfeindlichkeit oder Antisemitis-
mus gleichgesetzt werden kann, muss diese als rassistisch gelten, wenn sie als Vorwand dient,
antisemitische Haltungen zum Ausdruck zu bringen, wenn sie Angehdrige der jidischen Gemein-
schaft mit dem Staat Israel gleichgesetzt, diese fiir das Verhalten des Staats verantwortlich
macht, pauschale Urteile Uber das Judentum fallt, negative Stereotypen kolportiert oder Feindbil-
der beschwort.

Die Begrifflichkeit und der notwendige Differenzierungsgrad héangen denn auch oft vom Kontext
ab. Das Bundesgericht hat in einem zivilrechtlichen Entscheid zu Recht festgehalten, dass der
Durchschnittsleser beide Begriffe, Neonazi und Revisionist, mit dem Gedankengut des national-
sozialistischen Regimes und dessen Verbrechen assoziiere, ihm sei gelaufig, ,dass Neonazis wie
Revisionisten rassistisches und insbesondere antisemitisches Gedankengut vertreten wiirden".>?
Richtet sich eine Aussage an ein kleines, fachlich informiertes Publikum sind u.U. differenziertere

Abgrenzungen geboten.

4 giehe etwa UN-Menschenrechtsausschuss, Concluding Observations Switzerland 2009, Ziff. 9; Beratender Ausschuss

fiir das Rahmeniibereinkommen zum Schutz nationaler Minderheiten, 2. Gutachten Uber die Schweiz, 29. Feb. 2008,
Ziff. 96 ff.; so auch NAGuiB, Begrifflichkeiten, 23 m.w.N.

0 vgl. zu den Begrifflichkeiten auch Rassismusbericht FRB 2014 (Fn. 40), 10 ff.
51 Vgl. dazu ausflhrlicher EKR, Antisemitismus in der Schweiz, 7 f.; 16 f.
2. BGE 129 111 49 E. 2.3; vgl. dazu unten 1V.4.2.3.
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Die Fachstelle fir Rassismusbekampfung schlagt in ihrem Rassismusbericht folgende Begriffs-
bestimmung vor:

LAntisemitismus bezeichnet dauerhaft feindselige Uberzeugungen gegeniiber Jidinnen und
Juden, die als einheitliche «Rasse» konstruiert und wahrgenommen werden. Der Antisemi-
tismus stellt im Rahmen des Rassismus ein besonderes Phdnomen dar, weil mit ihm an-
hand der religiosen Zugehdrigkeit (auf welche sich die Judenfeindlichkeit bezieht) eine
Volkszugehorigkeit zugeschrieben wird (auf welche sich der Antisemitismus bezieht). Die
Schweiz betrachtet Antisemitismus als Teil des Gesamtph&nomens ,Rassismus’. Trotzdem
weist er Eigenheiten auf, die sowohl im Bereich der Sensibilisierung und Préavention als
auch in der empirischen Forschung spezifische Ansatze und Massnahmen erforderlich ma-
chen.“

In der Lehre und Praxis wird im Weiteren auch oft auf die Definition von Helen Fein aus dem Jah-
re 1987 verwiesen:

LAntisemitismus ist ein dauerhafter latenter Komplex feindseliger Uberzeugungen gegeniiber
Juden als einem Kollektiv. Diese Uberzeugungen dussern sich beim Einzelnen als Vorurteil, in
der Kultur als Mythen, Ideologie, Folklore und in der Bildsprache, sowie in Form von individu-
ellen oder kollektiven Handlungen — soziale oder gesetzliche Diskriminierung, politische Mobi-
lisierung gegen Juden, und als kollektive oder staatliche Gewalt —, die darauf zielen, sich von
Juden als Juden zu distanzieren, sie zu vertreiben oder zu vernichten.“>*

Das ODIHR und die Grundrechtsagentur der EU haben als praktischen Leitfaden zur Erkennung
von antisemitischen Vorféllen und deren statistischer Erfassung in der Praxis die folgende Ar-
beitsdefinition von Antisemitismus entwickelt:

LJAntisemitismus ist eine bestimmte Wahrnehmung von Juden, die man als Judenhass be-
zeichnen kann. Rhetorische und physische Manifestationen von Antisemitismus sind gegen
judische oder nicht-jiidische Individuen und/oder gegen ihr Eigentum, gegen Institutionen der
jiidischen Gemeinden und gegen religise Einrichtungen gerichtet.>®

Anlasslich des 10-jahrigen Gedenkanlasses der Berliner Erklarung empfahlen die Organisationen
der Zivilgesellschaft den OSZE-Staaten, zur Uberwachung und Erfassung von Antisemitismus in
ihren Landern, diese Arbeitsdefinition zu benutzen.

Die Arbeitsdefinition ist jedoch nicht unumstritten. Neben der verschiedentlich monierten fehlen-
den Legitimitdt geben insbesondere die ihr beigefligten konkretisierenden Erklarungen uber ak-
tuelle Erscheinungen von Antisemitismus Anlass zu Diskussionen. Diese filhren aus, dass Kritik
an lIsrael, die mit Kritik an anderen Landern vergleichbar ist, zwar nicht vorschnell als antisemi-
tisch gelten soll, jedoch von Antisemitismus auszugehen sei, wenn der Staat Israel mit der judi-
schen Gemeinschaft gleichgesetzt und Judinnen und Juden weltweit pauschal und kollektiv fur
das Verhalten Israels verantwortlich gemacht wirden. Im Rahmen der Erklarung vom 4. Dezem-
ber liess sich schliesslich unter den OSZE-Staaten kein Konsens iiber die Ubernahme dieser
Definition herstellen, was seitens der Zivilgesellschaft bedauert und auch kritisiert wurde.

%% Rassismusbericht FRB 2014 (Fn. 40), 12.

% HeLeN FeIN, Dimensions of Antisemitism. Attitudes, Collective Accusations and Actions, in: Fein, Helen et al. (ed.): The
Persisting Question. Sociological Perspectives and Social Contexts of Modern Antisemitism. Current Research on Anti-
semitism, Vol. 1, Berlin / New York 1987, 67. Deutsche Ubersetzung von WERNER BERGMANN: Was heisst Antisemitis-
mus? Bundeszentrale fir politische Bildung, 2006.

EUROPEAN MONITORING CENTER ON RACISM AND XENOPHOBIA, Working Definition of Antisemitism. Deutsche Uberset-
zung von ULRICH SAHM/APA, 2005.
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Vor allem die — rechtlich nicht verbindliche — Umschreibung des Antisemitismus von Helen Fein
verdeutlicht, dass es beim Antisemitismus um weit mehr als um strafbare Handlungen bzw. Mani-
festationen, z.B. um Angriffe auf Leib, Leben, Ruf oder Eigentum judischer Personen und Institu-
tionen, geht. Vielmehr erfasst der Begriff auch Handlungen, Wahrnehmungen und Haltungen, die
unterhalb oder ausserhalb der Strafbarkeit liegen. Als antisemitisch gelten feindselige Uberzeu-
gungen, Vorurteile, Stereotype, die sich — deutlich oder auch diffus — in der Kultur, in Recht und
Gesellschaft und in Einzelhandlungen zeigen und die darauf zielen, die eigene Gruppe von der
judischen Gruppe abzusetzen oder judische Personen oder Institutionen herabzusetzen oder zu
benachteiligen. Dieses weite Verstandnis verdeutlicht, dass die strafrechtliche Erfassung und
Ahndung antijudisch oder antisemitisch motivierter Straftaten (hate crimes) nur einen Teil der
maoglichen Massnahmen gegen Antisemitismus darstellt, und auch andere Massnahmen ergriffen
werden mussen, um Antisemitismus, der sich auch in latenten Haltungen und diffusen Feindse-
ligkeiten verbergen kann, wirksam zu bekampfen.

2. Internationale Normen

2.1,  UNO-Pakt I

2.1.1. Die Gedanken-, Gewissens- und Religionsfreiheit und die Férderung von Toleranz

Art. 18 UNO-Pakt Il garantiert die Gedanken-, Gewissens- und Religionsfreiheit. Im Hinblick auf
die judische Gemeinschaft umfasst dieses Recht insbesondere die Freiheit, sich zum judischen
Glauben zu bekennen und ihn allein oder in Gemeinschaft mit anderen, o6ffentlich oder privat
durch Gottesdienst, Beachtung religioser Brauche, Ausiibung und Unterricht zu bekunden (Abs.
1). Die Religionsfreiheit verpflichtet die Vertragsstaaten auch dazu, die Freiheit der Eltern zu ach-
ten, die religiose und sittliche Erziehung ihrer Kinder in Ubereinstimmung mit ihren eigenen Uber-
zeugungen sicherzustellen (Abs. 4). Wahrend die Freiheit, einen bestimmten Glauben zu haben,
als Kerngehalt von Art. 18 nicht einschrankbar ist (Art. 4 Abs. 2 UNO-Pakt), so kann die Freiheit,
eine Religion oder Weltanschauung zu bekunden, Einschrankungen unterworfen werden, wenn
diese gesetzlich vorgesehen und zum Schutz der 6ffentlichen Sicherheit, Ordnung, Gesundheit,
Sittlichkeit oder der Grundrechte und -freiheiten anderer erforderlich sind (Abs. 3).

Im Allgemeinen Kommentar Nr. 22°° hat der UN-Menschenrechtsausschuss festgehalten, dass
die Kultusfreiheit weit zu verstehen sei, und Art. 18 UNO-Pakt Il auch religiose Brauche schiitze,
die keine zeremonielle Bedeutung hatten:

.The concept of worship extends to ritual and ceremonial acts giving direct expression to be-
lief, as well as various practices integral to such acts, including the building of places of wor-
ship, the use of ritual formulae and objects, the display of symbols, and the observance of hol-
idays and days of rest. The observance and practice of religion or belief may include not only
ceremonial acts but also such customs as the observance of dietary regulations, the wearing
of distinctive clothing or headcoverings, participation in rituals associated with certain stages
of life, and the use of a particular language customarily spoken by a group.” (Ziff. 4).

% UN-Menschenrechtsausschuss, General Comment 22, Article 18, U.N. Doc. CCPR/C/21/Rev.1/Add.4.
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Im gleichen Kommentar hat der Ausschuss auch darauf hingewiesen, dass die Mdglichkeit der
Einschréankung der Religionsfreiheit nach Art. 18 Ziff. 3 UNO-Pakt Il eng auszulegen sei:

+(R)estrictions are not allowed on grounds not specified there, even if they would be allowed
as restrictions to other rights protected in the Covenant, such as national security. Limitations
may be applied only for those purposes for which they were prescribed and must be directly
related and proportionate to the specific need on which they are predicated. Restrictions may
not be imposed for discriminatory purposes or applied in a discriminatory manner. The Com-
mittee observes that the concept of morals derives from many social, philosophical and reli-
gious traditions; consequently, limitations on the freedom to manifest a religion or belief for the
purpose of protecting morals must be based on principles not deriving exclusively from a sin-
gle tradition.” (Ziff. 8).

In seinen abschliessenden Bemerkungen zum dritten Staatenbericht der Schweiz®” dusserte sich
der Menschenrechtsausschuss 2009 auch zu antisemitischen Vorféllen:

.Der Ausschuss ist besorgt tiber die starke Zunahme von offensichtlich antisemitischen Vorfal-
len im Vertragsstaat, darunter Steinwirfe und verbale Drohungen, welche ein Treffen im Gen-
fer Hotel Kempinski vom 2. Mai 2009 gestort hatten - und ein durch Brandstiftung verursach-
tes Feuer, welches 2007 die grosste Genfer Synagoge zerstorte. Der Ausschuss ist auch be-
sorgt Uber Berichte, die Genfer Polizei habe die Hintergriinde dieser Vorfélle nicht vollstandig
untersucht* (Ziff. 9).

Der Ausschuss empfahl der Schweiz, sich verstarkt fir die Forderung der Toleranz und des kultu-
rellen Dialogs unter der Bevdlkerung einzusetzen und jegliche Androhung von Gewalt gegen
religivse Minderheiten, einschliesslich der judischen Gemeinschaft, wirksam zu untersuchen. Er
empfahl ausserdem, das Mandat der Eidgendssischen Kommission gegen Rassismus zu erwei-
tern und ihr zu erméglichen, sdmtliche Falle von Rassendiskriminierung und Aufruf zu nationa-
lem, rassistischem und religidsem Hass zu untersuchen — oder einen unabhangigen Mechanis-
mus zu schaffen, der es erlaubt, in solchen Féllen wirksame rechtliche Schritte einzuleiten (Ziff.
10).

Mit der sog. ,List of Issues“ von Oktober 2014°® wurde die Schweiz aufgefordert, in ihrem nachs-
ten Staatenbericht besonders auf den Schutz der Religionsfreiheit eingehen. Der Ausschuss for-
derte die Schweiz namentlich auf, die Griinde fur das Minarettverbot aufzuzeigen und zu erkla-
ren, inwiefern dieses mit Art. 18 und 20 Abs. 2 UNO-Pakt Il vereinbar ist, verlangte dartber hin-
aus aber auch Informationen zu Untersuchungen, eingeleiteten Strafverfahren und Verurteilun-
gen im Zusammenhang mit gewalttatigen Vorféllen gegen die judische Gemeinschaft und weitere
religiose Minderheiten.

In ihrem vierten Bericht, den der Bundesrat am 4. November 2015 verabschiedet hat*°, weist die
Schweiz darauf hin, dass die Falle von Rassendiskriminierung (Art. 261" StGB) gemass dem
Bericht ,Rassistische Diskriminierung“ zwar konstant geblieben seien, dagegen Rassismusvor-
falle im Internet, die oft von Minderjahrigen begangen wirden, zugenommen hétten. Um letzteren

5 UN-Menschenrechtsausschuss, Abschliessende Bemerkungen vom 3. November 2009, UN Doc. CCPR/C/CHE/CO/3.

%8 UN-Menschenrechtsausschuss, List of issues prior to submission of the fourth periodic report of Switzerland, UN Doc.
CCPR/C/CHE/QPR/4, Ziff. 20 f.

Vierter Periodischer Bericht der Schweizer Regierung an den Menschenrechtsausschuss der Vereinten Nationen, Bern,
15. Oktober 2015.
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zu begegnen, habe sich die Schweiz 2014 und 2015 an der ,No Hate Speech Movement"-
Kampagne des Europarats beteiligt sowie verschiedene Kampagnen gestartet (namentlich die
Kampagne ,Bunte Schweiz" der EKR) und Projekte durchgefiihrt und unterstiitzt. Im Bereich der
Bildung setze sich ausserdem die von Kantonen, Bund und Zivilgesellschaft finanzierte Stiftung
education21 fur die Starkung der politischen Bildung und die Vermittlung der Menschenrechte an
den obligatorischen Schulen ein und trage so zum Ziel der Sensibilisierung bei. ®

Bei den Massnahmen zur Gewéhrleistung der Religionsfreiheit weist der Bericht auf den Schwei-
zerischen Rat der Religionen hin, auf das interdisziplindres Forschungsprogramm «Religionsge-
meinschaften, Staat und Gesellschaft», den — in Folge der Minarett-Iniative gegrindeten, aber
2012 abgeschlossenen ,Muslim-Dialog 2010 — Austausch zwischen den Bundesbehdrden und
Musliminnen und Muslimen in der Schweiz®, den Bericht zur Situation der Muslime in der
Schweiz, die Grindung des ,Haus der Religionen“ und den interreligiosen Dialog, den Kantone
und Stadte pflegen.®* Zum Minarett-Verbot hélt der Bericht fest, dass dieses nach Ansicht des
Bundesrats ,klar gegen eine Reihe vdlkerrechtlich garantierter Menschenrechte verstésst* und
eine volkerrechtskonforme Auslegung kaum zulasse. Da das Verbot aber die Freiheit der Musli-
minnen und Muslime nicht einschranke, in der Schweiz ihre Religion auszutiben, liege keine Ver-
letzung von Artikel 20 Absatz 2 des Paktes vor. Das Verbot des Baus von Minaretten kénne auch
nicht als Aufstachelung zum religidsen Hass gesehen werden. %2

Im Bereich Untersuchung, Strafverfolgung und Verurteilung von Straftaten gegentiber Angehori-
gen religioser Minderheiten stellt der Bereich auf Entscheide zu Artikel 261" StGB ab und halt
fest, dass die Anzahl der Entscheide zu antisemitischen und islamfeindlichen Taten im Jahr 2014
verglichen mit 2010 deutlich ricklaufig war. Aus den statistischen Angaben der EKR gehe aus-
serdem hervor, dass die Anzeigen in der grossen Mehrheit der Falle materiell-rechtlich untersucht
und ein Urteil gefallt worden sei.®®

Hinsichtlich der Verpflichung zur Forderung der Toleranz zwischen religiosen Gruppen ist daran
zu erinnern, dass bereits in der Allgemeinen Menschenrechtserklarung von 1848 festgehalten
wurde, dass die Bildung auf die volle Entfaltung der menschlichen Personlichkeit und auf die
Starkung der Menschenrechte gerichtet sein muss und zu Verstandnis, Toleranz und Freund-
schaft zwischen rassischen oder religidsen Gruppen beitragen soll (Art. 26 Abs. 2 AEMK). Diese
Bildungsziele sind auch im UNO-Pakt | verbindlich festgeschrieben (Art. 13 Abs. 1 UNO-Pakt ).
Schliesslich verankert auch die UNO-Kinderrechtskonvention neben dem Recht des Kindes auf
Bildung (Art. 28 KRK) eine Verpflichtung der Staaten auf bestimmte Bildungsziele (Art. 29 KRK).
Dabei soll namentlich jedes Kind seine Personlichkeit voll zur Entfaltung bringen kénnen (lit. a),
es soll ihm Achtung vor den Menschenrechten (lit. b) sowie Achtung vor seiner kulturellen Identi-
tat, seiner Sprache und seinen kulturellen Werten, den nationalen Werten des Landes, in dem es
lebt und gegebenfalls aus dem es stammt, und vor anderen Kulturen als der eigenen vermittelt
werden (lit. c); schliesslich soll das Kind auf ein verantwortungsbewusstes Leben in der freien
Gesellschaft im Geist der Verstandigung, des Friedens, der Toleranz, der Gleichberechtigung
und der Freundschaft zwischen allen Volkern und ethnischen, nationalen und religibsen Gruppen
vorbereitet werden (lit. d).

8 | oc. cit. N 58 f.
. Loc. cit. N 173 ff.
62 | oc.cit. N 180.
8 Loc.cit. N 181 ff.
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2.1.2. Der Schutz vor Diskriminierung und der Schutz angestammter Minderheiten

Art. 2 Abs. 1 UNO-Pakt Il und Art. 2 Abs. 2 UNO-Pakt | verpflichten die Vertragsstaaten, die in
den Pakten garantierten Rechte ohne Unterschied hinsichtlich insbesondere der Rasse, der
Hautfarbe, des Geschlechts, der Sprache, der Religion, der politischen oder sonstigen Anschau-
ung, der nationalen oder sozialen Herkunft, des Vermogens, der Geburt oder des sonstigen Sta-
tus, zu gewabhrleisten.

Zum Diskriminierungsverbot in Art. 26 UNO-Pakt Il, geméss welchem das Gesetz jede Diskrimi-
nierung zu verbieten und allen Menschen gegen jede Diskriminierung gleichen und wirksamen
Schutz zu gewahrleisten hat, hat die Schweiz bei der Ratifikation einen Vorbehalt angebracht und
diese Bestimmung nur in Verbindung mit den durch den Pakt gewahrten Rechten anerkannt. Im
Ergebnis garantiert Art. 26 UNO-Pakt Il fir die Schweiz somit kein allgemeines, sondern bloss ein
akzessorisches Diskriminierungsverbot. Nach der sog. ,List of Issues* von Oktober 2014 soll die
Schweiz in ihrem nachsten Staatenbericht besonders auf Massnahmen zur Bek&mpfung von
Rassismus und Xenophobie eingehen und Aufschluss dartber geben, warum das Mandat der
EKR nicht (wie im letzten Staatenbericht empfohlen) erweitert wurde. ®*

Da die judische Gemeinschaft in der Schweiz zu den angestammten religiosen Minderheiten ge-
hort, stehen ihr jene Anspriiche zu, die sich aus Art. 27 UNO-Pakt Il ergeben. Danach darf den
Angehdrigen von Minderheiten nicht das Recht vorenthalten werden, ,gemeinsam mit anderen
Angehorigen ihrer Gruppe ihr eigenes kulturelles Leben zu pflegen, ihre eigene Religion zu be-
kennen und auszuiiben oder sich ihrer eigenen Sprache zu bedienen”. Nach der Rechtsprechung
des Bundesgerichts begriindet Art. 27 UNO-Pakt Il jedoch kein kollektives Recht ethnischer, reli-
gibser oder sprachlicher Gruppen, sondern ausschliesslich ein invidiuelles Recht, auf das sich
Angehorige der betroffenen Gruppen zwar vor Schweizer Gerichten berufen kénnen, das in sei-
nem Schutzbereich aber nicht weiter geht als das in Art. 8 EMRK garantierte Recht auf Familien-
und Privatleben.® Nach der sog. ,List of Issues* wird der Umgang der Schweiz mit der jiidischen
Minderheit nicht besonders thematisiert (die Schweiz soll vielmehr zur Situation der Fahrenden
besonders Stellung beziehen).

2.1.3. Die Meinungsausserungsfreiheit und ihre Schranken

Fur den Schutz, den die judische Bevélkerung in der Schweiz geniesst, ist sodann die Garantie
der Meinungsfreiheit in Art. 19 UNO-Pakt 1l bedeutend. Danach hat jedermann das Recht auf
unbehinderte Meinungsfreiheit und Meinungsausserung (Ziff. 1 und 2). Allerdings halt der Pakt
fest, dass die Austibung der Meinungsfreiheit ,mit besonderen Pflichten und einer besonderen
Verantwortung verbunden ist* und jenen gesetzlich vorgesehenen Einschrankungen unterworfen
werden kann, die fur die Achtung der Rechte oder des Rufs anderer oder fiir den Schutz der na-
tionalen Sicherheit, der 6ffentlichen Ordnung, der Volksgesundheit oder der 6ffentlichen Sittlich-
keit erforderlich sind (Ziff. 3). Art. 20 Ziff. 2 UNO-Pakt Il verpflichtet die Vertragsstaaten schliess-
lich dazu, ,(j)edes Eintreten fUr nationalen, rassischen oder religidsen Hass, durch das zu Diskri-
minierung, Feindseligkeit oder Gewalt aufgestachelt wird“, zu verbieten. Im Allgemeinen Kom-
mentar Nr. 11 wird darauf hingewiesen, dass die Vertragsstaaten verpflichtet sind, gesetzliche
Grundlagen zu schaffen, die klarstellen, dass Reden, die nationalen, rassistischen oder religiésen

% \bid., Ziff. 7.
6  BGE 1381205 E. 5.1; ahnlich schon BGE 129 11 321 E. 3.4
% \bid., Ziff. 23 f.
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Hass anstacheln gegen offentliche Interessen verstossen, verboten sind und sanktioniert wer-
den®’. Mit dem Inkrafttreten der Antirassismusstrafnorm (Art. 261" StGB) zog die Schweiz den
Vorbehalt zum Verbot des Rassenhasses zurlick (Art. 20 Abs. 2 a UNO-Pakt II), behalt sich aber
weiterhin vor, keine Vorkehren zum Verbot der Kriegspropaganda zu ergreifen.

Im Jahre 1993 befasste sich der UN-Menschenrechtsausschuss mit dem Fall des franzdsischen
Literaturprofessors Robert Faurisson, der die Existenz von Gaskammern in Auschwitz und ande-
ren Konzentrationslagern in Zweifel gezogen hatte.®® Nachdem in Frankreich im Jahre 1990 die
,Loi Gayssot“®® in Kraft getreten war, die in Art. 9 die Leugnung von Verbrechen gegen die
Menschlichkeit, wie sie in Art. 6 des Statuts des Nurnberger Strafgerichtshofs definiert worden
sind, unter Strafe stellt,”® wurde Faurisson zu einer Geldbusse verurteilt.

Der von Faurisson gegen diesen Entscheid angerufene Menschenrechtsausschuss hielt zu-
nachst fest, dass es ,under different conditions than the facts of the instant case* durchaus denk-
bar sei, dass es nach der Loi Gayssot zu strafrechtlichen Verurteilungen kommen kdnnte, die mit
dem UNO-Pakt nicht vereinbar seien (E. 9.3). Im vorliegenden Fall hielt es die Beschrankung der
Meinungsausserungsfreiheit jedoch fir gerechtfertigt:

»(T)he rights for the protection of which restrictions on the freedom of expression are per-
mitted by article 19, paragraph 3, may relate to the interests of other persons or to those of
the community as a whole [Hervorhebung im Text]. Since the statements made by the au-
thor, read in their full context, were of a nature as to raise or strengthen anti-semitic feel-
ings, the restriction served the respect of the Jewish community to live free from fear of an
atmosphere of anti-semitism. The Committee therefore concludes that the restriction of the
author's freedom of expression was permissible under article 19, paragraph 3 (a), of the
Covenant.” (E. 9.6).

Im Allgemeinen Kommentar Nr. 34 von 2011 &ussert sich der Menschenrechtsausschuss in
grundsatzlicher Weise zur Tragweite der Meinungsausserungsfreiheit. Danach muss ein Staat,
der die freie Meinungsausserungsfreiheit zum Schutz der offentlichen Ordnung beschrankt, in
spezifischer und individualisierter Weise dartun, auf welche Gefahr er sich bezieht und auf wel-
che Weise ihre Einddmmung erforderlich ist, namentlich durch den Nachweis einer direkten und
unmittelbaren Verbindung zwischen der Meinungsausserung und der Gefahr (Ziff. 35). Der Aus-
schuss lehnt dabei grundsatzlich alle Massnahmen ab, die das Bestreiten historischer Tatsachen
ahnden, und anerkennt eine Ausnahme nur fir jene Leugnungen, die gleichzeitig zu nationalem,
rassistischem oder religiosem Hass, zu Diskriminierung, Feindseligkeit oder Gewalt aufstacheln:

.Laws that penalize the expression of opinions about historical facts are incompatible with
the obligations that the Covenant imposes on States parties in relation to the respect for
freedom of opinion and expression. The Covenant does not permit general prohibition of
expressions of an erroneous opinion or an incorrect interpretation of past events. Re-

87 UN-Menschenrechtsausschuss, General Comment No. 11: Prohibition of propaganda for war and inciting national,

racial or religious hatred (Art. 20).

UN-Menschenrechtsausschuss, Robert Faurisson v. France, Communication No. 550/1993, U.N. Doc.
CCPR/C/58/D/550/1993(1996).

Loi no 90-615 du 13 juillet 1990 tendant a réprimer tout acte raciste, antisémite ou xénophobe.

,»Seront punis des peines prévues par le sixieme alinéa de I’article 24 ceux qui auront contesté, par un des moyens
énoncés a I’article 23, I’existence d’un ou plusieurs crimes contre I’humanité tels qu’ils sont définis par I’article 6 du
statut du tribunal militaire international annexé a I’accord de Londres du 8 ao(it 1945 et qui ont été commis soit par les
membres d’une organisation déclarée criminelle en application de I’article 9 dudit statut, soit par une personne recon-
nue coupable de tels crimes par une juridiction francaise ou internationale.*
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strictions on the right of freedom of opinion should never be imposed and, with regard to
freedom of expression, they should not go beyond what is permitted in paragraph 3 or re-
quired under article 20."

2.2. UNO-Rassendiskriminierungskonvention

Die UNO-Rassendiskriminierungskonvention (RDK) verbietet die Diskriminierung aufgrund der
Rasse, der Hautfarbe, der Abstammung, dem nationalen Ursprung oder dem Volkstum. Antisemi-
tismus als besondere Erscheinungsform des Rassismus wird von diesem Verbot selbstverstand-
lich erfasst.

Mit der Ratifizierung der RDK hat sich die Schweiz zu der Uberzeugung bekannt, ,dass jede Leh-
re von einer auf Rassenunterschiede gegriindeten Uberlegenheit wissenschaftlich falsch, mora-
lisch verwerflich sowie sozial ungerecht und gefahrlich ist* und ,dass eine Rassendiskriminierung,
gleichviel ob in Theorie oder in Praxis, nirgends gerechtfertigt ist*.”* Gemass Art. 4 RDK ist die
Schweiz gehalten, unmittelbare und positive Massnahmen treffen, um jedes Aufreizen zur Ras-
sendiskriminierung und alle rassistisch diskriminierenden Handlungen auszumerzen. Laut Bot-
schaft brachte die Schweiz mit der Ratifizierung und dem Erlass von Art. 261bis StGB den Willen
zum Ausdruck, rassistisches und menschenverachtendes Verhalten in der Schweiz nicht zu tole-
rieren, 2

Die Schweiz ist verpflichtet, Rassendiskriminierung durch Personen oder Organisationen weder
zu fordern, noch zu schiitzen oder zu unterstiitzen (Art. 2 Abs. 1 lit. b) und Rassendiskriminierung
mit allen geeigneten Mitteln und nétigenfalls dem Erlass entsprechender Rechtsvorschriften zu
verbieten und zu beendigen (Art. 2 Abs. 1 lit. d). Dazu gehoéren insbesondere auch die Gewah-
rung wirksamen (straf)rechtlichen Schutzes gegen rassendiskriminierendes Verhalten sowie der
Anspruch von Diskriminierungsopfern auf Untersuchung des verletzenden Verhaltens und allen-
falls auf Entschadigung (Art. 6). Gemass dem UN-Ausschuss gegen Rassendiskriminierung darf
ein Staat diesen Rechtsschutz nicht auf physische oder nur besonders schwere Angriffe be-
schranken.”

Art. 5 verpflichtet die Staaten, Rassendiskriminierung in jeder Form zu verbieten und zu beseiti-
gen und die Gleichheit vor dem Gesetz unabhangig von Rasse, Hautfarbe, nationalem Ursprung
oder Volkstum hinsichtlich einer Liste einzelner Menschenrechte zu gewahrleisten . Dazu gehoért
gemass Art. 5 lit. b RDK auch ausdriicklich das Recht jedes Einzelnen auf Sicherheit der Person
und auf staatlichen Schutz gegen Gewalttatigkeit oder Korperverletzung ohne jede Diskriminie-
rung.

Fur die Pravention und Bekampfung von Antisemitismus in der Schweiz lasst sich somit eine
positive Schutzpflicht des Staates herleiten, falls ernsthafte Anhaltspunkte bestehen, dass die
judische Gemeinschaft, judische Einzelpersonen oder Institutionen Zielscheibe gewalttatiger An-

™ RDK, Praambel.

2 Botschaft tiber den Beitritt der Schweiz zum Internationalen Ubereinkommen von 1965 zur Beseitigung jeder Form von
Rassendiskriminierung und tber die entsprechende Strafrechtsrevision vom 2. Méarz 1992, BBI 1992 11l 273; zum Ver-
haltnis von RDK und Art. 261°® StGB s. ausfiihrlich NicGLI, N 144 ff.

UN-Ausschuss gegen Rassendiskriminierung, Kashif Ahmad gg Dénemark, 28. Mai 1999, UN Doc.
CERD/C/56/D/16/1999, Ziff. 6.4; B.J. gg Danemark, Mitteilung 17/1999, UN Doc. CERD/C/56/D/17/1999, Ziff. 6.2;
zitiert und kommentiert bei NiGGLI, N 466 ff.

™ vgl. NiceL, N 148.
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griffe werden kdnnten. Die Behdrden muissen die Sicherheit der Person gewahrleisten, selbst
wenn dies mit erhéhtem personellem und finanziellem Aufwand verbunden sein sollte.”® Im Wei-
teren missen sie eine mogliche rassistische bzw. antisemitische Motivation von Straftaten unter-
suchen, wenn Anhaltspunkte vorliegen, die solche Beweggriinde vermuten lassen.

Der UN-Ausschuss gegen Rassendiskriminierung hat sich bisher nicht spezifisch zu antisemiti-
schen Vorfallen und Tendenzen in der Schweiz gedussert. In seinen Abschliessenden Bemer-
kungen vom Marz 2014 zeigte sich der der Ausschuss jedoch in allgemeiner Weise besorgt tiber
die mangelhafte Umsetzung der RDK im Rahmen der Schweizer Strafgesetzgebung. Diese ken-
ne keine Bestimmung, welche eine verbindliche Strafverscharfung vorsehe, wenn eine Straftat
mit einem rassistischen Motiv oder Ziel begangen werde. Zudem wirden die Schweizer Behor-
den die Antirassismusstrafnorm (Art 261°° StGB) zu restriktiv auslegen und rassistische Ausse-
rungen und Handlungen, die sich nicht gegen eine bestimmte Rasse oder Ethnie richteten, nicht
unter diesen Tatbestand subsumieren. Der Ausschuss empfahl der Schweiz folglich, das Strafge-
setzbuch entsprechend anzupassen sowie die Strafverfolgungs- und Gerichtsbehdrden fir ras-
sistische Diskriminierung zu sensibilisieren. "

3. Regionale Normen

3.1 EMRK

3.1.1. Die Gedankens-, Gewissen- und Religionsfreiheit und das Schéchtverbot

Auch Art. 9 EMRK gewahrleistet die Gedankens-, Gewissens- und Religionsfreiheit (Abs. 1). Ein-
schrankungen der dusseren Religionsfreiheit sind zuldssig, sofern sie gesetzlich vorgesehen und
in einer demokratischen Gesellschaft und im Interesse der 6ffentlichen Sicherheit, der offentli-
chen Ordnung, Gesundheit und Moral oder fir den Schutz der Rechte und Freiheiten anderer
notwendige Massnahmen sind (Abs. 2). Nach standiger Rechtsprechung des Europdaischen Ge-
richtshofs fur Menschenrechte (EGMR) erfasst der Schutz der Religionsfreiheit nicht nur kultische
oder zeremonielle Handlungen, sondern samtliche Erscheinungsformen der Religion oder religit-
ser Brauche im Alltag (z.B. Kleidung, Erndhrung oder Lebensform).

Im Jahre 2000 befasste sich der EGMR mit einem franzésischen Verbot des rituellen Schlach-
tens.’” Aufgrund des in der Schweiz geltenden Schachtverbots und der (beschréankten) Maglich-
keit des Imports von koscherem Fleisch aus dem Ausland ® ist dieses Urteil auch fiir die Schweiz
von Bedeutung. Eine orthodoxe judische Gemeinschaft Frankreichs, die auf der Einhaltung
strengster Schachtvorschriften bestand, hatte das Recht gefordert, nicht nur von autorisierten
franzosischen Stellen, denen die Schachtung erlaubt ist, koscheres Fleisch zu beziehen, sondern
selbst rituelle Schlachtungen durchzufiihren, um so den Angehérigen der Gemeinschaft die Ein-
haltung strenger religidser Regeln garantieren zu kénnen. Das Gericht hielt dazu zunéchst fest,
dass es sich beim rituellen Schlachten offensichtlich um einen religiosen Brauch handle, der un-

™ Eine ahnliche Verpflichtung ergibt sich diesbeziiglich aus Art. 6 Abs. 2 Rahmeniibereinkommen; dazu unten 1V.3.2.

" UN-Rassendiskriminierungsausschuss, Abschliessende Bemerkungen, Marz 2014, UN Doc. CERD/C/CHE/CO/7-9, Nr.
6 lit. ¢, Ziff. 7.

" EGMR, Cha'are Shalom Ve Tsedek gegen Frankreich, Urteil vom 27. Juni 2000, Beschwerde Nr. 27417/95.
®  vgl. dazu unten IV.4.2.1.
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ter dem Schutz von Art. 9 EMRK stehe (N 73 f.). Es entschied in der Folge, dass es Frankreich
sehr wohl erlaubt sei, das rituelle Schlachten zu regulieren und einer staatlichen Kontrolle zu
unterstellen, und dass die Religionsfreiheit einer ultraorthodoxen Gruppe erst beeintréachtigt sei,
wenn es dieser nicht moglich sei, koscheres bzw. ,glattes” Fleisch, das nach ihren religiésen Vor-
stellungen geschlachtet wurde, zu beziehen. Den Beschwerdefiihrern sei es aber ohne weiteres
maglich, ,glattes" Fleisch aus Belgien zu beziehen bzw. sich mit den autorisierten Stellen Frank-
reichs auf strengere Kontrollen zu einigen. Das Recht, selbst bei rituellen Schlachtungen dabei
zu sein, sei von der Religionsfreiheit nicht gedeckt, warum in casu keine Beeintrachtigung von
Art. 9 EMRK vorliege (N 80 ff.). Aufgrund der akzessorischen Bedeutung von Art. 14 EMRK liege
damit auch keine Verletzung des Diskriminierungsverbots vor (N 86 ff.).

3.1.2 Der Schutz der Privatsphére und die Uberwindung negativer Stereotypen

Art. 8 EMRK schitzt die Privatsphére. Nach der Rechtsprechung des EGMR kénnen sich negati-
ve Stereotypen gegenlber einer bestimmten nationalen, ethnischen oder religibsen Gruppe,
wenn sie ein bestimmtes Ausmass erreichen, auf die Identitéat und des Selbstwertgefihl der An-
gehorigen dieser Gruppe auswirken. In diesem Fall ist der Schutzbereich von Art. 8 EMRK betrof-
fen.”® Der Schutz der Privatsphare rechtfertigt denn auch unter Umstanden eine Einschrankung
der Meinungsausserungsfreiheit. Verletzen Meinungsausserungen die Opfer von Genoziden oder
anderen Verbrechen gegen die Menschlichkeit oder deren Nachfahren, so muss deshalb der
Schutz der Meinungséausserungsfreiheit gegen den Schutz der Privatsphare abgewogen werden.
Nach Rechtsprechung des EGMR verdienen beide Anspriiche den gleichen Schutz; die Abwa-
gung muss denn auch zum gleichen Ergebnis flihren, unabhangig von der Frage, ob eine Person
mit einer Beschwerde wegen unzureichendem Schutz der Privatsphére oder wegen ungerechtfer-
tigter Einschrankung der Meinungsausserungsfreiheit an das Gericht gelangt. %°

3.13. Der Verbot der Diskriminierung und die Untersuchung rassistischer Motive

Art. 14 EMRK enthalt ein akzessorisches Diskriminierungsverbot und verpflichtet die Vertrags-
staaten zur diskriminierungsfreien Gewahrleistung der Konventionsrechte. Insbesondere verbo-
ten ist dabei die unterschiedliche Behandlung wegen der Rasse, der Sprache, der Religion, der
politischen oder sonstigen Anschauung, der nationalen oder sozialen Herkunft, der Zugehdorigkeit
zu einer nationalen Minderheit, des Vermogens, der Geburt oder eines sonstigen Status. Das 12.
Zusatzprotokoll zur EMRK, 3" welches in Artikel 1 ein allgemeines Diskriminierungsverbot enthélt,
das die Staaten verpflichtet, die diskriminierungsfreie Gewahrleistung jedes gesetzlich veranker-
ten Rechtes zu sichern, trat 2005 in Kraft, wurde aber von der Schweiz bisher nicht ratifiziert.
Auch im regionalen Menschenrechtssystem ist fur die Schweiz deshalb nur das akzessorische,
nicht das allgemeine Diskriminierungsverbot verbindlich.

& Vgl. namentlich EGMR, Aksu gegen Tirkei, Urteil vom 15. Mérz 2012, No. 4149/04 und No. 41029/04, N 58 ff. und
81.

8 EGMR, Peringek gegen Schweiz, Urteil der Grossen Kammer vom 15. Oktober 2015, No. 27510/08, N 198. Dazu im
Widerspruch steht allerdings die Aussage in N 196 des gleichen Urteils, wonach Ausnahmen von der Meinungsdusse-
rungsfreiheit grundsétzlich eng auszulegen seien.

Protokoll Nr. 12 zur Konvention zum Schutze der Menschenrechte und Grundfreiheiten vom 4. Nov. 2000, SEV-Nr.
177.
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Gemass Rechtsprechung des Europaischen Gerichtshofes fir Menschenrechte erwachst den
Staaten aus der EMRK eine positive Verpflichtung, eine potentiell rassistische Motivation von
Verbrechen zu untersuchen. In der Begrindung des bahnbrechenden Urteils im Fall Nachova
u.a. gegen Bulgarien® befand der Gerichtshof, dass staatlichen Behérden die Pflicht oblage,
bezlglich moglicher rassistischer Motive fir Gewaltanwendung zu ermitteln, und dass die ent-
sprechende Unterlassung Bulgariens eine Verletzung des Diskriminierungsverbotes in Artikel 14
der Konvention darstelle.

Die erste Abteilung des Gerichts hatte im Jahre 2004% zunachst festgehalten, ein Vertragsstaat,
in dem es nach rassistischen Ausserungen zur Erschiessung zweier Roma durch die Polizei ge-
kommen sei, habe die Pflicht, alle angemessenen Massnahmen zu ergreifen, um rassistische
Tatmotive zu untersuchen und zu beweisen. Versdume der Staat dies, obwohl wie in casu Hin-
weise auf rassistische Gewalt vorlagen, so liege eine Verletzung von Art. 2 i.V.m. Art. 14 EMRK
vor. Dieses Versaumnis kdnne dazu fiihren, dass das Gericht die Beweislast umkehre und von
einer rassistisch motivierten Tat ausgehe, so lange es dem Vertragsstaat nicht gelinge, das Ge-
genteil zu beweisen.

Nicht wegen der festgestellten Verletzung von Art. 2 EMRK, sondern wegen der gleichzeitig fest-
gestellten Verletzung von Art. 14 EMRK rief Bulgarien die Grosse Kammer an. Diese ausserte
sich zunéchst zur fundamentalen Bedeutung der aktiven Bekéampfung der rassistischen Gewalt:

.Racial violence is a particular affront to human dignity and, in view of its perilous conse-
quences, requires from the authorities special vigilance and a vigorous reaction. It is for this
reason that the authorities must use all available means to combat racism and racist violence,
thereby reinforcing democracy's vision of a society in which diversity is not perceived as a
threat but as a source of enrichment.” (N 145).

Sie bestatigte in der Folge das Urteil der Abteilung — und damit die Pflicht, rassistische Motive
von Gewalt zu untersuchen —, lehnte aber die grundséatzliche Umkehrung der Beweislast bei Ver-
saumnissen ab (N 147 ff.).

314 Die Meinungsausserungsfreiheit und das Verbot der Holocaustleugnung

Mehrere Beschwerden, mittels denen gertigt wurde, dass nationale Verbote der Holocaustleug-
nung gegen die von Art. 10 EMRK garantierte Meinungséausserungsfreiheit verstossen wirden,
wies der EGMR als unzulassig zuriick. Nach seiner gefestigten Rechtsprechung stellt die Holo-
caustleugnung eine Form der Hassrede dar.®* Bereits die Européaische Kommission fur Men-
schenrechte hatte in sténdiger Rechtsprechung festgehalten, dass die Negation des Holocaust,
seine Bezeichnung ,als zionistische Liige“ oder als ,zionistischen Betrug“, die Leugnung oder
Rechtfertigung der Konzentrationslager oder Gaskammern oder die Behauptung oder die Ver-
harmlosung der Opferzahl seien gegen die jidische Gemeinschaft gerichtet und auf engste mit
der nationalistischen ldeologie verbunden, welche als Antithese zur Demokratie und zu den Men-
schenrechten erscheine. Entsprechend sah die Kommission in der Holocaustleugnung eine An-
stachelung zu Rassenhass, Antisemitismus und Xenophobie und qualifizierte nationale Straf-
massnahmen gegen Negationisten als notwendig in einer demokratischen Gesellschaft. Die Mei-

8 EGMR, Nachova u.a. gegen Bulgarien, Urteil vom 6. Juli 2005, No. 43579/98 und 43579/98.
8 EGMR, Nachova u.a. gegen Bulgarien, Urteil vom 26. Februar 2004, No. 43577/98 und 43579/98, N 164 ff.

84 Vgl. z.B. EGMR, Lehideux and Isorni gegen Frankreich, Urteil vom 23. September 1998, No. 24662/94; zur Praxis des
EGMR s. NiGaLl, 853 ff. mit vielen weiteren Hinweisen auf das Fallrecht.
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nungsausserungsfreiheit konne dort beschrankt werden, wo Ausserungen ,eindeutige historische
Fakten“ bestritten und durch diese Ausserungen gegen fundamentale Prinzipien der EMRK ver-
stiessen und Rechte Anderer verletzten.® Diese Rechtsprechung hat spater die Zustimmung des
EGMR gefunden, der verschiedene Beschwerden von Holcaustleugnern fiir unzulassig erklart
hat. %

In drei Féallen ist der EGMR sogar davon ausgegangen, dass die Berufung auf die Meinungs-
ausserungsfreiheit einen Missbrauch der Rechte der Konvention darstelle (Art. 17 EMRK) und
keinen Schutz verdiene. So verweigerte er im Fall Garaudy dem Autor, dessen Buch ,Les mythes
fondateurs de la politique israélienne” verboten worden war, mit folgender Begriindung die Beru-
fung auf Art. 10 EMRK:

.L'ouvrage qui est a l'origine des condamnations du requérant analyse de fagon détaillée
plusieurs événements historiques relatifs a la deuxiéme guerre mondiale, tels que les per-
sécutions des Juifs par le régime nazi, I'Holocauste, le proces de Nuremberg. S'appuyant
sur de nombreuses citations et références, le requérant remet en cause la réalité,
I'ampleur, et la gravité de ces faits historiques qui ne font pourtant pas l'objet de débats
entre historiens mais sont au contraire clairement établis. |l apparait, comme I'ont montré
les juridictions nationales a l'issue d'une étude méthodique et de constats approfondis, que
loin de se limiter a une critique politique ou idéologique du sionisme et des agissements de
I'Etat d'Israél, ou méme de procéder a un exposé objectif des théses négationnistes et de
réclamer seulement, comme il le prétend, ‘un débat public et scientifique’ sur I'événement
historique des chambres a gaz, le requérant a fait siennes ces théses et procéde en fait a
une remise en cause systématique des crimes contre I'humanité commis par les nazis en-
vers la communauté juive. Or, il ne fait aucun doute que contester la réalité de faits histo-
riques clairement établis, tels que I'Holocauste, comme le fait le requérant dans son ou-
vrage, ne reléve en aucune maniere d'un travail de recherche historique s'apparentant a
une quéte de la vérité. L'objectif et I'aboutissement d'une telle démarche sont totalement
différents, car il s'agit en fait de réhabiliter le régime national-socialiste, et, par voie de con-
séquence, d'accuser de falsification de I'histoire les victimes elles-mémes. Ainsi, la contes-
tation de crimes contre I'humanité apparait comme l'une des formes les plus aigués de dif-
famation raciale envers les Juifs et d'incitation a la haine a leur égard. La négation ou la ré-
vision de faits historiques de ce type remettent en cause les valeurs qui fondent la lutte
contre le racisme et l'antisémitisme et sont de nature a troubler gravement l'ordre public.
Portant atteinte aux droits d'autrui, de tels actes sont incompatibles avec la démocratie et
les droits de I'nomme et leurs auteurs visent incontestablement des objectifs du type de
ceux prohibés par l'article 17 de la Convention.“®’

Die Gleichsetzung der Holocaustleugnung mit der Rehabilitation des nationalsozialistischen Re-
gimes und der Ablehnung von Demokratie und Menschenrechten, die zur Anerkennung einer
missbréauchlichen Berufung auf die Meinungsdusserungsfreiheit gefuhrt hatten, bestatigte der
EGMR im Jahre 2005 im Fall Witzsch. Witzsch hatte in einem privaten Brief zwar nicht den Holo-

8 vgl. z.B. Europaische Menschenrechtskommission, X. gegen Bundesrepublik Deutschland, Entscheid vom 16. Juli 1982,

No. 9235/81; T. gegen Belgien, Entscheid der Kommission vom 14. Juli 1983, No. 9777/82; H., W., P. und K. gegen Os-
terreich, Enscheid der Kommission vom 12. Oktober 1989, No. 12774/87.

% vgl. namentlich EGMR, Witzsch gegen Deutschland, Unzulassigkeitsentscheid vom 20. April 1999, No. 41448/98;
Schimaneck gegen Osterreich, Unzuldssigkeitsentscheid vom 1. Februar 2000, No. 32307/96; Gollnisch gegen Frank-
reich, Unzuldssigkeitsentscheid vom 7. Juni 2011, No. 48135/08; s. zum Ganzen NiGGLI, N 837 ff. m.w.N.

8 EGMR, Roger Garaudy gegen Frankreich, Unzulassigkeitsentscheid vom 24. Juni 2003, No. 65831/01, unter E. 1.
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caust an sich bestritten oder verharmlost, wohl aber die Rolle Hitlers und der NSDAP bei der
Judenvernichtung. Das Gericht kam zum Schluss, dass der Beschwerdefiihrer damit eine Gering-
schatzung fiur die Opfer zum Ausdruck bringe, die dem Sinn und Geist der EMRK fundamental
widersprachen und keinen Schutz der Meinungsausserungsfreiheit verdienten:

»iIm Hinblick auf die Umsté&nde der vorliegenden Sache stellt der Gerichtshof fest, dass der
Beschwerdefiihrer weder den Holocaust an sich noch die Existenz von Gaskammern ge-
leugnet hat. Er hat jedoch einen ebenso bedeutsamen und festgestellten Umstand des Ho-
locausts geleugnet, indem er es als falsch und historisch unhaltbar angesehen hat, dass
Hitler und die NDSPA den Massenmord an den Juden geplant, in Gang gesetzt und orga-
nisiert haben. Durch die Ausserung des Beschwerdefiihrers, dass die von W. geausserte
Meinung Teil der Kriegs- und Nachkriegsgreuelpropaganda sei, sowie durch sein Bestrei-
ten der Verantwortung Hitlers und der Nationalsozialisten fiur die Judenvernichtung kam
seine Verachtung gegeniiber den Opfern des Holocaust zum Ausdruck. Der Gerichtshof
stellt fest, dass die vom Beschwerdefuhrer zum Ausdruck gebrachten Ansichten dem Wort-
laut und dem Geist der Konvention zuwiderlaufen. Folglich kann er sich in Bezug auf seine
in Rede stehenden Ausserungen nicht im Einklang mit Artikel 17 der Konvention auf die
Bestimmungen des Artikels 10 stiitzen. Dass sie in einem privaten Schreiben und nicht vor
einem grosseren Adressatenkreis gemacht wurden, ist insoweit unerheblich.“®

Die Ubrigen Falle, die den Holocaust oder andere Verbrechen des Nazi-Regimes betrafen, hat
der EGMR ausschliesslich anhand von Art. 10 EMRK Uberprift. Im Jahre 2012 schitzte der Ge-
richtshof namentlich ein deutsches Verbot, mit Bildern von Opfern des Holocaust fur tierschitze-
rische Anliegen Werbung zu machen, liess jedoch offen, ob sich in anderen Landern der gleiche
Schluss aufdrangen wiirde. %

»The Court considers that the facts of this case cannot be detached from the historical and
social context in which the expression of opinion takes place [...]. It observes that a refer-
ence to the Holocaust must also be seen in the specific context of the German past [...]
and respects the Government’s stance that they deem themselves under a special obliga-
tion towards the Jews living in Germany [...]. In the light of this, the Court considers that the
domestic courts gave relevant and sufficient reasons for granting the civil injunction against
the publication of the posters. This is not called into question by the fact that courts in other
jurisdictions might address similar issues in a different way (Nr. 49)."

Im November 2015 — und damit nur kurz nach dem Peringek-Urteil gegen die Schweiz® — hat der
Gerichtshof erneut bestétigt, dass antisemitische Hassreden nicht unter den Schutz der Konven-
tion fallen. Der politisch tatige Komodiant Dieudonné M’Bala M’Bala war in Frankreich verurteilt
worden, weil er im Jahre 2008 in Paris den bekannten und mehrfach verurteilten Negationisten
und Revisionisten Robert Faurisson, der namentlich die Existenz der Gaskammern leugnet, auf
die Bihne gebeten und ihm von einem in gestreiftem Pijama gekleideten und mit einem gelben
Judenstern versehenen Schauspieler theatralisch einen Preis verliehen hatte. Das Gericht ent-
schied, dass hier unter dem Deckmantel der Komédie nicht Unterhaltung, sondern eine politische
Meinungsausserung stattgefunden habe, die — durch die prominente Inszenierung des von Ro-
bert Faurisson reprasentierten Negationismus und die entwirdigende Portratierung deportierter

8  EGMR, Hans-Jirgen Witzsch gegen Deutschland, Unzuléssigkeitsentscheid vom 13. Dezember 2005, No. 7485/03,
unter Ziff. 3; vgl. dazu NiGGLI, N 856.

¥  EGMR, Peta Deutschland gegen Deutschland, Urteil vom 8. November 2012, No. 43481/09.
% vgl. unten 3.1.5.
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Juden durch den Schauspieler — nicht als satirische oder provokative Meinungsausserung gelten
koénne, die unter den Schutzbereich von Art. 10 EMRK falle. Vielmehr habe es sich nach den
gesamten Umstanden um eine Demonstration von Hass, Antisemitismus und Unterstlitzung der
Holocaustleugnung gehandelt, die als gefahrlicher Angriff auf die Werte gelten misse, welche die
EMRK schiitze, und die keinen Schutz verdiene. **

3.15. Das Peringek-Urteil gegen die Schweiz

Im Falle Peringek hat das Gericht jedoch klar gestellt, dass die Schranken der Meinungsfreiheit
grundsatzlich eng zu verstehen sind und die Leugnung eines Genozids oder anderer Verbrechen
gegen die Menschlichkeit nicht unbesehen, namentlich nicht unabhangig vom Kontext, strafrecht-
lich geahndet werden kann. Es hiess eine Beschwerde gegen die Schweiz gut, die einen tirki-
schen Staatsangehdrigen, der den Genozid an den Armeniern von 1915 als internationale Liige
bezeichnet hatte, wegen Verletzung der Antirassismusnorm bestraft hatte.% Auf Ersuchen der
Schweiz wurde die Grosse Kammer des Europaischen Gerichtshofs fir Menschenrechte mit dem
Fall befasst. Am 15. Oktober 2015 bestéatigte sie jedoch — mit einer Stimmenmehrheit von zehn
gegen sieben Stimmen — das Urteil gegen die Schweiz. *?

Das Bundesgericht hatte die Beschwerde Peringeks gegen seine Verurteilung wegen Verletzung
von Art. 261" Abs. 4 StGB am 12. Dezember 2007 abgewiesen. Die zweite Abteilung des EGMR
entschied am 17. Dezember 2013, dass die gegen Peringek ausgesprochenen Strafurteile in
einer demokratischen Gesellschaft nicht erforderlich seien. Die Richter stellten zuné&chst fest,
dass die Suche nach und die Auseinandersetzung Uber die historische Wahrheit unter dem
Schutz der Meinungsausserungsfreiheit stehe und es nicht am Gericht sei, in diesen Auseinan-
dersetzungen Stellung zu beziehen (N 99). Sie Uberpriften in der Folge, ob die Beschrankung
der Meinungsfreiheit — in ihrem Gesamtkontext betrachtet — einem zwingenden gesellschaftlichen
Bediirfnis entspreche (N 111). In diesem Zusammenhang stellte die zweite Abteilung des EGMR
zunéachst fest, dass den Aussagen Perinceks gleichzeitig eine historische, eine rechtliche und
eine politische Bedeutung zukamen (N 113) und flhrte aus, dass es zwar in erster Linie an den
nationalen Gerichten sei festzustellen, ob Uber eine bestimmte Tatsache ein allgemeiner Kon-
sens herrsche, brachte aber dennoch Zweifel an, dass ein solcher bei den Gewalttétigkeiten ge-
gen die armenische Bevolkerung gegeben sei. Selbst die schweizerischen Behdrden seien sich
in ihrer Einschétzung nicht einig, was sich etwa daran zeige, dass der Nationalrat den Armenier-
genozid offiziell anerkannt habe, der Bundesrat dies aber mehrmals abgelehnt habe. Weltweit
hatten sich nur etwa 20 Staaten klar zu einer Anerkennung des Armeniergenozids bekannt (N
115). Volkerrechtlich handle es sich beim Volkermord um einen sehr engen Begriff, zu dem der
Wille gehore, eine Volksgruppe ganz oder teilweise auszuldschen (dolus specialis), was sehr
schwierig zu beweisen sei; auch dies spreche dagegen, von einem ,allgemeinen Konsens* aus-
zugehen (N 116). Ganz allgemein sei zu bedenken, dass historische Gegebenheiten wie jene,
um das Jahr 1915, kaum Gegenstand eines Konsenses bilden wiirden:

»(DI est méme douteux, qu'il puisse y avoir un ,consensus général’, en particulier scienti-
fique, sur des évenements tels que ceux qui sont en cause ici, étant donné que la re-

1 EGMR, M’Bala M’Bala gegen France, Urteil vom 10. November 2016, No. 25239/13.
%2 EGMR, Peringek gegen die Schweiz, Urteil vom 17. Dezember 2013, Nr. 27510/08.
% EGM, Peringek gegen die Schweiz, Urteil der Grossen Kammer vom 15. Oktober 2015, Nr. 27510/08.
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cherche historique et par définition controversée et discutable et ne se préte guére a des
conclusions définitives ou a des vérités objectives et absolues” (N 117).

In dieser Hinsicht unterscheide sich die vorliegend zu beurteilende Meinungsausserung auch
massgebend von der Leugnung des Holocaust, die etwa 1996 vom UN-Menschenrechts-
ausschuss verurteilt worden sei:

.Premiérement, les requérants dans ces affaires avaient non pas contesté la simple qualifi-
cation juridigue d'un crime, mais nié des faits historiques, parfois trés concrets, par
exemple I'existence des chambres a gaz. Deuxiemement, les condamnations pour les
crimes commis par le régime nazi, dont ces personnes niaient I'existence, avaient une
base juridique claire, a savoir I'article 6, alinéa c), du Statut du Tribunal militaire internatio-
nal (de Nuremberg) [...]. Troisiemement, les faits historiques en cause par les intéressés

avaient été jugés clairement établis par une juridiction internationale.“ (loc. cit.)

Die Richter der zweiten Abteilung hielten fest, dass der Beschwerdefiihrer mit seinen Ausserun-
gen nicht zu Hass und Gewalt aufgerufen habe (N 51 ff. und 119). Auch in dieser Hinsicht unter-
schieden sich die Aussagen zum Massaker an den Armeniern vom Holocaust, dessen Leugnung
mit Antisemitismus gleichgesetzt werden misse:

.La Cour estime avoir démontré [...] que les propos du requérant n'étaient pas susceptibles
d’inciter a la haine ou a la violence [...]. Par ailleurs, elle partage I'avis du gouvernement
turc selon lequel la négation de I'Holocauste est aujourd’hui le moteur principal de
I'antisémitisme. En effet, elle estime qu'il s'agit d'un phénoméne qui est encore d’actualité
et contre lequel la communauté internationale doit faire preuve de fermeté et vigilance. On
ne saurait affirmer que le rejet de la qualification juridique de ‘génocide’ pour les événe-
ments tragiques intervenus en 1915 et dans les années suivantes puisse avoir les mémes
répercussions.” (N 119).

Das Gericht schloss, dass die Schweiz kein zwingendes gesellschaftliches Bedurfnis nachgewie-
sen habe, die Tat strafrechtlich zu ahnden, dass jemand die einfache Tatsache bestreite, dass es
sich bei den Ereignissen um 1915 um einen Genozid gehandelt habe (N 120).

Die Grosse Kammer des EGMR hielt in ihrem Urteil vom 15. Oktober 2015 zunéchst fest, dass
die umstrittenen Aussagen im Lichte von Art. 10 EMRK zu priifen seien. Von einem Missbrauch
der Meinungséausserungsfreiheit, die nicht unter den Schutz der Konvention falle (Art. 17 EMRK),
sei nur in ganz seltenen und extremen Fallen auszugehen, bei denen offen zu Tage liege, dass
der Beschwerdefuhrer sich auf Konventionsrechte berufe, um jene Werte anzugreifen, auf denen
die Konvention beruhe (N 114). Das Gericht lehnte sodann ab, dass sich die Schweiz auf Art. 16
EMRK berufen kénne, der es den Vetragsstaaten erlaubt, die politische Tatigkeit von Auslandern
Beschrankungen zu unterwerfen. Die Meinungsausserung gelte ,sans considération de frontiere*
und lasse es nicht zu, dass Staaten inlandische und ausléndische Staatsangehérige unterschied-
lich behandelten (N 121).

Bei seiner Uberpriifung des schweizerischen Entscheids betonte die Grosse Kammer, dass sie
sich nicht zur Frage der Konformitat von Art. 261 Abs. 4 StGB oder zur strafrechtlichen Ahn-
dung von Genoziden im Allgemeinen aussere, sondern lediglich die Frage beantworte, ob die
Anwendung der Norm im vorliegend zu beantwortenden Fall zu einer rechtmassigen oder Uber-
massigen Beschrénkung der Meinungsausserungsfreiheit gefihrt habe (N 226). Wie bereits die
zweite Abteilung stellte auch die Grosse Kammer fest, dass Art. 261" Abs. 4 StGB grundsétzlich
eine taugliche gesetzliche Grundlage darstelle, um die Meinungsausserungsfreiheit zu beschran-
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ken. Zwar sei der Begriff ,Genozid" ein offener und nicht zum vornherein klar, wie weit die Gerich-
te dieses Tatbestandsmerkmal fassen wirden, doch hétte der Beschwerdefihrer, wenn er sich
mit der schweizerischen Rechtordnung befasst oder kundigen Rat eingeholt hétte, ohne weiteres
voraussehen konnen, dass er mit seinen Ausserungen ein Strafverfahren riskiere (N 137 ff.).

Ebenfalls wie die zweite Abteilung ging auch die Grosse Kammer davon aus, dass sich die
Schweiz zur Rechtfertigung der Beschrankung der Meinungsausserungsfreiheit nicht auf den
Schutz der 6ffentlichen Ordnung berufen kénne, denn diese misse eng verstanden werden. Auf
ihren Schutz kbénne sich ein Staat nur dann berufen, wenn die offentliche Ordnung konkret ge-
fahrdet sei, z.B. wenn es etwa zu Tumulten oder schweren Ausschreitungen komme oder solche
unmittelbar drohten. Solche Vorfélle oder Gefahren habe die Schweiz aber nicht nachgewiesen
(N 151 ff.). Der Gerichtshof stellte sodann fest, dass die Ausserungen Peringeks die Wirde der
heute in der Schweiz lebenden Nachfahren der armenischen Opfer nicht verletzt oder beeintréch-
tigt habe, indem er den Armeniergenozid als ,internationale Liige" bezeichnet habe; seine Ausse-
rungen hatten sich vielmehr gegen ,englische, franzdsische und russische Imperialisten* gerich-
tet, denen er die Schuld an den Massakern zuwies. Indem er aber die Armenier als ,Instrumente”
imperalistischer Krafte dargestellt habe, die sich zur Ausfihrung von Massakern héatten verleiten
lassen, habe er die Wirde der betroffenen Personen — und damit auch ihrer Nachfahren — ange-
griffen. Die Schweiz konne sich deshalb grundsatzlich auf den Schutz der Grundrechte Dritter
berufen, um die Meinungsausserungsfreiheit einzuschranken; dieser erlaube namentlich auch
den Schutz einer ethnischen Identitat, fiir die das Bewusstsein, Opfer eines Genozids gewesen
sei, ein wesentliches Element darstelle (N 156 f. und N 227).

Die Grosse Kammer prifte in der Folge, ob die Massnahmen der Schweiz verhéltnismassig wa-
ren. Die Schweiz hatte geltend gemacht, die Aussagen Perinceks seien weder von wissenschaft-
lichem Wert noch Teil einer Debatte von o6ffentlichem Interesse, weshalb der Schweiz einiges
Ermessen bei der Beurteilung der Verhaltnismassigkeit zuzugestehen sei. Der Gerichtshof stellte
zwar fest, dass dem Staat grundsatzlich durchaus ein Ermessenspielraum zukomme, wenn es —
wie im vorliegenden Fall — gelte, zwischen dem Recht auf Meinungséusserung und dem Recht
auf Schutz der Privatsphare abzuwagen (N 198). Das Ausmass dieses Ermessen hange aber
von verschiedenen Faktoren ab. Zum ersten davon, ob die Aussagen in einem politisch oder so-
zial angespannten Klima erfolgten, wie dies etwa bei der PKK und den Sicherheitskraften in der
Turkei oder bei eingewanderten, namentlich muslimischen Eingewanderten in Frankreich der Fall
sein kénne (N 205). Zum andern spiele es auch eine Rolle, ob die Aussagen — allgemein und in
ihrem besonderen Kontext gesehen — als Aufrufe zu direkter oder indirekter Gewalt, Hass oder
Intoleranz oder als Rechtfertigung von Gewalt verstanden werden missten (N 206). Dies sei mit
besonderer Aufmerksamkeit zu untersuchen, wenn sich eine Aussage gegen alle Mitglieder einer
bestimmten ethnischen oder religibsen Gruppe richte und diese angreife und geringschatze (N
206). Schliesslich komme es auch daran, wie gross die Gefahr fir die betroffenen Gruppe bzw.
die Toleranz sei, die durch die konkrete Aussage nach den Umstéanden geschaffen werde. Dabei
spiele es etwa eine Rolle, ob die Aussage als Poesie verdffentlicht, auf Wahlplakten verkiindert
oder im Fernsehen Ubertragen werde (N 207). Bei Aussagen, die sich auf historische Tatsachen
bezbgen, seien zuséatzliche Faktoren zu beriicksichtigen, etwa die Frage, ob sich die Aussage auf
damalige Akteure beziehe oder Rickschlisse auf heutige Angehorige der betroffenen Gruppe
ziehe oder nahelege, ob sich die Aussagen auf ethnische oder religibse Gruppen oder auf ein-
zelne Personen beziehe und der zeitliche Abstand zu den Gegebenheiten (N 215 ff.).

Nach einer Wirdigung der Umsténde kam die Grosse Kammer des Gerichtshofes zum Schluss,
dass die Aussagen Peringeks in einem politischen Umfeld stattgefunden hatten und ihnen — ent-
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gegen der Position der Schweiz — das 6ffentliche Interesse nicht abgesprochen werden kdnne (N
231). Sowohl in der Turkei als auch in der Schweiz seien die Massaker von 1915 und ihre rechtli-
che Qualifikation Gegenstand von Auseinandersetzungen. Die Aussagen des Beschwerdefiihrers
wirden deshalb besonderen Schutz geniessen. Dieser besondere Schutz wiirde zwar wegfallen,
wenn Peringek zu Hass und Gewalt aufgerufen hate. Dies war nach Ansicht des Gerichtshofs
aber nicht der Fall gewesen:

,Si elle est tout a fait consciente que la communauté arménienne est éminemment sensible
a la question sur laquelle le requérant s’est exprimé, la Cour, compte tenu de la portée géné-
rale des propos en question, ne voit pas en eux une forme d'incitation a la haine ou a
I'intolérance. Le requérant n'a pas fait preuve de mépris ou de haine a I'’égard des victimes
des événements survenus en 1915 et les années suivantes, ayant fait observer que Turcs et
Arméniens avaient vécu en paix pendant des siécles et soutenu — thése dont la véracité est
sans pertinence dans le présent contexte — que les uns et les autres avaient été victimes de
machinations ‘impérialistes’. Il n’a pas traité les Arméniens de menteurs, usé de termes inju-
rieux a leur égard ni cherché a les caricaturer [...]. Ses allégations formulées avec virulence
étaient dirigées contre les ‘impérialistes’ et les desseins sournois que ceux-ci auraient nour-
ris au sujet de 'Empire ottoman et de la Turquie [...].“ (N 233).

Zwar misse man sich die Frage stellen, ob sich nicht aus der Art und Weise von Peringeks histo-
rischen Ausserungen und ihrem Kontext ergebe, dass sie auf die Anstachelung von Hass und
Intoleranz gegen Armenier zielten, wie man im Allgemeinen davon ausgehe, dass die Leugnung
der Verbrechen der Nazizeit, z.B. der Gaskammern, aufgrund des historischen und zeitgeschicht-
lichen Kontexts mit Judenfeindlichkeit gleichzusetzen sei. Der Gerichtshof kam jedoch doch zum
Schluss, dass diese spezielle Verbindung zwischen der Leugnung einer historischen Tatstache
(bzw. ihrer rechtlichen Qualifikation) und Propaganda fiir Rassismus und Intoleranz im vorliegen-
den Fall nicht gegeben sei:

.La Cour n’estime cependant pas qu'il puisse en aller de méme dans le cas d'espéce, ou le
requérant s'est exprimé en Suisse au sujet d’événements survenus sur le territoire de
I’Empire ottoman quelque quatre-vingt-dix ans auparavant. Si I'on ne peut pas exclure que
des propos se rapportant a ces événements puissent de méme avoir des visées racistes et
antidémocratiques et poursuivre celles-ci par allusions plutdt qu'ouvertement, le contexte ne
le fait pas présumer automatiquement, et il n’y a pas suffisamment d’éléments pour prouver
I'existence de telles visées en I'espéce. Le seul élément qui pourrait tendre a I'établir est que
le requérant se réclamait de Talaat Pacha. Or les tribunaux suisses ne se sont pas étendus
sur ce point et rien ne prouve que son adhésion au soi-disant comité Talaat Pacha fat moti-
vée par une volonté de vilipender les Arméniens et d’attiser la haine a leur égard plutot que
par un désir de contester I'idée que les événements survenus en 1915 et les années sui-
vantes sont constitutifs d'un génocide [...]1.“ (N 234).

Im Ergebnis komme es nicht darauf an, ob der Beschwerdeflihrer ein Verbrechen gegen die
Menschlichkeit bestreite, rechtfertige oder seine rechtliche Qualifikation in Frage stelle, sondern
ob seine Ausserungen — aufgrund der gesamten Umstande — als Aussagen aufgefasst werden
missten, die zu Gewalt, Hass und Intoleranz aufriefen. Weil dies im Falle der von Peringcek ge-
machten Aussagen nicht der Fall gewesen sei, seien diese von offentlichem Interesse — und die
Schweiz verflige nur Uber einen geringen Ermessenspielraum (N 241).

Der Gerichtshof prifte gestiitzt auf diese Einschatzung, ob die Schweiz ein zwingendes gesell-
schaftliches Bediirfnis fur die Bestrafung des Beschwerdefuhrers geltend machen konnte. Er hielt
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fest, dass dabei den zeitlichen, politischen, gesellschaftlichen und 6rtlichen Umstanden Rech-
nung zu tragen sei, was vor allem fir die Einschéatzung der Holocaustleugnung bedeutsam sei,
zumal namentlich Deutschland ein schitzenswertes Bedurfnis habe, sich als Demokratie wehr-
haft zu zeigen und nationalsozialistisches Gedankengut zu ahnden:

.Cela est particulierement pertinent s'agissant de I'Holocauste. Pour la Cour, en criminaliser
la négation ne se justifie pas tant parce qu'il constitue un fait historique clairement établi que
parce que, au vu du contexte historique dans les Etats en question — les affaires examinées
par l'ancienne Commission et par la Cour concernaient jusqu'a présent I'Allemagne,
I'Autriche, la Belgique et la France [...] —, sa négation, méme habillée en recherche histo-
rique impartiale, traduit invariablement une idéologie antidémocratique et antisémite. La né-
gation de I'Holocauste est donc dangereuse a double titre, surtout dans les Etats qui ont
connu les horreurs nazies et dont on peut estimer qu’ils ont une responsabilité morale parti-
culiére: se distancer des atrocités de masse commises par eux ou avec leur complicité, no-
tamment en en prohibant la négation.” (N 243).

Auf solche besonderen Umstéande konne sich die Schweiz jedoch im vorliegenden Fall nicht be-
rufen, stellte das Gericht fest. Die Schweiz stehe in keiner besonderen Beziehung zu den Massa-
kern an den Armeniern; sie weise zwar eine bedeutende armenische Bevdlkerung auf, doch habe
es keine Hinweise darauf gegeben, die Ausfiihrungen des Beschwerdefiihrers kdnnten Span-
nungen zwischen in der Schweiz lebenden tlrkischen und armenischen Volksgruppen hervorru-
fen. Das Strafverfahren sei auch nicht von Amtes wegen, sondern auf Anzeige hin erdffnet wor-
den; ware es unterblieben, so hatte dies nicht zur Folge gehabt, dass die Schweizerischen Be-
horden damit den Anschein erweckt hatten, die Ausfiihrungen des Beschwerdeflihrers in irgend-
einer Weise zu legitimieren (N 244). Zwar sei auch das Bemuhen der Schweiz zu loben, die ar-
menische Minderheit in der Turkei vor méglichen Gefahren zu schitzen, doch sei der Zusam-
menhang zwischen Perinceks Rede bzw. seiner Verurteilung in der Schweiz und mdglichen
Feindseligkeiten gegen armenische Menschen in der Turkei viel zu unsicher, als dass die
schweizerische Massnahme als verhaltnisméassig gelten kénne (N 246).

Der EGMR anerkannte zwar, dass die Opfer der armenischen Massaker und ihre Nachfahren
Anspruch darauf hatten, dass ihre Wirde nicht verletzt und ihr Leiden nicht verharmlost werde. Er
stellte aber auch fest, dass Peringeks Ausfihrungen weniger gegen die Armenier als vielmehr
gegen die imperialistischen Machenschaften der westlichen Grossmaéachte gerichtet gewesen
seien. Berticksichtige man ausserdem die Zeit, die seit den Ereignissen vergangen sei und die
geringe Verbreitung der Aussagen, komme man zum Schluss, dass die Ausfiihrungen nicht so
verletzend gewesen seien, dass sich ihre strafrechtliche Sanktionierung als notwendig erwiesen
hatte (N 252).

Zwar anerkannte der Gerichtshof, dass auch eine ethnische Identitédt Schutz verdiene, die sich
wesentlich auf die Tatsache griinde, Opfer eines Genozids gewesen zu sein. Es sei nicht auszu-
schliessen, dass Aussagen, die so weit verbreitet seien, dass man sich ihnen kaum entziehen
kénne, der Identitat einer Gruppe schweren Schaden zufiihre und Schutzmassnahmen erfordere.
Dass dies der armenischen Bevolkerung in der Schweiz aufgrund der Aussagen Peringeks so
ergangen sei, misse jedoch aufgrund des Kontexts, namentlich ihrer vergleichsweise geringen
Verbreitung, nicht angenommen werden:

,La Cour n'est pas non plus convaincue que les propos dans lesquels le requérant refusait
aux événements survenus en 1915 et les années suivantes le caractere de génocide, mais
sans nier la réalité des massacres et des déportations massives, aient pu avoir de graves
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conséquences sur l'identité des Arméniens en tant que groupe. Elle a déja dit [...], que des
propos contestant, fit-ce en termes virulents, la portée d’événements historiques particulié-
rement sensibles pour un pays et touchant a son identité nationale ne peuvent a eux seuls
étre réputés heurter gravement les personnes visées [... ]. La Cour n’exclut pas qu'il puisse
exister des circonstances ou, vu la spécificité du contexte, des propos se rapportant a des
événements historiques traumatisants sont susceptibles d'attenter gravement a la dignité
des groupes concernés par ces événements, par exemple s'ils sont particulierement viru-
lents et diffusés sous une forme impossible a ignorer [...]. Les seules affaires ou I'ancienne
Commission et la Cour ont admis I'existence de telles circonstances sans disposer de
preuves spécifiques sont celles se rapportant a la négation de I'Holocauste.” (N 253).

Schliesslich hielt das Gericht fest, dass die Schweiz sich nicht auf internationale Verpflichtungen
berufen kdnne, um die Verurteilung des Beschwerdefuhrers zu rechtfertigen. Zwar verpflichte
namentlich Art. 4 CERD die Schweiz in der Tat dazu, jene Anstachelung zu Rassendiskriminie-
rung oder Gewalt gegen ethnische, rassische oder religiose Gruppen unter Strafe zu stellen —
und diesem Zweck diene grosstenteils Art. 261" StGB. Es ergebe sich jedoch aus dem Volker-
recht keine Pflicht der Schweiz, Meinungsausserungen unter Strafe zu stellen, die historische
Tatsachen, sogar einen Genozid, leugneten, wenn damit nicht ein — direkter oder indirekter —
Aufruf zu Diskriminierung, Gewalt oder Intoleranz verbunden sei (N 258 ff.).

Zusammenfassend begriindet der Gerichtshof sein Urteil, es liege ein Verletzung von Art. 10
EMRK vor, folgendermassen:

»Au vu de I'ensemble des éléments analysés ci-dessus — a savoir que les propos du requé-
rant se rapportaient a une question d’'intérét public et n'étaient pas assimilables a un appel a
la haine ou a l'intolérance, que le contexte dans lequel ils ont été tenus n'était pas marqué
par de fortes tensions ni par des antécédents historiques particuliers en Suisse, que les pro-
pos ne pouvaient étre regardés comme ayant attenté a la dignité des membres de la com-
munauté arménienne au point d'appeler une réponse pénale en Suisse, qu’aucune obliga-
tion internationale n’'imposait a la Suisse de criminaliser des propos de cette nature, que les
tribunaux suisses apparaissent avoir censuré le requérant pour avoir exprimé une opinion
divergente de celles ayant cours en Suisse, et que l'ingérence a pris la forme grave d'une
condamnation pénale —, la Cour conclut qu’il n’était pas nécessaire, dans une société démo-
cratique, de condamner pénalement le requérant afin de protéger les droits de la commu-
nauté arménienne qui étaient en jeu en I'espéce.“ (N 280)

In einer grundsétzlich zustimmenden Meinung vertritt Richter Nussbaum die Auffassung, die
Schweiz sei vor allem deshalb zu Recht verurteilt worden, weil es der Gesetzgeber unterlassen
habe, die Leugnung des Armeniergenozids ausdriicklich unter Strafe zu stellen und so eine
rechtliche Unsicherheit habe entstehen lassen, die den freien Austausch Uber historische Gege-
benheiten gefahrden kénne. Anders als die zweite Abteilung, die dem Holocaust ein hdheres
Mass an historischer Gewissheit zuschreibt als dem Armeniergenozid, und anders als die Grosse
Kammer, die auf den unterschiedlichen geografischen, zeitlichen und historischen Kontext des
Genozids hinweist, ist Nussbaum der Ansicht, dass es einem Mitgliedstaat durchaus freistehen
wirde, die Grenze zwischen zulassiger Meinungsausserung und legitimem Schutz und Solidaritat
mit den Opfern anders zu ziehen: ,Toute société doit pouvoir régler en toute latitude le conflit
entre, d’'une part, le débat libre et sans entrave sur des événements historiques et, d’autre part,
les droits a la personnalité des victimes et de leurs descendants conformément a sa vision de la
justice historique en cas d'allégation d’'un génocide.”
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Die unmittelbaren Auswirkungen dieses Urteils bestehen darin, dass die Schweiz, falls es zu ei-
nem Revisionsverfahren nach Art. 122 BGG kommen sollte, die strafrechtliche Verurteilung Peri-
nceks wird aufheben missen. Die Auswirkungen auf die Antirassismusnorm als solche bedurfen
wohl weiterer Abklarungen. Wenn tiberhaupt ist einzig Art. 261°° Abs. 4 StGB in Frage gestellt,
wonach strafbar ist, wer offentlich und aus dem Grund, eine Person oder eine Gruppe von Per-
sonen wegen ihrer Rasse, Ethnie oder Religion in einer gegen die Menschenwiirde verstossen-
den Weise herabzusetzen oder zu diskriminieren, ,V6lkermord oder andere Verbrechen gegen
die Menschlichkeit leugnet, gréblich verharmlost oder zu rechtfertigen sucht“.** Kaum etwas im
Urteil der Abteilung oder der grossen Kammer weist jedoch darauf hin, dass diese Norm — wie in
ersten Stellungnahmen teilweise angedeutet — an sich im Widerspruch zur EMRK stehen wirde.
Vielmehr scheint ihre EMRK-konforme Anwendung relativ leicht zu bewerkstelligen sein, wenn
entweder (noch) héhere Anforderungen an den allgemeinen Konsens gestellt werden, der ver-
langt wird, um eine bestimmte Handlungen — fiir die Belange des Strafrechts — als Genozid zu
gualifizieren sind, oder wenn strengere Voraussetzungen an das Motiv der Leugnung gestellt
werden und die Strafbarkeit erst eintritt, wenn die Person, die einen Genozid leugnet oder ver-
harmlost, dies mit der Absicht tut, Personen oder Personengruppen in ihrer Menschenwirde zu
verletzen, zu diskriminieren oder zu Hass auszurufen (und nicht etwa, um die eigene Personen-
gruppe oder die eigenen Vorfahren in ein besseres Licht zu ricken oder Dritten eine (Mit)Schuld
an den Gewalttaten zuzuweisen, etc.).

Von diesen weiteren Abklarungen nicht betroffen ist die Frage der Strafbarkeit der Leugnung des
Holocaust. Da diesbezlglich ein internationaler Konsens und historische Gewissheit bestehen,
bleibt die Leugnung des Holocaust in der Schweiz auch nach diesem Urteil eindeutig nach
Art. 261" Abs. 4 StGB strafbar.

3.2.  Rahmeniibereinkommen zum Schutz nationaler Minderheiten

Wie bereits erwahnt, hat die Schweiz die judische Gemeinschaft als nationale Minderheiten im
Sinne des Rahmeniibereinkommens zum Schutz nationaler Minderheiten anerkannt.® Sie hat
sich damit namentlich verpflichtet, die Diskriminierung der Angehérigen der jidischen Gemein-
schaft zu verbieten (Art. 4 Abs. 1 Rahmenibereinkommen) und angemessene Massnahmen zur
vollstandigen und tatséchlichen Gleichstellung in allen Lebensbereichen zu ergreifen, dabei sind
die besonderen Bedingungen der Angehérigen nationaler Minderheiten angemessen zu beriick-
sichtigen (Art. 4 Abs. 2 Rahmeniubereinkommen).

Wahrend der erste Absatz die formale Gleichheit fordert, ist der zweite Absatz der tatséchlichen
Gleichheit verpflichtet und verlangt von den Vertragsstaaten, dass sie positive Massnahmen er-
greifen, um die effektive und vollstandige Gleichheit im wirtschaftlichen, sozialen, politischen und
kulturellen Bereich zu gewahrleisten. Die Bestimmung begriindet auch eine Schutzpflicht des
Staates gegeniiber Ubergriffen, die von Privaten ausgehen. Der beratende Ausschuss geht da-
von aus, dass die Vertragsstaaten verpflichtet sind, Diskriminierungen von Angehdrigen nationa-
ler Minderheiten zu unterbinden, weshalb er die Diskriminierung von Minderheiten in den Berei-
chen Arbeit und Wohnen kritisiert und die Schaffung von Straftatbestdnden gegen Volksverhet-
zung und Aufruf zum Rassenhass begriisst. %

% vgl. unten V1.4.2.2.
% vgl. oben 111.3.
% Vgl. die Nachweise bei ADELA ScHMITT, in: Handkommentar Rahmenibereinkommen, Art. 4 N 10.
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Ob Absatz 2 eine Rechtspflicht zum Ergreifen positiver Massnahmen begriindet, ist nicht ab-
schliessend geklart. Fest steht indes, dass den Vertragsstaaten sowohl bei der Frage nach der
Erforderlichkeit einer Massnahme als auch bei der Einschétzung ihrer Angemessenheit ein gros-
ser Beurteilungs- und Gestaltungsspielraum zukommt. Dieser fiihrt jedoch nicht dazu, dass Ver-
tragsstaaten in ihrem Entscheid vollig frei waren, ob und welche Massnahmen sie ergreifen. Der
Beratende Ausschuss mahnt deshalb die Vertragsstaaten immer wieder an, gentgend verlassli-
che und aussagekraftige Daten zu erheben, die Riickschliisse auf die Stellung der nationalen
Minderheiten, etwa im Bereich der Arbeitslosigkeit und der Kriminalitat, zulassen und die Grund-
lage fir die Planung und Durchfiihrung besonderer Massnahmen zu bilden. ®’

Als Vertragsstaat des Rahmenibereinkommens hat die Schweiz auch Bedingungen zu fordern,
die es Angehdorigen der judischen Gemeinschaft ermdglichen, ihre Kultur zu pflegen und weiter-
zuentwickeln und die wesentlichen Bestandteile ihrer Identitat, namlich ihre Religion, ihre Spra-
che, ihre Traditionen und ihr kulturelles Erbe, zu bewahren (Art. 5 Rahmenibereinkommen). Als
nationale Minderheit hat die judische Gemeinschaft das Recht, private Bildungs- und Ausbil-
dungseinrichtungen zu griinden und zu betreiben, sofern den Vertragsstaaten daraus keine fi-
nanzielle Belastung erwéachst (Art. 13 Rahmenibereinkommen).

Die Vertragsstaaten des Rahmenibereinkommens sind schliesslich verpflichtet, die Toleranz und
den interkulturellen Dialog zu foérdern und wirksame Massnahmen zur Férderung der gegen-
seitigen Achtung und des gegenseitigen Verstandnisses zu fordern (Art. 6 Abs. 1 Rahmendiber-
einkommen). Sie haben dabei auch geeignete Massnahmen zu treffen, ,um Menschen zu schut-
zen, die wegen ihrer ethnischen, kulturellen, sprachlichen oder religiosen Identitat diskriminie-
renden, feindseligen oder gewalttéatigen Handlungen oder der Androhung solcher Handlungen
ausgesetzt sein kdnnen* (Art. 6 Abs. 2 Rahmeniubereinkommen).

Art. 6 Rahmenibereinkommen gilt als direkter Ausfluss der Wiener Gipfelkonferenz des Europa-
rats von 1993, die sich u.a. zum Ziel setzte, Rassismus, Fremdenfeindlichkeit, Antisemitismus
und Intoleranz europaweit zu bek&mpfen. Bereits 1994 nahm die aus unabhangigen Experten der
Mitgliedstaaten zusammengesetzte Europaische Kommission gegen Rassismus, Antisemitismus
und Intoleranz (ECRI) ihre Tatigkeit auf. Art. 6 schafft die Verbindung zwischen dem Rahmen-
tibereinkommen und der Tatigkeit der ECRI®® sowie anderen internationalen Normen und Gremi-
en, die sich der Bekampfung der Rassendiskriminierung verschrieben haben. *°

Sein Anwendungsbereich ist nicht auf die Angehérigen nationaler Minderheiten beschrankt, son-
dern schitzt alle Personen des betroffenen Staatsgebiets,*® namentlich also auch Personen
judischen Glaubens ohne schweizerische Staatsbirgerschaft. Art. 6 Rahmeniibereinkommen
zeichnet sich durch einen dezidiert praventiven Charakter aus. Er verlangt von den Mitgliedstaa-
ten Massnahmen, die ein Klima der Toleranz unter allen auf ihrem Territorium lebenden Men-
schen erzeugen und fordern. **

o7 Vgl. ADELA ScHMITT, in: Handkommentar Rahmenibereinkommen, Art. 4 N 2 ff. und 15 ff.

Zu den Tatigkeiten von ECRI im Hinblick auf die Bekdmpfung des Antisemitismus s. insbesondere ECRI, Allgemeine
Politikempfehlung Nr. 9, Bekdampfung des Antisemitismus, 25. Juni 2004; zur Situation in der Schweiz s. ECRI-Bericht
zur Schweiz, Flnfte Uberwachungsperiode, 19. Juni 2014, Ziff. 27; ECRI-Bericht zur Schweiz, Vierte Uberwachungs-
periode, 2. April 2009, Ziff. 171-173; ECRI-Bericht zur Schweiz, Dritte Uberwachungsperiode, 27. Juni 2003, Ziff. 38-
39.

Vgl. ANGsT, in: Handkommentar Rahmenibereinkommen, Art. 6, Allgemeiner Teil, Europarat, N 3.

Vgl. ANGsT, in: Handkommentar Rahmenibereinkommen, Art. 6, Allgemeiner Teil, Europarat, N 5, 8.

Vgl. ANGsT, in: Handkommentar Rahmenibereinkommen, Art. 6, Allgemeiner Teil, Europarat, N 7 ff.
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Im Rahmen der Berichterstattung der Schweiz an den beratenden Ausschuss hat die Situation
der judischen Gemeinschaft in der Schweiz im Allgemeinen bis anhin keine dominante Rolle ge-
spielt. Im Zentrum standen vielmehr die angestammten sprachlichen Minderheiten der Schweiz
und sowie der Schutz der jenischen Sprache und der fahrenden Lebensweise. Auch die Vertreter
der Schweizer Judinnen und Juden haben bis anhin auf die Eingabe spezifischer Anliegen an
den beratenden Ausschuss verzichtet.'* Die Bekampfung des Antisemitismus ist jedoch regel-
massig ein Thema der Berichterstattung, namentlich in Bezug auf die Einhaltung von Art. 4 und
Art. 6 Rahmenubereinkommen. Im zweiten und dritten Staatenbericht hat die Schweiz ausfihrlich
dargelegt, welchen antisemitischen Erscheinungen es in der Schweiz entgegenzutreten gilt und
was sie zur Foérderung des Wissens Uber Geschichte und Anliegen der judischen Gemeinschaft
unternimmt. Im dritten Staatenbericht legte sie besonderes Gewicht auf die Bemihungen der
unterschiedlichsten eidgentssischen und kantonalen Behdrden sowie privater Organisationen
gegen Rassismus und Antisemitismus. %

4. Nationale Normen

4.1. Bundesverfassung

4.1.1. Allgemeines

Die schweizerische Bundesverfassung bekennt sich bereits in ihrer Praambel zur gegenseitigen
Rucksichtnahme und zur Achtung der Vielfalt in der Einheit. Namentlich die sprachliche, religitse,
kulturelle, soziale und politische Vielfalt der Schweiz wird danach nicht als Nachteil oder Last,
sondern als Gewinn erachtet, den es zu schitzen und zu pflegen gilt. Die Einheit — so das
Selbstverstandnis des schweizerischen Verfassungsrechts — ergibt sich von selbst, wenn das
Zusammenleben auf der Ricksichtnahme auf Unterschiede beruht und Abwertung, Marginalisie-
rung und Ausschliessung von Anderem unterlassen werden. Besondere Riicksicht ist dabei jenen
Personen und Gemeinschaften geschuldet, deren Andersartigkeit als unerwiinscht oder stérend
empfunden wird und die gerade deshalb auf besonderen Schutz angewiesen sind. %

Da Art. 2 BV die Férderung des inneren Zusammenhalts und der kulturellen Vielfalt auch als
Zweck der Schweizerischen Eidgenossenschaft nennt, gehort die Pflege der Zusammengehdrig-
keit und des Zusammengehdrigkeitsgefihls, die Integration, Offenheit und Toleranz voraus-
setzen, zu den verbindlichen Staatszielen und zum verbindlichen Programm des schweizerischen
Staats. Die kulturelle Vielfalt des Landes ist nach Art. 2 BV nicht nur zu dulden oder zu ertragen,
sondern zu fordern. Zweck und Ziel der Schweiz besteht danach wesentlich darin, Angehérigen
unterschiedlichster sprachlicher und religioser Kulturen eine Heimat zu bieten, ohne diese zur
Assimilation zu zwingen. 1%

102 ANGST/RIETIKER, in: Handkommentar Rahmeniibereinkommen, Landesbericht Schweiz, N 22.

Vgl. ANGST/RIETIKER, in: Handkommentar Rahmeniibereinkommen, Landesbericht Schweiz, N 22 mit weiteren Nach-
weisen.

Vgl. z.B. BELSER, in: Basler Kommentar, Praambel N 32; dazu auch EHRENZELLER, in: St. Galler Kommentar, Prdambel
N 25.

Vgl. BELSER, in: Basler Kommentar, Art. 2 N 15 mit w. Hinw.; EHRENZELLER, in: St. Galler Kommentar, Art. 2 N 21.
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An der Spitze des Grundrechtskatalogs steht die Menschenwiirde, die in der gesamten Rechts-
ordnung und von allen, die staatliche Aufgaben erflillen, zu achten und zu schiitzen ist (Art. 7 und
Art. 35 BV). Sie garantiert jedem Menschen vorbehaltlos, dass seine Person jederzeit als gleich-
wertiger Ausdruck menschlichen Lebens anerkannt wird, dass seine physische und psychische
Integritat und seine Selbstbestimmung geachtet und vor Ubergriffen geschiitzt und er vor jeder
erniedrigenden, herabwiirdigenden oder diskriminierenden Handlung bewahrt wird.'® Die im
Wesentlichen aus dem deutschen Grundgesetz ibernommene Bestimmung zur Menschenwiirde
soll den grundlegendsten Wert der Verfassung und des Staats zum Ausdruck bringen und als
Bastion gegen erniedrigende und zerstorerische Ubergriffe auf Menschen oder Menschengrup-
pen dienen.**’

Der Schutz der Menschenwiirde steht denn auch in engem Zusammenhang zu Art. 8 Abs. 2 BV,
der Diskriminierungen verbietet. Eine von der Verfassung verbotene Diskriminierung liegt vor,
wenn rechtliche oder tatsachliche Massnahmen an eine Eigenschaft oder Uberzeugung einer
Person anknipfen, die besonderen Schutz verdient (,verpontes Anknipfungsmerkmal®), ohne
dass dafir ein besonders qualifizierter bzw. zwingender Grund vorliegen wirde. Im Unterschied
zu den volkerrechtlichen Diskriminierungsverboten, zu denen sich die Schweiz verpflichtet hat
und denen lediglich akzessorische Bedeutung zukommt'%, handelt es sich bei Art. 8 Abs. 2 BV
um ein allgemeines Diskriminierungsverbot, das den Staat als Querschnittsgrundrecht in allen
seinen Handlungsbereichen und nicht nur im Zusammenhang mit der Verwirklichung anderer
Grundrechte bindet'®. Aufgrund der eingeschréankten Verfassungsgerichtsbarkeit der Schweiz
(Art. 190 BV) sind das Bundesgericht und die anderen rechtssprechenden Instanzen jedoch ver-
pflichtet, Bundesgesetze selbst dann anzuwenden, wenn sie gegen das Diskriminierungsverbot
(oder andere Verfassungsnormen) verstossen.

Art. 10 Abs. 2 BV gewabhrleistet die physische und psychische Integritat aller Menschen und ver-
pflichtet den Staat dazu, diese und andere Aspekte der personlichen Freiheit zu achten, und den
Einzelnen vor Gefahren zu schitzen, die von Dritten ausgehen kdénnen. Dazu hat er in erster
Linie generalpraventiv alle angemessenen gesetzgeberischen und anderen Massnahmen zu
ergreifen, um Ubergriffe auf das Leben und die Sicherheit aller Personen zu verhindern, Gefah-
ren abzuwehren und Angriffe zu ahnen. Ein individualpraventiver Schutz, namentlich ein polizeili-
ches Eingreifen oder andere Schutzmassnahmen, ist geboten, wenn Dritte Leib und Leben
ernsthaft und gegenwartig bedrohen und die Sicherheitsbehérden die Mdglichkeit zum Einschrei-
ten haben.'® Vergleichbare Schutzpflichten gelten, wenn es gilt, Gefahren auf das Eigentum
(Art. 26 BV) abzuwehren.

412 Die Glaubens- und Gewissensfreiheit und der Schutz religioser Minderheiten

Art. 15 BV gewabhrleistet die Glaubens- und Gewissensfreiheit (Abs. 1), das Recht jeder Person,
ihre Religion frei zu wéhlen und allein oder in Gemeinschaft mit anderen zu bekennen (Abs. 2)
sowie das Recht, einer Religionsgemeinschaft anzugehdren und religiossem Unterricht zu folgen

106 gtatt vieler BELSER/MOLINARI, in: Basler Kommentar, Art. 7 N 51 ff. mit weiteren Hinweisen; MASTRONARDI, in: St.
Galler Kommentar, Art. 7 N 31 ff.; KIENER/ KALIN, 129 ff.

Vgl. dazu MASTRONARDI, in: St. Galler Kommentar, Art. 7 N 19 f.

108 v/gl. oben 1V.2.1.2 und IV.3.1.3.

109 vgl. KIENER/ KALIN, 428 ff.; SCHWEIZER, in. St. Galler Kommentar, Art. 8 N 49 ff.

110 Vgl. Kassationsgericht Ziirich vom 17.6.1987, ZBI 88/1987 S. 545 ff. sowie TSCHENTSCHER, in: Basler Kommentar, Art.
10 N 18 f.; SCHWEIZER, in: St. Galler Kommentar, Art. 10 N 23 ff., 51 ff.; KIENER/ KALIN, 149 ff, 159 f.
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(Abs. 3). Indem nach Abs. 4 niemand gezwungen werden kann, einer Religionsgemeinschaft
anzugehoren, eine religiose Handlung vorzunehmen oder religiosem Unterricht zu folgen, garan-
tiert die Verfassung auch die negative Religionsfreiheit, die — wie die innere religiose Uberzeu-
gung — als Kerngehalt und damit als unantastbar gilt (Art. 36 Abs. 4 BV). Die ausseren Erschei-
nungsformen der positiven Religionsfreiheit kdnnen dagegen — wie alle anderen Freiheitsrechte
auch — eingeschrankt werden, wenn dafir eine gesetzliche Grundlage und ein 6ffentliches Inte-
resse besteht und die Massnahme verhaltnismassig ist (Art. 36 Abs. 1-3 BV). !

In standiger Rechtsprechung halt das Bundesgericht fest, dass nicht nur die traditionellen Glau-
bensformen der christlich-abendl&ndischen Kirchen und Religionsgemeinschaften unter dem
Schutz der Religionsfreiheit stehen, ,sondern alle Religionen, unabhéngig von ihrer quantitativen
Verbreitung in der Schweiz“.*? Sie schiitzt neben der inneren Freiheit, zu glauben oder nicht zu
glauben, auch die dussere Freiheit, religiose Uberzeugungen zu praktizieren und das eigene
Verhalten nach den Lehren des Glaubens auszurichten. Unter den Schutzbereich fallen deshalb
neben den kultischen Handlungen auch die Beachtung religioser Gebrauche und andere Ausse-
rungen des religidsen Lebens, z.B. Bekleidungs- oder Ernahrungsweisen, ,soweit solche Verhal-
tensweisen Ausdruck der religisen Uberzeugung sind“**3. Dies gilt nach bundesgerichtlicher
Rechtsprechung auch fiir Religionsbekenntnisse wie strenge Formen des Islam oder des ortho-
doxen Judentums, ,die auf den Glauben gestitzte Verhaltensweisen sowohl auf das geistig-

religiose Leben wie auch auf weitere Bereiche des alltaglichen Lebens beziehen®.***

Fur den verfassungsrechtlichen Schutz einer religiosen Verhaltensweise ist auch nicht mass-
gebend, ob diese von allen oder nur von einem Teil der Angehérigen der Religionsgemeinschaft
an den Tag gelegt wird. Im sog. Schwimmunterrichtsfall hatte die Vorinstanz des Bundesgerichts
geltend gemacht, das Verbot des gemischtgeschlechtlichen Schwimmens wirde nicht von allen
muslimischen Glaubensangehdrigen geachtet und zahle deshalb nicht zu den zentralen Forde-
rungen des muslimischen Glaubens. Vielmehr sei es Ausfluss einer sehr strengen dogmatischen
bzw. patriarchalischen Auffassung, die von vielen Muslimen nicht geteilt werde. > Dem hielt das
Bundesgericht entgegen:

.Der religids neutrale Staat kann Glaubensregeln nicht auf ihre theologische Richtigkeit — ins-
besondere nicht auf inre Ubereinstimmung mit den heiligen Schriften — tiberpriifen [...]. Eben-
so ist es ihm verwehrt, die Bedeutung einer religiosen Vorschrift und damit ihr Gewicht bei der
Interessenabwagung selber festzustellen. In diesem Punkt haben die staatlichen Organe viel-
mehr von der Bedeutung auszugehen, welche die religiose Norm fur die Beschwerdefuhrer
hat. [...] Das verkennt die Vorinstanz, wenn sie dem Verbot des gleichgeschlechtlichen
Schwimmens deshalb einen geringen Stellenwert einrdumt, weil es fur die Mehrheit der Mus-
lime nicht zu den zentralen Forderungen ihres Glaubens gehdre. Die Beschwerdefihrer teilen
in dieser Hinsicht gerade nicht die religiosen Auffassungen der Mehrheit der hier lebenden
Muslime. Sie machen vielmehr geltend, es stehe fiir sie ein absolutes Verbot in Frage, Uber
das sie sich nicht hinwegsetzen kdnnten. Im kantonalen Verfahren ist die Glaubwiirdigkeit die-
ser Behauptung nicht in Zweifel gezogen worden. Wie das Bundesgericht bereits friiher fest-

11 g dazu etwa KIENER/ KALIN, 317 ff.; CAVELTI/ KLEY, in: St. Galler Kommentar, Art. 15 N 6 ff.

112 Val. etwa BGE 134 1 56 E. 4.3; BGE 119 la 178 E. 4b; BGE 123 | 296 E. 2b/aa; vgl. dazu etwa CAVELTI/ KLEY, in: St.
Galler Kommentar, Art. 15 N 6.

113 BGE 134 | 56 E. 4.3; vgl. auch BGE 123 | 296 E. 2b/aa; BGE 119 la 178 E. 4c.; s. dazu auch CAVELTI/ KLEY, in: St.
Galler Kommentar, Art. 15 N 10 f.

114 BGE 134156 E. 4.3; BGE 119 la 178 E. 4c.
115 BGE135179E. 4.3.
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gestellt hat, hangt eine erfolgreiche Berufung auf die Religionsfreiheit nicht davon ab, ob eine
religiose Uberzeugung stark vom Landestiblichen abweicht oder ob sie von allen Glaubens-
angehdrigen gleichermassen befolgt wird. Dieses Grundrecht schiitzt vielmehr ebenso die
Uberzeugungen religioser Minderheiten.“**°

Die meisten Félle zur Religionsfreiheit religiéser Minderheiten in der Schweiz betreffen den schu-
lischen Bereich und stehen im Zusammenhang mit den Rechten einzelner Schiler und ihrer El-
tern und der Pflicht zur religidsen Neutralitat des Staats, namentlich des Grundschulunterrichts
(Art. 19 und Art. 62 BV). Sie befassen sich entweder mit der Dispensierung von Schilerinnen und
Schiilern von schulischen Inhalten religidser Art oder anderen Unterrichtsinhalten, die mit religio-
sen Uberzeugungen kollidieren, oder mit der Beurlaubung vom Unterricht zur Teilnahme an reli-
gibsen Feierlichkeiten.

So hat das Bundesgericht etwa entschieden, dass der Kanton Zirich die Verhaltnismassigkeit
verletzte, als er einer stark auf dem Alten Testament basierenden Religionsgemeinschaft pro
Jahr insgesamt nicht mehr Tage Schuldispensation gewahrte, als er den — meistbegiinstigten —
Angehorigen der judischen Gemeinschaft zugestand. Einem Schiiler kénne eine Beurlaubung
von finf (bzw. sechs) aufeinanderfolgenden Schultagen nicht mit der Begriindung verweigert
werden, das Schiler judischen Glaubens nie mehr als vier aufeinanderfolgende Tage Schuldis-
pensation beanspruchen wiirden.™’ Im Einzelnen ist nach Bundesgericht auch zu beriicksichti-
gen,

.dass die an sich grosszlgige Gewahrung von 4 Tagen Dispensation dem Beschwerdefuhrer
praktisch nichts niitzt, da es ihm dadurch nicht ermdglicht wird, mit seiner Tochter dem Gebot
seiner Religionsgemeinschaft nachzuleben, das Laubhittenfest an allen 8 Tagen in der Ge-
meinschatft zu feiern, was regelmassig im Ausland - normalerweise in Bonndorf in der Bundes-
republik Deutschland - geschieht. Um dies tun zu kdnnen, bedurfte er [...] eines zusatzlichen
Tages [...]. Fur den Beschwerdeflihrer stellt es damit einen entscheidenden Unterschied dar,
ob bloss fur 4 oder fiir 5 Tage [...] Dispensation erteilt wird. Wegen eines einzigen zusatzli-
chen Tages, fUr den nicht Dispensation erteilt wird, steht die Einhaltung des 8tagigen Laubhit-
tenfestes als Ganzes in Frage. Der Beschwerdefiihrer wird in seiner Glaubens-, Gewissens-
und Kultusfreiheit in schwerwiegender Weise getroffen. Zu bertcksichtigen ist vor allem auch,
dass durch seine Auseinandersetzung mit der Schulbehdrde seine Tochter stark betroffen und
unweigerlich in den Konflikt zwischen Schule und Elternhaus miteinbezogen wird. Demgegen-
Uber erscheint die allfallige zuséatzliche Beeintrachtigung der Schulordnung — welche die kan-
tonale Regelung zum Schutze der religiésen Grundrechte ohnehin in betréachtlichem Masse
hinnehmen will — nicht als bedeutend.“**

Kantone und Gemeinden dirfen die religiosen Freiheiten durch die Festlegung von Birgerpflich-
ten, namentlich die Pflicht zum Schulbesuch, nicht weiter einschranken, als dies auch vom offent-
lichen Interesse geboten und verhaltnismassig ist. Obwohl dies Minderheitsreligionen benachtei-
ligt, ist es einem Kanton indes erlaubt, im Interesse der Koharenz der Schulklassen und des ge-
ordneten Unterrichts, davon abzusehen, Schilerinnen und Schiler an bestimmten Wochentagen
grundsétzlich zu beurlauben.'™ Geht es jedoch um einzelne Tage, so ist eine Dispensierung
auch dann geboten, wenn dies fir den Schulbetrieb mit erheblichem Mehraufwand verbunden ist.

116 BGE 1351 79 E. 4.4; vgl. auch BGE 119 la 178 E. 7e und E. 8a; vgl. dazu auch KIENER/ KALIN, 322 f.
U7 BGE 114 1a 129 E. 5.

118 BGE 114 la 129 E. 5b.

119 BGE 117 la311E. 4a.
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Selbst wenn die Durchflihrung einer Maturapriifung an einem Samstag gesetzlich vorgesehen ist
und auf einem o6ffentlichen Interesse beruht, erweist sich die Verweigerung einer Dispensierung
gegenuber einem Schiiler, der einer dem Gebot der Sabbats-Ruhe strikt verpflichteten Religions-
gemeinschaft angehort, deshalb als unverhaltnismassig. Dies gilt nach Bundesgericht auch dann,
wenn die Dispensierung dazu fuhrt, dass der betreffende Schiler die Prifung an einem anderen
Tag nachholen muss und dies flr die Schulbehdrden einen organisatorischen Mehraufwand mit
sich bringt.*?° Trotz héchstrichterlicher Klarung findet dieser Grundsatz fir judische Schiilerinnen
und Schuler offenbar in der Praxis in einigen Kantonen nicht immer Beachtung. Auch im Universi-
tatsumfeld werde der besonderen Situation judischer Studierender teilweise nicht angemessen
Rechnung getragen. **

4.2. Eidgendssische Gesetzgebung

Im Folgenden soll nur auf einige ausgewahlte gesetzliche Bestimmungen hingewiesen werden,
die fur die judische Bevolkerung in der Schweiz von besonderer Bedeutung sind bzw. auf die
Bekampfung von Rassismus und Diskriminierung zielen oder zu diesem Zweck genutzt werden
kénnen.

4.2.1. Das Schachtverbot

Das Schachtverbot, das 1893 in die Bundesverfassung Eingang gefunden hatte,** und heute
vermehrt auch die muslimische Gemeinschaft der Schweiz betrifft, ist heute im Tierschutzgesetz
verankert.*?® Die Hinunterstufung vom Verfassungs- zum Gesetzesrecht hat nicht nur den Vorteil,
dass diese religiose Sondernorm aus der Verfassung entfernt werden konnte; sie erlaubt auch
eine verfassungskonforme Auslegung, mitunter eine, die mit Blick auf die Religionsfreiheit er-
folgt. *#*

120 BGE 134 1 114 E. 4, 5 und 6; vgl. dazu KIENER/ KALIN, 320 f.

121 v/gl. SIG, Factsheet Schule und jiidische Religion: https://www.swissjews.ch/de/wissen/factsheets/schule-und-juedische-
religion/ (zuletzt besucht am 27. Oktober 2015).

122 v/gl. oben 111.2.

128 Tierschutzgesetz (TSchG) vom 16. Dezember 2005 (SR 455); vgl. zum Ganzen SIBYLLE HORANYI, Das Schachtverbot
zwischen Tierschutz und Religionsfreiheit, Eine Giiterabwagung und interdisziplinare Darstellung von Ldsungsansatzen,
Basel 2004.

Vgl. dazu etwa den Entscheid des dsterreichischen Verfassungsgerichtshofs vom 17. Dezember 1998, B3028/97, bei
dem der Gerichtshof die Zul&ssigkeit eines landerrechtlichen Schachtverbots zu beurteilen hatte. Er hielt fest, dass der
Schutz der &ffentlichen Ordnung ein Schachtverbot nicht zu rechtfertigen vermége, da es dabei nicht um ein Verbot
handle, das fir das Zusammenleben der Menschen im Staat wesentlich sei (E.2.6). ,,Der Verfassungsgerichtshof Giber-
sieht nicht, daf in den letzten Jahrzehnten insoweit ein Wertewandel eingetreten ist, als sich nach heutiger Auffassung
im Tierschutz ein weithin anerkanntes und bedeutsames 6ffentliches Interesse verkorpert. Dem Tierschutz kommt aber -
vor dem Hintergrund der in den Grundrechten zum Ausdruck kommenden Werteskala - unter Beriicksichtigung aller
Umsténde deshalb noch kein gegentiber dem Recht auf Freiheit der Religionsausiibung durchschlagendes Gewicht zu.
Der Tierschutz ist insbesondere fiir die 6ffentliche Ordnung nicht von derart zentraler Bedeutung, dass er das Verbot
einer Handlung verlangt, die einem jahrtausendealten Ritus entspricht, der (aus dem Blickwinkel der Zwecke des Tier-
schutzes gesehen) seinerseits nicht etwa in einer gleichgdiltigen oder gar aggressiven Haltung dem Tier gegeniber wur-
zelt, sondern auf die bestmdgliche Vermeidung von Schmerzen, Leiden und Angst bei den zu schlachtenden Tieren
hdchsten Wert legt.** (E.2.7.1.). Der Gerichtshof hob das landerrechtliche Schachtverbot jedoch nicht auf, sondern flhrte
es einer verfassungskonformen Auslegung zu: ,,Nach 811 Absl Satz 2 leg. cit. ist die Schlachtung so vorzunehmen, dafi
dem Tier nicht unnétig Schmerzen zugefligt werden, wenn eine Betdubung vor dem Blutentzug unter den gegebenen Um-
stdnden nicht mdglich oder nicht zumutbar ist. Dies mufl nach dem Gesagten bei verfassungskonformer Interpretation
so gedeutet werden, dass Anhéngern des Islam und Personen mosaischen Glaubens ein Verzicht auf die Schéchtung und
damit eine Betdubung des Tieres vor der Schlachtung im Hinblick auf die verfassungsgesetzlichen Gewahrleistungen
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Nach Art. 21 TschG dirfen Saugetiere nur geschlachtet werden, wenn sie vor Beginn des Blut-
entzugs betaubt worden sind (Abs. 1), der Bundesrat kann das Schlachten anderer Tiere der
Betaubungspflicht unterstellen (Abs. 2).'?* Nach der Schlachtviehverordnung ist jedoch die Ein-
fuhr bestimmter Kontingente von Koscherfleisch fiir die Bedirfnisse der Angehérigen der judi-
schen Gemeinschaft in der Schweiz (Art. 18) sowie von Halalfleisch fur die Bedirfnisse der An-
gehorigen der muslimischen Gemeinschaft (Art. 18a) zulassig.**°

Im Zuge einer Revision des Tierschutzgesetzes im Jahr 2001 erwog der Bundesrat, das Schéacht-
verbot im Interesse einer verbesserten Achtung der Glaubens- und Gewissensfreiheit zu lockern.
Weil dieser Vorschlag im Rahmen der Vernehmlassung jedoch auf verbreitete Ablehnung stiess,
wurde er zuriickgezogen.'?” Im Jahre 2003 wurde die Zulassigkeit der Einfuhr von Koscher- und
von Halalfleisch zur ausreichenden Versorgung der judischen und islamischen Gemeinschaft mit
solchem Fleisch ausdriicklich im Tierschutzgesetz verankert (Art. 14 Abs. 1).*?

Trotz dieser gesetzlichen Verankerung ist die Einfuhr von Koscher- und Halalfleisch immer wie-
der Gegenstand politischer Vorstdsse im Parlament (vgl. etwa die Motion Buttet Yannick,
13.4090: ,Einfuhr von Halalfleisch von Tieren, die ohne Betdubung geschlachtet wurden®; die
Motion Reimann Lukas 08.3154: "Deklarationspflicht fir Schachtfleisch" sowie die Interpellation
Barthassat 13.3502: ,Systematische Kennzeichnung von Halalfleisch von betdubungslos ge-
schlachteten Tieren"). Der Bundesrat hat dabei jedes Mal festgehalten, dass die heutigen Kenn-
zeichnungsvorschriften geméass Schlachtviehverordnung fur Fleisch von rituell geschlachteten
Tieren und die dazu durchgefiihrten Kontrollen gentgten.

4.2.2. Der strafrechtliche Schutz vor Rassismus und Gewalt

Die wichtigsten Bestimmungen zur Pravention und Bekéampfung von Rassismus im Allgemeinen
und manifesten Formen des Antisemitismus im Besonderen finden sich in der Strafgesetz-
gebung. Insbesondere stellen das Strafgesetzbuch in Art. 261°° und das Militarstrafgesetzbuch in
Art. 171c die offentliche Diskriminierung einer Person oder Personengruppe wegen ihrer Rasse,
Ethnie oder Religion unter Strafe.

Art. 261°° wurde in Umsetzung der Verpflichtungen aus Art 4 RDK in das Strafgesetzbuch einge-
fiigt'* und nach einer Referendumsabstimmung am 1. Januar 1995 in Kraft gesetzt. Die Bun-

der Freiheit der Religionsausiibung nicht zugemutet werden kann. Bei verfassungskonformer Interpretation enthalt §11
Absl leg. cit. also insofern kein generelles Gebot der Betdubung des Tieres vor der Schlachtung, als das Kriterium der
Zumutbarkeit - bei einem grundrechtlich gepragten Verstandnis — durchaus auch eine Schachtung nach islamischem
oder israelitischem Ritus zul&it.* (E.4.1).

Vgl. zur Anwendung der Betdubungspflicht auf Gefliigel sowie zur Ricksicht auf die Glaubens- und Gewissensfreiheit
etwa Art. 185 Abs. 4 Tierschutzverordnung (TSchV) vom 23. April 2008 (SR 455.1): ,,Gefliigel muss vor dem Entblu-
ten betdubt werden, ausgenommen beim rituellen Schlachten.*

Verordnung uber den Schlachtvieh- und Fleischmarkt (Schlachtviehverordnung, SV) vom 26. November 2003 (SR
916.341).

S. dazu ANGST/RIETIKER, in: Handkommentar Rahmeniibereinkommen, Landesbericht Schweiz, N 21. Fir Nachweise
zur rechtlichen Behandlungen des rituellen Schlachtens in anderen Staaten sowie zur politischen Sensitivitat dieser De-
batten JoNATHAN COHEN, Kosher slaughter, state regulation of religious organizations, and the European Court of Hu-
man Rights, Intercultural Human Rights Law Review, 2009, 355 ff., 358 f.: ,,To be sure, the dynamic of European mi-
norities that refuse to fully accept Western, modern values and that occasionally test the tolerance of the majority and of
its governing institutions is not confined to Jewish groups. However, friction between Western European governments
and Jewish minorities raises particularly difficult issues, in part because it reopens wounds that have not entirely healed
following World War 11 and the Holocaust.”

Vgl. RIETIKER, in: Handkommentar Rahmenibereinkommen, Art. 8, Schweiz, N 11.
129 35 dazu oben IV.2.2.
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desversammlung war sich bei der Schaffung dieser Norm einig, dass ,Hetzern und Rassisten mit
strafrechtlichen Mitteln ihr Handwerk zu legen® sei. **

Art. 261”°  Rassendiskriminierung

Wer 6ffentlich gegen eine Person oder eine Gruppe von Personen wegen ihrer Rasse, Ethnie
oder Religion zu Hass oder Diskriminierung aufruft,

wer oOffentlich Ideologien verbreitet, die auf die systematische Herabsetzung oder Verleum-
dung der Angehdrigen einer Rasse, Ethnie oder Religion gerichtet sind,

wer mit dem gleichen Ziel Propagandaaktionen organisiert, fordert oder daran teilnimmt,

wer oOffentlich durch Wort, Schrift, Bild, Gebarden, Tatlichkeiten oder in anderer Weise eine
Person oder eine Gruppe von Personen wegen ihrer Rasse, Ethnie oder Religion in einer ge-
gen die Menschenwiirde verstossenden Weise herabsetzt oder diskriminiert oder aus einem
dieser Griinde Volkermord oder andere Verbrechen gegen die Menschlichkeit leugnet, gréb-
lich verharmlost oder zu rechtfertigen sucht,

wer eine von ihm angebotene Leistung, die fir die Allgemeinheit bestimmt ist, einer Person
oder einer Gruppe von Personen wegen ihrer Rasse, Ethnie oder Religion verweigert,

wird mit Freiheitsstrafe bis zu drei Jahren oder Geldstrafe bestraft.

Die Antirassismusstrafnorm stellt damit den Aufruf zu Hass und Diskriminierung (Abs. 1), die
Verbreitung von diskriminierenden Inhalten (Abs. 2), Propagandaaktionen (Abs. 3), die 6ffentliche
Herabsatzung oder Diskriminierung (Art. 4 initio), das Bestreiten oder Verharmlosen von Verbre-
chen gegen die Menschlichkeit (Abs. 4 in fine) und die tatige Diskriminierung (Abs. 5) unter Stra-
fe. Die offentliche Leugnung, grobliche Verharmlosung oder Rechtfertigung eines Vdlkermords
oder anderer Verbrechen gegen die Menschlichkeit ist verboten, sofern ihr eine diskriminierende
Motivation zu Grunde liegt.

Das Bundesgericht hat im Fall eines Buchhéndlers, der ein den Holocaust leugnendes Buch in
beschrénkter Anzahl (weniger als zehn Exemplare) an einem fiir die Kunden nicht einsehbaren
Ort aufbewahrte, hierfur keinerlei Werbung machte und es nur auf Verlangen verkaufte, die Of-
fentlichkeit verneint.*** Es hat den Tatbestand von Art. 261°° Abs. 4 Strafgesetzbuch dagegen
als erfillt erachtet, als ein den Holocaust leugnendes oder gréblich verharmlosendes Buch zum
Verkauf angeboten wurde — und zwar unabhangig von der Frage, ob ein Exemplar des Buches
verkauft wurde oder nicht.**?

In einem neueren Entscheid aus dem Jahre 2014 hat das Bundesgericht den Begriff der Verbrei-
tung bzw. der Propaganda konkretisiert und festgehalten, dass die Verwendung rassistischer
Symbole den Tatbestand der Rassismusstrafnorm nur dann erfille, wenn die Verwendung des
Symbols darauf ziele, eine rassistische Ideologie zu verbreiten.'* Die Rechtskommission des
Nationalrats hatte in einem Bericht und Vorentwurf vom Juni 2009 vorgeschlagen, das StGB um
einen neuen Artikel 261"" StGB betreffend Verwendung rassistischer Symbole zu ergénzen. Der
Bericht wies darauf hin, dass Rechtsextreme, die sich beispielsweise darauf beschrankten, un-

10 BGE 123 IV 202 E. 2. Weiter fihrt das BGer aus: ,,Hintergrund des Ubereinkommens und insoweit der Rassismusstraf-

norm bilden die Erfahrungen des Kolonialismus, des Vélkermords und anderer Verbrechen gegen die Menschlichkeit,
insbesondere die Tatsache der unter den Begriffen Shoah und Holocaust zusammengefassten Verbrechen, aber auch
rassistische Vorkommnisse in der Schweiz.**

181 BGE 126 IV 230 E. 2b; vgl. dazu kritisch NiGGLI, N 960.

132 BGE 127 IV 203 E. 3; vgl. zur Offentlichkeit auch BGE 130 IV 111; zum Ganzen s. NiGGLI, N 961 ff sowie unten
V.3.1.

133 BGE 140 IV 102; s. dazu bereits NiccLI, N 1222 ff. m.w.H. sowie unten V.3.1.
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tereinander den sog. ,Hitlergruss* auszuflihren, nach geltendem Recht straflos blieben, da in
diesem Fall das Tatbestandsmerkmals des ,Werbens® nicht erfillt sei.*** Nach dem vorge-
schlagenen Art. 261" VE-StGB sollte deshalb mit Busse bestraft werden, ,wer rassistische Sym-
bole, insbesondere Symbole des Nationalsozialismus, oder Abwandlungen davon, wie Fahnen,
Abzeichen, Embleme, Parolen oder Grussformen, oder Gegenstéande, die solche Symbole oder
Abwandlungen davon darstellen oder enthalten, wie Schriften, Ton- oder Bildaufnahmen oder Ab-
bildungen, 6ffentlich verwendet oder verbreitet“. Aufgrund der Ergebnisse des Vernehmlassungs-
verfahrens empfahl der Bundesrat mit Bericht vom 30. Juni 2010 dem Parlament jedoch, auf ein
Verbot der offentlichen Verwendung extremistischer, gewaltverherrlichender und rassistischer
Symbole zu verzichten, und beantragte, die Motion 04.3224 abzuschreiben.*® Die eidgendssi-
schen Réte stimmten diesem Vorschlag zu.™*® Der Bundesrat wies in seinem Bericht darauf hin,
dass damit die Verwendung oder Verbreitung rassistischer Symbole nicht straflos sei, sondern
vielmehr weiterhin geahndet wiirde, wenn diese Symbole eine rassendiskriminierende Ideologie
kennzeichneten und dafiir in der Offentlichkeit geworben werde. Durch das Zeigen des sog. "Hit-
lergrusses” werde nach geltendem Recht jedoch nur dann geworben, wenn sich der Beschuldigte
mit dem Gruss an die Offentlichkeit richte mit dem Willen, diese werbend zu beeinflussen. **’

Die Fachstelle fir Rassismusbekampfung weist in ihrem Bericht von Jahre 2014 darauf hin, dass
das Bundesgericht Art. 261" StGB zwar richtungsweisend ausgelegt und insbesondere prazisiert
habe, welche Ausserungen als ,6ffentlich* zu gelten hatten, was unter einer schwerwiegenden
Verletzung der Menschenwtirde zu verstehen sei und welche Gruppen oder Personen durch die
Norm geschitzt wirden. Trotzdem zeigten die Auswertungen der bei der EKR gemeldeten Urtei-
le, dass Artikel 261" StGB uneinheitlich ausgelegt wird und in Bezug auf Einstellungen und
Nichtanhandnahme von Verfahren erhebliche kantonale Unterschiede bestehen. %

Neben der Antirassismusstrafnorm zielen auch anderen Normen des Strafrechts darauf, den Frie-
den zwischen den Religionen, Rassen und Kulturen zu schiitzen. So verbietet etwa Art. 261
StGB die Storung der Glaubens- und Kultusfreiheit. Wahrend das Verbot der Rassendiskriminie-
rung (Art. 261”° StGB) Gruppen und Personen, die aufgrund ihrer Gruppenzugehérigkeit ange-
griffen werden, besonderen strafrechtlichen Schutz bieten soll, schitzt Art. 261 StGB den Einzel-
nen, der in seiner Glaubens- und Kultusfreiheit durch Dritte gestort wird. So wird mit einer Geld-
strafe von bis zu 180 Tagessatzen bestraft, wer 6ffentlich und in gemeiner Weise die Uberzeu-
gung anderer in Glaubenssachen beschimpft oder verspottet oder Gegenstande religidser Vereh-
rung verunehrt (Abs. 1), wer eine Kultushandlung bdswillig verhindert, stért oder offentlich ver-
spottet (Abs. 2) oder wer einen Ort oder einen Gegenstand, der fir eine Kultushandlung be-
stimmt ist, boswillig verunehrt (Abs. 3).

Zu Art. 261 StGB gibt es bisher kaum Rechtsprechung,**® was auf eine geringe Relevanz und
seltene Anwendung in der Praxis hinweist. In einem Urteil aus dem Jahre 1960 erachtete das

134 Bericht und Vorentwurf (ber die Ergénzung des Schweizerischen Strafgesetzbuchs und des Militarstrafgesetzes betref-

fend Rassistische Symbole vom Juni 2009, 17: https://www.admin.ch/ch/d/gg/pc/documents/1780/Bericht.pdf (zuletzt
besucht am 27. Oktober 2015).

Bericht des Bundesrates vom 30. Juni 2010 zur Abschreibung der Motion 04.3224 der Rechtskommission des National-
rats vom 29. April 2004, BBI 2010 4851 ff.

1% AB 2011 N 832, AB 2011 S 851 f.
187 Bericht des Bundesrates vom 30. Juni 2010, BBI 2010 4851 ff., 4861 f. Vgl. dazu auch BGE 140 IV 102 E. 2.2.4.
1% \/gl. Rassismusbericht FRB 2014 (Fn. 40), 15.

13 g, Gerhard Fiolka, Art. 261, in: Marcel Alexander Niggli/ Hans Wiprachtiger (Hrsg.), Basler Kommentar, Strafrecht II,
Art. 111-392 StGB, 3. Auflage 2013, N 42-48.
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Bundesgericht den Tatbestand von Art. 261 Abs. 1 StGB durch ein Bild erfillt, welches ein Chris-
tuskreuz darstellte, an dem eine nackte Frauengestalt hing, ,die mit gespreizten Beinen die deut-
lich sichtbare Scham offen zur Schau stellt[e], als ob sie zum Geschlechtsakt bereit ware* (BGE
86 IV 19, 24). Nicht erfullt wurde Art. 261 StGB jedoch durch eine Karikatur, die den friiheren
franzosischen Staatsprasidenten Mitterrand mit einer Dornenkrone auf dem Kopf und anstatt
eines Kreuzes einen Davidstern tragend zeigte. Die Karrikatur spielte darauf an, dass Mitterand
gegeniiber Israel die zuvor vom franzosischen Aussenminister getéatigten pro-arabischen Ausse-
rungen abzuschwéachen und Israel verséhnlich zu stimmen versuchte. Das Bezirksgericht Ztrich
kam zum Schluss, dass die Karikatur rein politischer Natur sei und keinen religiosen Gehalt habe,
so dass der Tatbestand der ,gemeinen Verspottung* nicht erfiillt sei.*

Nach Art. 262 StGB wird schliesslich mit Freiheitsstrafe bis zu drei Jahren oder Geldstrafe be-
straft, wer die Ruhestétte eines Toten in roher Weise verunehrt. Vom Tatbestand der Stérung des
Totenfriedens werden nach bundesgerichtlicher Rechtsprechung Angriffshandlungen erfasst, wie
etwa das Zerstoren und Beschéadigen, eventuell auch das Verunreinigen von Grabern, Grabstei-
nen und Urnen, aber auch das Veriiben von beschimpfendem Unfug auf einem Friedhof.** Der
Tater muss dabei allerdings ,in roher Weise“ gehandelt haben, was sich nach — allerdings alterer
Rechtsprechung des Bundesgerichts — auf das daussere Benehmen und Vorgehen des Taters,
nicht aber auf dessen (z.B. rassistischen) Beweggriinde oder (antisemitische) Gesinnung be-
zieht. !

423 Der zivilrechtliche Schutz vor Ehrverletzung und Rassismus

Auch der zivilrechtliche Personlichkeitsschutz (Art. 28 ff. ZGB) hat eine Bedeutung fur das Ver-
haltnis von Meinungséusserungsfreiheit und dem Schutz nationaler Minderheiten. Nach Art. 28
Abs. 2 ZGB ist jede Verletzungen der Personlichkeit (namentlich die Verletzung der Ehre einer
Person) widerrechtlich, die nicht durch Einwilligung des Verletzten, durch ein lUberwiegendes
privates oder oOffentliches Interesse oder durch das Gesetz gerechtfertigt ist.

In einem Entscheid aus dem Jahre 2002 hatte das Bundesgericht die Frage zu beantworten, ob
folgende, in der Zeitung ,,Der Bund“ publizierte Rezension einer Dissertation eine widerrechtliche
Personlichkeitsverletzung darstelle:

"Schéchtverbot und Antisemitismus"
Geschichte — Eine Dissertation zu historischen und aktuellen Fragen des Schachtverbotes

Die weiterhin grassierende Antischachtlige stilisiert zwar in ihrer populistischen Propagan-
da das Schéachtverbot zu einer Humanitéts- und Zivilisationsaufgabe hoch, kann aber trotz-
dem die erschreckend antisemitische und neuerdings auch antiislamische Komponente
nicht unter dem Deckmantel des Tierschutzes verstecken. Das war schon zur Zeit der Na-
zis und Frontler in den Dreissiger- und Vierzigerjahren der Fall. Und auch in der gegenwar-
tigen Antischachtbewegung dominiert, wie der Verfasser nachweist, die antisemitische
Komponente: In der Person des radikalen Tierschiitzers Erwin Kessler fand diese Tradition
ihre Fortsetzung. Uber die Instrumentalisierung der Schachtfrage versuchte er, eine neue
‘Judenfrage' zu konstruieren. Nachweislich unterhielt Kessler Kontakte zur Neonazi- und

140 BezGer ZH, Urteil vom 8. September 1983, SJZ 1984, 28 f., Nr. 5.
14 BGE 109 IV 129 E. 1.

142 | oc. cit.
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Revisionistenszene. Das Zircher Obergericht verurteilte Kessler denn auch aufgrund sei-
ner rassistischen und antisemitischen Ausserungen im Zusammenhang mit dem Schachten
wegen Verletzung der Antirassismus-Strafnorm, und das Bundesgericht wies seine staats-
rechtliche Beschwerde gegen dieses Urteil ab.”

Vor Bundesgericht war namentlich streitig, ob die Aussage, der Klager habe Kontakte zur Neo-
naziszene unterhalten, eine Personlichkeitsverletzung darstelle. Die Bund Verlag AG hatte gel-
tend gemacht, dass als Sympathisant der Neonazis bezeichnet werden dirfe, wer wie die Revisi-
onisten den Holocaust leugne. Der Klager Erwin Kessler hielt dagegen, er habe nie Sympathien
fur die Neonazis gehabt, deren Welt eine véllig andere sei als diejenige der Revisionisten. Die
Unterschiede zwischen Neonazis und Revisionisten seien auch dem Durchschnittsleser klar. Das
Obergericht des Kantons Thurgau hatte festgehalten, dass zwischen Neonazismus und Revisio-
nismus zu differenzieren sei. Wahrend sich Neonazis offen zur Ideologie und Weltanschauung
des Nationalsozialismus bekennen und einen nach dem Fihrerprinzip organisierten totalitéaren
Staat sowie eine ,rassenreine Volksgemeinschaft* anstreben wirden, werde als Revisionismus
der politisch motivierte Versuch bezeichnet, die unter der nationalsozialistischen Herrschaft be-
gangenen Verbrechen, namentlich den millionenfachen Mord an Juden, zu relativieren oder zu
leugnen®*®. Da der Durchschnittsleser des ,Bund durchaus zwischen den beiden Begriffen zu
unterscheiden vermoége, sei der Klager in seiner Personlichkeit verletzt, wenn ihm nicht nur Kon-
takte zu Revisionisten, sondern auch solche zu Neonazis nachgesagt wirden. Das Bundesge-
richt folgte dieser Differenzierung nicht:

.Das Obergericht geht selbst davon aus, dass die Neonazis die vom nationalsozialistischen
Regime begangenen Verbrechen verharmlosten, leugneten oder gar verherrlichten und die
Revisionisten den Holocaust bestritten oder unter Berufung auf pseudowissenschaftliche
Gutachten zumindest die Opferzahl zu verkleinern suchten. Es hélt denn auch fest, dass
beide Ideologien auf der gleichen Gesinnung fussen und ihre Anhanger weitgehend das
gleiche Gedankengut vertreten, will aber einen entscheidenden Unterschied darin sehen,
dass die Neonazis (mit Gewalt) einen nach dem Fihrerprinzip organisierten Staat anstreb-
ten. Zum einen geht diese Differenzierung, der in einem anderen Kontext die Berechtigung
keineswegs abgesprochen werden soll, im vorliegend zu beurteilenden Fall am Wesentli-
chen vorbei: Wer — wider alle bessere Erkenntnis — die nationalsozialistischen Verbrechen
und insbesondere den an den Juden verlbten Mord verharmlost oder gar leugnet, solidari-
siert sich mit dem nationalsozialistischen Gedankengut. Wer heute solches tut, kann daher
ohne weiteres als Neonazi bezeichnet werden. Ob er dann persénlich auch noch zu Ge-
walttaten neigt oder gar aktiv eine gewaltsame Anderung der politischen Verhaltnisse an-
strebt, ist im hier interessierenden Kontext nicht von Bedeutung. Aus diesem Grund ertb-
rigt es sich auch, die Unterschiede zwischen Neonazismus und Revisionismus im Detail
oder gar abschliessend zu erértern.“**

Die Vorinstanz verkenne auch, dass der Durchschnittsleser beide Begriffe, Neonazi und Revisio-
nist, mit dem Gedankengut des nationalsozialistischen Regimes und dessen Verbrechen assozi-
iere. Die Aussage, der Klager unterhalte Kontakte zu der betreffenden Szene sei denn auch im
Kontext zu wirdigen, dass der Klager Uber die Instrumentalisierung der Schachtfrage eine neue
Judenfrage” zu konstruieren versuche:

143 BGE 129 111 49 E. 2.3.
144 oc.cit.
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.Dem Durchschnittsleser ist geldufig, dass Neonazis wie Revisionisten rassistisches und
insbesondere antisemitisches Gedankengut vertreten. Es ist nicht nachvollziehbar, inwie-
fern dem Klager, der gegen die ihm zugeschriebenen Kontakte zur Revisionistenszene
nichts einzuwenden hatte, in ein falsches Licht gestellt wird, wenn die Beklagte von Kontak-
ten zur Neonazi- und Revisionistenszene schreibt.“*** Das Bundesgericht schloss, dass
dem Klager aufgrund seiner nachweislichen Kontakte zu Revisionisten und Holocaustleug-
nern ,im konkreten Zusammenhang mit der antisemitisch motivierten Polemik um das
Schéachtverbot* Kontakte zur Neonazi- und Revisionistenszene nachgesagt werden durfte,
ohne seine Personlichkeit zu verletzen.“!*°

Diese in einem besonderen, zivilrechtlichen Kontext erfolgenden Ausserungen lassen sich jedoch
nicht unbesehen auf andere private Situationen Ubertragen, in der sich Aussagen an ein Fach-
publikum richten. Erst recht lassen sie sich nicht ohne weiteres auf den strafrechtlichen Kontext
tbertragen. *’

424, Das Fehlen eines allgemeinen Antidiskriminierungsgesetzes

Im Unterschied zu den meisten Staaten hat sich die Schweiz bis anhin sowohl im Rahmen des
universellen als auch des regionalen Menschenrechtsschutzes nur zu einem akzessorischen
Diskriminierungsschutz bekannt, welcher Diskriminierungen ausschliesslich in Bezug auf den
Genuss der durch den UNO-Pakt Il bzw. der EMRK und ihrer Zusatzprotokolle anerkannten
Rechte und Freiheiten verbietet, **3

Indem die Schweiz jedoch die Rassendiskriminierungskonvention, die Frauenrechtskonvention
und das Ubereinkommen uiber die Rechte von Menschen mit Behinderungen der UNO sowie das
Rahmenibereinkommen um Schutz nationaler Minderheiten des Europaras ratifiziert hat, hat sie
sich zur umfassenden rechtlichen und tatsachlichen Gleichstellung bestimmter Personengruppen
verpflichtet.

Internationale Gremien haben die Schweiz in der Vergangenheit verschiedentlich dazu aufgefor-
dert, den Vorbehalt zu Art. 26 UNO-Pakt Il zurtickzuziehen und einen allgemeinen und umfas-
senden Diskriminierungsschutz sicherzustellen. Nur ein allgemeines Anti-Diskriminierungsgesetz,
so die Tendenz internationaler Empfehlungen, kénne einen wirksamen und liickenlosen Diskrimi-
nierungsschutz sicherstellen. Der fragmentarische und uneinheitliche Ansatz der Schweiz laufe
Gefahr, bestimmte Personen und Personengruppen zu vernachlassigen und wegen mangelnder
tatsachlicher Wirksamkeit seine Ziele zumindest teilweise zu verfehlen. **°

Auf verfassungsrechtlicher Ebene verfligt die Schweiz mit Art. 8 Abs. 2 BV Uber ein allgemeines
Diskriminierungsverbot, **° das in Abs. 3 durch besondere Gleichstellungsauftrage in Bezug auf
Mann und Frau und in Abs. 4 durch einen Gesetzgebungsauftrag zur Beseitigung von Benach-
teiligungen Behinderter erganzt wird. Auf der Ebene der Umsetzung des Diskriminierungsverbots

¥ Loc.cit.

146 BGE 129 11 49 E. 2.5.
147 vgl. dazu oben 1V.4.2.2.
148 v/gl. dazu oben 1V.2.1.2. und 1V.3.1.3.

149 50 etwa Ausschuss fiir wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte, Concluding Observations Switzerland 2010, Ziff.
7; UPR Switzerland 2008, Ziff. 57.18; UPR Switzerland 2012, Empfehlungen 123.28, 123.29, 123.35 und 123.76; vgl.
EGBUNA-JOSS /HILTBRUNNER /BELSER, N 286 ff.

150 v/gl. oben 1V.4.1.1.
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verfolgt die Schweiz dagegen einen spezifischen und punktuellen Ansatz, der nur bestimmten
Personengruppen zugutekommt (Gleichstellungsgesetz, Behindertengleichstellungsgesetz, Part-
nerschaftsgesetz, Art. 261”° StGB).

Dem allgemeinen Diskriminierungsverbot der Bundesverfassung wird die direkte Horizontal-
wirkung mehrheitlich abgesprochen. Es ist deshalb am Gesetzgeber und an den rechtsanwenden
Behorden dafir zu sorgen, dass der Diskriminierungsschutz in der gesamten Rechtsordnung
verwirklicht wird und, soweit er dazu geeignet ist, auch unter Privaten wirksam wird (Art. 35 Abs.
1 und 3 BV). Da der Gesetzgeber die mittelbare Horizontalwirkung nur fiir einzelne Personen-
gruppen und Rechtsbereiche konkretisiert hat, ist es im Wesentlichen an den Gerichten, fur
Gleichstellung zu sorgen. Diese stitzen sich dabei auf die Generalklauseln des Privat- und des
Strafrechts. Von besonderer Bedeutung sind dabei die folgenden Bestimmungen:

- Der Grundsatz von Treu und Glauben (Art. 2 ZGB), der Private zu loyalem Verhalten ver-
pflichtet und den gerichtlichen Schutz missbrauchlichen Verhaltens ausschliesst (vgl.
auch Art. 5 Abs. 3 BV).

- Der privatrechtliche Personlichkeitsschutz, der den Einzelnen vor Uberméassigen Bindun-
gen (Art. 27 ZGB) und Persdnlichkeitseingriffen (Art. 28 ff. ZGB) schitzt.

- Die Schranken der Vertragsfreiheit (Art. 19 und 20 OR), die rechts- und sittenwidrige Ver-
trage fir nichtig erklaren.

- Die Regelungen zum Kindigungsschutz bei der Miete von Wohn- und Geschéaftsraumen
(Art. 271 ff. OR) und bei Arbeitsvertragen (Art. 336 f. OR).

- Die strafrechtliche Regelung, wonach wegen Verletzung der Rassismusstrafnorm sankti-
oniert wird, ,wer eine von ihm angebotene Leistung, die fiir die Allgemeinheit bestimmt
ist, einer Person oder einer Gruppe von Personen wegen ihrer Rasse, Ethnie oder Religi-
on verweigert* (Art. 261”° Abs. 5 StGB).

Der sektorielle Ansatz der schweizerischen Gesetzgebung wirft verschiedene Fragen auf:

- Belasst er Schutzliicken? Verweist er bestimmte Personen und Personengruppen, die
aufgrund ihrer historischen und gegenwartigen Benachteiligung in Recht und Gesellschaft
auf besonderen Schutz angewiesen sind, auf die allgemeinen Regeln des materiellen und
formellen Rechts? Tragt er der spezifischen Situation besonders vulnerabler, z.B. mehr-
fachdiskriminierter Personen angemessen Rechnung?

- Ist er hinreichend wirksam? Sind die nur punktuell vorhandenen Prozess- und Beweis-
erleichterungen, die teilweise schwachen Rechtsfolgen bei festgestellten Verletzungen
und das weitgehende Fehlen niederschwelliger Durchsetzungsmechanismen fir die ge-
ringe Zahl der Falle und die mangelhafte Wirksamkeit des Diskriminierungsschutzes ver-
antwortlich?

- Schadet die foderalismusbedingte Vielfalt des Diskriminierungsschutzes seiner Wirksam-
keit? Ware ein allgemeines Anti-Diskriminierungsgesetz erforderlich, um, etwa in den
sensiblen Bereichen von Schule und Ausbildung, Gesundheit, Polizei, Sozialhilfe, einen
schweizweit einheitlichen Schutz zu bieten?

- Schitzt der punktuelle Ansatz ausreichende vor Benachteiligungen und Diskrimi-
nierungen, die von Privaten ausgehen?
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Die Fragen, die in der Diskussion um ein allgemeines Diskriminierungsgesetz aufgeworfen wer-
den,™* sind auch fiir den Schutz der jiidischen Bevélkerung in der Schweiz von Bedeutung. Dies
gilt umso mehr als in der Schweiz geméass empirischen Beobachtungen weniger ideologisch un-
termauerte Tendenzen bestehen, sondern vor allem rassistische Diskriminierungen im Alltag zu
Verletzungen und Konflikten fihren, namentlich in den Bereichen Wirtschaft und Arbeit, Wohnen,
Gesundheit, Freizeit und Sport, Nachtleben, etc.'*? Gerade in diesen Bereichen ist der Diskrimi-
nierungsschutz aber ohne ein Diskriminierungsgesetz, das fiir eine Horizontalwirkung sorgt, nur
unzureichend gewabhrleistet.

In den vergangen rund 10 Jahren wurden im Parlament immer wieder Interpellationen, Motionen
und Initiativen eingereicht, die das Ziel verfolgten, den vdlkerrechtlichen Schutz vor Diskrimi-
nierung zu vervollstdndigen oder den Schutz vor Diskriminierung aufgrund eines bestimmten
verponten Merkmals oder in allgemeiner Weise zu verbessern®. Der Bundesrat hat sich in sei-
nen Antworten und Stellungnahmen bis anhin stets zuversichtlich gedussert, dass das bestehen-
de Regelwerk der Schweiz geniige bzw. punktuell aufzubauen sei oder aber darauf hingewiesen,
dass die Tragweite zusatzlicher internationaler Verpflichtungen unklar sei, namentlich was das
Verhaltnis unter Privaten, die Auswirkungen auf die Kantone und die Verpflichtung zu positiven
Massnahmen betreffe.*>*

Im Jahre 2012 hat ein Postulat neu Bewegung in die Auseinandersetzung um den Diskriminie-
rungsschutz gebracht. Das Postulat beauftragt den Bundesrat, einen Bericht vorzulegen, der die
Potenziale des geltenden Bundesrechts zum Schutz vor Diskriminierung aufzeigt und eine
rechtsvergleichende Auslegeordnung zur Wirksamkeit verschiedener Rechtsinstrumente vor-
nimmt.**> Das von zahlreichen Unterzeichnern unterstiitzte und vom Bundesrat zur Annahme
empfohlene Postulat wurde im Dezember 2014 vom Nationalrat angenommen. Mit der Durchfih-
rung dieser Studie wurde das Schweizerische Kompetenzzentrum betraut. Die Veroffentlichung
ihrer Ergebnisse ist abzuwarten, bevor Handlungsempfehlungen abgegeben werden kénnen.

5. Kantonale Normen

Die meisten Kantonsverfassungen enthalten mittlerweile eigene Grundrechtsbestimmungen oder
-kataloge. In aller Regel gehen diese jedoch — abgesehen von einigen Innovationen in neueren
Verfassungen — nicht Uber das hinaus, was bereits auf volkerrechtlicher und eidgendssischer
Ebene garantiert ist.**®

Die Kantone verfligen in vielen Bereichen Uber Zusténdigkeiten, die fur das friedliche Zusammen-
leben zwischen Religionsgemeinschaften und fir den Schutz nationaler Minderheiten von gros-

181 Sjehe zum Ganzen auch Stellungnahme der EKR, Recht gegen rassistische Diskriminierung, Analyse und Empfehlun-

gen, Bern 2010: http://www.ekr.admin.ch/dokumentation/d107/1073.html (zuletzt besucht am 27. Oktober 2015).
152 vgl. oben IV.1.

1588 v/gl. etwa Interpellation Biihimann Cécile, Rassistische Diskriminierung in der Arbeitswelt, 19. Juni 2003, curia vista
03.3372; Motion Griine Fraktion, Gesetz gegen die rassistische Diskriminierung in der Arbeitswelt, 17. Dezember 2004,
curia vista 04.3791; Motion Zisyadis Josef, Bundesgesetz gegen Diskriminierung, 22. Mé&rz 2006, curia vista 06.3082;
Interpellation Heim Bea, Diskriminierungsschutz, 20. Mérz 2009, curia vista 09.3242; Parlamentarische Initiative Pre-
licz-Huber Katharina, Gesetz (iber die Bekdmpfung von rassistischer Diskriminierung vom 15. Dezember 2010, curia
vista 10.523.

Vgl. die Nachweise in EGBUNA-JOSS/ HILTBRUNNER/ BELSER, N 292 ff.
Postulat Naef Martin, Bericht zum Recht auf Schutz vor Diskriminierung, 14. Juni 2012, curia vista 12.3543.
Hierzu auch ANGsT, in: Handkommentar Rahmeniibereinkommen, Landesbericht Schweiz, N 26.
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ser Bedeutung sind. Dies gilt namentlich fiir das Schulwesen (Art. 62 BV), die Kultur (Art. 69 BV),
das Polizeiwesen oder das Verhéltnis von Kirche und Staat (Art. 72 BV).

Im Hinblick auf die offentliche oder offentlich-rechtliche Anerkennung von Religionsgemein-
schaften legen die Kantone die Bedingungen fest und entscheiden Uber entsprechende Gesu-
che.’” Die genauen Voraussetzungen unterscheiden sich von Kanton zu Kanton, grund-
satzlich™® wird aber namentlich eine demokratische Organisationsform, die Einhaltung der
Rechtsstaatlichkeit, die Anerkennung der Religionsfreiheit sowie finanzielle Transparenz gefor-
dert. Judische Gemeinden wurde bisher in sechs Kantonen (Basel-Stadt, Freiburg, Bern, St. Gal-
len, Zirich und Waadt) 6ffentlich-rechtlich oder 6ffentlich anerkannt.*®® Einige dieser Kantone
sehen in kantonalen Gesetzen, Beschlissen und Rahmenvereinbarungen besondere Bestim-
mungen fir die anerkannten judischen Gemeinden vor und regeln deren Rechte und Pflichten
genauer.'® Die Anerkennung der Gemeinden ist daher nicht nur als symbolischer Akt von gros-
ser Bedeutung, sondern verleiht den jidischen Gemeinden in diesen Kantonen auch das Recht
Steuern zu erheben und gewahrt ihnen erleichterten Zugang zu 6ffentlichen Einrichtungen wie
Schulen, Spitalern oder Gefangnissen.'® In den ibrigen Kantonen sind die jiidischen Gemein-
den als private Vereine oder Stiftungen organisiert.

In rund der Hélfte aller Kantone existieren jludische Friedhofe.®® Die Kantone regeln dies-
bezlglich die massgeblichen Vorschriften. Die Friedhtfe befinden sich meist auf Grundstlicken,
welche von der jludischen Gemeinschaft erworben wurden, und werden privat finanziert und ge-
fuhrt. Die FUhrung privater Friedhofe entspricht dem Bedurfnis der judischen Gemeinschatt, ihre
Verstorbenen gemass den eigenen Bestattungsregeln beerdigen zu dirfen. Der Unversehrtheit
des Leichnams und des Grabes kommen dabei eine besonders grosse Bedeutung zu.®® Den
Angehorigen der judischen Gemeinschaft stehen natirlich auch die 6ffentlichen Friedhofe offen.
Gemass Rechtsprechung des Bundesgerichtes ergibt sich aber weder aus dem Anspruch auf ein
schickliches Begrabnis (Art. 53 Abs. 2 aBV) noch aus der Religions- und Kultusfreiheit (Art. 49 u.
50 aBV) ein Recht darauf, die Einhaltung besonderer Bestattungsregeln und oder eine Garantie
einer auf unbeschrankte Zeit unversehrter Grabstatte zugesichert zu erhalten. *®*

Alle Kantone kennen im Rahmen ihrer Programme zur Integration von Auslé&nderinnen und Aus-
landern einen expliziten oder impliziten Diskriminierungsschutz. Zur Umsetzung der Programme
wurden Integrationsfachstellen geschaffen. Im Hinblick auf die spezifische Préavention und Be-
kampfung von Antisemitismus sind diese Bemiihungen der Kantone jedoch nicht am optimalen
Ort angesiedelt. Die judische Gemeinschatt ist bereits sehr gut in die Schweizerische Gesell-
schaft integriert, rund 80% ihrer Mitglieder verfligt zudem Uber die Schweizer Staatsbirgerschaft.
Rassismus und damit auch Antisemitismus ausschliesslich im Kontext der Auslanderpolitik anzu-
gehen, scheint daher — zumindest aus der Sicht der judischen Gemeinschaft — wenig zielfuhrend.

157 3. dazu bereits oben 111.4. m.w.H.

Vgl. dazu auch Postulat Ada Marra unten V.1.
1% vgl. oben 111.4. m.N.

160 \/gl. z.B. Kanton ZH, Gesetz tiber die anerkannten jiidischen Gemeinden vom 9. Juli 2007 oder Kanton BE, Gesetz tiber
die judischen Gemeinden vom 28. Januar 1997.

158

161

Loc.cit.
162 vgl. oben 111.4.
182 wvgl. SIG, Judische Friedhofe in der Schweiz, Factsheet: https://www.swissjews.ch/pdf/de/factsheet/

SIG_Factsheet_Jdische_Friedhfe_d.pdf (zuletzt besucht am 27. Oktober 2015).

BGE 1251 300, E. 2 und 3. Der Entscheid betraf eine Beschwerde einer Person muslimischen Glaubens, die Ausfihrun-
gen des Bundesgerichts gelten jedoch fiir die jiudische Gemeinschaft sinngemass.
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Ausdriickliche kantonale Gesetzesbestimmungen, welche auf die Pravention und Bekadmpfung
von Antisemitismus abzielen, scheinen nicht zu bestehen.
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V.  DIE UMSETZUNG DER ERKLARUNG VON 2014 IN DER SCHWEIZ

Die Erklarung vom 4. Dezember 2015 richtet insgesamt sechs Forderungen an die teilnehmen-
den Staaten. Um zu untersuchen, ob die Schweiz diese Forderungen bereits erflllt, werden diese
im Folgenden in vier Themenbldcke zusammengefasst.

1. Aktive Reaktion von Fihrungspersonlichkeiten auf antisemitische Vorfélle
Die Erklarung fordert die teilnehmenden Staaten auf,

.— fuhrendende Politiker und Personlichkeiten des offentlichen Lebens dazu zu ermutigen,
bei antisemitischen Vorfallen entschieden und unverziiglich dagegen Stellung zu bezie-
hen;"

Schweizer Politikerinnen und Politiker haben immer wieder gegen Antisemitismus und andere
Formen des Rassismus Stellung genommen. Besonders prominent hat sich im November 2014
der damalige Bundesprasident und amtierende OSZE-Vorsitzende Didier Burkhalter in seiner
Rede am 10-jahrigen Gedenkanlass zur Berliner Erklarung gegen Antisemitismus geaussert und
gefordert, dass die Vertragsstaaten antisemitische Vorfalle und Anschuldigungen als solche be-
zeichneten und deutlich machten, dass Auswiichse dieser Art nicht toleriert wirden. **°

Nach den Anschlagen in Kopenhagen vom 14. und 15. Februar 2015, bei denen der dénische
Dokumentarfilmer Finn Ngrgaard getotet und drei Polizeibeamte verletzt wurden sowie ein An-
schlag auf eine Synagoge verlbt, ein jidischer Wachmann erschossen und zwei weitere Polizis-
ten verletzt wurden, verliehen Nationalratsprasident Stéphane Rossini und Standeratsprasident
Claude Héche dem Prasidenten des déanischen Parlaments, Mogens Lykketoft, in einem Kondo-
lenzschreiben ihrem Mitgefiihl und ihrer Bestlirzung Ausdruck. Laut Medienmitteilung ausserten
sich die beiden Politiker folgendermassen:

.Mit diesen Anschlagen seien die gleichen Ziele angegriffen worden wie Anfang Januar in
Paris: die freie Meinungsausserung, die jidische Gemeinschaft sowie die Sicherheitskrafte.
Die beiden Prasidenten sind (berzeugt, dass gemass unserer demokratischen Uberzeu-
gung Terrorismus und Antisemitismus mit aller Entschlossenheit bekampft werden mis-
sen‘ «16

Verschiedene eidgendssische Parlamentarierinnen und Parlamentarier haben auch parlamenta-
rische Mittel genutzt, um ihre Besorgnis tber Antisemitismus kundzutun und den Bundesrat zum
Handeln aufzufordern. So wandte sich etwa im Juni 2015 Nationalrat Alfred Heer mit der Inter-
vention ,Staatlich subventionierter Antisemitismus und Revisionismus® an den Bundesrat, um
Auskunft darliber zu verlangen, mit welchen Massnahmen der Bundesrat verhindere, dass Spen-
dengelder und Subventionen an Hilfswerke dazu verwendet wirden, um rassistische Meinungs-
ausserungen zu fordern oder mit rassistisch gepragten Partnerorganisationen zusammen-

185 Medienmitteilung des Bundesrates vom 13. November 2014:

https://www.news.admin.ch/message/index.html?lang=de&msg-id=55214 (zuletzt besucht am 27. Oktober 2015); vgl.
auch die weiteren Nachweise in Rassismusbericht FRB 2014 (Fn. 40), 84 f.

Medienmitteilung des Bundesrates vom 20. Februar 2015, ,,Anschlédge von Kopenhagen: Terrorismus und Antisemitis-
mus mit aller Entschlossenheit bekdmpfen*: http://www.parlament.ch/d/mm/2015/Seiten/mm-info-2015-02-20.aspx (zu-
letzt besucht am 27. Oktober 2015).
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zuarbeiten. Heer zeigte sich besorgt tber ein Video auf Youtube, auf welchem die Schauspielerin
Natali Cohne Vaxberg in der Gedenkstétte Yad Vashem als ,personifizierter Holocaust” verkleidet
zu sehen sei. Laut Interpellation Heer ,schéndete [sie] damit das Gedenken an sechs Millionen
Juden, relativierte den Holocaust und verharmloste die Barbarei des Nationalsozialismus“*®’. In
einer weiteren Aktion habe die Schauspielerin auf eine Israel-Fahne gekotet; eine ,revisionisti-
sche und den Holocaust relativierende Demonstration”, welche von der radikal antiisraelischen
NGO Zochrot produziert worden sei. Da Zochrot vom Hilfswerk Heks alimentiert werde und die-
ses wiederum von Bund, Kantonen und Gemeinden mit Uber 10 Millionen Franken jahrlich unter-
stutzt werde, und Heks ausserdem auch mit der palastinensischen NGO Badil zusammenarbeite,
welche unter anderem proklamiere: ,Lang lebe die Intifada, ewiger Ruhm fiir unsere frommen
Martyrer”, verlangte Heer Auskunft dartiber, ob der Bundesrat bereit sei, ,eine Kirzung oder
Streichung von Spendenbeitrdgen an Hilfswerke zu prufen, wenn diese, wie das Heks mit der
Unterstlitzung von Zochrot oder Badil, extremistische, antiisraelische und im Falle von Badil terro-
ristenfreundliche NGO unterstiitzen®.

In seiner Antwort hielt der Bundesrat fest, dass die internationale Zusammenarbeit der Schweiz
eine Unterstlitzung extremistischer, antiisraelischer oder terroristenfreundlicher NGO durch das
Heks auf keinen Fall tolerieren wirde. Die NGO Zochroat habe sich aber in aller Form vom er-
wahnten Film distanziert und sei an seiner Produktion nicht beteiligt gewesen. Das Zitat, welches
Heer der Organisation Badil anlaste, stamme aus dem Dokument einer Koalition, der Badil seit
2012 nicht mehr angehoére und das nicht mit dem heutigen Selbstverstdndnis der Organisation
Ubereinstimme. Beide Organisationen setzten sich im Kontext des Nahostkonflikts fiir Frieden
und gegenseitigen Austausch zwischen Israelis und Palastinensern ein und passten vollumfang-
lich zur strategischen Ausrichtung des schweizerischen Engagements in dieser Region. '8

Im Dezember 2014 ersuchten Nationalratin Ada Marra und zahlreiche Mitunterzeichnende den
Bundesrat in einem Postulat, eine aktualisierte Zusammenfassung der verschiedenen Mdglich-
keiten zu erstellen, die die Kantone hatten, um die verschiedenen Religionsgemeinschaften an-
zuerkennen. Dies soll insbesondere der Bekampfung von Antisemitismus und Islamophobie die-
nen. Der Bundesrat kdnnte gemass Postulat eine Reihe von Empfehlungen zu diesem Thema an
die Kantone richten.*®® Zur Begriindung ihres Postulats fiihrte Marra aus, dass es angesichts
weltweiter politischer Aktionen, die im Namen einer Religion Schrecken verbreiteten und die An-
gehorige dieser Religion stigmatisierten, wichtig sei, dass die Schweiz die religiosen Minderheiten
auf ihrem Hoheitsgebiet schiitze. Zwar seien die kantonalen Zustandigkeiten in diesem Bereich
nicht in Frage zu stellen; der Bundesrat solle aber, nachdem er untersucht habe, was jeder Kan-
ton zur Bekdmpfung von Antisemitismus und Islamophobie unternehme, ,ein starkes Zeichen“
setzen und Empfehlungen abgeben.

In seiner Antwort vom 6. Marz 2015 hélt der Bundesrat fest, dass die Formulierung von Richtli-
nien und Empfehlungen zur Anerkennung von Religionsgemeinschaften durch den Bund ange-
sichts der kantonalen Zustandigkeiten eine Anderung der Bundesverfassung voraussetzen wiir-
de. In Bezug auf die Bekampfung von Rassismus und Diskriminierung von Minderheiten verweist
der Bundesrat auf den Bericht der Fachstelle fir Rassismusbekampfung, der einen Uberblick

187 Interpellation Heer Alfred, ,,Staatlich subventionierter Antisemitismus und Revisionismus* vom 1. Juni 2015, curia vista

15.3506, noch nicht behandelt.
188 Antwort des Bundesrates vom 12. August 2015.

8% postulat Marra Ada, ,,Kampf gegen Islamophobie und Antisemitismus. Zusétzlich zu Sanktionen bei Fremdenfeindlich-
keit oder Rassismus braucht es aktive Praventionsmassnahmen* vom 10. Dezember 2014, curia vista 14.4127, noch
nicht behandelt.
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Uber die Aktivitaten von Bund und Kantonen zur Pravention und Bekampfung aller Formen des
Rassismus gebe. Mit diesen Griinden beantragt der Bundesrat die Abweisung des Postulats.

In der Fragestunde vom 3. Marz 2015 legte Nationalrat Manuel Tornare dem Bundesrat die fol-
gende Frage vor:

+An seiner Sitzung vom 25. Februar dusserte sich der Bundesrat besorgt Giber die zuneh-
mende religiose Diskriminierung. Bundesrat Berset bekraftigte gleichentags ausdriicklich,
dass die jidische Gemeinschaft Teil der Schweizer Gesellschaft sei und ihre Sicherheit ga-
rantiert sein musse.

- Kann mit einer offiziellen Erklarung des Bundesrates zu Antisemitismus und Islamophobie
gerechnet werden?

- Weiss man Genaueres Uber die nach der Bundesratssitzung vom 25. Februar 2015 ergrif-

fenen Sicherheitsmassnahmen zum Schutz der jldischen und der muslimischen Institutio-
nen?ll170

In seiner Antwort vom 9. Méarz 2015 halt der Bundesrat fest, dass Bundesrat Alain Berset anlass-
lich einer Pressekonferenz vom 25. Februar 2015 auf eine Frage hin in der Tat unterstrichen ha-
be, dass Juden, genau wie Muslime, integrative Bestandteile unserer Gesellschaft bildeten:

.Non seulement ils sont, comme chacun d'entre nous, chez eux en Suisse, mais ils doivent
aussi s'y sentir comme tels, c'est-a-dire se sentir en sécurité et n'avoir a craindre ni l'exclu-
sion, ni I'hostilité, ni les agressions.”

Zur Frage der Sicherheit der judischen Bevolkerung in der Schweiz antwortete der Bundesrat
folgendermassen:

.Le Conseil fédéral prend trés au sérieux les besoins des institutions religieuses en matiére
de sécurité. Il adapte systématiquement les dispositifs correspondants a I'évolution de la
menace. Ce theme est aussi a l'ordre du jour des nombreuses rencontres réunissant les
autorités fédérales compétentes, les autorités cantonales concernées — lesquelles sont
responsables de la sécurité au premier chef — et les représentants des organisations
juives.”

2015 sorgte der Kauf von Aufklarungsdrohnen aus lIsrael fiir Diskussionen tber das Verhaltnis
der Schweiz zum Nahostkonflikt und illustrierte die Schwierigkeit, Kritik an Israel von einerseits
pazifistischem und anderseits antisemitischem Gedankengut abzugrenzen. Im September 2014
hatten sich Nationalrat Daniel Vischer und verschiedene Mitunterzeichnende in einer Interpellati-
on an den Bundesrat gewandt, um genauere Auskiinfte zum geplanten Drohnenkauf einzufor-
dern. Unter anderem wurden folgende Fragen gestellt:

.Geht der Bundesrat nicht auch davon aus, dass das volkerrechtswidrige Vorgehen der is-
raelischen Armee im Gaza-Krieg dieses Sommers ein Ristungsgeschaft mit Israel und is-
raelischen Firmen, welche die israelische Armee beliefern, verbietet? Dies umso mehr, als
Drohnen der Lieferfirma Elbit Systems in Gaza-Stadt im Juli zum Einsatz kamen und laut
Augenzeugen auch Wohnhauser zerstorten.” (Frage 2)

LHalt er diese Exportgeschafte fur rechtlich zulassig und fir politisch opportun? Geht er
nicht auch davon aus, sie widersprachen mindestens der schweizerischen Neutralitatspoli-
tik?* (Frage 4)'"*

170

Fragestunde vom 3. Mérz 2015, Frage Tornare Manuel, ,,Zunahme religiéser Diskriminierung®, curia vista 15.5034.
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In seiner Antwort vom 12. November 2014 halt der Bundesrat kurz und biindig fest, dass der
Bundesrat tber die Verletzungen des humanitéaren Volkerrechts sehr besorgt sei, welche Seite
sie auch immer begehe, dass er aber die Auffassung des Interpellanten nicht teile, ,wonach Ris-
tungsauftrage nicht an Firmen vergeben werden dirfen, welche die israelische Armee beliefern®.

In der nationalratlichen Debatte vom 16. Juni 2015 wurden verschiedene Bedenken zum Droh-
nenkauf aus Israel angemeldet. Eine rot-grine Minderheit setzte sich nicht nur gegen die An-
schaffung der Drohnen, sondern auch gegen deren Anschaffung aus Israel zur Wehr. Es gehe
um eine ethische Frage, stellte etwas Pierre-Alain Fridez fest; Israel befinde sich im Kriegszu-
stand und setze dieselben Drohnen ein, um Territorien anzugreifen, die ihm nicht gehérten, fugte
Eric Voruz hinzu. Urs Schlafli rAumte ein, dass es stoérend sei, dass die neuen Drohnen aus Israel
k&dmen, ,doch ein Boykott bringt nichts", zumal nicht der Staat Israel Partner fir die Beschaffung
sei, sondern ein privates Unternehmen. ,Wir unterstiitzen nicht die Politik von Israel, sondern wir
wollen die neuste Technik”, setzte Hugues Hiltpold hinzu. Die Bedenken von Aline Trede gegen
Drohnen aus Israel, aber auch aus jedem anderen Land, konterte Hans Fehr mit Vergleichen zu
nationalsozialistischen Kampagnen: ,Frau Trede, Sie haben besonders betont, dass wir sicher
nicht in Israel Drohnen kaufen wirden. Haben Sie hier vielleicht noch ein bisschen das unheilvol-
le ,Kauft nicht bei Juden!” im Hinterkopf?*

Verteidigungsminister Ueli Maurer hielt den Einwé&nden Folgendes entgegen:

.Die Fragen, die im Zusammenhang mit der Beschaffung aus Israel gestellt wurden, mdch-
te ich wie folgt beantworten: Es gibt die vélkerrechtlichen Aspekte der Beschaffung. Eine
Beschaffung in Israel kollidiert nicht mit volkerrechtlichen und insbesondere neutralitats-
rechtlichen Bestimmungen. Gemass Neutralitdtsrecht darf ein neutraler Staat anderen
Staaten, die sich in einem internationalen bewaffneten Konflikt befinden, keine militarische
Unterstitzung leisten. Das ist ein Grund dafir, dass die Schweiz keine militarischen Guter
nach Israel exportiert, denn Israel befindet sich in einem solchen Konflikt. Bezlglich des
Imports von Kriegsmaterial bestehen keine solchen Verpflichtungen, weil der Import anders
als der Export nicht auf eine militarische Unterstitzung hinauslauft. [...] Es tauchte auch die
Frage der Verletzungen des humanitaren Volkerrechts durch Israel auf. Es trifft tatsachlich
zu, dass Israel mit militarischen Einsatzen immer wieder das humanitare Volkerrecht ver-
letzt, da sind vor allem Angriffe auf zivile Objekte zu nennen. Das Urteil muss aber ausge-
wogen sein, man muss auch die Gegenseite sehen: Es ist doch festzustellen, dass Israel
Feinden gegenlbersteht, die das Land ausléschen wollen, die sich bewusst hinter der Zi-
vilbevolkerung verstecken und ohne konkrete Provokation die israelische Zivilbevolkerung
mit Raketen unter Beschuss nehmen; wir kennen das seit vielen Jahren. Und ein Land hat,
ebenso wie eine Person, das Recht auf Selbstverteidigung und auf Notwehr. Wenn man Is-
rael beurteilt, muss man also auch die Gegenseite beurteilen, und dann, meinen wir, ist der
Kauf aus Sicht des humanitaren Voélkerrechts méglich. Die Schweiz erinnert Israel tibrigens
immer wieder an die Verpflichtungen der Genfer Konventionen. Keine Drohne aus Israel zu
kaufen, das ware eine Art Boykott - fur ein Produkt, das nachweisbar das beste der Pro-
dukte ist, die wir evaluiert haben. Und ein Boykott ware aus unserer Sicht, auch wenn man
mit Israel nicht einverstanden ist, unverhaltnismassig. Ich denke: Gerade wir miissen in

i Interpellation Vischer Daniel, ,,Drohnenkauf in Israel und Gegengeschifte“ vom 25. September 2014, curia vista

14.3875.
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dieser Hinsicht zurlickhaltend sein, um ungutes Echo zu vermeiden. Ein Boykott, ein Nicht-
kauf ware auch ein Signal, und das ware zu tberlegen.“*"

Die Debatten um die Drohnenanschaffung haben auch in den Medien ein grosses Echo ausge-
lost.*"

Im Sommer 2014, als sich an propaléastinensischen Demonstrationen und auf Social Media anti-
semitische Slogans mehrten und teilweise direkt zu Gewalt gegen Juden aufgerufen wurde, be-
zogen in erster Linie Politikerinnen und Politiker in den Kantonen Stellung. Einige verurteilten die
Entwicklungen in aller Deutlichkeit. So erklarte Nationalratin Doris Fiala anlasslich der ,Demo fur
Israel in der Schweiz* am 31. Juli 2014 in Zurich:

.Man kann und soll die Politik Israels diskutieren beispielsweise die viel kritisierte Sied-
lungspolitik — und Standpunkte hinterfragen, ganz so, wie wir es auch bei unseren Nach-
barn und anderen befreundeten Staaten tun. Doch muss Kritik in einem Dialog unter zivili-
sierten Menschen und Nationen der Sache verpflichtet bleiben. Was wir jedoch in der
Schweiz — und auch anderswo — nicht dulden kdnnen, ist Menschenverachtung im Kleid ei-
nes primitiven, aggressiven und sogar gewaltsamen Antisemitismus! Dieser darf und wird
hier keinen Platz finden. (...)

Es ist deshalb Zeit, das Schweigen zu brechen und eindeutig Stellung zu beziehen — vor al-
lem gegen die besorgniserregenden Tendenzen des o6ffentlich zur Schau gestellten Anti-
semitismus. Das haben auch unser Zircher Standerat Felix Gutzwiller und unser Bundes-
prasident und Aussenminister Didier Burkhalter erkannt und entsprechend reagiert.“*"

Auch der Zircher Sicherheitsdirektor, Mario Fehr, erklarte im Rahmen seiner Rede zum 1. Au-
gust 2014, dass der Wunsch nach Frieden im Nahen Osten zwar mehr als nur verstandlich sei.
Antisemitismus sei jedoch absolut unertraglich und zutiefst unschweizerisch. "

Vereinzelt wurde auch auf lokaler Ebene 6ffentlich auf antisemitische Vorfélle reagiert. Nachdem
zum Beispiel am 4. Juli 2014 in Zurich-Wiedikon ein judisch-orthodoxer Mann von einer Gruppe
Neonazis angepotbelt und attackiert wurde, verurteilte die Zircher Stadtprésidentin Corine Mauch
in einer personlichen Stellungnahme auf Facebook diesen antisemitischen Vorfall umgehend als
absolut inakzeptabel.*"®

Nicht immer aber haben Politikerinnen und Politiker in der Schweiz zeitnah und aktiv auf konkrete
antisemitische Vorkommnisse reagiert. Die Stellungnahmen einzelner Bundesrate erfolgten ver-
schiedentlich bloss in allgemeiner Weise und erst relativ spat. So versicherte zwar Innenminister
Alain Berset dem Schweizerischen lIsraelitischen Gemeindebund (SIG), dass ihm der Einsatz
gegen Rassismus und Antisemitismus ein personliches Anliegen sei und er die Verwendung

172 Riistungsprogramm 2015, Zussammenfassung, curia vista 15.017. Der Nationalrat hiess den Kauf in der Folge mit 124

zu 56 Stimmen bei 4 Enthaltungen gut. Vgl. zur Verhandlung im Einzelnen Amtl. Bulletin NR 2015, 1109 ff.; zur Ver-
handlung im Standerat Amt. Bulletin SR 2015, 697 f.

Val. etwa ,,Kommission stimmt Ristungsprogramm zu, Ja zu umstrittenen Drohnen aus Israel”, NZZ vom 26. Mai
2015; ,,Rustungsprogramm 2015, Nationalrat fir Drohnen aus Israel“, NZZ vom 16. Juni 2015; ,,Rlstungsprogramm
2015, Standerat bewilligt Kauf von israelischen Aufklarungsdrohnen®, NZZ vom 7. September 201; ,,Armee darf israeli-
sche Drohnen kaufen*, Tagesanzeiger vom 8. September 2015.

1 Die  gesamte  Rede im  Wortlaut  ist  im  Internet  verfiigbar:  http://www.fiala.ch/pdf/
20140731RedeanlaesslichdeDEMOfuerlsraelinderSchweiz.pdf (zuletzt besucht am 27. Oktober 2015).

Tagesanzeiger vom 1. August 2014.

Val. https://www.swissjews.ch/de/metanavigation/medien/news/index.php (zuletzt besucht am 27. Oktober 2015). Zu
weiteren Offentlichen Stellungnahmen gegen Antisemitismus s. auch Rassismusbericht FRB 2014 (Fn. 40), Bericht
2014, 84 1.
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Uberwunden geglaubter antisemitischer und judenfeindlicher Bilder, wie sie bei den Debatten im
Zusammenhang mit dem Gazakonflikt im Sommer 2014 vermehrt 6ffentlich wurden, scharf verur-
teile. Diese Stellungnahme erfolgte aber erst im September 2014 und als Antwort auf eine zwei
Monate zuvor gestellte Forderung des SIG, ein klares Zeichen gegen Antisemitismus zu set-
zen.'"’

Als im Februar 2015 die Fans des FC Luzerns einen als orthodoxen Jude stilisierten St. Galler
durch die Stadt trieben und dazu skandierten: ,Und sie werden fallen, die Juden aus St. Gallen!”,
erhob die St. Galler Stadtpolizei zwar Anzeige, die Staatsanwaltschaft entschied allerdings im Juli
2015, dass die Grenze zur Strafbarkeit nicht Giberschritten worden sei, und stellte das Verfahren
ein. Gegen die Rassismus-Strafnorm verstosse derjenige, der den Begriff ,Jude“ so verwende,
dass er im ideologischen Sinn ein Klischee als Bestandteil nationalsozialistischer oder faschisti-
scher ldeologie bediene und den Juden die Existenzberechtigung abspreche. Dies sei nicht der
Fall und von den Betroffenen auch nicht beabsichtigt gewesen. Trotzdem sei aber klar, dass die
Aktion und der Sprechchor nicht nur auf Juden verletzend habe wirken missen.'® In Zusam-
menhang mit diesem Vorfall erfolgte lediglich eine Stellungnahme des FC Luzern; hingegen ver-
urteilten weder der Galler Stadtprasident noch der kantonale Polizei- und Justizdirektor die Akti-
on.

Die angeflihrten Vorkommnisse und Stellungnahmen erheben nicht den Anspruch, die Situation
in der Schweiz in vollstandiger Weise wiederzugeben; nichtsdestotrotz lassen sie Schlussfolge-
rungen zur Umsetzung der ersten Forderung der OSZE-Erklarung vom 4. Dezember 2014 zu.
Spezifische antisemitische Vorkommnisse und antisemitische Gewalt sind in der Schweiz glickli-
cherweise relativ selten.*”® Soweit sich Politikerinnen und Politiker und Fithrungspersonlichkeiten
in der Schweiz zu Antisemitismus geaussert haben, haben sie diesen stets klar und deutlich ver-
urteilt. Einige haben von sich aus und zeitnah zu antisemitischen Vorféllen in der Schweiz und im
Ausland Stellung bezogen. Die Haltung des Bundesrates, der Rassismus und Antisemitismus in
jeder Form verurteilt, wurde bei verschiedenen Gelegenheiten stets wiederholt und bekratftigt.

Allerdings lasst sich auch feststellen, dass Regierungsmitglieder auf allen Ebenen in der Schweiz
grundsatzlich — und keineswegs nur auf die Thematik des Antisemitismus bezogen — eher selten
spontan aktuelle Vorkommnisse kommentieren oder personliche Stellungnahmen &ussern oder
publizieren.'® Dies mag nicht zuletzt mit der Tatsache zusammenhangen, dass sie kollektiven
Gremien angeho6ren und der Kollegialitét verpflichtet sind. Im Vergleich zum benachbarten Aus-
land werden auch die Social Media in der Schweiz nur zuriickhaltend verwendet, um personliche
Ansichten zum Tagesgeschehen zu kommunizieren. Werden die genannten Personen aber von

17 vgl. http:/iwww.srf.ch/news/schweiz/einsatz-gegen-antisemitismus-ist-ein-persoenliches-anliegen (zuletzt besucht am

27. Oktober 2015)

Vgl. St. Galler Tagblatt vom 6. Juli 2015: http://www.tagblatt.ch/ostschweiz/ostschweiz/th-os/Juden-Aktion-ist-fuer-
Luzerner-Fussballfans-nicht-strafbar;art120094,4283015 (zuletzt besucht am 27. Oktober 2015); siehe diesbeziiglich
auch Sonntagszeitung vom 22. Februar 2015, gemass deren Bericht sich der Staatsanwalt von St. Gallen zunéchst wenig
motiviert zeigte, aktiv zu werden, und verlauten liess, dass er die Aktion ,,fasnachtlich* aufgefasst habe.

Vgl. hierzu z.B. die Angaben im Dritten Bericht zum Rahmeniibereinkommen, Ziff. 68 ff. sowie den Rassismusbericht
FRB 2014 (Fn. 40), die Antisemitismusberichte des SIG:
http://mww.swissjews.ch/de/praevention/antisemitismusbericht/sig_bericht.php (zuletzt besucht am 27. Oktober 2015)
und der franzésischsprachigen CICAD: http://www.cicad.ch/fr/antisemitism/reports-anti-semitism.html (zuletzt besucht
am 27. Oktober 2015).

Fur eine deutliche Kritik am Schweigen des Bundesrates siehe etwa den offenen Brief von Sacha Wigdorovits an Bun-
desrat und Parlament, Schweiz am Sonntag vom 26. Juli 2014:
http://mww.schweizamsonntag.ch/ressort/politik/das_schweigen_der_feigen/ (zuletzt besucht 27. Oktober 2015).
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Organisationen oder Medienschaffenden direkt angesprochen, haben sie bisher den Antisemi-
tismus in all seinen Erscheinungsformen verurteilt.

Besondere Zuriickhaltung scheinen sich die Politikerinnen und Politiker nicht selten aus Griinden
der Ricksichtnahme auf die Gewaltenteilung und die Unabhangigkeit der Justiz aufzuerlegen,
wenn bereits strafrechtliche Ermittlungen aufgenommen wurden (was nicht selten der Fall sein
durfte). Selbst wenn diese beiden Grundsétze in einem Rechtsstaat zwingend zu achten sind,
stehen sie einer dezidierten Verurteilung von Antisemitismus seitens der Regierung nicht entge-
gen. Diese kann gegebenenfalls auch unter dem ausdricklichen Hinweis erfolgen, dass eine
ausfihrlichere Stellungnahme mit Ricksicht auf die laufenden Ermittlungen nicht maoglich sei.
Eine aktivere Haltung von Politikerinnen und Politikern und anderen 6ffentlichen (Fiihrungs)Per-
sonen der Schweiz ware somit winschenswert, zumal sie dadurch einen wichtigen Beitrag zum
Schutz des religiosen Friedens und zur Sicherheit religidser Minderheiten leisten kénnten.

In diesem Zusammenhang ist daran zu erinnern, dass es sich bei der Regelung des Verhaltnis-
ses von Staat und Kirche sowie des Polizeiwesen zwar um kantonale Angelegenheiten handelt,
dass aber Bund und Kantone nach Art. 72 Abs. 2 BV im Rahmen ihrer jeweiligen Zustandigkeiten
Massnahmen zur Wahrung des o6ffentlichen Friedens zwischen den Angehdorigen der verschiede-
nen Religionsgemeinschaften treffen kdnnen. Sowohl eidgendssische wie auch kantonale und
kommunale Politikerinnen und Politiker sind damit berechtigt sowie mit Blick auf die Notwendig-
keit, Grundrechte in der gesamten Rechtsordnung zu verwirklichen (Art. 35 BV), auch berufen,
ihren Beitrag dazu zu leisten, dass die Grundrechte aller Menschen umfassend geschitzt und
der religibse Frieden gewahrt wird. Eidgendssische und kantonale Behdérden sind ausserdem
gleichermassen verpflichtet, im Rahmen ihrer Zustandigkeit den volkerrechtlichen Pflichten der
Schweiz Rechnung zu tragen (Art. 5 Abs. 4 BV).

2. Massnahmen zur Sensibilisierung, insbesondere junger Menschen

In der Erklarung vom 4. Dezember 2014 werden die OSZE-Staaten im Weiteren zu Folgendem
aufgefordert:

,— Bildungsprogramme zur Bekdmpfung des Antisemitismus zu foérdern und jungen Men-
schen Gelegenheit zu geben, eine Menschenrechtserziehung auch zum Thema Antisemi-
tismus zu erhalten;”

In ihrem Bericht an den UNO-Ausschuss zur Beseitigung jeder Form von Rassendiskriminierung
hat die Schweiz im Jahre 2012 ihre Aktivitaten im Bereich der Schulbildung und der Schulpro-
gramme ausfiihrlich dokumentiert.'® Sie wies dabei vor allem auf zahlreiche Projekte hin, die
judische Organisationen, aber auch 6ffentliche Bildungseinrichtungen, oft mit finanzieller Unter-
stitzung durch die Fachstelle fiir die Rassismusbekampfung, zum Zweck der Sensibilisierung
bezlglich Antisemitismus und Holocaustleugnung durchfiihren. Im Zentrum standen dabei Holo-
caustgedenktage und -veranstaltungen, Auffilhrungen und Comics tber antisemitische Vorurteile,
jahrliche Fachkonferenzen zum Thema Holocaust in der Schule, Schulprojekte, Online-
Plattformen, welche Erkenntnisse der Holocaustforschung mit der Rassismusproblematik der
Gegenwart in Verbindung setzen, Projekte zu Antisemitismus an Gymnasien, die jeweils auch

181 Siebter, achter und neunter periodischer Bericht der Schweiz an den UNO-Ausschuss zur Beseitigung jeder Form von

Rassendiskriminierung gemass Artikel 9 des Internationalen Ubereinkommens von 1965 zur Beseitigung jeder Form
von Rassendiskriminierung, 30. November 2012, 28 ff.
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Begegnungen mit Holocaustiiberlebenden und anderen Zeitzeugen ermdéglichen, Exkursionen,
Studienaufenthalte und Weiterbildungsveranstaltungen und -reisen fiir Lehrkrafte. '8

In Anlehnung an eine Resolution der européischen Bildungsminister haben die kantonalen Erzie-
hungsdirektorinnen und -direktoren 2004 entschieden, dass an Schweizer Schulen jahrlich am
27. Januar, dem Tag der Befreiung des Konzentrationslagers von Auschwitz durch die Rote Ar-
mee, ein ,Tag des Gedenkens an den Holocaust und der Verhiitung von Verbrechen gegen die
Menschlichkeit* stattfinden soll. 2006 wurden an einer nationalen Tagung der Umgang der Schu-
le mit der Erinnerung an den Holocaust diskutiert und mogliche Wege fiir die Umsetzung im Un-
terricht aufgezeigt (Schulprojekte, bewéahrte Unterrichtsmaterialien, Weiterbildungsmaoglichkeiten).
Ziel des jahrlichen Gedenktags sind weniger 6ffentliche Manifestationen als vielmehr schulische
Aktivitaten, deren Durchfiihrung und Gestaltung im Ermessen der Schulen liegen.*®® Die Durch-
fuhrung eines Holocaust-Gedenktages erfolgt in der Schweiz daher nicht einheitlich, sondern
variiert in den einzelnen Kantonen und dort von Schule zu Schule. Zur Unterstiitzung der Schulen
hat die Erziehungsdirektorenkonferenz den Guide ,Holocaust — Tag des Gedenkens* entwickelt
und stellt diesen Online zur Verfugung.'® Mit Unterstiitzung der Internationalen Task Force fiir
die Zusammenarbeit im Bereich Erziehung, Gedenken und Forschung zum Thema Holocaust
wurden ausserdem Hilfsmaterialien fir den Unterricht erarbeitet. Am 8. Mai 2015 wurde schliess-
lich an der Padagogischen Hochschule St. Gallen die Fachstelle Demokratiebildung und Men-
schenrechte gegriindet, zu deren wichtigsten Arbeitsfeldern die Holocaust-Education gehort.'®
Auch das Eidgendssische Departement des Innern (EDI) stellt auf seiner Website unter dem Titel
»Wie kann ich das Thema Holocaust in der Schule behandeln?* zahlreiche Links zu Hilfsmitteln
zur Verfigung. Die Seite enthdlt auch Hinweise auf Finanzhilfen fir Projekte und Aktionswochen
gegen Rassismus. 1%

Hinzuweisen ist auch auf das vom SIG konzipierte und von der Fachstelle fir Rassismusbekamp-
fung unterstitzte Leadership- und Dialogprojekt ,Likrat‘. Das Programm richtet sich an judische
Jugendliche und bildet diese aus fur spatere Begegnungseinsatze mit Schilerinnen und Schilern
verschiedener Religionen.'®” Das Projekt steht damit weniger im Zeichen der Holocausterinne-
rung, sondern zielt darauf, das Wissen Uber das Judentum zu erweitern, Gesprache und das
gegenseitige Verstandnis unter Jugendlichen zu férdern und Vorurteile abzubauen. Es tragt da-
mit dem Anliegen Rechnung, in Schule und Unterricht vermehrt auch aktuellen Erscheinungsfor-
men des Antisemitismus vorzubeugen.

In neuerer Zeit haben sich politische Akteure verschiedentlich mit dem Inhalt von Lehrbichern
auseinandergesetzt. So wurde etwa 2013 die Anfrage ,Antisemitismus in den Schulbiichern® an
den Zircher Regierungsrat gerichtet, die Auskunft dartiber verlangte, ob in Deutschland wegen
antisemitischer oder einseitig israelkritischer Darstellung kritisierte Schulblicher auch in der
Schweiz verwendet wirden. In seiner Antwort halt der Regierungsrat fest, dass die auf der Se-

182 | gc.cit.

Schweizerische Konferenz der kantonalen Erziehungsdirektoren (EDK), ,,27. Januar: Holocaust-Gedenktag*:
http://mww.edk.ch/dyn/12896.php (zuletzt besucht am 27. Oktober 2015).

18 verfiigbar unter https://guides.educa.ch/sites/default/files/holocaust_d_8.pdf (zuletzt besucht am 27. Oktober 2015).

185 \Website Fachstelle Demokratiebildung und Menschenrechte, Padagogische Hochschule St.  Gallen:
http://www.phsg.ch/web/studium/sekundarstufe-i/fachstelle-demokratiebildung-und-menschenrechte.aspx  (zuletzt be-
sucht am 27. Oktober 2015).

18 http:/fwww.edi.admin.ch/frb/00505/00530/index.html?lang=de (zuletzt besucht am 27. Oktober 2015).

8 Likrat, Leadership und Dialogprojekt des SIG fur engagierte Jugendliche:
https://www.swissjews.ch/de/nextgeneration/likrat_dialog/index.php (zuletzt besucht am 27. Oktober 2015).
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kundarstufe | das Deutschschweizer Lehrmittel ,Durch Geschichte zur Gegenwart* vorgeschrie-
ben sei, die Lehrpersonen dagegen auf Sekundarstufe Il ihre Lehrmittel frei wahlten. In den BU-
chern aus dem Angebot des Zircher Lehrmittelverlages wirde die Nahostthematik Thematik
jedoch aus einer Gesamtperspektive heraus behandelt, beschied der Regierungsrat. Die Autoren
zeigen sich mit dieser Antwort nur ,unzureichend befriedigt* und beméangeln, dass Lehrblcher
Selbstmordanschlage nicht nur erwéhnen, sondern verurteilen sollten. '

Im Jahre 2013 hatte das Bundesgericht tUber die Giiltigkeit einer kantonalen Volksinitiative zu
befinden, die verlangte, dass ,Lehrbiicher, auch im religiosen Bereiche [...] weder frauenfeind-
lich, rassistisch noch mérderisch sein“ dirften. Das Bundesgericht bestatigte den Entscheid des
Grossen Rats des Kantons Thurgau, die Initiative flr ungiltig zu erklaren. Trotz grundsatzlich
neutral abgefasstem Wortlaut solle das Verbot nach dem klaren Willen der Initianten, der insbe-
sondere auf dem Unterschriftenbogen deutlich zum Ausdruck komme, ausschliesslich fur Sakral-
schriften einer einzigen Religion, des Islams, gelten. Ein solches Verbot sei diskriminierend und
verletze das Gebot der religiésen Neutralitét, entschied das Gericht. 3

Um insbesondere Jugendliche fiir das Phanomen von Hassreden auf dem Internet und Social
Media zu sensibilisieren, beteiligte sich die Schweiz schliesslich bis Ende Marz 2015 mit ver-
schiedenen Aktionen an der Kampagne des Europarates ,No Hate Speech®.'® Die Kampagne
hatte sich zum Ziel gesetzt, Jugendliche fir das Phanomen der Hassreden zu sensibilisieren,
deren Akzeptanz zu senken und Opfer gezielt zu unterstiitzen. Da antisemitische und rassisti-
sche Vorfalle im Internet in Zunahme begriffen sind und es mehrheitlich junge Menschen sind,
die an Gleichaltrige gerichtete verletzende oder herabwiirdigende Ausserungen posten, twittern
oder liken,™* scheint es notwendig, die Anstrengungen im Bereich der Pravention und Sensibili-
sierung im Umgang mit sozialen Medien zu verstarken.

Ganz allgemein ist es angezeigt, die bemerkenswerten Anstrengungen im Bereich des Geden-
kens an den Holocaust zu ergédnzen. Dabei scheint es einerseits wichtig, auch die Rolle der
Schweiz wahrend des Zweiten Weltkriegs vermehrt in den Fokus zu nehmen (namentlich etwa
den Umgang mit Fliichtlingen und Raubgut) und damit zu verdeutlichen, dass Antisemitismus und
die Benachteiligung der judischen Bevolkerung nicht nur ein Problem des nationalsozialistischen
Deutschlands war, sondern auch in der Schweiz seinen Niederschlag fand. % Anderseits scheint
es geboten, in Unterricht und Weiterbildung die Auseinandersetzungen um heutige Formen des
Rassismus zu verstarken und die Sensibilitat fur diffuse Formen des Antisemitismus zu erhéhen.

3. Die strafrechtliche Verfolgung antisemitisch motivierter Straftaten und deren statistische
Erfassung

Die Erklarung fordert die Staaten auch dazu auf:

188  Kantonsrat ZH, Anfrage 67/2014: http://www.kantonsrat.zh.ch/Geschaefte/Geschaefte.aspx?Geschaeftl D=1416955¢-
e1¢9-40a3-a5f9-0901db986b60 (zuletzt besucht am 27. Oktober 2015) sowie Andreas Schneitter, ,,Regierungsrat ant-
wortet zur Schulbuch-Frage®, 13. Juni 2014: http://www.tachles.ch/news/print/regierungsrat-antwortet-zur-schulbuch-
frage (zuletzt besucht am 27. Oktober 2015).

89 BGE 1391292 E. 5-9.

190 v/gl. www.nohatespeech.ch.

191 v/gl. Rassismusmubericht FRB 2014 (Fn. 40), 16.
192 v/gl. bereits oben 111.2.
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.— Bemuihungen zur Umsetzung bestehender OSZE-Verpflichtungen zur Beobachtung von
Hassverbrechen einschliesslich antisemitisch motivierter Straftaten, und zur Sammlung
einschlagiger Daten dartber zu verstéarken;

— antisemitisch motivierte Gewalttaten wirkungsvoll, zeithah und unvoreingenommen zu un-
tersuchen und die Verantwortlichen strafrechtlich zu verfolgen;”

Die Staaten werden damit aufgefordert, ihre Bemihungen zur Erfillung der OSZE-
Verpflichtungen im Bereich des Monitoring aller hate crimes, inkl. antisemitisch motivierter Straf-
taten, zu verstarken und antisemitisch motivierte Gewaltakte rasch, wirksam und unparteiisch zu
untersuchen, strafrechtlich zu verfolgen und die Tater zur Verantwortung zu ziehen. Der Begriff
antisemitisch motivierter Gewalt, wie er in der Erklarung verwendet wird, diirfte weit zu verstehen
sein und Uber physische Gewaltanwendung gegen Personen und Sachen auch psychische Ge-
walt in der Form von Drohungen, diskriminierender Beschimpfung und Verspottung umfassen.

Um Hassverbrechen (hate crimes) handelt es sich geméass der Definition des ODIHR, wenn eine
Straftat durch Intoleranz gegen eine bestimmte Gruppe motiviert wird. Die Tat muss somit zwei
Elemente aufweisen, um als Hassverbrechen zu gelten:

1. Bei der Tat handelt es sich nach dem anwendbaren Strafrecht um eine Straftat gegen Perso-
nen oder deren Eigentum (sog. Basisverbrechen oder base offence).

2. Die Tat grindet in der Abneigung gegentber einer Gruppe von Menschen, die bestimmte, eng
mit ihrer Person verbundene und besonders geschiitzte Merkmale aufweisen, bspw. einer be-
stimmten Rasse oder Religionsgemeinschaft angehdren, eine bestimmte Sprache sprechen oder
eine bestimmte sexuelle Orientierung haben (bias).**®* Uber die Einzelperson hinaus soll die Tat
auch die Gruppe als solche treffen. *%

Fehlt es an der Erflllung eines Straftatbestands, so liegt auch kein hate crime vor. Umgekehrt
sind die unterschiedlichsten Straftaten, namentlich solche gegen Leib und Leben, gegen das
Vermoégen, gegen die Ehre und den Geheim- oder Privatbereich oder gegen die Freiheit, als
Hassverbrechen zu qualifizieren, wenn sie mit einem rassistischen Motiv begangen und sich nicht
nur gegen das (mdoglicherweise zuféllig ausgewahlte) Opfer richten, sondern auch gegen die
Gruppe, der dieses Opfer angehort oder fiir die es sich einsetzt.

Im Folgenden soll kurz auf die Erfassung von hate crimes im schweizerischen Strafrecht einge-
gangen (3.1) und die Frage aufgeworfen werden, ob ihre statistische Erfassung den Anforderun-
gen der OSZE entspricht (3.2). Dabei kann teilweise auf die Ergebnisse der Selbstevaluation der
Schweiz von 2014 verwiesen werden.

1% vgl. OSCE and ODIHR, Combating Hate Crimes in the OSCE Region: An Overview of Statistics, Legislation, and
National Initiatives, 12: http://www.osce.org/odihr/16405?download=true (zuletzt besucht am 27. Oktober 2015).

1% v/gl. OSCE, Hate Crime Laws, A Practical Guide, 16: http://www.osce.org/odihr/364262download=true (zuletzt besucht
am 27. Oktober 2015): "The first element of a hate crime is that an act is committed that constitutes an offence under
ordinary criminal law. This criminal act is referred to in this guide as the “base offence”. [...] Hate crimes always re-
quire a base offence to have occurred. If there is no base offence, there is no hate crime. The second element of a hate
crime is that the criminal act is committed with a particular motive, referred to in this guide as “bias”. [...] This means
that the perpetrator intentionally chose the target of the crime because of some protected characteristic.”

S. zum Begriff auch NigeLi, N 82 ff. m.w.H.
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3.1. Der Schutz vor antisemitischer Gewalt durch das Strafrecht

Das schweizerische Strafrecht entspricht nicht dem oben erlauterten internationalen Konzept der
hate crimes. Es kennt kein qualifizierendes Straftatbestandsmerkmal, das beliebige Straftaten,
die aus einem rassistischen Motiv heraus begangen werden, zu einem hate crime machen wur-
de, das speziell untersucht, erfasst und geahndet wiirde. Umgekehrt stellt das StGB in Art. 261°°
StGB Ausserungen unter Strafe, die ausschliesslich die bias, also das diskriminierende oder her-
absetzende Motiv aufweisen, und ohne dieses keinen Straftatbestand erfillen wiirden (es fehlt an
der sog. base offence).

Der einzige Straftatbestand im Schweizerischen Strafgesetzbuch, der die Straffolge ausdrtcklich
an u.a. rassistische und religiose, bspw. antisemitische Beweggrinde der Tatbegehung knupft,
findet sich somit in Art. 261" (Rassendiskriminierung).*®® Strafbar nach dieser Bestimmung
macht sich namentlich, wer 6ffentlich eine Person oder eine Gruppe von Personen aufgrund ihrer
Rasse, Ethnie oder Religion in einer gegen die Menschenwirde verstossenden Weise herabsetzt
oder diskriminiert oder zu einem solchen Verhalten aufruft sowie wer 6ffentlich aus eben diesen
Grunden Voélkermord oder andere Verbrechen gegen die Menschlichkeit leugnet, groblich ver-
harmlost oder zu rechtfertigen sucht. *%

Religitse Motive dirften wohl regelméssig auch Stérungen der Glaubens- und Kultusfreiheit i.S.v.
Art. 261 StGB zugrunde liegen, stellen jedoch kein Tatbestandsmerkmal dar.'®’ Letzteres gilt
auch fur andere Formen antisemitisch begrindeter Gewalt. Das Strafgesetzbuch enthalt ver-
schiedene Bestimmungen, insbesondere Art. 111 (Tétung), 112 (Mord), 122 (schwere Koérperver-
letzung), 123 (einfache Korperverletzung) und Art. 181 (N&tigung), die, sind die Tatbestandsvo-
raussetzungen im Einzelfall gegeben, diesfalls greifen, ohne dass dafir jedoch allfallige der Tat
zugrunde liegende antisemitische Motive von Belang waren. %

Schweizerischen Strafgerichten ist es zwar grundsatzlich méglich, rassistischen Motiven bei der
Strafzumessung Rechnung zu tragen, doch enthélt das Strafgesetzbuch diesbeziglich keine
ausdrickliche Regelung. Nach Art. 47 StGB misst das Gericht die Strafe nach dem Verschulden
des Taters zu und beriicksichtigt das Vorleben und die persdnlichen Verhaltnisse sowie die Wir-
kung der Strafe auf das Leben des Taters (Abs. 1); es bestimmt dabei das Verschulden nament-
lich ,nach der Schwere der Verletzung oder Geféahrdung des betroffenen Rechtsguts, nach der
Verwerflichkeit des Handelns, den Beweggriinden und Zielen des Téaters* (Abs. 2). Das Kriterium
der Verwerflichkeit des Handelns sowie der Bewegriinde und Ziele erlaubt es Gerichten, rassisti-
sche Motive zu beriicksichtigen, verpflichtet sie aber nicht dazu. Art. 49 StGB eroffnet eine weite-
re Moglichkeit, die Strafe bei einem hate crime zu erhdhen. Liegt eine Konkurrenz vor, hat der
Tater also durch eine oder mehrere Handlungen die Voraussetzungen mehrere Straftatbestdnde
erfullt, verurteilt inn das Gericht zu der Strafe der schwersten Straftat und erhéht diese angemes-
sen. Dabei kann das Hochstmass der angedrohten Strafe jedoch nicht um mehr als die Halfte
erhoht werden (Art. 49 Abs.1 StGB).**°

195 Dem entspricht im Militarstrafrecht Art. 171c MStG, vgl. dazu schon oben 1V.4.2.2.

1% Fiir den genauen Wortlaut der Bestimmung und weitere Hinweise dazu vgl. oben IV.4.2.2.
197 v/gl. dazu oben 1V.4.2.2.

198 vgl. oben IV.4.2.2.

199 Vgl. KATHRIN BUCHMANN/ALMA WIECKEN, Substudy: Intolerance, in: LOCHER ET AL., Self-Evaluation OSCE Chairman-
ship, 56.
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Der Begriff des Hassverbrechens wird in der Schweiz zumeist — und ausschliesslich — mit dem
besonderen Straftatbestand der Rassendiskriminierung gleichgesetzt. Hassverbrechen gelten
damit nicht als qualifizierte Formen ,normaler” Straftaten (wie Drohungen, Ehrverletzungen, Tat-
lichkeiten oder Sachbeschadigungen), sondern als eigenstandiger Straftatbestand, der bestimm-
te Formen des Rassismus ahndet.

Art. 261" StGB ist von zentraler Bedeutung fiir die Ahndung antisemitisch motivierter Ausserun-
gen. Allerdings bedingt eine Verurteilung nach dieser Bestimmung, dass die Tat in der Offentlich-
keit begangen wurde,?®° was, wie die bereits angefiihrten Beispiele zeigen, nach der Rechtspre-
chung nicht ohne weiteres anzunehmen ist. Dass dieses Tatbestandsmerkmal mit Blick auf die
umfassende Bekampfung antisemitischer Handlungen nicht unproblematisch ist, zeigt sich na-
mentlich im Zusammenhang mit den jingsten antisemitischen Vorféllen, die vermehrt auf dem
Internet ge&ussert wurden, dessen Offentlichkeit je nach Forum und Adressatenkreis umstritten
sein kann.?*

Die Antirassismusstrafnorm stellt bestimmte, rassistisch motivierte Handlungen unter Strafe,?%
erweist sich aber in verschiedener Hinsicht als sehr restriktiv:

- Erstens schitzt sie nur bestimmte Personen und Personengruppen, namlich jene, deren
gemeinsames Merkmal die Rasse, Ethnie oder Religion darstellt, vor Rassismus. Andere
Gruppen, deren Verletzung auch unter die hate crimes fallen, namentlich Personen, die
aufgrund ihrer sexuellen Orientierung oder ihrer Lebensweise Gefahr laufen, diskriminiert
zu werden, sind nicht erfasst.?*® Nach bundesgerichtlicher Rechtsprechung setzt der Tat-
bestand ausserdem voraus, dass die Ausserung einen ,Bezug zu einer bestimmten Ras-
se, Ethnie oder Religion“ aufweise, was beispielsweise bei ,schwarze Sau“, ,Dreckjugo”
oder ,Saujude” offensichtlich gegeben sei, nicht aber bei Ausserungen wie ,Sauaus-
lander* oder ,Dreckasylant”, da die Begriffe Auslander und Asylant Personen mit einer
Vielzahl von Rassen, Ethnien und Religionen betreffen wiirden.?** Rassendiskriminierung
liegt nach diesem Verstandnis nur vor, wenn sich die Ausserung gezielt gegen eine be-
stimmte Personengruppe richtet und nicht, wenn sie beispielsweise alle Rassen oder Re-
ligionen ausser der eigenen herabsetzt oder diskriminiert.

- Zweitens liegt Rassendiskriminierung nur vor, wenn die rassistische oder diskriminieren-
de Ausserung oder Handlung 6ffentlich erfolgt.

- Drittens ist die Verwendung rassistischer Symbole, rassistischer Ausserungen oder rassi-
stischer Handlungen (z.B. der sog. ,Hitlergruss®) nur strafbar, wenn er mit dem Willen er-

200 v/gl. oben IV.4.2.2.

201 Das Zusatzprotokoll zum Ubereinkommen tiber Computerkriminalitat betreffend die Kriminalisierung mittels Compu-
tersystemen begangener Handlungen rassistischer und fremdenfeindlicher Art vom 28. Januar 2003, SEV Nr. 189, wel-
ches die Staaten ausdriicklich verpflichtet, auch im Internet begangene rassistische Akte unter Strafe zu stellen, hat die
Schweiz zwar unterzeichnet, jedoch bisher noch nicht ratifiziert hat. Zum Inhalt des Protokolls s. umfassend NiGGLI, 181
ff.

202 \/gl. oben 1V.4.2.2.

203 g0 gusdriicklich BGE 140 IV 67 E.2.2.1: ,,Art. 261bis Abs. 4 erste Halfte StGB setzt voraus, dass der Tater eine Person
oder eine Gruppe von Personen ,wegen ihrer Rasse, Ethnie oder Religion® [...] herabsetzt oder diskriminiert. Erforder-
lich ist somit, dass der Tater den Betroffenen deshalb herabsetzt, weil dieser einer bestimmten Rasse, Ethnie oder Reli-
gion angehort. Eine Herabsetzung oder Diskriminierung aus anderen Griinden, etwa wegen des Geschlechts, der sexu-
ellen Orientierung, wegen korperlicher oder geistiger Auffalligkeiten oder wegen der politischen Gesinnung, erflllt den
Tatbestand nicht.*

204 BGE 140 IV 67 E. 2.2.2.
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folgt, eine rassistische Ideologie zu verbreiten, nicht dagegen, wenn sie unter Gleichge-
sinnten verwendet werden. 2°®

Wahrend die erste Schutzliicke einer wirksamen Ahndung antisemitischer Rassendiskriminierung
nur dann entgegensteht, wenn die Voraussetzung der Herabminderung einer bestimmten Gruppe
all zu eng verstanden wird (und beispielsweise herabmindernde Ausserungen gegen alle Nicht-
Christen nicht erfassen wirde), so schafft die zweite die Gefahr, dass antisemitische Rassendis-
kriminierung nicht wirksam bekampft wird, wenn sie im privaten Raum stattfindet oder in Raumen,
deren Offentlichkeit umstritten ist. Dies gilt namentlich fir Hassreden, rassendiskriminierende und
herabsetzende Ausserungen, die in den sozialen Medien stattfinden. Die dritte Schutzliicke
schliesslich verhindert, dass antisemitische Ausserungen, z.B. die Verwendung nationalsozialisti-
scher Symbole oder antisemitischer Gesten, strafrechtlich geahndet wird, wenn sie ohne Absicht
der Propaganda erfolgt. Der strafrechtliche Schutz versagt deshalb, wenn antisemitisches Ge-
dankengut unter Gleichgesinnten ausgetauscht wird und duldet die Verwendung rassistischer
Symbole und den Austausch rassistischer Ausserungen, wenn sie in geschlossenen Kreisen von
Rechtsextremen oder Neonazi erfolgen.

Das Bundesgericht hat zwar mit verschiedenen Entscheiden zur Klarung des Begriffs der ,Offent-
lichkeit* beigetragen und damit den Anwendungsbereich der Antirassismusnorm prazisiert. Diese
Entscheide haben aber nicht zur Aufhebung der erwahnten Schutzliicken gefihrt.

Im Jahre 2004 hatte das Bundesgericht zu entscheiden, ob eine Veranstaltung in einer Waldhit-
te, zu der eine Vereinigung ihre Mitglieder sowie weitere persoénlich bekannte Kollegen schriftlich
eingeladen hatte, als &ffentlich gelten kann.?*® An der Veranstaltung hielt ein Nicht-Mitglied, das
seinerseits einige ihm bekannte Personen eingeladen hatte, einen Vortrag zum Thema ,Die Ent-
stehung der SS und der Waffen-SS*. In die Waldhitte, in der 40-50 Personen anwesend waren,
die der ,Skinhead"-Szene angehorten, wurde nur eingelassen, wer eine schriftliche Einladung
vorweisen konnte. Das Obergericht des Kantons war, wie die Erstinstanz, davon ausgegangen,
dass der Tatbestand der Rassendiskriminierung nicht erfillt sei. Es hielt fest, dass die vom Be-
schwerdegegner 1 organisierte Veranstaltung nicht 6ffentlich gewesen sei (Hauptbegriindung)
bzw. dass durch die inkriminierten Ausserungen an dieser Veranstaltung der Holocaust weder
geleugnet noch gréblich verharmlost worden sei (Eventualbegriindung). Das Bundesgericht hiess
die Nichtigkeitsbeschwerde gegen dieses Urteil gut.

Das héchste Gericht hielt fest, dass eine Ausserung 6ffentlich sei, ,wenn sie von unbestimmt
vielen Personen oder von einem grésseren, nicht durch personliche Beziehungen zusammen-
hangenden Personenkreis wahrgenommen werden kann“.?’” Offentlich seien deshalb beispiels-
weise antisemitische Ausserungen in einem Brief, der an 432 Personen und somit an einen gros-
seren Personenkreis versendet werde.?*® Das Bundesgericht filhrte sodann aus, dass die Frage,
ob Offentlichkeit gegeben sei, mit Blick auf die gesamten Umsténden zu beurteilen sei und na-
mentlich auch vom Sinn und Zweck der Strafnorm abhange. 2°°

Zur Offentlichkeit rassistischer Ausserungen hielt das Bundesgericht fest:

205 \/gl. dazu oben 1V.4.2.2.

26 BGE 130 IV 111; dazu ausfiihrlich NiceLI, N 965 ff. m.w.H.

207 BGE 130 IV 111 E. 3.1; vgl. auch BGE 111 IV 151 E. 3; s. auch NiGGLI, N 988 ff.
208 BGE 123 IV 202 E. 3d und 4c; s. auch Niggli, N 990 ff.

29 BGE 130 IV 111 E. 4.3.
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LAusserungen und Verhaltensweisen, die andere Menschen wegen ihrer Zugehorigkeit zu ei-
ner bestimmten Rasse, Ethnie oder Religion in ihrer Wirde unmittelbar oder mittelbar verlet-
zen, sind in einem Rechtsstaat inakzeptabel und an sich schon strafwiirdig. Dem Gesetzgeber
schien es aber angezeigt, solche Ausserungen und Verhaltensweisen — abgesehen vom Fall
der Leistungsverweigerung (Art. 261bis Abs. 5 StGB) — nur unter der Voraussetzung unter
Strafe zu stellen, dass sie 6ffentlich erfolgen. Ausserungen und Verhaltensweisen im engen
privaten Rahmen sollen nicht strafbar und damit auch nicht Gegenstand von Strafuntersu-
chungen mit entsprechenden Zwangsmassnahmen sein. Der Begriff der Offentlichkeit in Art.
261bis StGB ist in Anbetracht von Sinn und Zweck dieses strafbegriindenden Merkmals und
mit Ricksicht auf das durch diese Bestimmung geschiitzte Rechtsgut der Menschenwiirde
auszulegen.“?'°

Von diesem Ausgangspunkt betrachtet, kbnne jedes Handeln als offentlich gelten, das nicht auf
das engere private Umfeld beschrénkt bleibe. Das Bundesgericht préazisierte damit seine Haltung
zur Frage der Offentlichkeit und setzte sich vor allem von einer quantitativen Betrachtung der
Offentlichkeit ab:

.Diese rein quantitative Betrachtung vermag nicht langer zu tberzeugen. Auch unter wenigen
Personen ausgetauschte rassistische Ausserungen konnen den privaten Rahmen uber-
schreiten, den der Gesetzgeber von der Strafbarkeit ausnehmen wollte. Die Zahl der Perso-
nen, welche eine Ausserung wahrnehmen, ist ohnehin oft zufallig und erscheint daher nicht
als geeignetes Kriterium, um Uber den 6ffentlichen Charakter einer Handlung zu entschei-
den.«*1!

Als offentlich haben seither — und unabhéngig von der Zahl der Adressaten — alle Ausserungen
zu gelten, die Uber den rein privaten Rahmen hinausgehen. Als privat seien namlich nur jene
Ausserungen anzusehen, ,die im Familien- und Freundeskreis oder sonst in einem durch person-
liche Beziehungen oder besonderes Vertrauen gepragten Umfeld erfolgen“.?'* Eine gemeinsame
Gesinnung der Teilnehmer vermége dabei den o6ffentlichen Charakter einer Veranstaltung im
Sinne von Art. 261" StGB nicht auszuschliessen, wenn die Gesinnungsgenossen nicht auch
persoénlich miteinander verbunden sind. Ebenso wenig kénnten Versammlungen schon deshalb
als privat gelten, weil eine Einlasskontrolle durchgefiihrt und der Zugang nur einem besonderen
Publikum gestattet wiirde. Denn Art. 261°° StGB wolle gerade auch verhindern, dass sich rassis-
tisches Gedankengut in Zirkeln, die ihm zuneigten, weiter verfestige und ausweite. **>

In einem Entscheid vom April 2014, in dem das Bundesgericht die Frage zu entscheiden hatte,
unter welchen Umstanden der sog. ,Hitlergruss* eine rassendiskriminierende Tat darstellt, scheint
das Bundesgericht die Strafbarkeit eher wieder eingeschrankt zu haben.?** Der Beschwerdefiih-
rer hatte an einer Veranstaltung auf dem RUtli beim gemeinsamen Aufsagen des Riutlischwurs
aus Friedrich Schillers ,Wilhelm Tell* wahrend ca. 20 Sekunden seinen rechten Arm mit flacher
Hand auf Augenhdhe schrag nach oben zum sog. ,Hitlergruss* ausgestreckt. Neben den ca. 150
Veranstaltungsteilnehmern und Polizeibeamten konnten auch einige unbeteiligte Dritte, Wande-
rer und Spaziergénger, das Gesehen auf der Rutliwiese mitverfolgen. Das Obergericht des Kan-
tons Uri sprach den Beschwerdefiihrer der Rassendiskriminierung schuldig.

20 BGE 130 IV 111 E. 5.2.1.

21 BGE 130 IV 111 E.5.2.1.

212 BGE 1301V 111E.5.2.2.

213 BGE 130 IV 111 E. 5.2.2; zum Ganzen NIiGGLI, N 968 ff.
214 BGE 140 IV 102.

66



Umsetzung der Erklarung in der Schweiz

Nach dem Entscheid des Bundesgerichts ist der Hitlergruss ,ein Kennzeichen des National-
sozialismus, dessen Gedankengut im Sinne von Art. 261" Abs. 2 StGB eine Ideologie darstellt,
die auf die Herabsetzung oder Verleumdung der Angehérigen einer Rasse, Ethnie oder Religion
gerichtet ist.?> Wer den Arm zu diesem Gruss erhebt, bringe dadurch ,nach dem Eindruck des
unbefangenen durchschnittlichen Betrachters zum Ausdruck, dass er sich zum nationalsoziali-
stischen Gedankengut zumindest in Teilen bekennt*.?*® Den Tatbestand der Rassen-
diskriminierung erfiille aber nicht schon, wer sich 6ffentlich zu einer rassendiskriminierenden Ide-
ologie bekenne, sondern setze vielmehr voraus, dass der Tater die rassendiskriminierende Ideo-
logie ,verbreite“, was ein ,Werben“ oder ,Propagieren* meine. Objektiv kbnne Propaganda in
irgendwelchen fiir andere Personen wahrnehmbaren Handlungen liegen. Subjektiv erfordere sie
aber ,nicht nur das Bewusstsein, dass eine bestimmte Handlung von anderen Personen wahrge-
nommen werde, sondern auch die Absicht, durch sie nicht nur Gedanken zu &ussern, sondern
daflir zu werben, d.h. so auf andere Personen einzuwirken, dass sie fir die gedausserten Gedan-
ken gewonnen oder, falls sie ihnen bereits zugetan sind, in ihrer Uberzeugung bestarkt wer-
den“.?’” Der Hitlergruss stelle nur dann ein werbendes Verhalten dar, ,wenn die so gegriisste
Person diese Ideologie nicht teilt“, nicht aber wenn die Geste unter Gleichgesinnten verwendet
werde, ,auch dann nicht, wenn es in der Offentlichkeit* geschehe: *®

.Wird der sog. ,Hitlergruss' nicht in der Offentlichkeit, sondern im privaten Rahmen verwendet,
ist Art. 261bis StGB nicht anwendbar, weil das Merkmal der Offentlichkeit fehlt. Die Verwen-
dung des fraglichen Grusses in der Offentlichkeit unter Gesinnungsgenossen fallt nicht unter
die Strafnorm, da das Erfordernis der werbenden Beeinflussung und damit das Merkmal des
\Verbreitens' nicht gegeben ist. Der sog. ,Hitlergruss‘ in der Offentlichkeit erflllt den Tatbe-
stand von Art. 261bis Abs. 2 StGB nicht schon, wenn er (auch) an unbeteiligte Dritte gerichtet
wird, sondern nur unter der weiteren Voraussetzung, dass dadurch Dritte fUr die damit ge-
kennzeichnete rassendiskriminierende ldeologie werbend beeinflusst werden sollen. Das zur
Erfullung des Merkmals des "Verbreitens" erforderliche Element der werbenden Einflussnah-
me ist nicht schon ohne weiteres gegeben, wenn und weil sich die Gebarde an unbeteiligte
Dritte richtet. Auch in diesem Fall kann sich der Gruss in einem eigenen Bekenntnis zur damit
gekennzeichneten rassendiskriminierenden ldeologie erschépfen. Denn auch das eigene Be-
kenntnis in der Offentlichkeit zeichnet sich dadurch aus, dass es auf eine Kenntnisnahme
durch Dritte gerichtet ist. Ob die Verwendung des sog. ,Hitlergrusses' in der Offentlichkeit ge-
geniber Dritten objektiv und subjektiv lediglich eine Bekundung eines eigenen Bekenntnisses
oder ein tatbestandsmassiges Propagieren und damit Verbreiten der durch das Symbol ge-
kennzeichneten rassendiskriminierenden Ideologie ist, hangt von den konkreten Umstanden
des einzelnen Falles ab.“?*

Gestuitzt auf diese Ausfiihrungen kam das Bundesgericht zum Schluss, dass der Tatbestand der
Rassendiskriminierung im vorliegenden Fall nicht erfiillt war. #2°

25 BGE 140 IV 102 E. 2.2.1.
216 oc.cit.

27 BGE 140 IV 102 E. 2.2.2.
218 BGE 140 IV 102 E. 2.2.3.
219 BGE 140 IV 102 E. 2.2.5.

20 BGE 140 IV 102 E. 2.3 und 2.4. Vgl. zu einem aktuellen Vorfall in Zirich, NZZ vom 26. Juli 2015, ,,Ermittlungen
wegen Verstosses gegen Rassismusnorm, Orthodoxer Jude in Zirich 3 angegriffen®:
http://www.nzz.ch/zuerich/orthodoxer-jude-in-zuerich-3-angegriffen-1.18585898 (zuletzt besucht am 27. Oktober
2015).
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Das vermehrte Auftreten antisemitischer Ausserungen und Haltungen auf den sozialen Medien
wirft die Frage auf, ob die bestehenden strafrechtlichen Regelungen geeignet sind, diese Formen
des Antisemitismus zu erfassen und zu bestrafen. Im Sommer 2014 kam es im Zuge des Kon-
flikts im Gazastreifen zu zahlreichen antisemitischen Ausserungen auf dem Internet. So fanden
sich etwa auf einer Facebook-Seite, die zu einer Solidaritatskundgebung fir Palastina aufrief,
offenbar teilweise antisemitische und unverhohlen zu Gewalt gegen Juden aufrufende Eintrage.
Ein User regte an, die Kundgebung ins ,Judenviertel“ zu verlegen und rief ausdricklich zu Gewalt
gegen dort lebende Juden auf, ein anderer forderte einen Genozid an den Juden. Die Betreiber
der Seite, der zum damaligen Zeitpunkt Gber 7000 Personen folgten, riefen zwar zur Massigung
auf, léschten die Eintrdge jedoch nicht unmittelbar. Die Stadtpolizei meldete, dass die Aufrufe
und Drohungen bekannt seien, dass sie in Kontakt mit den Organisatoren der Kundgebung sei
und die Lage fortlaufend analysiere. Parallel dazu liefen polizeiliche Abklarungen. Der Préasident
der Gesellschaft Schweiz - Paldstina distanzierte sich auf Anfrage deutlich von den fraglichen
Facebook-Eintragen: ,Wir verurteilen solche Aufrufe zur Gewalt und wollen nichts damit zu tun
haben.” Da der Aufruf zur Kundgebung von verschiedener Seite her erfolge, habe man aber kei-
nen Einfluss auf die Facebook-Seite und deren Eintrédge. Die Eidgendssische Kommission gegen
Rassismus stellte fest, dass solche Aufrufe am Rande einer Kundgebung fir die Schweiz neu
seien. Der Prasident des Schweizerischen Israelitischen Gemeindebunds bestétigte auf Anfrage,
dass man insbesondere die direkten Aufrufe zu Gewalt gegen Juden in Zirich in dieser Form
noch nicht erlebt habe. Man stehe mit der Polizei in Kontakt und rate den einzelnen Gemeinden
zur Vorsicht. Zudem werde man im Falle einzelner Kommentare Strafanzeige einreichen. %

In einem Urteil vom April 2015 hat das Zircher Obergericht im Falle eines Tweets die Offentlich-
keit als gegeben erachtet. Ein Zircher, der getwittert hatte ,Vielleicht brauchen wir wieder eine
Kristallnacht ... diesmal fir Moscheen®, war vom Bezirksgericht Uster aufgrund dieser Ausserung
wegen Rassendiskriminierung verurteilt worden. Das Obergericht bestétigte diesen Schuld-
spruch. Der Tater habe sich gegentber einer grosseren Anzahl Personen auf eine provokative
Art und Weise geaussert. Mit dem Begriff ,brauchen” habe der Tater den Eindruck erweckt, dass
ein solches Verbrechen, das zu den ,abscheulichsten gegen die Menschlichkeit* gehore, schon
einmal notig gewesen sei und damit den Genozid an den Juden legitimiert. Mit dem Hinweis auf
Moscheen spreche er auch den Muslimen die Existenzberechtigung und Gleichwertigkeit ab,
mache sie zu Menschen zweiter Klasse und setze sie in einer gegen die Menschenwirde
verstossenden Weise herab*.?%2

In einem Entscheid vom April 2015 hatte sich das Bundesgericht mit der Frage zu befassen, un-
ter welchen Umstanden eine auf Facebook veroffentlichte Drohung den Tatbestand der Schre-
ckung der Bevdlkerung erfillt (Art. 258 StGB). Der Beklagte hat auf der Online-Plattform Face-
book alle bedroht, die ihm nicht zum Geburtstag gratuliert hatten: ,Ich schwér, ich zahls eu allne
zrug!!! [...] Ich verniche eui alli, ihr werdet es bereue, dass ihr mir néd im Arsch kroche sind, denn
jetzt chan eu niemert me schiitze... Pow!!!!Pow!!!!Pow!!!!* Die Vorinstanz hatte entschieden, dass
diese Ausserung objektiv geeignet sei, die Bevolkerung in Angst und Schrecken zu versetzen. Da
jedoch keine konkreten Anhaltspunkte dafiir gegeben waren, dass tatsachlich eine grossere An-
zahl von Personen in Angst und Schrecken versetzt worden war, ging sie von einem Versuch der

2L Aufruf auf Facebook zu Gewalt gegen Juden, Ubler Antisemitismus vor Gaza-Kundgebung®, NZZ vom 18. Juli 2014.

Obergericht des Kantons Zdirich, Urteil vom 27. April 2015: http://www.gerichte-
zh.ch/fileadmin/user_upload/entscheide/oeffentlich/SB140436-O1.pdf (zuletzt besucht am 27. Oktober 2015); s. dazu
auch Thomas Hasler, ,,Kristallnacht-Tweet rechtfertigte Vélkermord*, Tagesanzeiger vom 27. April 2015.
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Schreckung der Bevélkerung aus.?? Die Vorinstanz hatte namentlich gepriift, ob der Beschwer-
defiihrer die inkriminierte Ausserung ,6ffentlich* getan habe und bejahte dies mit Hinweis auf die
bundesgerichtliche Rechtsprechung zur Offentlichkeit im Rahmen der Rassendiskriminierung: Die
inkriminierte Ausserung habe von den rund 290 ,Facebook“-Freunden des Beschwerdefihrers
gelesen werden kdnnen. Diese seien nicht alle miteinander bekannt oder durch persénliche Be-
ziehungen verbunden gewesen. Sie hatten zudem durch Driicken des ,like-button® die Ausserung
ihren Freunden zur Kenntnis geben kdnnen, wortiber der Beschwerdefiihrer keine Kontrolle ge-
habt habe. Die inkriminierte Ausserung sei daher nicht im privaten Rahmen, sondern offentlich
erfolgt. 4

Das Bundesgericht korrigierte diese Auffassung und hob die Verurteilung auf. Der Tatbestand der
Schreckung der Bevolkerung unterscheide sich von jenem der Rassendiskriminierung. Er sei
nicht bereits erfiillt, wenn die inkriminierten Ausserungen ,6ffentlich® gewesen seien, sondern
erst, wenn die Bevdlkerung in Schrecken versetzt werde. Der Begriff der ,Bevolkerung” im Sinne
von Art. 258 StGB sei weit zu fassen. Zwar koénne ,auch die Gesamtheit der Personen, die sich,
als Reprasentanten der Allgemeinheit, eher zufallig und kurzfristig gleichzeitig an einem bestimm-
ten Ort befinden, beispielsweise in einem Kaufhaus, in einem 6&ffentlichen Verkehrsmittel oder in
einem Sportstadion®, als Bevolkerung verstanden werden, nicht dagegen ,der Personenkreis, mit
welchem der Urheber einer Ausserung durch Freundschaft oder Bekanntschaft im realen oder
virtuellen Leben verbunden ist [...], zumal hier ein Bezug zu einem bestimmten Ort fehlt“?*. Un-
ter welchen Voraussetzungen Ausserungen im ,Facebook” an ,Facebook“-Freunde als ,6ffent-
lich* im Sinne des Tatbestands der Rassendiskriminierung zu qualifizieren sind und ob die inkri-
minierten Ausserungen in diesem Sinne 6ffentlich waren, sei hier nicht zu entscheiden??®. Die fir
die Anwendung der Antirassismusnorm entscheidende Frage, unter welchen Voraussetzungen
Ausserungen auf Social-Media-Plattformen wie Facebook als 6ffentlich oder privat zu gelten ha-
ben, bleibt damit offen.?*’

In einem Urteil vom Oktober 2015 hat das Bundesgericht zumindest deutlich gemacht, dass die
Publikation antisemitischer Ausserungen auf dem Internet unter bestimmten Voraussetzungen
auch zur Aussprechung einer Freiheitsstrafe filhren kann. Der Mann hatte auf einer Website wie-
derholt antisemitische Texte publiziert und sich nicht nur den behdérdlichen Anordnungen diese zu
entfernen widersetzt, sondern trotz gegenteiliger Zusicherung auch noch weitere Texte veroffent-
licht. Das Bundesgericht stellte fest, dass der Mann offenbar keinerlei Absichten hege, von sei-
nem Tun abzulassen und hielt daher eine finfmonatige Haftstrafe sowie eine Geldstrafe von 15
Tagessatzen fur angemessen.??®

Zusatzlich zur Frage der angemessenen Ausgestaltung und Auslegung der strafrechtlichen Nor-
men stellt sich im Weiteren die Frage nach der tatsdchlichen Ahndung von Vorféllen, die klar oder
maoglicherweise rassistisch, namentlich antisemitisch, motiviert sind. Gemass Erfahrungen des
SIG werden die Behorden insbesondere bei antisemitischen Ausserungen, Kommentaren oder
Posts auf den Social Media nur dann aktiv, wenn sie auf diese aufmerksam gemacht werden und

228 Entscheid des BGer 6B_256/2014 E. 2.2.2.

224 Entscheid des BGer 6B_256/2014 E. 2.2.3.

225 Entscheid des BGer 6B_256/2014 E. 2.3.4. und 2.3.5.
226 Entscheid des BGer 6B_256/2014 E. 3.2.

221 y/gl. dazu NZZ vom 29. April 2015, ,Facebook-Post: Keine Schreckung der Bevdlkerung (Art. 258 StGB)“:
http://www.nzz.ch/zuerich/facebook-post-ist-keine-schreckung-der-bevoelkerung-1.18532222 (zuletzt besucht am 27.
Oktober 2015).

228 Urteil des Bundesgerichts 6B_1100/2014 vom 14. Oktober 2015,
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sich der Autor leicht identifizieren lasse. Es fehle deshalb an einer zentralen Stelle, die sich mit
Antisemitismus im Internet befasse und von sich aus tatig werde.

Mit der schweizerischen Koordinationsstelle zur Bekampfung der Internetkriminalitat (KOBIK) von
fedpol gibt es zwar eine Bundestelle, die sich der strafrechtlichen Verfolgung von Missbrauchen
der Informations- und Kommunikationstechnik annimmt. Die KOBIK andert jedoch nichts an der
Tatsache, dass fir die Verfolgung von Straftaten, die mit Hilfe des Internets oder eines Compu-
ters begangen werden, namentlich der Ehrverletzung (Art. 173 ff. StGB) oder der Rassen-
diskriminierung (Art. 261" StGB) in erster Linie die Kantone zustandig sind??°. Zur Verfolgung
dieser Straftaten ist der Bund grundsatzlich nur befugt, wenn eine Bundesgerichtsbarkeit gege-
ben ist (Art. 23 ff. StPO). Ausserdem kann der Bund bei Straftaten, die ganz oder teilweise in
mehreren Kantonen begangen worden sind und bei denen die Zustandigkeit des Bundes oder
eines Kantons noch nicht feststeht, erste Ermittlungen durchfiihren (Art. 27 Abs. 2 StPO).

Die dezentrale kriminalpolitische Zustandigkeit erschwert die Strafverfolgung insbesondere dann,
wenn die Tat im virtuellen Raum des Internets geschieht und sich weder Opfer noch Tater leicht
lokalisieren lassen. Erst recht stosst die strafrechtliche Ermittlung an Grenzen, wenn rassistische
Ausserungen im internationalen Raum erfolgen und ein Server benutzt wird, der sich ausserhalb
der Schweiz befindet.?*

Darlber hinaus wirken sich die kantonale Zustandigkeiten auch auf die Gewahrleistung der Si-
cherheit der judischen Gemeinschaft im Allgemeinen aus. Die kantonale Zustandigkeit bringt
zwar den Vorzug einer birgernahen Polizei mit sich, die in der Regel besser mit dem Umfeld von
Opfern und Tatern vertraut ist?*!, hat jedoch auch zur Folge, dass kein interkantonal oder ge-
samtschweizerisch koordiniertes Konzept zum Schutz der judischen Gemeinschaft besteht.

Gemass Auskunft von Verantwortlichen der Konferenz der Kantonalen Justiz- und Polizeidirekto-
rinnen und -direktoren (KKJPD) bildet die Sensibilisierung der Polizei fur alle Formen des Ras-
sismus, inkl. Antisemitismus, seit Jahren einen festen Bestandteil der polizeilichen Ausbildung.
Insgesamt erscheine der Grad der Sensibilisierung fur Antisemitismus bei den Polizeikorps als
hoch. Im Hinblick auf die Gewébhrleistung der Sicherheit der jidischen Gemeinschaft habe zudem
2014 ein Dialog zwischen dem SIG und der KKJPD stattgefunden. Sowohl die KKJPD wie zuvor
auch schon der Bundesrat in Antwort auf eine entsprechende Frage von Nationalrétin Yvonne
Feri®*? betonten, dass es grundsatzlich Aufgabe der Polizeicorps sei, aktuell besonders schutz-
bedurftige Personen und Objekte zu identifizieren und darauf gestitzte Sicherheitsdispositive zu
entwickeln. Dass kein national einheitliches Vorgehen im Falle antisemitischer Gewalt oder An-
drohung festgelegt werde, misse nicht zwingend schlecht sein, denn die Polizeikorps der Kanto-
ne und Gemeinden kennten die Verhaltnisse vor Ort am besten, kdnnten Risiken am besten ein-
schatzen und rasch reagieren. Grundsatzlich misse jedoch festgehalten werden, dass die per-
sonellen Ressourcen der Polizei in der Schweiz generell knapp seien, was sich insbesondere bei
der Pravention bemerkbar mache. Praventive Sicherheitsleistungen seien geméass KKJPD gene-
rell nur bei besonders gefahrdeten Botschaften oder Residenzen mdglich, dazu gehére auch die

225 y/gl. Art. 3 BV sowie Art. 143, 143bis, 144bis, 147 und 150 Abs. 3 StGB.

20 \/gl. dazu das Urteil des Bundesgerichts BGE vom 14. Januar 2013 (Urteil 5A_792/2011) sowie die Motion Riklin
Kathy, ,,Rechtliche Verantwortlichkeit von Internetprovidern regeln“ vom 21. Mérz 2013, curia vista 13.3215.

2Lyl »Zustandigkeit der Kantone und des Bundes*: https://www.cybercrime.admin.ch/kobik/
de/home/ueberuns/zustaendigkeit_.html (zuletzt besucht am 27. Oktober 2015).

S. hierzu Fragestunde, Frage Yvonne Feri, Sicherheit von judischen Einrichtungen, curia vista 15.5038 sowie die Ant-
worten von Bundesréatin Sommaruga.
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israelische Botschaft und Residenz. Ansonsten reagiere die Polizei insbesondere im Zusammen-
hang mit hohen Feiertagen, besonderen Anldssen, markiere bei Bedrohungen verstarkt Prasenz
oder kdnne bei Bedarf eine Patrouille vorbeischicken. Winsche die judische Gemeinschatft je-
doch zusatzliche Sicherheitsleistungen, so misse sie diese selbst finanzieren, wie das Ubrigens
auch zahlreiche Unternehmen der Schweiz taten, die besondere Sicherheitsbedirfnisse geltend
machten?®3. In der Praxis spiele der Status der judischen Gemeinschaft als anerkannte nationale
Minderheit keine Rolle. Die jlidische Gemeinschaft werde gegentiber anderen Glaubensgemein-
schaften nicht anders bzw. privilegiert behandelt.

3.2. Die statistische Erfassung von Hassverbrechen, einschliesslich antisemitischer Straftaten

Bemihungen der Schweiz, Hassverbrechen, unter die auch antisemitisch motivierte Straftaten
fallen, systematisch statistisch zu erfassen, sind enge Grenzen gesetzt. Der Hauptgrund dafiir ist
im Umstand zu erblicken, dass das Schweizerische Strafgesetzbuch wie bereits ausfuhrlich dar-
gelegt einen spezifischen Straftatbestand bzw. eine — von der OSZE geforderte — besondere
Strafverscharfung nicht kennt.

Verurteilungen aufgrund Rassendiskriminierung i.S.v. Art. 261" StGB werden zwar in die Daten-
bank der Eidgentssischen Kommission gegen Rassismus aufgenommen und an das ODHIR
weitergeleitet.>** Wie bereits erwahnt, stellt die Bestimmung jedoch einerseits Verhaltensweisen
unter Strafe, die nicht als Hassverbrechen zu qualifizieren sind, weil es an einer base offence
fehlt. Andererseits greift sie im Gegensatz zu der OSZE-Definition von Hassverbrechen nur,
wenn bestimmte Delikte der Rassendiskriminierung in der Offentlichkeit erfolgen und Personen
betreffen, die einer im eng gefassten Katalog aufgefihrten Gruppe angehéren. Die meisten Straf-
taten, die international als hate crime gelten, etwa rassistisch motivierte Ehrverletzungen, Téatlich-
keiten oder Sachbeschadigungen, fallen nicht unter die Antirassismusnorm, sondern unter die
allgemeinen Normen des Strafrechts und erscheinen entsprechend nicht in den schweizerischen
Statistiken zu den hate crimes.

Der jahrlich erstellten Kriminalstatistik des Bundesamtes fiir Statistik waren bisher keine verlassli-
chen, den internationalen Anforderungen entsprechende Angaben entnehmen.?® In den letzten
funf Jahren hat das Bundesamt fir Statistik die Kriminalstatistik allerdings umfassend Uberarbei-
tet und so verfligen Polizeibehdrden seit 2010 durch ein angepasstes Formular immerhin Gber
die Moglichkeit, ein mutmasslich diskriminierendes Motiv zu erfassen, selbst wenn die in Frage
stehende Tat nicht unter Art. 261bis StGB zu subsumieren ist.?*® Gemass Auskiinften der Fach-
stelle fir Rassismusbekampfung sei im Unterschied zur obligatorischen Erfassung der Straftat
selbst, die des Motivs jedoch nicht zwingend vorgesehen. Um die verlassliche und umfassende
Erfassung mutmasslich diskriminierender Motive von Straftaten umzusetzen, werde es mehr Zeit
und vor allem auch der weiteren Sensibilisierung der Polizei bedirfen. Die Angabe erfolge aus-
serdem aufgrund von Vermutungen, nicht von Untersuchungen, die in der Schweiz schon des-
halb nicht (systematisch) erfolgen, weil das rassistische oder diskriminierende Motiv als strafver-

% 50 auch Bundesratin Sommaruga auf Frage Yvonne Feri (Fn. 232), Ziff. 3.

Vgl. EKR, Sammlung Rechtsfalle, http://www.ekr.admin.ch/dienstleistungen/d269.html (zuletzt besucht am 27. Oktober
2015).
2% vgl. http://www.bfs.admin.ch/bfs/portal/de/index/themen/19/03/02/key/02/01.html (zuletzt besucht am 27. Oktober
2015).

Vgl. dazu KATHRIN BUCHMANN/ALMA WIECKEN, Substudy: Intolerance, in: LOCHER ET AL., Self-Evaluation OSCE
Chairmanship, 54.
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scharfendes Tatbestandsmerkmal nicht vorgesehen sei. Auf dem Tatort-Formular werde ausser-
dem nicht nach der Art der Diskriminierung unterschieden und z.B. nicht erfasst, ob die Motivati-
on rassistisch, antisemitisch, sexistisch oder homophob war.

Die Schweiz erfullt demnach die Anforderungen nicht, die die OSZE an ihre Mitgliedstaten stellt.
Zu diesem Schluss kam bereits die Studie zur Selbstevaluation der Schweiz:

»This is why on the one hand, offences are registered which do not fulfil the definition of hate
crimes, and should, ideally, not be recorded as part of the hate crime statistics. On the other
hand, many offences which comply with all of the prerequisites of a hate crime are not record-
ed (e.g. grivous bodily harm with racist motives and racial insults not carried out in public), as
they do not fall under Art. 261bis of the Swiss Criminal Code. Besides, Swiss criminal law
does not provide for an increased penalty in the case of crimes committed with a bias motiva-
tion as required by the OSCE.43 Increasing a penalty is only possible in cases where the
same offender commits several separate acts punishable under criminal law, and cases where
one and the same act is an offence against several different statutory provisions (concurrence
of offences, Art. 49 Swiss Criminal Code). In conclusion it is fair to say that the data on Art.
261bis Swiss Criminal Code collected by the FCR and the PCS do not comply with the re-
quirements set out by the OSCE.”*’

Auch angesichts der aus Art. 6 RDK fliessenden — und im Gegensatz zu den Anforderungen der
OSZE, rechtlich verbindlichen — Verpflichtung, wirksamen Rechtsschutz gegen alle rassisch dis-
kriminierenden Handlungen, welche die Menschenrechte und Grundfreiheiten der Opfer verlet-
zen, zu gewdhrleisten, und der vom EGMR deutlich statuierten und ebenfalls rechtlich verbindli-
chen Verpflichtung gemass Art. 14 EMRK, bei entsprechenden Anhaltspunkten die rassistischen
Beweggriinde einer Konventionsverletzung zu untersuchen, scheint die Ausgestaltung des
Schweizerischen Strafrechts den internationalen Vorgaben nicht zu gentigen. %

4.  Die Forderung des interreligidsen Dialogs und der Einbezug von Religionsgemeinschaften in
die offentliche Diskussion

Die OSZE-Erklarung von 2014 ruft die Staaten schliesslich zu Folgendem auf:

.- einen offenen und transparenten Dialog und Partnerschaften zwischen Kulturen, Glaubensbe-
kenntnissen und Religionen zu férdern und zu erleichtern;

— zur Einbeziehung von Religions- und Glaubensgemeinschaften in die 6ffentliche Diskussion
Uber einschlagige Gesetzesinitiativen anzuregen.”

287 KATHRIN BUCHMANN/ALMA WIECKEN, Substudy: Intolerance, in: LOCHER ET AL., Self-Evaluation OSCE Chairmanship,
56.

%8 \/gl. dazu oben 1V.2.2 und 1V.3.1.3.
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4.1. Die Forderung des interreligiosen Dialogs in der Schweiz

Die Schweiz hat in den letzten Jahren in verschiedenen Berichten zahlreiche Initiativen dokumen-
tiert, die darauf zielen, den religiosen Frieden zu stéarken, das Verstandnis zwischen verschiede-
nen religidsen Gemeinschaften zu verbessern und den Dialog zu férdern und zu erleichtern. 2*°

Auf Initiative der Religionsgemeinschaften wurde 2006 der Schweizerische Rat der Religionen
(SCR)?* gegriindet. Der SCR setzt sich aus Vertreterinnen und Vertretern der drei christlichen
Landeskirchen, der judischen Gemeinschaft, der christlich-orthodoxen Gemeinde und islami-
schen Organisationen zusammen. Der Rat soll zum Erhalt des religiésen Friedens in der Schweiz
beitragen, die Verstandigung zwischen den Religionsgemeinschaften férdern und auch als An-
sprechpartner fir Bundesbehdrden dienen.

Im Sommer 2014 befasste er sich denn auch mit den Gewaltaufrufen gegen die Jidinnen und
Juden in der Schweiz und erméglichte einen offenen Dialog zwischen den religidsen Fihrungs-
personlichkeiten.?** Im Anschluss rief der SCR alle Verantwortlichen aus Religion, Politik und
Gesellschaft dazu auf, ihre Verantwortung fiir den interreligiosen Frieden wahrzunehmen und
sich gegen Hasstiraden und Friedensbedrohungen zu stellen.?*> Auch die jiidischen und musli-
mischen Dachverbdnde der Schweiz entschlossen sich im September 2014 zu einem gemein-
samen Aufruf gegen Gewalt und flr Frieden. Trotz der schwierigen Lage im Nahen Osten wolle
man sich weiterhin fir gute Beziehungen zwischen den religiosen Gemeinschaften in der
Schweiz einsetzen. Jede Ausdrucksweise von Juden- und Muslimfeindlichkeit und jede Form von
Rassismus werde entschieden verurteilt und die muslimischen und judischen Gemeinschaften in
der Schweiz seien aufgefordert, ihre Bemuhungen zu intensivieren, um die Zusammenarbeit und
das gegenseitige Kennenlernen zu ermdglichen. ?*3

Bund und Kantone haben ihre grossten Anstrengungen zur Férderung der interkulturellen und
interreligidsen Dialoge im Bereich der kantonalen Integrationsprogramme unternommen. Der
Bericht der Fachstelle fur Rassismusbekdmpfung bezeichnete die Integrationsprogramme, die
Bund und Kantone seit 2014 umsetzen und die daflir sorgten, dass in der ganzen Schweiz fla-
chendeckend nach gleichen Ziele die Integration gefoérdert und Diskriminierung bekampft werde,
als einen ,Meilenstein in der Integrationspolitik*. **

Tatséchlich spielen diese Programme eine wichtige Rolle fur die Integration der ausléandischen
und die Offenheit der schweizerischen Bevélkerung; sie sind aber nicht auf die Situation der judi-
schen Gemeinschaft in der Schweiz zugeschnitten. Bei deren Mitgliedern handelt es sich zum
grossten Teil um Schweizer Staatsbirgerinnen und -staatsbuirger, die kulturell, sozial, wirtschaft-
lich und politisch Teil der schweizerischen Gesellschaft bilden und keinerlei ,Integrationsmass-
nahmen* beddrfen.

2% \/gl. z.B. Siebter, achter und neunter periodischer Bericht der Schweiz an den UNOAusschuss zur Beseitigung jeder

Form von Rassendiskriminierung, 24 ff. sowie Dritter Bericht der Schweiz zur Umsetzung des Rahmeniibereinkommens
des Europarates zum Schutz nationaler Minderheiten, 13 f. und 48 ff.

Vgl. www.councilofreligions.ch.

2 vgl. Schweizerischer Rat der Religionen, Jahresbericht 2014, 2: http://www.councilofreligions.ch/wp-
content/media/150602_-Jahresbericht_def2.pdf.

Schweizerischer Rat der Religionen, Medienmitteilung vom 18. Juli 2014: http://www.councilofreligions.ch/?page_id=8
(zuletzt besucht am 27. Oktober 2015).

Gemeinsame Erklarung der Juden und Muslime in der Schweiz, Medienmitteilung, September 2014:
https://www.swissjews.ch/pdf/de/medien/2014/Erklrung_JudenMuslime2014.pdf (zuletzt besucht am 27. Oktober
2015).

24 Rassimusbericht FRB 2014 (Fn. 40), 7.
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Insgesamt scheint es daher wichtig, dass Bund und Kantone weiterhin auch den offenen Dialog
und Partnerschaften zwischen den Angehdérigen unterschiedlicher Kulturen und Religionen for-
dern, die — wie die judische Gemeinschaft - in der Schweiz heimisch sind, die aber dennoch da-
von profitieren kénnten, die jeweiligen Besonderheiten besser zu kennen.

4.2. Die Sicherung des Einbezugs religioser Gemeinschaften in die Diskussion Uber Gesetzesvorlagen

Wie die OSZE-Erklarung enthélt auch das Rahmeniibereinkommen zum Schutz nationaler Min-
derheiten die Aufforderung, die notwendigen Voraussetzungen fur die wirksame Teilnahme von
Angehorigen nationaler Minderheiten am kulturellen, sozialen und wirtschaftlichen Leben und an
offentlichen Angelegenheiten zu schaffen, insbesondere denjenigen, die sie betreffen (Art. 15
Rahmenibereinkommen).

Von besonderer Bedeutung ist in der Schweiz in dieser Hinsicht das Vernehmlassungsverfahren.
Nach Art. 147 BV werden bei der Vorbereitung wichtiger Erlasse und anderer Vorhaben von
grosser Tragweite sowie bei wichtigen voélkerrechtlichen Vertragen neben den Kantonen und den
politischen Parteien auch ,die interessierten Kreise" zur Stellungnahme eingeladen. Zu den ,inte-
ressierten Kreisen“ gehoéren je nach Vorlage auch die religiosen Gemeinschaften. Diese kénnen
zudem auch unaufgefordert ihre Stellungnahmen beitragen.

Gemass Auskunft des SIG erachtet die judische Gemeinschaft diese Mdglichkeiten grundséatzlich
als ausreichend, um zu Gesetzesvorlagen, welche ihre Interessen betreffen, Stellung zu bezie-
hen.
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Zusammenfassung

VI.  ZUSAMMENFASSUNG

1. Die OSZE-Erklarung gegen Antisemitismus von 2014

Unter dem Eindruck einer Haufung antisemitischer Vorfalle in den vergangenen Jahren und auf-
bauend auf friiheren Initiativen gegen Rassismus und Diskriminierung, verabschiedete der Minis-
terrat der Organisation fur Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa (OSZE) am 4. Dezember
2014 einstimmig eine Erklarung, mit welcher sich die Staaten verpflichten, ihre Bemiihungen im
Kampf gegen den Antisemitismus zu verstarken. Politikerinnen und Politiker sollen dazu ermutigt
werden, bei antisemitischen Vorféllen entschieden Stellung zu beziehen, ausserdem sollen Bil-
dungsprogramme zur Bekdmpfung des Antisemitismus geférdert, der Kampf gegen Hassverbre-
chen verstarkt, antisemitisch motivierte Gewalttaten strafrechtlich verfolgt und der Dialog zwi-
schen den Religionsgemeinschaften erleichtert werden.

Die Schweiz hatte wahrend ihres OSZE-Vorsitzes ein Verfahren der Selbstevaluation erarbeitet
und durchgefiihrt, um die Glaubwuirdigkeit der Organisation namentlich im Bereich der mensch-
lichen Dimension zu erhdhen. Im Sinne einer fortlaufenden Selbstevaluation hat der Bund das
Schweizerische Kompetenzzentrum fir Menschenrechte (SKMR) beauftragt, auch die Um-
setzung der Erklarung von 2014 in der Schweiz zu untersuchen und auf allfalligen Handlungsbe-
darf hinzuweisen. Die vorliegende Studie, die zu diesem Zweck verfasst wurde, beleuchtet die
rechtliche Situation der jidischen Gemeinschaft in der Schweiz als Ganze; namentlich erlautert
sie die gesetzlichen Grundlagen und Rechtsprechung zu ihrem Schutz, weist auf allféllige
Schutzliicken hin und formuliert Empfehlungen zu deren Behebung.

2. Antisemitismus in der Schweiz

Neuere empirische Untersuchungen bestétigen, dass Judenfeindlichkeit in der Schweiz weniger
verbreitet ist als andere rassistische Einstellungen, namentlich Muslim- oder Schwarzenfeindlich-
keit. Befragungen zu stereotypen Einstellungen, negativen Meinungen und positiven Meinungen
ergeben bei der schweizerischen wie auch bei der auslandischen Bevdlkerung stabile bis leicht
ricklaufige Werte. Nichtsdestotrotz aussern weiterhin rund 10% der Bevdlkerung antijidische
und anti-israelische Einstellungen, weitere 28% der Bevdlkerung neigen dazu, antijudischen Kili-
schees zuzustimmen. 15% gaben an, keine Probleme mit Jidinnen und Juden zu haben, aber
der Politik Israels kritisch gegeniiberzustehen. Projudisch zeigten sich 37% der Bevélkerung,
10% der Befragten waren unschlissig.

Antisemitischer Haltungen, Vorurteile und Stereotypen werden vermehrt in sozialen Medien ver-
breitet. Namentlich zur Zeit des Gazakriegs im Sommer 2014 wurden dort zahlreiche Ausserun-
gen sichtbar, die nicht bei einer Kritik am Verhalten Israels Halt machten, sondern die Angehérige
der judischen Gemeinschaft mit dem Staat Israel gleichgesetzten, diese fir das Verhalten des
Staats verantwortlich machten, pauschale Urteile tber das Judentum féllten oder negative Stere-
otypen kolportierten und Feindbilder beschwdrten.

Die Attentate auf einen kosheren Supermarkt in Paris vom Frihjahr 2015, der Angriff auf eine
Synagoge in Danemark so wie verschiedene Messerstechattacken, Schandungen jidischer
Friedhofe und Beschimpfungen haben aber europaweit, auch in der Schweiz, das Sicher-
heitsgefuhl beeintrachtigt. Heute fiirchten sich zahlreiche Angehérige der jiudischen Gemein-
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schaft vor antisemitischen Beschimpfungen oder Téatlichkeiten, sind besorgt um die Sicherheit
judischer Institutionen und schrecken nicht selten davor zuriick, ihre Glaubensangehdrigkeit offen
zu bekunden.

3. Die judische Gemeinschaft in der Schweiz

Die Geschichte der judischen Gemeinschaft in der Schweiz ist eine bewegte. lhre Angehérigen
waren wahrend Jahrhunderten einschneidenden rechtlichen Ausschliessungen ausgesetzt und
blieben auch nach der Griindung des Bundesstaats benachteiligt. Erst 1866 stimmten Volk und
Stande einer Verfassungsrevision zu, die auch der judischen Bevolkerung die Niederlassungs-
freiheit und Gleichheit vor dem Gesetz gewahrte. Mit der Totalrevision der Bundesverfassung von
1874 wurden auch die Glaubens- und Gewissensfreiheit sowie die Kultusfreiheit allen Glaubens-
gemeinschaften gewahrt. Weite Teile der Bevélkerung blieben jedoch antijidisch eingestellt. En-
de des 19. Jahrhunderts zeigte sich dies etwa daran, dass das 1891 eingefuhrte Instrument der
Volksinitiative auf Teilrevision der Bundesverfassung im Jahre 1893 erstmals erfolgreich genutzt
wurde, um ein mit tierschitzerischen Bedenken begriindetes, aber in erster Linie gegen die judi-
sche Gemeinschaft gerichtetes Schachtverbot in die Verfassung aufzunehmen. Dadurch wurde
auch gleich deutlich, dass Volksinitiativen mit Gefahren fiir religiose und andere Minderheiten
verbunden waren.

Als die Schweiz im Jahre 1998 dem Européaischen Rahmenubereinkommen zum Schutz nationa-
ler Minderheiten beitrat, entschied sie, neben den angestammten sprachlichen Minderheiten und
den Fahrenden auch die judische Gemeinschaft als nationale Minderheit der Schweiz anzuer-
kennen. Sie hat sich damit namentlich verpflichtet, die Diskriminierung der Angehdérigen der judi-
schen Gemeinschaft zu verbieten und angemessene Massnahmen zur vollstdndigen und tat-
sachlichen Gleichstellung in allen Lebensbereichen zu ergreifen.

Heute leben in der Schweiz, mehrheitlich in den stadtischen Ballungszentren von Genf, Zirich
und Basel rund 18000 Personen, die sich zum jidischen Glauben bekennen. Rund 80% der Ji-
dinnen und Juden verfligen Uber die Schweizerische Staatsbirgerschaft. Vor allem in den Stad-
ten betreiben jldische Gemeinschaften Synagogen und Bethauser, jludische Kindergarten und
Schulen. Die jludische Gemeinschaft wurde bisher in sechs Kantonen (Basel-Stadt, Freiburg,
Bern, St. Gallen, Zurich und Waadt) offentlich-rechtlich anerkannt. In den tbrigen Kantonen sind
die judischen Gemeinden als private Vereine oder Stiftungen organisiert. In rund der Hélfte aller
Kantone existieren jidische Friedhofe.

4. Rechtlicher Rahmen zur Pravention und Bek&mpfung von Antisemitismus

4.1. Keine verbindliche Definition von Antisemitismus

Das Recht schiitzt in verschiedener Hinsicht vor Antisemitismus, obwohl der Begriff Antisemitis-
mus rechtlich nicht verbindlich definiert ist. Die gebrduchlichen Begriffsumschreibungen machen
aber deutlich, dass es dabei um weit mehr als um strafbare Handlungen wie z.B. Angriffe auf
Leib, Leben, Ruf oder Eigentum judischer Personen und Institutionen geht. Vielmehr erfasst der
Antisemitismus auch Handlungen, Wahrnehmungen und Haltungen, die unterhalb oder aus-
serhalb der Strafbarkeit liegen. Als antisemitisch gelten namentlich auch feindselige Uberzeu-
gungen, Vorurteile, Stereotype, die sich — deutlich oder auch diffus — in der Kultur, der Gesell-
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schaft und in Einzelhandlungen zeigen und die darauf zielen, die eigene Gruppe von der judi-
schen Gruppe abzusetzen oder judische Personen oder Institutionen herabzusetzen oder zu be-
nachteiligen. Dieses weite Verstandnis verdeutlicht, dass die strafrechtliche Erfassung und Ahn-
dung antijudisch oder antisemitisch motivierter Straftaten (hate crimes) nur einen Teil der mdgli-
chen Massnahmen gegen Antisemitismus darstellen, und auch andere Massnahmen ergriffen
werden mussen, um alle Formen des Antisemitismus wirksam zu bekampfen.

4.2.  Der Schutz vor rassistisch motivierten Ubergriffen und Diskriminierung

Mit der Ratifikation des Rahmeniibereinkommens und der Anerkennung der judischen Gemein-
schaft als nationale Minderheit hat sich die Schweiz verpflichtet, wirksame Massnahmen zum
Schutz von Menschen zu ergreifen, ,die wegen ihrer ethnischen, kulturellen, sprachlichen oder
religiosen ldentitat diskriminierenden, feindseligen oder gewalttatigen Handlungen oder der An-
drohung solcher Handlungen ausgesetzt sein kbnnen“. Bestehen Anhaltspunkte fiir eine erhéhte
Gefahrdung der judischen Gemeinschaft, obliegt den Schweizer Behdrden aufgrund des Status
als anerkannte nationale Minderheit somit eine besondere Schutzpflicht. Im Rahmen der Bericht-
erstattung der Schweiz an den beratenden Ausschuss hat die Situation der jidischen Gemein-
schaft bis anhin keine dominante Rolle gespielt. Dies kann als Hinweis darauf gelten, dass die
Bedeutung, die dem Status der judischen Gemeinschaft als nationale Minderheit zukommt, noch
unterschatzt wird. Namentlich die Polizei unternimmt zwar Anstrengungen, um fiir eine Gleichbe-
handlung aller Personen und Gruppen zu sorgen und sensibilisiert Polizistinnen und Polizisten fur
Themen der Diskriminierung und des Rassismus. Dass Angehorige der judischen Gemeinschaft
als nationale Minderheiten aber unter Umstéanden Anspruch auf besonderen Schutz ihrer Sicher-
heit haben, scheint nicht thematisiert zu werden.

Aus dem verfassungsrechtlichen Anspruch auf Schutz der personlichen Freiheit ergibt sich eine
Pflicht des Staates, alle angemessenen gesetzgeberischen und anderen Massnahmen zu ergrei-
fen, um Ubergriffe auf das Leben und die Sicherheit aller Personen zu verhindern, Gefahren ab-
zuwehren und Angriffe zu ahnen und polizeiliche Massnahmen zu ergreifen, wenn Dritte Leib,
Leben oder Eigentum bestimmter Personen oder Institutionen ernsthaft und gegenwaértig bedro-
hen. Auch nach UNO-Rassendiskriminierungskonvention hat jede Person ohne Unterschied nach
Rasse, Religion, Hautfarbe oder nationaler Herkunft Anspruch auf staatlichen Schutz vor Gewalt-
tatigkeit und Ubergriffen. Bestehen somit ernsthafte Anhaltspunkte, dass die jiidische Gemein-
schaft, judische Einzelpersonen oder Institutionen Zielscheibe gewalttatiger Angriffe werden
kobnnten, so hat der Staat eine positive Schutzpflicht und muss die Sicherheit der Person gewahr-
leisten, selbst wenn dies mit erhéhtem personellem und finanziellem Aufwand verbunden ist.

Licken im Schutz vor Diskriminierung zeigen sich im privatrechtlichen Bereich. Dies gilt umso
mehr, als sich in der Schweiz rassistische Diskriminierungen vor allem im privaten Alltag zeigen,
namentlich in den Bereichen Wirtschaft und Arbeit, Wohnen, Gesundheit, Freizeit und Sport,
Nachtleben etc. Gerade in diesen Bereichen ist der Diskriminierungsschutz aber ohne ein Diskri-
minierungsgesetz, das fir eine Horizontalwirkung sorgt, nur unzureichend gewéahrleistet. Ver-
schiedene internationale Gremien haben die Schweiz in der Vergangenheit denn auch aufgefor-
dert, den punktuellen und fragmentarischen Ansatz, den sie bei der Bekampfung der Diskriminie-
rung verfolgt, durch einen allgemeinen und umfassenden Diskriminierungsschutz zu ersetzen.
Die politischen Debatten um ein allgemeines Diskriminierungsgesetz in der Schweiz verlaufen
jedoch seit Jahren fruchtlos. Ein vom Nationalrat angenommenes Postulat, das den Bundesrat
beauftragt, einen Bericht vorzulegen, der die Potenziale des geltenden Bundesrechts zum Schutz
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vor Diskriminierung aufzeigt, hat jedoch im Dezember 2014 fiir neue Bewegung gesorgt. Mit der
Durchfuhrung dieser Studie wurde das Schweizerische Kompetenzzentrum betraut. Ihre Ergeb-
nisse sind abzuwarten, bevor Handlungsempfehlungen abgegeben werden kdnnen.

4.3. Die Glaubens- und Gewissensfreiheit

Die volker- und verfassungsrechtlich garantierte Glaubens- und Gewissensfreiheit schiitzt nicht
nur die eigentlichen Kultushandlungen, sondern dariiber hinaus auch Erscheinungsformen religi-
0sen Handelns und religidéser Brauche ohne zeremonielle Bedeutung, wie Kleidungs- oder Ernéh-
rungsgewohnheiten oder das Einhalten von Feiertagen. Das Tragen einer Kippa, das rituelle
Schéachten, die Einhaltung des Sabbat und anderer religidser Feiertage oder die religios motivier-
te Knabenbeschneidung stehen deshalb unter dem Schutz der Religionsfreiheit. Einschrankun-
gen der ausseren Religionsfreiheit sind zwar nach den Ublichen Voraussetzungen maglich, aber
nur mit besonderer Zuriickhaltung anzuerkennen.

In sténdiger Rechtsprechung héalt das Bundesgericht fest, dass nicht nur die traditionellen Glau-
bensformen der christlich-abendl&ndischen Kirchen und Religionsgemeinschaften unter dem
Schutz der Religionsfreiheit stehen, ,sondern alle Religionen, unabhangig von ihrer quantitativen
Verbreitung in der Schweiz". Fur den verfassungsrechtlichen Schutz einer religiésen Verhaltens-
weise ist auch nicht massgebend, ob diese stark vom Landesublichen abweicht oder ob sie von
allen Glaubensangehorigen oder nur von einem Teil, z.B. einer besonders strengen oder ortho-
doxen Richtung, befolgt wird. Die Religionsfreiheit dient damit dem Schutz aller Glaubensbe-
kenntnisse und schiitzt auch die Uberzeugungen religioser Minderheiten (innerhalb von Minder-
heiten).

In der Praxis wirft vor allem die Schuldispensierung Fragen auf. Einzelne Schulen scheinen hier —
im Interesse eines geordneten Schulbetriebs und der Integration aller Schilerinnen und Schler
— eine eher restriktive Praxis zu verfolgen. Aus der Rechtsprechung des Bundesgerichts ergeben
sich jedoch grosszligige Leitplanken, wenn es darum geht, Schiilerinnen und Schiilern und ihren
Familien durch Dispensierung zu erlauben, religibse Ruhetage einzuhalten oder an religidsen
Feierlichkeiten teilzunehmen. So hat das Bundesgericht beispielsweise entschieden, dass die
Verweigerung einer Dispensierung fur eine Maturaprifung, die am Samstag stattfand, gegentiber
einem Schiler, der einer dem Gebot der Sabbats-Ruhe strikt verpflichteten Religionsgemein-
schaft angehért, unverhaltnismassig sei. Diese gelte auch dann, wenn die Durchfiihrung einer
Nachholprtifung fur die Schulbehérden organisatorischen Mehraufwand mit sich bringe.

Im Weiteren befasste sich der EGMR auch mit der EMRK-Konformitat eines Verbotes oder einer
Einschrankung des Schéachtens und bejahte diese, wenn es den Glaubensangehdérigen méglich
sei, koscheres bzw. glattes Fleisch, das ihren religidsen Vorstellungen entspreche, aus dem Aus-
land zu beziehen. Das Recht, selbst rituelle Schlachtungen durchzufiihren oder bei diesen anwe-
send zu sein, werde hingegen von der Religionsfreiheit nicht geschiitzt.

4.4. Meinungséusserungsfreiheit

Der volker- und verfassungsrechtliche Schutz der Meinungsausserungsfreiheit erfasst nicht nur
Meinungsausserungen, die fur die freie Meinungsbildung als wertvoll erachtet werden, sondern
auch provozierende und schockierende Meinungsausserungen in Wort, Bild und Schrift. Ihre
Auslbung ist aber laut UNO-Pakt Il ,mit besonderen Pflichten und einer besonderen Verant-
wortung verbunden® und jenen gesetzlich vorgesehenen Einschrankungen unterworfen, die far
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die Achtung der Rechte oder des Rufs anderer oder flir den Schutz der nationalen Sicherheit, der
offentlichen Ordnung, der Volksgesundheit oder der offentlichen Sittlichkeit erforderlich sind. Der
Pakt verpflichtet die Staaten auch dazu, ,(j)edes Eintreten flr nationalen, rassischen oder religio-
sen Hass, durch das zu Diskriminierung, Feindseligkeit oder Gewalt aufgestachelt wird®, zu ver-
bieten. Auch geméass UNO-Rassendiskriminierungskonvention ist die Schweiz gehalten, unmit-
telbare und positive Massnahmen treffen, um jedes Aufreizen zur Rassendiskriminierung und alle
rassisch diskriminierenden Handlungen auszumerzen.

Mit dem Inkrafttreten der Antirassismusstrafnorm (Art. 261" StGB) zog die Schweiz den Vorbe-
halt zum Verbot des Rassenhasses zurlick, behalt sich aber weiterhin vor, keine Vorkehren zum
Verbot der Kriegspropaganda zu ergreifen. Die UNO-Menschenrechtsgremien vertreten den
Standpunkt, dass Meinungséausserungen, die aufgrund ihres Kontexts dazu geeignet sind, antise-
mitische Haltungen hervorzurufen oder zu bestéarken, verboten werden dirfen, da diese Verbote
dem Schutz der judischen Gemeinschaft vor Furcht und einer antisemitischen Atmosphére die-
nen und deshalb gerechtfertigt sind. Gleichzeitig lehnen sie grundsatzlich alle Massnahmen ab,
die das Bestreiten historischer Tatsachen ahnden und anerkennen eine Ausnahme nur fir jene
Leugnungen, die gleichzeitig zu nationalem, rassistischem oder religiosem Hass, zu Diskriminie-
rung, Feindseligkeit oder Gewalt aufstacheln.

Auch nach der Rechtsprechung des EGMR kdnnen sich negative Stereotypen gegeniiber einer
bestimmten nationalen, ethnischen oder religiésen Gruppe, wenn sie ein bestimmtes Ausmass
erreichen, auf die Identitdt und des Selbstwertgefihl der Angehdrigen dieser Gruppe auswirken.
Der Schutz der Privatsphéare rechtfertigt in diesem Fall unter Umstanden eine Einschréankung der
Meinungsausserungsfreiheit.

Mehrere Beschwerden, welche rigten, dass nationale Verbote der Holocaustleugnung gegen die
Meinungsausserungsfreiheit verstiessen, wies der Gerichtshof als unzulédssig zurlick. In zwei
Fallen ist der EGMR sogar davon ausgegangen, dass die Berufung auf die Meinungsausserungs-
freiheit einen Missbrauch derselben darstelle und keinen Schutz verdiene. Dass die Holocaust-
leugnung einer Rehabilitation des nationalsozialistischen Regimes einer Ablehnung von Demo-
kratie und Menschenrechten gleichkomme und — selbst wenn sie in einem privaten Brief erfolge —
als Misshrauch der Meinungsausserungsfreiheit zu qualifizieren sei, bestétigte der EGMR in ei-
nem Urteil aus dem Jahre 2005.

Im Falle Peringek stellte das Gericht klar, dass die Schranken der Meinungsfreiheit grundsatzlich
eng zu verstehen sind und die Leugnung eines Genozids oder anderer Verbrechen gegen die
Menschlichkeit nicht unbesehen, namentlich nicht unabhéngig vom Kontext, strafrechtlich geahn-
det werden kann. Es hiess eine Beschwerde gegen die Schweiz gut, die einen tirkischen Staats-
angehorigen, der den Genozid an den Armeniern als internationale Llige bezeichnet hatte, we-
gen Verletzung der Antirassismusnorm verurteilt hatte. Die Abteilung des Gerichts hatte 2013 vor
allem geltend gemacht, in Bezug auf den Genozid an den Armeniern im Jahre 1915 bestehe kein
allgemeiner Konsens, der mit jenem des Holocaust vergleichbar sei, weshalb seine Leugnung,
wenn sie nicht mit Aufrufen zu Hass und Gewalt verbunden sei, zuldssig sein misse. Am 15.
Oktober 2015 hat die Grosse Kammer des Europaischen Gerichtshofs fur Menschenrechte das
Urteil gegen die Schweiz bestétigt. Sie betonte, der Beschwerdeflhrer habe lediglich die Qualifi-
kation der Massaker als Genozid bestritten, gegentiber den armenischen Opfern aber weder
Hass noch Verachtung gezeigt, sondern behauptet, diese seien, wie auch die Turken, Opfer im-
perialistischer Machenschaften geworden. Anders als im Fall der Holocaustleugner, wo sich aus
Geschichte und Kontext eine innere Verbindung zum Antisemitismus ergebe, konne die Vernei-
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nung eines armenischen Genozids auch nicht per se mit Rassenhass oder einem Aufruf zu Ras-
senhass gleichgesetzt werden.

Die unmittelbaren Auswirkungen dieses Urteils bestehen darin, dass die Schweiz, falls es zu ei-
nem Revisionsverfahren kommen sollte, die strafrechtliche Verurteilung Peringeks wird aufheben
missen. Die Auswirkungen auf die Antirassismusnorm als solche bedurfen wohl weiterer Abkla-
rungen. Ausser Frage steht jedoch, dass die Leugnung des Holocaust auch nach diesem Urteil
weiterhin nach Art. 261°° Abs. 4 StGB strafbar bleibt.

5. Die Umsetzung der Erklarung von 2014 in der Schweiz

5.1. Aktive Stellungnahmen gegen Antisemitismus von Schweizer Politikerinnen und Politikern

Politikerinnen und Politiker haben in der Schweiz immer wieder gegen Antisemitismus und ande-
re Formen des Rassismus Stellung bezogen. Verschiedene eidgendssische Parlamentarierinnen
und Parlamentarier haben auch parlamentarische Mittel genutzt, um ihrer Besorgnis tber Anti-
semitismus Ausdruck zu verleihen und den Bundesrat zum Handeln aufzufordern. Oft haben
auch kantonale und kommunale Politikerinnen und Politiker zeithah und 6ffentlich auf antisemiti-
sche Vorfélle reagiert. Andere Stellungnahmen erfolgten dagegen bloss in allgemeiner Weise
und erst relativ spat. Allgemein lasst sich feststellen, dass Regierungsmitglieder auf allen Ebenen
in der Schweiz grundsétzlich — und keineswegs nur auf die Thematik des Antisemitismus bezo-
gen — eher selten spontan aktuelle Vorkommnisse kommentieren oder personliche Stellungnah-
men &aussern. Dies mag nicht zuletzt mit der Tatsache zusammenhangen, dass sie kollektiven
Gremien angehdren und der Kollegialitét verpflichtet sind. Werden die genannten Personen aber
von Organisationen oder Medienschaffenden direkt angesprochen, haben sie bisher den Antise-
mitismus in all seinen Erscheinungsformen verurteilt. Besondere Zuriickhaltung scheinen sie sich
jedoch aufzuerlegen, wenn bereits strafrechtliche Ermittlungen aufgenommen wurden, obgleich
die Gewaltenteilung und die Unabhéangigkeit der Justiz mindestens einer rein moralischen Verur-
teilung eines antisemitischen Vorfalles nicht grundsétzlich entgegenstehen. Ein aktiveres Vorge-
hen und dezidierte Stellungnahmen seitens von Politikerinnen und Politikern und anderen 6ffentli-
chen (Fihrungs-)Personen der Schweiz ware daher wiinschenswert; sie konnten einen wichtigen
Beitrag zum Schutz des religiésen Friedens und zur Sicherheit religidser Minderheiten leisten.

5.2. Strafrechtlicher Schutz vor Hassverbrechen

Ein Hassverbrechen liegt vor, wenn eine Straftat durch Intoleranz gegen eine bestimmte Gruppe
motiviert wird. Bei der Tat muss es sich somit erstens nach anwendbaren Strafrecht um eine
Straftat gegen Personen oder deren Eigentum handeln (sog. Basisverbrechen oder base of-
fence). Zweitens muss die Tat in der Abneigung gegentber einer Gruppe von Menschen griin-
den, die bestimmte, eng mit ihrer Person verbundene und besonders geschitzte Merkmale auf-
weisen, bspw. einer bestimmten Rasse oder Religionsgemeinschaft angehdren, eine bestimmte
Sprache sprechen oder eine bestimmte sexuelle Orientierung haben (bias). Fehlt es an der Erfiil-
lung eines Straftatbestands, so liegt auch kein hate crime vor. Umgekehrt sind die unterschied-
lichsten Straftaten, namentlich solche gegen Leib und Leben, gegen das Vermégen, gegen die
Ehre und den Geheim- oder Privatbereich oder gegen die Freiheit, als Hassverbrechen zu qualifi-
zieren, wenn sie mit einem rassistischen Motiv begangen und sich nicht nur gegen das (méglich-
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erweise zufallig ausgewahlte) Opfer richten, sondern auch gegen die Gruppe, der diese Opfer
angehort oder fir die es sich einsetzt.

Das schweizerische Strafrecht entspricht nicht diesem internationalen Konzept der hate crimes.
Es kennt kein qualifizierendes Straftatbestandsmerkmal, das beliebige Straftaten, die aus einem
rassistischen Motiv heraus begangen werden, zu einem hate crime machen wirde, das speziell
untersucht, erfasst und geahndet und mit strengeren strafrechtlichen Sanktionen versehen wiir-
de. Zwar ist es Strafgerichten durchaus mdoglich, rassistischen Motiven bei der Strafzumessung
Rechnung zu tragen (namentlich bei der Einschatzung des Verschuldens des Taters und bei der
Konkurrenz von Straftaten), doch enthélt das Strafgesetzbuch diesbeziiglich keine ausdriickliche
Regelung.

Der Begriff des Hassverbrechens wird in der Schweiz zumeist — und ausschliesslich — mit dem
besonderen Straftatbestand der Rassendiskriminierung (Art. 261 StGB) gleichgesetzt. Hass-
verbrechen gelten demnach nicht als qualifizierte ,normale“ Straftaten, sondern als eigenstandi-
ger Straftatbestand, der bestimmte Formen des Rassismus ahndet. Das StGB stellt damit auch
Ausserungen unter Strafe, die ausschliesslich die bias, also das diskriminierende oder herabset-
zende Motiv aufweisen, und ohne dieses keinen Straftatbestand erflillen wirden (es fehlt an der
so0g. base offence) und nach internationaler Begrifflichkeit nicht als Hassverbrechen qualifizieren.
Gleichzeitig ist der Tatbestand der Rassendiskriminierung aber auch viel enger. Er schitzt nur
bestimmte Personen und Personengruppen, erfasst nur bestimmte Arten rassistischer Meinungs-
ausserungen und bedroht auch diese nur mit Strafe, wenn sie in der Offentlichkeit erfolgen und
mit der Absicht oder dem Effekt, eine rassistische Ideologie zu verbreiten. Das Erfordernis der
Offentlichkeit erschwert namentlich die Ahnung antisemitischer Vorfille auf dem Internet, weil
hier nicht ohne weiteres klar ist, ob sich eine Meinungséusserung im privaten Raum des persén-
lich bekannten Familien- und Freundeskreis bewegt oder als 6ffentlich zu qualifizieren ist. Das Er-
fordernis der Verbreitung lasst rassistische Meinungsausserungen und Gesten (z.B. den Hitler-
gruss) straffrei, wenn er unter Gleichgesinnten erfolgt und nicht auf Propaganda ausgerichtet ist.

Die dezentrale kriminalpolitische Zustandigkeit der Kantone und Gemeinden hat den Vorzug ei-
ner birgernahen Polizei, die in der Regel besser mit dem Umfeld von Opfern und Tatern vertraut
ist. Ortlichen Polizeicorps ist es oft leichter moglich, Gefahren fir die Sicherheit bestimmter Per-
sonen oder Institutionen einzuschéatzen und zeitnah auf diese zu reagieren. Dies gilt auch fur die
Sicherheitsbedirfnisse der judischen Bevolkerung, die sich nicht tGberall in der Schweiz, sondern
vor allem in den Ballungszentren von Genf, Zirich und Basel zeigen. Umgekehrt aber erschwe-
ren die kantonalen Zusténdigkeiten die Ahndung von antisemitisch oder rassistisch motivierten
Straftaten, die auf dem Internet erfolgen und bei denen weder Opfer noch Téater leicht zu lokali-
sieren sind und sich einem bestimmten Kanton zuordnen lassen. Erst recht stisst die strafrechtli-
che Ermittlung an Grenzen, wenn rassistische Ausserungen im internationalen Raum erfolgen
und ein Server benutzt wird, der sich ausserhalb der Schweiz befindet.

5.3. Die statistische Erfassung von Hassverbrechen

Bemuhungen der Schweiz, Hassverbrechen, unter die auch antisemitisch motivierte Straftaten
fallen, systematisch statistisch zu erfassen, sind enge Grenzen gesetzt. Der Hauptgrund dafir ist
im Umstand zu erblicken, dass das Schweizerische Strafgesetzbuch einen spezifischen solchen
Straftatbestand bzw. eine — von der OSZE geforderte — besondere Strafverscharfung nicht kennt.
Entsprechend lassen sich auch der Kriminalstatistik des Bundesamtes fir Statistik keine verlass-
lichen, den internationalen Anforderungen entsprechende Angaben entnehmen.
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Zwar verflugt die Polizei seit dem Jahre 2010 Uber die Mdglichkeit, ein mutmasslich diskriminie-
rendes Motiv zu erfassen. Im Unterschied zur obligatorischen Erfassung der Straftat selbst, ist die
des Motivs jedoch nicht zwingend vorgesehen. Die Angabe erfolgt ausserdem aufgrund von Ver-
mutungen, nicht von Untersuchungen, die in der Schweiz schon deshalb nicht (systematisch)
erfolgen, weil das rassistische oder diskriminierende Motiv als strafverscharfendes Tatbestands-
merkmal nicht vorgesehen ist. Diese Vorgehensweise entspricht den Anforderungen nicht, die die
OSZE an ihre Mitgliedstaaten stellt. Darliber hinaus ist auch fraglich, ob die Vorgehensweise der
Schweiz den Anforderungen der RDK und der EMRK genuigt. Nach der Rechtsprechung des
EGMR sind die Staaten verpflichtet, rassistische oder diskriminierende Motive von Verbrechen zu
untersuchen, sobald Hinweise dafiir vorliegen, dass Intoleranz oder Abneigung gegen besonders
geschiitzte Gruppen die Tathandlung motiviert haben kénnte.

5.4. Initiativen zur Forderung des interreligidsen Dialogs und der Sensibilisierung

In Bezug auf den interkulturellen Dialog und die Verstandigung zwischen den Religionsgemein-
schaften hat die Schweiz in den letzten Jahren zahlreiche Initiativen ergriffen. Vor allem die Integ-
rationsprogramme, die Bund und Kantone seit 2014 umsetzen und die dafiir sorgen, dass in der
ganzen Schweiz flachendeckend nach gleichen Zielen die Integration geférdert und Diskriminie-
rung bekampft wird, gelten als ,Meilenstein” in der Integrationspolitik. Dabei ist jedoch nicht zu
Ubersehen, dass diese nicht auf die Situation der jlidischen Gemeinschatft in der Schweiz zuge-
schnitten sind. Bei den Angehérigen der jiudischen Gemeinschaft der Schweiz handelt es sich
zum grossten Teil um Schweizer Staatsbirgerinnen und -staatsbuirger, die kulturell, sozial, wirt-
schaftlich und politisch Teil der schweizerischen Gesellschaft bilden und keinerlei ,Integrations-
massnahmen* bedurfen. Insgesamt scheint es daher wichtig, dass Bund und Kantone weiterhin
auch den offenen Dialog und Partnerschaften zwischen den Angehdrigen unterschiedlicher Kultu-
ren und Religionen fordern, die — wie die judische Gemeinschaft - in der Schweiz heimisch sind,
die aber dennoch davon profitieren kdnnten, die jeweiligen Besonderheiten besser zu kennen.

In den schweizerischen Schulen und Hochschulen werden zahlreiche Projekte durchgefiihrt, die
darauf zielen, Schilerinnen und Schiler fir Rassismusfragen zu sensibilisieren und die Erinne-
rung an den Holocaust zu pflegen. Mit Blick auf eine wirksame Forderung der Toleranz und eine
zukunftsgerichtete Pravention von Rassismus scheint es angezeigt, die bemerkenswerten An-
strengungen im Bereich des Gedenkens an den Holocaust zu erganzen. Dabei scheint es einer-
seits wichtig, die Rolle der Schweiz wahrend des Zweiten Weltkriegs vermehrt in den Fokus zu
nehmen (namentlich etwa den Umgang mit Flichtlingen und Raubgut) und damit zu verdeutli-
chen, dass Antisemitismus und die Benachteiligung der judischen Bevdlkerung nicht nur ein
Problem des nationalsozialistischen Deutschlands war, sondern auch in der Schweiz seinen Nie-
derschlag fand. Anderseits scheint es geboten, in Unterricht und Weiterbildung die Auseinander-
setzungen um heutige Formen des Rassismus zu verstarken und die Sensibilitat fur diffuse For-
men des Antisemitismus zu erhéhen.

5.5. Der Einbezug der jiidischen Gemeinschaft im Rahmen von Gesetzgebungsverfahren

Der Einbezug der Angehdrigen der judischen Gemeinschatt, die grosstenteils die schweizerische
Staatsburgerschaft besitzen, funktioniert im Allgemeinen gut. Namentlich das Vernehmlassungs-
verfahren erlaubt jidischen Verbanden ihre Stellungnahme abzugeben, wenn sie von Gesetzge-
bungsprojekten besonders betroffen sind.
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VII.

FAZIT UND HANDLUNGSEMPFEHLUNGEN

Zahlreiche Vorfélle deuten darauf hin, dass Islamophobie und Antisemitismus in ganz Euro-
pa auf dem Vormarsch sind und die staatlichen Massnahmen zur Sicherung des religiésen
Friedens und zur Foérderung des gegenseitigen Verstandnisses und der Toleranz unzulang-
lich sind.

Am 4. Dezember 2014 hat der OSZE-Ministerrat einstimmig eine Erklarung verabschiedet,
mit welcher sich die Staaten die Pflicht auferlegten, die Bemuhungen im Kampf gegen den
Antisemitismus zu verstarken. Die Umsetzung dieser Erklarung, die sich in wesentlichen
Punkten mit bestehenden vélkerrechtlichen Verpflichtungen deckt, verdient volle Aufmerk-
samkeit.

Die Bekampfung des Antisemitismus setzt ein Verstandnis dafiir voraus, was Antisemitismus
ausmacht und welche unterschiedlichen — oft versteckten — Formen er annehmen kann. An-
tisemitismus findet oft auch unterhalb oder ausserhalb der Grenzen des Strafrechts statt, so
dass die strafrechtliche Erfassung und Ahndung antijlidisch oder antisemitisch motivierter
Straftaten (hate crimes) nur einen Teil der moglichen Massnahmen gegen Antisemitismus
darstellt.

Um alle Formen des Antisemitismus wirksam zu bekampfen, scheint eine breite gesell-
schaftliche Bewusstseinsbildung erforderlich. Im politischen und schulischen Bereich ist
vermehrt das Verstandnis dafiir zu wecken, dass es beim Antisemitismus um weit mehr als
um strafbare Handlungen geht. Es ist darauf hinzuwirken, dass auch feindselige Uber-
zeugungen, Vorurteile und Stereotype als antisemitisch wahrgenommen werden, die sich —
deutlich oder auch diffus — in der Kultur, der Gesellschaft und in Einzelhandlungen zeigen
und die darauf zielen, die eigene Gruppe von der judischen Gruppe abzusetzen oder judi-
sche Personen oder Institutionen herabzusetzen oder zu benachteiligen. Besondere Mass-
nahmen der Préavention drangen sich auf beim Umgang, namentlich junger Menschen, mit
sozialen Medien.

Politikerinnen und Politiker sowie weitere Personen des offentlichen Lebens sollten flr die
verschiedenen Erscheinungsformen des Antisemitismus sensibilisiert und ermutigt werden,
dagegen offentlich Stellung zu beziehen. Eine 6ffentliche Verurteilung von Rassismus, Into-
leranz und Antisemitismus ist nicht nur wichtig, wenn die Schwelle der Strafbarkeit nicht er-
reicht wird, sondern hat auch dann ihren Platz, wenn strafrechtliche Untersuchungen statt-
finden. Politische Stellungnahmen, die sich in allgemeiner Form gegen Rassismus, Intole-
ranz und Antisemitismus richten und sich nicht zum laufenden Strafverfahren aussern und
dessen Ausgang nicht vorwegnehmen, sollten folglich nicht als Verstoss gegen die Gewal-
tenteilung oder als Verletzung der Unschuldsvermutung gewertet werden.

Mit dem Beitritt zum Europdischen Rahmenibereinkommen zum Schutz nationaler Minder-
heiten hat sich die Schweiz verpflichtet, die Diskriminierung der Angehdrigen der jidischen
Gemeinschaft zu verbieten, angemessene Massnahmen zur vollstandigen und tatsachlichen
Gleichstellung in allen Lebensbereichen zu ergreifen und dabei die besonderen Bedingun-
gen der der judischen Gemeinschatft in der Schweiz angemessen zu bertcksichtigen. Die
Bedeutung des Rahmenlbereinkommens fir die jidische Gemeinschaft der Schweiz ist je-
doch noch weitgehend unerschlossen. Es scheint deshalb angezeigt, abzuklaren, welche
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Verpflichtungen sich fir die Schweiz aus dem Rahmenuibereinkommen im Einzelnen erge-
ben; dies gilt namentlich im schulischen Bereich (etwa bei der Dispensierung an judischen
Feiertagen), fir den Schutz vor Diskriminierung aller Art (etwa antisemitischer Ausserungen
auf dem Internet oder im privaten Bereich) und die tatsachliche Gleichstellung in allen Le-
bensbereichen. Genauer zu untersuchen sind insbesondere auch die Voraussetzungen und
der Umfang besonderer Schutzpflichten der Behdrden gegenuber der judischen Gemein-
schaft im Falle von Sicherheitsgefahrdungen. Diese kénnen sich nicht nur aus dem Rahmen-
Ubereinkommen, sondern auch der Rassendiskriminierungskonvention sowie in allgemeiner
Weise aus dem verfassungsrechtlichen Anspruch auf Schutz der personlichen Freiheit erge-
ben.

Weil die Schweiz kein allgemeines Diskriminierungsgesetz kennt, das samtliche Lebensbe-
reiche abdeckt und fur eine angemessene Wirkung des Diskriminierungsverbots zwischen
Privaten sorgt, fehlt es an einem rechtlichen Instrument, das es erlauben wirde, fir eine
svollstandige und tatsachliche Gleichstellung” der Angehérigen nationaler Minderheiten —
und anderer rechtlicher oder gesellschaftlich benachteiligter Personen — zu sorgen. Zwar er-
moglichen punktuelle und sektorielle Regeln in bestimmten Konstellationen, gegen Diskrimi-
nierungen vorzugehen, doch hétte ein allgemeines Diskriminierungsgesetz — tiber die Signal-
wirkung hinaus — den Vorteil, Licken zu schliessen und Rechtssicherheit fir alle Beteiligten
zu schaffen.

Die geltende Ausgestaltung des Schweizerischen Strafrechts entspricht nicht dem inter-
nationalen Konzept der Hassverbrechen. Nach internationalem Verstandnis liegt ein Hass-
verbrechen, das mit verscharften Strafen zu ahnden ist, immer dann vor, wenn eine Straftat
(z.B. gegen Leib, Leben, Ehre oder Vermdgen) mit dem Motiv begangen wird, eine Person
wegen ihrer Zugehdorigkeit zu einer bestimmten Gruppe (z.B. Religion oder Ethnie) oder we-
gen eines Merkmals ihrer Personlichkeit (z.B. Homosexualitat) zu verletzen oder zu erniedri-
gen. Das schweizerische Strafrecht sieht keine allgemeine Strafverscharfung fiir Straftaten
vor, die aus rassistischen oder diskriminierenden Motiven begangen werden. Zwar kann das
Motiv bei der Strafzumessung bertcksichtigt werden, doch stellt diese allgemeine Regel
nicht sicher, dass rassistische und diskriminierende Motive systematisch untersucht, verlass-
lich erfasst und angemessen bestraft werden.

Das Verbot der Rassendiskriminierung von Art. 261”5 StGB verbietet zwar verschiedene
Formen der Hassrede, darunter insbesondere auch die Leugnung des Holocaust. Das Ver-
bot unterliegt jedoch wichtigen Einschrankungen. Es kommt namentlich nur zum Tragen,
wenn die Ausserung offentlich erfolgt und auf die Verbreitung rassistischen oder diskriminie-
renden Gedankenguts gerichtet ist und lasst rassistische Ausserungen und Gesten straffrei,
die im Privaten oder unter Gleichgesinnten erfolgen. Zwar dienen auch andere strafrechtli-
che Normen dem Schutz des o6ffentlichen Friedens und der religiosen Toleranz, z.B. das
Verbot der Storung der Glaubens- und Kultusfreiheit (Art. 261 StGB) oder das Verbot der
Stérung der Totenruhe (Art. 262 StGB), doch kommen diese, aufgrund ihrer Tatbestands-
merkmale, selten zur Anwendung.

Solange die Schweiz ihre Strafgesetzgebung nicht anpasst, kann sie ihrer im Rahmen der
OSZE gemachten Zusage, Hassverbrechen zuverlassig statistisch zu erfassen und zu ver-
folgen, nicht vollumfanglich nachkommen. Beides, die zuverlassige Erfassung und die bes-
sere Ahndung von hate crimes, erfordern vielmehr eine gesetzliche Neuerung im Strafge-
setzbuch, die das rassistische oder diskriminierende Tatmotiv in Bezug auf alle Straftaten
zwingend zum strafverscharfenden Tatbestandsmerkmal erklért. Als vorlaufige Massnahme

84



Fazit und Handlungsempfehlungen

11.

12.

ware abzuklaren, ob die Ausarbeitung von Richtlinien oder Empfehlungen an die Strafverfol-
gungsbehdrden und Gerichte besser sicherstellen konnten, dass diese die bestehenden
Moglichkeiten zur Erfassung und Bestrafung antisemitisch motivierter Straftaten angemes-
sen nutzen. Um die verfassungsmassige Kompetenzordnung zu wahren, waren die Richtli-
nien unter Mitwirkung der Kantone auszuarbeiten.

Soweit die Angehorigen der judischen Gemeinschaft die schweizerische Staatsangehérigkeit
haben, ist ihr Einbezug in das Gesetzgebungsverfahren durch den Schutz der politischen
Rechte und das Vernehmlassung angemessen gewahrleistet.

Kantonale und kommunale Massnahmen zur Férderung der Toleranz und des interreligidsen
Dialogs, die im Rahmen der Integration stattfinden, kommen nur jenem Teil der Bevélkerung
zugute, der neu in die Schweiz eingereist ist und der auslanderrechtlichen Integration bedarf.
Es ist deshalb bei allen Akteuren das Bewusstsein dafiir zu starken, dass gegenseitiges
Verstandnis und Offenheit in der gesamten Gesellschaft zu férdern ist und dass Toleranz
und interreligioser Dialog nicht nur vor dem Hintergrund der Migration zu sehen ist, sondern
auch zwischen Angehorigen traditioneller Religionsgemeinschaften sowie zwischen diesen
und Personen ohne Religionszugehorigkeit von Bedeutung ist. Bestehende Initiativen sind
deshalb zu starken sowie nach Méglichkeit auszuweiten.
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