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Einfiihrung

[1] Am 20. Mai 2022 wurde im Amtsblatt des Kantons Ziirich die Einreichung der kantona-
len Volksinitiative zur Durchsetzung von Recht und Ordnung («Anti-Chaoten-Initiative») pu-
bliziert:!

Im Kanton Ziirich seien Regelungen zu erlassen, welche sicherstellen,

* dass in den Gemeinden des Kantons Ziirich Demonstrationen, Kundgebungen

oder anderweitige Veranstaltungen, die zu gesteigertem Gemeingebrauch des 6f-
fentlichen Grunds fiihren, bewilligungspflichtig sind.

dass bei illegalen Demonstrationen, Kundgebungen oder anderweitigen Veran-
staltungen die Kosten fiir Polizeieinsatze, aber auch Sachbeschadigungen oder
andere Schidden auf Veranstalter und Teilnehmer aufgeteilt werden.

dass Personen oder Organisationen, welche bewilligte Demonstrationen, Kund-
gebungen oder anderweitige Veranstaltungen storen und damit Sachbeschadi-
gungen, Gewaltanwendung oder andere rechtswidrige Handlungen befdrdern,
fiir die daraus entstehenden Kosten sowie die Kosten des dafiir notwendigen Po-
lizeieinsatzes haften.

dass die Kosten der Raumung von besetzten Liegenschaften auf die an der Beset-
zung beteiligten Personen oder Organisationen aufgeteilt werden.

[2] Der Regierungsrat empfahl in Anwendung von § 133 Abs. 2 lit. b GPR/ZH die Initiative

zur Ablehnung und beantragte die Zustimmung zum vorgelegten Vorschlag.? Am 11. September

2023 verabschiedete der Kantonsrat einen Gegenvorschlag,® der in Anwendung von § 137 lit. b

ABI 2022-05-20. Nachdem ausreichend Unterschriften eingereicht worden waren (vgl. Art. 24 lit. a KV/ZH i.V.m.
Art. 27 KV/ZH), stellte die Direktion der Justiz und des Innern mit Verfigung vom 30. Januar 2023 das giiltige
Zustandekommen der Initiative fest (ABl 2023-02-03).

Vgl. Antrag des Regierungsrates vom 7. Mérz 2023, Vorlage 5892, S. 6.
ABI 2023-10-06.


https://www.zh.ch/de/politik-staat/gesetze-beschluesse/gesetzessammlung/zhlex-ls/erlass-161-2003_09_01-2005_01_01-108.html
https://www.fedlex.admin.ch/eli/cc/2006/14_fga/de
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GPR der Stimmbevolkerung des Kantons Zuirich am 3. Marz 2023 zusammen mit der Initiative

zur Abstimmung unterbreitet wurde und wiefolgt lautete:

Im Kanton Ziirich sind Regelungen zu erlassen, die unter Beriicksichtigung des tiber-

geordneten Rechts, insbesondere der Grundrechte, der verwaltungsrechtlichen Grund-
prinzipien sowie der Rechtsprechung, eine zwingende Verrechnung von Kosten fiir

ausserordentliche Polizeieinsétze an vorsatzlich handelnde Verursacherinnen und Ver-

ursacher vorsehen. Dartiber hinaus soll fiir Demonstrationen, Kundgebungen oder

anderweitige Veranstaltungen eine Bewilligungspflicht durch das zustdndige Gemein-

wesen statuiert werden.

[3] Es handelte sich bei beiden Vorlagen um allgemeine Anregungen (Art. 25 Abs. 1 Satz 1
KV/Z7ZH), d.h. sie umschrieben das jeweilige Begehren, ohne den Konkretisierungsgrad eines aus-
gearbeiteten Entwurfs zu erreichen (vgl. § 120 Abs. 2 f. GPR). Wahrend die «Anti-Chaoten-
Initiative» mit einer Zustimmungsrate von 40.83 % abgelehnt wurde, wurde der Gegenvorschlag
des Kantonsrates mit 63.79 % der Stimmen angenommen.* Im Nachgang unterbreitete der Re-
gierungsrat mit Beschluss vom 22. Mai 2024 einen Vorschlag zur Umsetzung (zu Wortlaut und
Analyse nachstehend Ziff. 5.2). Der Kantonsrat ist aktuell dazu berufen, innert zweier Jahre nach
der Volksabstimmung tiber die Umsetzungsvorlage zu beschliessen (§ 138 GPR).

[4] Im Kanton Basel-Stadt kam gemadss Verfiigung der Staatskanzlei vom 21. September 2024
eine weitere «Anti-Chaoten-Initiative» zustande (zu Wortlaut und Analyse nachstehend Ziff. 6).°
Den beiden Unterfangen ist gemeinsam, dass unbewilligte Demonstrationen eingeschrankt und
deren Kosten zwingend auf die Verursacher uberwalzt werden sollen. Damit sind fundamentale
Fragen der Verfassungs- und Rechtmaissigkeit angesprochen, die im folgenden Beitrag skizziert
und geklart werden sollen.

2. Bewilligungspflicht von Demonstrationen und Kundgebungen

[5] Im Grundrechtskatalog der schweizerischen Bundesverfassung ist der Schutz von Demonstra-
tionen und Kundgebungen nicht als eigenes Grundrecht erfasst. Er wird einerseits aus der Mei-
nungsfreiheit nach Art. 16 BV abgeleitet, d.h. dem Recht, u.a. die verschiedensten Formen und Ar-
ten von Meinungen zu bilden und kundzugeben.® Andererseits handelt es sich bei Demonstratio-
nen und Kundgebungen um eine spezifische Form der Versammlung, die sich durch ihre besonde-
re Appellfunktion auszeichnet.” Sie sind durch die Versammlungsfreiheit nach Art. 22 BV - sowie
international durch Art. 11 EMRK sowie Art. 21 UNO-Pakt II — geschiitzt. Auf die Versammlungs-
freiheit konnen sich sowohl natiirliche als auch juristische Personen wie als Parteien oder Ge-
werkschaften organisierte Vereine berufen; dies ist insofern zentral, als dass mitunter auch Verei-

Vgl. Abstimmungsresultate Kanton ZH vom 3. Marz 2024, abrufbar unter https://app.statistik.zh.ch/wahlen_
abstimmungen/prod/Archive/Det/1_1_20240303/251585/Abstimmungen/Resultate, zuletzt besucht am 24. Juli
2024.

5 Kantonsblatt Basel-Stadt, Meldungsnummer PR-BS20-0000000095.
6 BGE 1271 164E. 3b.

JorG PAUL MULLER/MARKUS SCHEFER, Grundrechte in der Schweiz, 4. Aufl., Bern 2008, S. 581.
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nigungen Demonstrationen, Kundgebungen und Protestmirsche organisieren.® Versammlungen
setzen ein zumindest rudimentar organisiertes Zusammenfinden von Menschen voraus, das der
Verfolgung eines gemeinsamen Zwecks sowie der Meinungsbildung oder -dusserung dient.’ Die
Versammlungsfreiheit erfasst das Recht auf Organisation, Teilnahme und Absenz.!? Ein politi-
scher Zweck ist genauso wenig Voraussetzung fiir die Begriindung der Schutzwirdigkeit wie die
Absicht, Drittpersonen durch die Versammlung anzusprechen.!! Erfasst sind etwa auch religio-
se, ideelle, wissenschaftliche oder wirtschaftliche Zwecke.!2 Dabei gilt, dass lediglich Versamm-
lungen ohne gewalttétige Zielsetzung oder rechtswidrige Handlungen vom Schutzbereich erfasst

sind:

Die 6ffentliche Ordnung lasst keinen Raum fur Meinungskundgebungen, die mit rechts-
widrigen Handlungen wie Beschmieren und Bekleben von Schaufenstern, Einschlagen
von Scheiben, Beschddigung von Autos, Stilllegung des Strassenverkehrs, Belastigung
von Passanten etc. verbunden sind. Solche Veranstaltungen diirfen von der Bewilli-
gungsbehorde ohne Verletzung der Meinungsdusserungs- und der Versammlungsfrei-

heit verboten werden. 13

[6] Somit konnen sich Teilnehmende von Versammlungen, bei denen konkrete Hinweise fiir eine
Gefdahrdung elementarer Rechtsgiiter bestehen, nicht auf die vorgenannten Grundrechte beru-
fen.!* Dabei ist jedoch Augenmass zu wahren: Einer an sich friedlichen Demonstration geht nicht
schon deshalb die Schutzwiirdigkeit ab, weil einzelne Exponenten randalieren.!®

[7] Auch schiitzenswerte Demonstrationen koénnen sodann aus guten Grinden eingeschrankt
werden, bspw. aufgrund des Gefahrenpotentials, das mit einer Kundgebung einhergehen kann.
Hierzu ist nach Art. 36 Abs. 1 BV eine gesetzliche Grundlage vorauszusetzen, wobei schwerwie-
gende Einschrankungen im Gesetz selbst vorgesehen sein miissen (vgl. Art. 164 BV; vgl. fiir den
Kanton Ziirich auch Art. 38 Abs. 1 lit. b KV/ZH i.V.m. Art. 10 KV/ZH).!® Reduzierte Anfor-
derungen an das Legalitatsprinzip konnen sich insbesondere bei unmittelbar drohender Gefahr
einstellen (vgl. Art. 36 Abs. 1 Satz 2 BV; vgl. die polizeiliche Generalklausel in § 9 PolG/ZH)

G1orGI0 MALINVERNT, in: Commentaire romand. Constitution fédérale, Basel 2021, Art. 22 N 47 (zit. CR CF-
AUTOR).

9 BGE 137131 E. 6.1; CR CFE-Marinvernt (Fn. 8), Art. 22 N 20; Recina Kiener et al., Grundrechte, 3. Aufl., Bern
2018,§22N6f.

Mava HErTIG, in: Basler Kommentar zur Bundesverfassung, Basel 2015, Art. 22 N 7 (zit. BSK BV-AuToRr);
CHristorH Errass, in: Die schweizerische Bundesverfassung. St. Galler Kommentar, 4. Aufl., St. Gallen/Zirich
2023, Art. 22 N 17, 26-34 (zit. St. Galler Komm-AuTOR).

11 BGE 132149 E. 5.3.

12 st. Galler Komm-Errass (Fn. 10), Art. 22 N 12.
13 BGE 111 1a 322 E. 6a.

14 MorLer/ScHEFER (Fn. 7),S.584.

15 BGE 1431147E. 3.2.
16

10

Ein solche Grundlage wurde bspw. im Kontext von Sportveranstaltungen mit dem Konkordat iiber Massnahmen
vom 15. November 2007 gegen Gewalt anldsslich von Sportveranstaltungen geschaffen. Gemass Art. 1 des Konkor-
dats treffen die Kantone in Zusammenarbeit mit dem Bund zur Verhinderung gewalttdtigen Verhaltens vorbeu-
gende polizeiliche Massnahmen, um frithzeitig Gewalt anldsslich von Sportveranstaltungen zu erkennen und zu
bekdmpfen. Neben spezifischen polizeilichen Massnahmen (Art. 3b-11 Konkordat) wird insbesondere auch eine
Bewilligungspflicht samt Moglichkeit des Erlasses von Auflagen fiir Fussball- und Eishockeyspiele mit Beteiligung
der Klubs der jeweils obersten Spielklasse der Médnner statuiert (Art. 3a Abs. 1-3 Konkordat). Eine Verletzung von
Auflagen kann zudem zum Kostenersatz von durch die Verletzung kausal verursachten Schiden fiithren (Art. 3a
Abs. 4 Konkordat).
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oder aufgrund des faktischen Monopols des Staates uber offentliche Sachen.!” Weiter muss eine
Beschrankung durch ein o6ffentliches Interesse oder durch den Schutz von Grundrechten Dritter
gerechtfertigt und verhaltnismassig sein (Art. 36 Abs. 2 f. BV). Der Kerngehalt ist unantastbar
(Art. 36 Abs. 4 BV).

(8] Demonstrationen konnen - im Sinne einer Einschrankung des grundrechtlichen Anspruches
— unter Bewilligungspflicht gestellt werden. Diese dient einerseits dazu, praventiv die verschie-
denen Interessen der involvierten Personen und Gruppierungen — von den Demonstrierenden
tiber Anwohner und Ladenbesitzer, an deren Geschift ein Umzug vorbeifiihrt, bis hin zur Allge-
meinheit, die von der Veranstaltung Kenntnis nimmt — zu koordinieren. Damit wird nicht zuletzt
die Durchfithrung von Demonstrationen und Kundgebungen uberhaupt ermoglicht.'® Es liegt
durchaus im Eigeninteresse der Veranstaltenden (bspw. zur Reduktion des Regresses im Falle
von Kosteniibertragungen und Haftungsbegehren), wenn immer moglich eine Bewilligung ein-
zuholen. Denn im Rahmen von unbewilligten Demonstrationen ist es der Polizei oftmals nicht
moglich, verhiltnismissig und kosteneffizient zu reagieren,!” weshalb ihr auch kein Vorwurf ge-
macht werden kann, wenn sie im Endeffekt unnotigen Aufwand betreibt und den Veranstalten-
den in Rechnung stellt.

[9] Andererseits beansprucht die Durchfithrung von Demonstrationen regelmassig den o6ffentli-
chen Raum, etwa Strassen und Platze. Solche o6ffentliche Sachen im Gemeingebrauch zeichnen
sich dadurch aus, dass sie unmittelbar der Erfiillung einer 6ffentlichen Aufgabe dienen und ih-
re Nutzung prinzipiell allen Personen offensteht. Wahrend beim schlichten Gemeingebrauch eine
Sache bestimmungsgmass — d.h. ihrer Beschaffenheit oder Widmung entsprechend — und gemein-
vertraglich genutzt wird, liegt gesteigerter Gemeingebrauch dann vor, wenn eines dieser Krite-
rien nicht erfullt ist.?® Eine gemeinvertragliche Nutzung setzt dabei voraus, dass «sie von allen
interessierten Biirgern gleichermassen ausgetibt werden kann, ohne dass andere an der gleichen
Nutzung {ibermissig behindert werden».?! Demonstrationen bzw. Kundgebungen fiihren regel-
massig zu gesteigertem Gemeingebrauch und erfordern eine Prioritdtenordnung der Interessen
der verschiedenen Benutzerinnen und Benutzer des offentlichen Grundes und der durch den
gesteigerten Gemeingebrauch Betroffenen.?? Es gibt daher keinen unbedingten Anspruch auf ge-
steigerten Gemeingebrauch, da ansonsten eine Koordination der unterschiedlichen Nutzungsbe-
dirfnisse nicht mehr moglich wire; m.a.W. besteht auch trotz des grundrechtlichen Schutzes kein
Recht auf Nutzung eines bestimmten Orts bzw. zu einer bestimmten Zeit.*3

[10] Die Erteilung der Bewilligung fiir grundrechtlich geschiitzte Versammlungen und Kundge-

bungen steht handkehrum nicht im freien Belieben der Behorden.?* So diirfen Letztere kein in-

17 BGE 1211279 E. 2b.
18 parrice ZuMsTEG, Demonstrationen in der Stadt Ziirich, Ziirich 2020, N 273 f.

19 Topras Jaac/Markus Russti, Staats- und Verwaltungsrecht des Kantons Ziirich, 5. Aufl., Ziirich 2019, N 3820a.

20 Zu den verwaltungsrechtlichen Begrifflichkeiten ALain GrirreL, Allgemeines Verwaltungsrecht im Spiegel

der Rechtsprechung, 2. Aufl., Ziirich/Genf 2022, N 400 ff.; Pierre MoORE, Les biens de 1’Etat: état des lieux,
in: Belanger/Tanquerel [Hrsg.], La gestion et l'usage des biens de I’Etat a 'aune des droits fondamentaux, 2020,
S.9,S.9ff, 12 ff.

BGE 1221279 E. 2.e.cc; RoswitHA PETRY, Lexercice des droits fondamentaux sur le domaine public, in: Belanger/
Tanquerel [Hrsg.], La gestion et 1'usage des biens de I’Etat a I’aune des droits fondamentaux, 2020, S. 35, S. 35 f.

22 BGE 1271164 E. 3b; BGE 1321 256 E. 3; BGer 1C_463/2020 vom 3. Marz 2022 E. 7.1.

23 Vgl. St. Galler Komm-Errass (Fn. 10), Art. 22 N 35-37; ULricH HAFELIN/ GEORG MULLER/FELIXx UHLMANN, Allge-
meines Verwaltungsrecht, 8. Aufl., Ziirich/St. Gallen 2020, N 2287; ZumsrteG (Fn. 18), N 240.

24 BGE 1271 164 E. 3b; CR CF-MaLinvernt (Fn. 8), Art. 22 N 90.

21
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haltliches Werturteil iiber den Gehalt der Versammlung vornehmen, sondern haben sich auf eine
Abwdgung der verschiedenen, effektiv vorhandenen Interessen nach objektiven Gesichtspunkten
zu beschrinken.?® Entsprechend ist der (ideelle, kommerzielle oder anderweitige) Zweck einer
Veranstaltung mit dem Risiko fiir betroffene Rechts- und Polizeigiiter abzuwégen, etwa der Wah-
rung des privaten und offentlichen Verkehrs, der Vermeidung von tiberméssigen Immissionen
oder der Aufrechterhaltung der Sicherheit,?® aber auch anderen Interessen, etwa von Kindern
und Jugendlichen.?” Aufgrund ihrer demokratischen Funktion sind ideelle Veranstaltungen wie
politische Kundgebungen von besonderem Gewicht.?® Ist die Ausiibung von Freiheitsrechten auf
die Nutzung von offentlichem Grund angewiesen, so besteht ein bedingter Anspruch. Dies bedeu-
tet, dass eine Ablehnung eines Gesuchs nur moglich ist, wenn iiberwiegende Interessen dagegen
sprechen. Damit wird jedoch kein Anrecht auf Schaffung von Einrichtungen zur Ausiibung der
Freiheitsrechte begriindet.?’

[11] Die blosse Mdglichkeit, dass es zu rechtswidrigen Handlungen kommen kdnnte oder dass
kleinere Gruppen am Rand einer Versammlung randalieren, reicht fiir ein Verbot einer Veran-
staltung nicht aus.®? Erst wenn Veranstaltende oder ein Grossteil der Teilnehmenden gewaltsame
Absichten verfolgen und diese der Versammlung als solcher zugerechnet werden konnen, ist ein
Verbot in Erwdgung zu ziehen.?! Sodann ist aus Griinden der Verhiltnismassigkeit stets zu pri-
fen, ob statt eines Verbots eine Bewilligung unter Auflagen oder Bedingungen ausgesprochen
werden kann, ob eine die Durchfiihrung an einem anderen, die betroffenen Rechtsgiiter schonen-
deren Ort moglich ist3? oder ob gar eine blosse Meldepflicht auferlegt werden kann.®3 Schliesslich
ist mit dem Entzug von Bewilligungen wihrend einer laufenden Veranstaltung Zuriickhaltung
zu Uben. So ist es gemédss EGMR nicht rechtmaéssig, eine bewilligte Demonstration, von der keine

Gefahr fiir die offentliche Sicherheit ausgeht, aufzuldsen.3*

3. Bewilligungspraxis im Kanton Ziirich

[12] Nach Art. 100 KV/ZH garantieren Kanton und Gemeinden die 6ffentliche Ordnung und Si-
cherheit. Nach Art. 101 KV/ZH sorgen sie fiir eine geordnete Besiedlung, die zweckmadssige und
haushalterische Nutzung des Bodens und die Erhaltung des Lebensraums. Weiter sind Kanton
und Gemeinden verpflichtet, fiir eine sichere, wirtschaftliche und umweltgerechte Ordnung des
gesamten Verkehrs und fir ein leistungsfahiges Verkehrsnetz zu sorgen (Art. 104 Abs. 1 KV/ZH).
Normen, die eine Bewilligungspflicht statuieren, konnen etwa in § 231 Abs. 1 PBG/ZH oder § 3
Abs. 1 SGV/ZH erblickt werden. Nach § 17 POG/ZH nimmt sodann die Gemeindepolizei sicher-

25 BGE 1321 256 E. 3; zur Entwicklung des bedingten Anspruches auf Nutzung ffentlicher Sachen im Gemeinge-
brauch im Kontext von Grundrechten Perry (Fn. 20), S. 39 ff.

26 BGE 1271 164 E. 3b.

27 VerwGer ZH VB.2012.00209 vom 22. Mai 2012, E. 4.3.

28 BSK BV-HerTiG (Fn. 10), Art. 22 N 16; St. Galler Komm-Errass (Fn. 10), Art. 22 N 67; Petry (Fn. 20), 41 f.

29 BGE 143 1 147 E. 3.2; HAreLIN/M6LLER/UHLMANN (Fn. 23), N 2295.

30 Vgl.BGE 111 Ia 322 E. 6a; BGE 143 1 147 E. 3.2.

31 BSK BV-Herrtic (Fn. 10), Art. 22 N 8.

32 vgl. etwa die Praxis in VerwGer ZH VB.2019.00453 vom 27. August 2019, E. 5.

33 BSK BV-Eva Maria BELser/Eva MoLiNarg, Art. 7 N 17; Zumstec (Fn. 18), N 275.

34 EGMR, Bal¢ik and others v. Turkey, Applcation no. 25/02, Ziff. 50-53.
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heitspolizeiliche Aufgaben wahr, soweit sie nicht in die Zustandigkeit der Kantonspolizei fallen.
Hierzu gehoren insbesondere Massnahmen bei Kundgebungen und anderen Veranstaltungen, et-
wa die Durchfithrung des Bewilligungsverfahrens.

[13] Aufgrund des Umstands, dass die meisten Demonstrationen und Kundgebungen im Kanton
Zurich in der Stadt Zurich durchgefithrt werden, soll an dieser Stelle in erster Linie das stadtziir-
cherische Bewilligungsverfahren skizziert werden. Die zentralen Bestimmungen finden sich in
der Allgemeinen Polizeiverordnung (APV) und der stddtischen Verordnung uber die Benutzung
des offentlichen Grundes (Benutzungsordnung, BO). Nach Art. 13 Abs. 1 APV/Stadt Zurich steht
die bestimmungsgemasse und gemeinvertragliche Benutzung des 6ffentlichen Grundes und der
ibrigen offentlichen Sachen grundsatzlich jeder Person unentgeltlich zu. Gemass Abs. 2 dersel-
ben Bestimmung ist die voriibergehende Benutzung insbesondere zu gewerblichen, baulichen,
privaten, gemeinnitzigen oder politischen Sonderzwecken, die nicht bestimmungsgemass oder
nicht gemeinvertraglich ist und andere Benutzungsberechtigte beeintrachtigt, bewilligungs- und
gebiihrenpflichtig. Ebenso bedarf nach Art. 2 Abs. 1 BO/Stadt Zirich jede iiber den Gemeinge-
brauch hinausgehende bzw. nicht bestimmungsgemasse oder nicht gemeinvertragliche vortber-
gehende Benutzung des offentlichen Grundes einer Bewilligung des Polizeidepartements. Insbe-
sondere benotigen politische und religiose Umziige, Mahnwachen und Kundgebungen eine Be-
willigung (Art. 21 Abs. 1 BO/Stadt Ziirich). Die terminologische Unterscheidung richtet sich in
der Praxis danach, dass Demonstrationen und Umziige als «mobil und laut», Kundgebungen als

«stehend und laut» und Mahnwachen als «stehend und leise» charakterisiert werden.3>

[14] Nach Art. 2 BO/Stadt Ziirich muss ein Gesuch mit Angaben tiber Ort, Zeit, Zweck und vor-
aussichtlicher Anzahl der Teilnehmenden bei der Stadtpolizei eingereicht werden. Nach Art. 3
BO/Stadt Zurich wird die Bewilligung erteilt, wenn die ortlichen Verhiltnisse dies zulassen und
der Schutz der Polizeigiiter gewdhrleistet ist, wobei sie mit entsprechenden Bedingungen und
Auflagen versehen werden kann. Bewilligungsinhabende haben zudem die notwendigen Mass-
nahmen zur Gewahrleistung der Sicherheit zu treffen (Art. 21 Abs. 2 BO/Stadt Zirich). Die Be-
willigung wird immer auf eine bestimmte Zeitdauer oder auf Zusehen hin ausgestellt.>® Sie ist
personlich und nicht iibertragbar (Art. 4 Abs. 2 BO/Stadt Ziirich). Eine Bewilligung kann bei
Nichterfiillen der Bewilligungsvoraussetzungen, Nichteinhalten der Bedingungen und Auflagen
oder Nichtleisten der Kaution oder Gebiihren verweigert oder entzogen werden (Art. 27 BO/Stadt
Zurich). Die vollstindige Verweigerung ist in der Praxis jedoch eine Ausnahme, etwa wenn auf-
grund einer anbegehrten Gegendemonstration die Sicherheit der Allgemeinheit nicht mehr ge-
wihrleistet werden konnte.?’

[15] Gemaiss Art. 2 Abs. 2 lit. a BO/Stadt Ziirich sind Gesuche um Bewilligung einer Veranstal-
tung grundsatzlich vier Wochen vor Beginn der Veranstaltung einzureichen; bei politischen De-
monstrationen ist hingegen lediglich eine Frist von mindestens drei Arbeitstagen zu wahren. Dies
wird damit erklért, dass eine kurzfristige Reaktion auf die politische Weltlage moglich sein soll.
Sollte diese Frist nicht eingehalten werden, kann unter Umstdanden eine Spontanbewilligung aus-

gestellt werden.*’

35 Zumstec (Fn. 18), N 382.

36 vgl. Erliuterungen im Auszug aus dem Protokoll des Stadtrates von Ziirich vom 23. November 2011, S. 3.

37 Zuwmstec (Fn. 18), N 409.
38 Auszug aus dem Protokoll des Stadtrates von Ziirich vom 23. November 2011, S. 3.

39 ZumsTEG (Fn. 18), N 385.
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[16] Wie dem Sicherheitsbericht 2023 der Stadt Ziirich*’ entnommen werden kann, fanden von
2018 bis 2022 im Schnitt jahrlich ca. 97 Demonstrationen statt, wobei rund 35 % bis 40 % unbe-
willigt waren.

2019 2020 2021 2022 2023
Bewilligt 65 42 74 64 54
Unbewilligt 34 32 53 39 33
Total 99 74 127 103 87

Anzahl bewilligter (inkl. Spontanbewilligungen) und unbewilligter Versammlungen in der
Stadt Ziirich 2019-2023 gemaiss Sicherheitsbericht 2023

[17] Auf Rickfrage hin stellte die Stadtpolizei Ziirich folgendes statistisches Material zur Verfi-
gung betreffend Anzahl der politischen Veranstaltung, die effektiv stattgefunden haben:

Jahr Demonstra- | Kund- Mahn- Spontan- Unbewilligte | Total
tionen gebungen wachen bewilligungen
2018 | 35 51 27 56 54 223
2019 | 53 110 53 61 80 357
2020 | 34 114 49 31 112 340
2021 | 63 144 48 61 110 426
2022 | 51 167 71 56 65 410
2023 | 49 218 50 29 59 405

Anzahl Versammlungen in der Stadt Ziirich 2018-2023 gemaiss Stadtpolizei Ziirich

(18] Die beiden Tabellen unterscheiden sich zunichst scheinbar frappant in der Anzahl der ver-
zeichneten Veranstaltungen. Dies ist mutmasslich damit zu erkldren, dass sich der Sicherheits-
bericht des Sicherheitsdepartements der Stadt Ziirich einerseits lediglich auf Demonstrationen
bezieht und andererseits die Spontandemonstrationen zur Kategorie der bewilligten Demonstra-
tionen zahlt. In den Angaben der Stadtpolizei Ziirich sind hingegen die Spontanbewilligungen
separat aufgelistet und umfassen nicht nur spontan bewilligte Demonstrationen, sondern auch
Kundgebungen und Mahnwachen. Aus diesen Griinden unterscheidet sich auch die Anzahl un-
bewilligter Demonstrationen gemadss Sicherheitsdepartement von derjenigen der unbewilligten
Veranstaltungen, wie sie die Stadtpolizei auffiihrt. Es ist festzuhalten, dass eine drastische Zu-
nahme von Kundgebungen festgestellt werden kann; ebenso ist eine statistische Spitze bei den
unbewilligten durchgefiihrten Veranstaltungen ersichtlich.

4. Kostentragung und Haftung im Kanton Ziirich insbesondere

[19] Demonstrationen, Kundgebungen oder andere Veranstaltungen verursachen regelmassig di-
verse Kosten. So konnen erstens im Rahmen eines Bewilligungsverfahrens bescheidene Kanzlei-
oder Bearbeitungsgebiihren erhoben werden.*! Damit werden einfache Tatigkeiten einer Verwal-

40 CuristopH LIENHARD et al., Sicherheitsbericht 2023, 27. Marz 2024, S. 10.
4l BGer 1C_20/2018 vom 17. Juli 2018 E. 4.3.
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tungsbehorde abgegolten. Zwar muss sich eine Gebiihr nicht auf ein Gesetz im formellen Sinne
stlitzen, aber sie muss dem Kostendeckungs- und Aquivalenzprinzip entsprechen.*? In der Stadt
Zirich werden gemass Auskunft der Stadtpolizei Betrdge im Umfang von CHF 110 bis CHF 170
fir Bewilligungs-, Schreib-, Kopier- und Zustellgebiihren erhoben.

[20] Zweitens kann das Gemeinwesen u.U. Nutzungsgebiihren fiir die Abgeltung des gesteiger-
ten Gemeingebrauchs verlangen. Wahrend bei der kommerziellen Nutzung marktkonforme Ge-
bithren erhoben werden konnen, ist bei gesteigertem Gemeingebrauch zu ideellen Zwecken Zu-
riickhaltung geboten. Insbesondere werden hier die Anforderungen aus Kostendeckungs- und
Aquivalenzprinzip durch verschirfte verfassungsrechtliche Anforderungen ergénzt.** Bei der Be-
messung von Gebiithren sowie der Verrechnung von Kosten ist ein chilling effect zu vermeiden:
Die Ausiibung der Grundrechte darf nicht durch abschreckende Massnahmen und Einschiichte-
rungseffekt unterwandert werden.**

[21] Drittens entstehen der Polizei Kosten fur Einsidtze anldsslich der Veranstaltungen (Vorbe-
reitung und Organisation der notwendigen Massnahmen, Begleitung und Nachbearbeitung). Ge-
mass dem verwaltungsrechtlich etablierten, urspriinglich dem Umweltrecht entstammenden Ver-
ursacherprinzip konnen Kosten, die der Allgemeinheit anfallen, an die Verursacher weitergege-
ben werden. In Anlehnung an das Storerprinzip — das als Adressaten einer polizeilichen Massnah-
me den verantwortlichen unmittelbaren Stérer identifiziert*> — wird zwischen Verhaltens- und
Zustandsverursachern unterschieden.*® Die Kosten einer polizeilichen Massnahme sollen jener
Person auferlegt werden, welche diese Massnahme veranlasst hat.*” Gemiss hochstrichterlicher
Rechtsprechung konnen als Zweckveranlasser auch Veranstalterinnen und Veranstalter von De-
monstrationen und Kundgebungen ins Recht gefasst und bei grobfahrldssigen oder vorsatzlichen
Verstossen gegen Bewilligungsauflagen zur Kostentragung verpflichtet werden.*8

[22] Die Weitergabe von Kosten ist durch die Grundrechte beschridnkt. Denn die Demonstrations-
freiheit ist nicht nur ein Abwehrrecht, sondern beinhaltet ebenfalls Leistungsanspriche. Hierzu
gehort z.B. der bedingte Anspruch auf Zurverfiigungstellung des offentlichen Raumes, aber auch
die Gewdhrung eines ausreichenden Polizeischutzes, um die tatsachliche Durchfithrung von 6f-
fentlichen Kundgebungen zu erméglichen.*® Insbesondere bei ideellen und politischen Versamm-
lungen sind daher die Kosten (bspw. fiir Absperrungen, die Umleitung des Verkehrs oder den
Schutz vor Gegendemonstrationen) vom Staat zu ibernehmen. Bei Veranstaltungen mit gemisch-
tem Charakter — z.B. aufgrund eines ideellen, aber auch wirtschaftlichen Charakters — ist es zur
Bestimmung des zu iibernehmenden Anteils angebracht, den ideellen Anteil der Veranstaltung
zu schitzen.>® Von der grundrechtlichen Ausnahme sind in jedem Fall nur Aufwendungen er-
fasst, die in unmittelbarem Zusammenhang mit der Versammlungsfreiheit (z.B. Entsorgung von
liegengebliebenen Flyern) stehen, nicht jedoch andere Auslagen wie etwa die Wegraumung von

42 HireLn/MOLLER/ UHLMANN (Fn. 23), N 2764 ff.; GrirreL (Fn. 20), N 495.

43 Zusammenfassend BGer 1C_20/2018 vom 17. Juli 2018 E. 2.3.

4 BGE 1431147 E.3.3.

45 vgl. z.B. §§ 18 f. PolG/ZH; zur Terminologie BGE 147 1 161 E. 6.2.

46 GRrrprEL (Fn. 20), N 203 ff.

47 JorG MARceL TiereNTHAL, Kantonales Polizeirecht der Schweiz, Ziirich 2018, § 5 N 23 f., § 34 N 2.
48 BGE 1431147 E.5.21.

49 BGE1271164E. 3b; BGE 1431147 E. 3.2.

50 Vgl. TiereNTHAL (Fn. 47), § 34 N 15.
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Essensabfillen.”! Gerade in Bezug auf Abfille ist auf die Regelung im Umweltschutzgesetz zu
verweisen, wonach Verursacher die Kosten der Entsorgung zu tragen haben (vgl. Art. 32 f. USG).
Die Kantone sind dazu aufgerufen, Entsorgungskosten moglichst umfassend an die entsprechen-
den Personen weiterzugeben.>> Aufgrund des Gebots der Verhiltnismassigkeit und zur Vermei-
dung von Abschreckung sind Kosten fiir Polizeieinsitze bei Demonstrationen und Kundgebungen
jedoch nur mit Zurickhaltung in Rechnung zu stellen, zumal fiir die Rechtsunterworfenen die
Entwicklung einer Demonstration und das erforderliche Polizeiaufgebot — und des damit verbun-
denen finanziellen Aufwands — nur schwer vorhersehbar ist.>> Sodann muss gewihrleistet sein,
dass Kosten, die durch ein gewalttatiges Verhalten ausgelost werden, nur auf die tatsdchlichen
Verursacher iiberwilzt werden.>*

[23] In Einklang mit diesen Prinzipien hélt § 58 PolG/ZH fest:

! Die Polizei kann Kostenersatz verlangen

a. von der Veranstalterin oder vom Veranstalter eines Anlasses, der einen
ausserordentlichen Polizeieinsatz erfordert,

b. von der Verursacherin oder vom Verursacher eines Polizeieinsatzes, wenn
diese oder dieser vorsatzlich oder grobfahrlassig gehandelt hat,

c. von der Betreiberin oder vom Betreiber einer Alarmanlage fiir das Ausrii-
cken bei Fehlalarm.

2 Bei Veranstaltungen, die ganz oder teilweise im offentlichen Interesse liegen oder
einem ideellen Zweck dienen, kann der Kostenersatz herabgesetzt oder ganz erlassen
werden.

3 Bei bewilligten Veranstaltungen, die der Ausiibung des verfassungsmassig garantier-
ten Demonstrationsrechts dienen, werden den Veranstaltern keine Kosten auferlegt,
sofern sie nicht grobfahrlassig gegen Auflagen der Bewilligung verstossen haben.

[24] Zunidchst durfen gemadss § 58 Abs. 3 PolG/ZH fir bewilligte Veranstaltungen im Sinne des
verfassungsmassigen Demonstrationsrechts grundsatzlich keine Kosten erhoben werden, grob-
fahrldssige (und a minori ad maius auch vorsatzliche) Verstosse gegen Bewilligungsauflagen aus-
genommen. In den tibrigen Fillen darf die Polizei — im Sinne einer Kann-Vorschrift — Kostenersatz
verlangen (§ 58 Abs. 1 PolG/ZH). Dabei gilt jedoch in Anwendung von § 58 Abs. 2 PolG/ZH, dass
es im Ermessen der Polizei liegt, bei Veranstaltungen, deren Durchfithrung zumindest teilweise
im offentlichen Interesse liegen oder einem ideellen Zweck dienen, auf den Kostenersatz ganz

oder zum Teil zu verzichten.

[25] § 58 Abs. 1 PolG/ZH enthélt drei Szenarien, in denen der Kostenersatz geltend gemacht
werden kann. Zunidchst konnen von den Veranstaltern Auslagen fir einen ausserordentlichen
Polizeieinsatz verlangt werden (lit. a). Als Veranstalter gelten jene Personen, die fiir eine Veran-

staltung verantwortlich sind, die Vorbereitung und Durchfiihrung tibernehmen, die notwendi-

51 st. Galler Komm-Errass (Fn. 10), Art. 22 N 74.
52 BGer 2C_239/2011 vom 21. Februar 2012 E. 4.3.
53 Zuwmstec (Fn. 18), N 330.

54 BGE 1431147 E.5.1.
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gen Bewilligungen einholen und - sofern vorhanden — das unternehmerische Risiko tragen.>> Als
ausserordentlicher Einsatz sind die «iiber den «courant normal> hinausgehenden Aufwendungen
zur Sicherstellung des ordnungsgemassen Ablaufs der Veranstaltung und zur Verhinderung po-
lizeiwidriger Zustinde» zu verstehen.’® Mit guten Griinden ist dabei davon auszugehen, dass
der polizeiliche Grundauftrag auch die Leistung von unfriedlichem Ordnungsdienst umfasst.>’
Der blosse Umstand, dass die Polizei Storaktionen oder die Begehung von Straftaten unterbin-
den musste, eroffnet die Anwendung des Tatbestands von lit. a somit noch nicht; dieser ist erst
einschlagig, wenn ein unvorhersehbares und vom Durchschnitt abweichendes Ausmass erreicht
worden ist. Lit. b orientiert sich am Verursacherprinzip. Gemass hochstrichterlicher Rechtspre-
chung darf den Veranstaltern von kommerziellen Sportanlassen mit Gefahrenpotential 60 % bis
80 % der effektiven Polizeieinsatzkosten verrechnet werden kénnen.’® Ebenso ist es zuldssig, ei-
nen Veranstalter von Sportveranstaltungen und Kundgebungen, der sich pflichtwidrig verhalt,
zur Tragung der Kosten des Polizeieinsatzes zu verpflichten.”® Auf lit. ¢ — die Kosteniibernahme

bei einem Fehlalarm - ist vorliegend nicht weiter einzugehen.

[26] Zuletzt ist viertens die Kostentragung fiir Sach- und sonstige Schdden zu regeln, die im Rah-
men einer Demonstration entstehen (bspw. eingeschlagene Fenster). Davon betroffen sind sowohl
der Staat im Rahmen der ihm zustehenden offentlichen Sachen als auch Private, etwa als Grund-

eigentumer.

[27] Die vorstehenden Vorgaben und Prinzipien werden in Ziirich auf Gemeindeebene gross-
mehrheitlich wiederholt. So steht gemass Art. 13 Abs. 1 f. APV die bestimmungsgemasse und
gemeinvertrdagliche Benutzung des 6ffentlichen Grundes und der ibrigen offentlichen Sachen
grundsatzlich allen unentgeltlich zu; dariiber hinausgehender Gebrauch ist gebiihrenpflichtig.
Bei der Bestimmung der Gebiihr ist insbesondere das Ausmass und die Dauer der Beanspru-
chung, der wirtschaftliche Nutzen fiir die Benutzenden und allfédllige Nachteile fiir das Gemein-
wesen zu berlicksichtigen. Bei Benutzung zu politischen Zwecken entfillt die Benutzungsgebiihr
(Art. 13 Abs. 3 APV). Diese Regelung wird in Art. 5 Abs. 1 BO/Stadt Ziirich sowie Art. 2 Abs. 2
und Abs. 4 der Verordnung zum Kostenersatz von polizeilichen Leistungen ebenfalls angefiihrt.
Wird der offentliche Grund ohne Bewilligung benutzt, ist eine zwangsweise Riumung und Reini-
gung auf Kosten der fehlbaren Person sodann ohne Weiteres moglich (Art. 28 BO/Stadt Ziirich).
Art. 2 Abs. 3 Satz 1 der Verordnung zum Kostenersatz von polizeilichen Leistungen statuiert
sodann eine Ergdnzung zu Art. § 58 Abs. 2 PolG/ZH, da der ausserordentliche Polizeieinsatz
im Zusammenhang mit Veranstaltungen, die zumindest teilweise im offentlichen Interesse lie-
gen oder einem ideellen Zweck dienen, erst ab 200 Personenstunden verrechnet werden. Weitere
Herabsetzungsgriinde konnen in den Anstrengungen der Veranstalterin oder des Veranstalters
zur Verhinderung von Gewalt und Einsparung von Polizeikraften sowie der Strahlkraft von Ver-
anstaltungen iiber die Stadt hinaus gefunden werden (Art. 2 Abs. 3 Satz 2-5 der Verordnung zum
Kostenersatz von polizeilichen Leistungen). Art. 3 Abs. 1 der Verordnung zum Kostenersatz von
polizeilichen Leistungen wiederholt schliesslich Art. 58 Abs. 1 lit. b PolG/ZH.

55 Markus Risstt in: Donatsch/Jaag/Zimmerlin (Hrsg.), Kommentar zum Polizeigesetz des Kantons Ziirich,
Zurich/Basel/Genf 2018, § 58 N 4.

56 Rgsse (Fn. 55), § 58 N 6.

57 vgl. ZumstEc (Fn. 18), N 524.

58 BGE 1351 130E.4undE.6.

59 BGE 1431147 E.5.2.
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5. Ziircher «Anti-Chaoten-Initiative»

(28] Im Folgenden soll dargelegt werden, aus welchen Griinden die Ziircher Initiative verfas-
sungsrechtlich problematisch war und ob der kantonsrdtliche Gegenvorschlag bzw. der regie-
rungsratliche Antrag auf diese Defizite reagiert(e). Dies erlaubt nicht nur eine eingehende Prii-
fung des aktuell zu behandelnden zlircherischen Vorschlags und die Aufrechterhaltung des Be-
wusstseins um mogliche Stolperfallen bei der Umsetzung, sondern soll auch eine Grundlage zur
Beurteilung weiterer, dhnlich gelagerter Bestrebungen bieten.

5.1.  Analyse der Initiative
5.1.1.  Verbot von Eil- und Spontandemonstrationen

[29] Die Initiantinnen und Initianten strebten zunéchst an, «dass in den Gemeinden des Kantons
Zurich Demonstrationen, Kundgebungen oder anderweitige Veranstaltungen, die zu gesteiger-
tem Gemeingebrauch des offentlichen Grunds fithren, bewilligungspflichtig» sein sollten, d.h.
dass jede Demonstration der Bewilligungspflicht unterstehen sollte. Dies wurde damit begriin-
det, dass der Stadt und Stadtpolizei frithzeitig die notwendigen Details bekannt gewesen waren.
Offentliche und private Verkehrsmittel kénnten frithzeitig umgeleitet bzw. der Aufwand der Po-

lizei konnte durch vorgingige Abschitzung der Einsatzmittel gesenkt werden.®°

[30] Eine Bewilligungspflicht ist, wie vorstehend gesehen, durchaus mit der Versammlungs- und
Demonstrationsfreiheit vereinbar. Es ist jedoch zu vergegenwartigen, dass politische Veranstal-
tungen nicht nur langerfristig geplant werden, sondern manchmal auch als unmittelbare und
kurzfristige Reaktionen auf bestimmte Entwicklungen abgehalten werden.®! Hierzu gehoren Eil-
demonstrationen, die im Nachgang eines unvorhergesehenen Ereignisses innert kiirzester Frist
organisiert werden. Hinter kurzfristig organisierten Kundgebungen verbirgt sich ein fiir eine

Demokratie wertvolles Bediirfnis nach Meinungsausserung und Protest;%?

entsprechend sind ge-
mass hochstrichterlicher Rechtsprechung diese Formen der Demonstration von der Bewilligungs-
pflicht auszunehmen®® und lediglich eine Meldepflicht einzufithren.®* Eine Bewilligungspflicht
wirde den Zweck einer kurzfristigen Reaktion gerade unterlaufen. Eine diesen Anforderungen

entsprechende Ausnahme wurde denn auch explizit in Art. 2 Abs. 2 BO/Stadt Ziirich verankert.

[31] Bei Spontandemonstrationen, die ohne minimale Organisationsvorkehrungen und manch-
mal ohne organisierenden Veranstalter durchgefiihrt werden, muss aus denselben Griinden gar
die Meldepflicht unterbleiben.®> Auch solche Demonstrationen und Kundgebungen sind vom ver-
fassungsmaéssigen Schutz erfasst. In diesen Fillen kann eine Demonstration faktisch gar nicht

60 hittps://www.anti-chaoten-initiative.ch/argumente, zuletzt besucht am 24. Januar 2024.

61 CR CF-MaLinvernt (Fn. 8), Art. 22 N 98 ff.
62 vgl. BGE 108 Ia 292 E. 3c.

63 vgl. BGer 1C_140/2008 vom 17. Marz 2009 E. 8.2; gleich EGMR, Bukta and others v. Hungary, Application no.
25691/04, Ziff. 35 f.

64 vgl. BGer 1C_140/2008 vom 17. Mirz 2009 E. 8.3.
65 vgl. BSK BV- BeLser/MovLinarr (Fn. 33), Art. 7 N 19; Zumstec (Fn. 18), N 278.
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bewilligt, sondern lediglich toleriert werden.®® Es kann nur gefordert werden, dass ein Gesuch

eingereicht wird, sobald hierzu eine Méglichkeit besteht.®”

[32] Die Initiative wire einerseits deshalb rechtswidrig gewesen, weil sie Eil- und Spontan-
demonstrationen unter die Bewilligungspflicht gestellt hdtte. Andererseits wies sie einen — eben-
falls verponten — chilling effect auf, da bei «illegalen» Demonstrationen, Kundgebungen oder an-
derweitigen Veranstaltungen die Kosten fiir Polizeieinsatze, aber auch Sachbeschadigungen oder
andere Schaden auf Veranstalterinnen und Veranstalter bzw. Teilnehmende hiatten aufgeteilt wer-
den sollen. Auch wenn — als weiteres Defizit der Initiative mangels weiterer Informationen, auch
nicht im dazugehorigen Argumentarium der Initiantinnen und Initianten — ungeklart geblieben
ware, was eigentlich mit «illegalen» Veranstaltungen gemeint gewesen ware, so ware das Kriteri-
um wohl die Einholung einer Bewilligung gewesen. Ohne Hinweis auf das pragmatische Instru-
ment der Spontanbewilligung bzw. mangels Beriicksichtigung von spontanen, unkoordinierten
Demonstrationen ohne Veranstalter hitten diese Veranstaltungen somit immer zur Kosteniiber-

walzung gefiihrt.

5.1.2. Kosteniibertragung fiir Polizeieinsitze und weitere Kosten

[33] Die Initiative verlangte sodann, «dass bei illegalen Demonstrationen, Kundgebungen oder
anderweitigen Veranstaltungen die Kosten fiir Polizeieinsitze, aber auch Sachbeschadigungen
oder andere Schaden auf Veranstalter und Teilnehmer aufgeteilt werden» sollten. Dies wurde zu-
sammengefasst damit begriindet, dass das Verursacherprinzip hitten umgesetzt werden sollen.%®
Das Begehren war in diesem Aspekt jedoch in mehrfacher Hinsicht problematisch.

[34] Erstens ist nicht klar, was «andere Schdden» neben Kosten fiir Polizei und Sachbeschddigun-
gen gewesen waren. Es hatte die Gefahr bestanden, dass sachfremde oder vielleicht auch gemass
dem verfassungsmassigen Auftrag staatlich zu iibernehmende Einsatzkosten iiberwilzt worden
wiren. In jedem Falle hatte eine konkrete Umsetzung im anschliessenden Gesetzgebungsprozess
aufgrund der Anforderungen des Legalitatsprinzips zu Klarung fithren miissen.

[35] Zweitens war die Initiative redundant, da schon heute eine Uberwilzung der Kosten moglich
ist.%? So konnen z.B. in der Stadt Ziirich im Rahmen von unbewilligten und verfassungsmassig
nicht geschiitzten Versammlungen gestutzt auf § 58 PolG/ZH i.V.m. mit den entsprechenden Be-
stimmungen aus APV/Stadt Ziirich, BO/Stadt Ziirich und der Verordnung zum Kostenersatz von
polizeilichen Leistungen ausserordentliche Aufwendungen (d.h. iiber das Ausmass des erforder-

lichen und verfassungsmassig geschiitzten Aufwands hinaus) verrechnet werden.

[36] Hiergegen wurde vorgebracht, dass die Initiative eine Vereinheitlichung des Bewilligungs-
wesens und der Uberwilzung der Kosten zugunsten von Rechtsgleichheit angestrebt habe.”?
Die Initiantinnen und Initianten storten sich offenbar daran, dass den Gemeinden und Polizei-
behorden ein Entscheidungsspielraum zukommt. Es bleibt aber einerseits ungeklart, weshalb Ver-

einheitlichung in diesem Kontext iiberhaupt wiinschenswert wére. Weshalb sollten sich Nicht-

66 Vgl. Zumstec (Fn. 18), N 420.
67 MuLLEr/ScHEFER (Fn. 7), S. 433.

68 https://www.anti-chaoten-initiative.ch/argumente, zuletzt besucht am 25. Januar 2024.
69 Vgl. auch die Beurteilung des Regierungsrates im Antrag vom 7. Mirz 2023, Vorlage 5892, S. 6.
70

Vgl. Abstimmungsunterlagen des Kantons Ziirich, abrufbar unter https://app.statistik.zh.ch/wahlen_
abstimmungen/prod/Actual/Det/1_1_20240303/251585/Abstimmungen/Informationen.
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Zurcherinnen und -Zurcher Gedanken uber Detailregelungen der Stadt Zurich machen?”! An-
dererseits wird hier das in der Kantonsverfassung verbiirgte Konzept der Gemeindeautonomie
tangiert (vgl. Art. 85 Abs. 1 KV/ZH). Darunter ist die Befugnis zum Erlass oder Vollzug eigener
kommunaler Vorschriften zu verstehen, «wenn das kantonale Recht diesen nicht abschliessend
ordnet, sondern ihn ganz oder teilweise der Gemeinde zur Regelung iiberldsst und ihr dabei
eine relativ erhebliche Entscheidungsfreiheit einrdumt».”? So fillt etwa die Ausgestaltung des
Bewilligungswesen von Kundgebungen und Demonstrationen als Regelung des gesteigerten Ge-
meingebrauchs in die Gemeindeautonomie.”® Gleich zu qualifizieren ist m.E. die Kompetenz im
Rahmen von Demonstrationen, ob und welche Kosten in welchem Umfang an welche Personen
weitergegeben werden. In diesem Punkt war die Initiative nicht verfassungskonform. Unabhén-
gig hiervon mutet es jedenfalls etwas seltsam und inkonsequent an, wenn politische Kréfte, die
ansonsten mit viel Verve eine Lanze fiir die Vorstellung urwiichsiger Selbstbestimmung brechen,
ohne Not eine Delle in diesen ehernen Pfeiler des schweizerischen Staats- und Verwaltungsrechts

zu schlagen versuchen.

[37] Drittens wies die Initiative einen problematischen Automatismus auf, der den Behorden die
Moglichkeit flexibler Handhabung konkreter Situationen genommen hitte. Die Initiative hat-
te durch die Unterschlagung der unterschiedlichen Veranstaltungstypen (bewilligt/unbewilligt;
seit Ldngerem organisiert/spontan; politisch bzw. mit ideellem Zweck/rein kommerziell etc.) zu
einer Einschrankung von Reaktionsmoglichkeiten gefiihrt. Die Beibehaltung der Ausdifferenzie-
rung ist jedoch notwendig, um einen addquaten Umgang mit den unterschiedlichen Interessen
und verfassungsmassigen Vorgaben zu finden. So sind manche Demonstrationen unbewilligt,
werden jedoch toleriert, um eine Eskalation zu verhindern. Beispielhaft kann auf die Koordinati-
on zweier unbewilligter, aber tolerierter Demonstrationen — eine Kundgebung von mehr als hun-
dert Velofahrenden und von mehreren hundert Protestierenden gegen die Covid-19-Regelung —
am 30. Oktober 2021 verwiesen werden.”* Gemiss Initiative wire in einem solchen Fall ohne Prii-
fung der verfassungsmaéssig verbiirgten Schutzwiirdigkeit der jeweiligen Versammlung die Kos-
tentiberwidlzung des gesamten Polizeiaufwands auf beide Demonstrationen zu verteilen gewesen.
Damit hatte jedoch auf eine adaquate Bestimmung der Kostenbeteiligung anhand von Kriterien
wie Bertiicksichtigung des schadensmindernden Verhaltens der Teilnehmenden und Veranstalten-
den oder Relevanz der Veranstaltung fiir eine demokratisch-freie Gesellschaft verzichtet werden

mussen.

[38] Grundrechtswidrig hitte sich sodann der Mechanismus erwiesen, dass die Pflicht zur Kos-
tenbeteiligung lediglich bei Vorliegen einer Bewilligung erlassen worden wiare. Damit ware tber-
gangen worden, dass, wie vorstehend dargelegt, in gewissen Konstellationen eine Bewilligung
nicht zwingend vorliegen muss. Alle unbewilligten Demonstrationen und Kundgebungen waren
jedoch gleich behandelt worden — etwa friedliche politische Kundgebungen gleich wie Umziige

von randalierenden Fussballfans, Krawallmarsche oder kommerzielle Veranstaltungen. Es beste-

71 Vgl. z.B. Bestrebungen zur Aufhebung der Bewilligungspflicht von Veranstaltungen mit weniger als hundert Teil-

nehmenden in der Stadt Zirich und Kostenlosigkeit aller Bewilligungsverfahren (https://www.stadt-zuerich.ch/
pd/de/index/das_departement/medien/medienmitteilung/2023/november/231101a.html, zuletzt besucht am
27. Januar 2024).

72 BGE 145152E. 3.1.
73 Vgl. auch BGE 122 1 279 E. 8b.

74 https://www.zh.ch/de/news-uebersicht/medienmitteilungen/2021/10/211030_demo_zuerich.html, zuletzt be-

sucht am 24. Januar 2024.
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hen keine objektiven Griinde, dass fiir verfassungsmassig geschiitzte, politisch motivierte und
friedliche Kundgebungen die gleiche Regeln angewendet werden miissten wie bei Versammlun-
gen, die von Gewalt gepragt sind.

[39] Das aktuell geltende Recht entspricht hingegen den verfassungsméssigen und verwaltungs-
rechtlichen Vorgaben. Schon heute konnen Veranstaltende von bewilligten oder unbewilligten
Veranstaltungen, die im offentlichen Interesse liegen, zumindest teilweise von einer Kostentra-
gung befreit werden (§ 58 Abs. 2 PolG/ZH). Und weiter ist es nach § 58 Abs. 1 lit. a und b
PolG/ZH moglich, im Rahmen einer unbewilligten, nicht-spontanen Demonstration — bei der
also bewusst keine Bewilligung trotz geniigend Vorlaufzeit eingeholt wurde — Kostenersatz zu
verlangen. Sollte es sich um eine verfassungsmassig schutzwiirdige Versammlung handeln, kann
sodann auch der Mehraufwand - u.U. zu identifizieren als «ausserordentliche» Kosten nach § 58
Abs. 1 lit. a PolG/ZH und verstanden als Differenz zwischen den Ausgaben fiir einen vergleich-
baren Standardeinsatz der Polizei bei gentigender Planungszeit und den angefallenen Kosten fiir
den effektiven Einsatz — an die Veranstaltenden weitergegeben werden. Konkret werden dann
die Veranstaltenden finanziell fiir den Umstand zur Verantwortung gezogen, dass sie trotz Mog-
lichkeit auf die Einholung einer Bewilligung verzichtet und dadurch einen kostengiinstigeren
Polizeieinsatz verhindert haben.

[40] Im Ubrigen sei festgehalten, dass auch in anderen Kantonen regelmissig bloss eine Erméch-
tigung — und kein Automatismus - zur Kosteniibertragung statuiert wird.”> Wenn mit der Initia-
tive eine lasche Umsetzung der Kosteniiberbindung kritisiert werden sollte, so mag es vielleicht
tatsdchlich zutreffen, dass die Polizei trotz Moglichkeit nicht jeden Franken weiterverrechnet.
Es ist jedoch anzunehmen, dass sie durchaus serits agiert und ihr Ermessen pflichtgeméss aus-
iibt, sodass dem Staat keine unnétigen Kosten entstehen. Es sollte immerhin beriicksichtigt wer-
den, dass es sich bei der Kosteniiberwalzung um ein im Eigeninteresse der Polizei liegendes In-
strument zur Kostenreduktion handelt. Gleichzeitig ist eine Kostentibertragung selbst mit einem
Kostenaufwand verbunden: Es miissen rechtsmittelresistente Kosteneinschitzungen erstellt und
damit zusammenhéngende, teilweise aufwandige Beweisverfahren bestritten werden. Dieser Pro-
zess generiert einen manchmal nicht unbeachtlichen Aufwand, auf den aus rein pragmatischen
und kostentechnischen Griinden verzichtet wird, weil er sich nicht rechnet.”® Sollte es hingegen
zutreffen, dass eine Polizeibehorde die Kosten aus reiner Bequemlichkeit nicht weiterverrechnet,
ware es jedenfalls zielfithrender und ressourcensparender, eine verwaltungsinterne Pflicht zur
Nutzung der bestehenden Instrumentarien einzufiihren, anstelle einen bestehenden austarierten

und grundrechtskonformen Rechtsmechanismus aufzuheben.

[41] Viertens wire mit der Initiative das Verursacherprinzip entgegen der Auffassung des Initia-
tivkomitees gerade nicht umgesetzt geworden. Eine Bestimmung der Haftungsquote nach dem
Verursacherprinzip stellt auf das subjektive Verschulden und den objektiven Beitrag bei der Scha-
digung ab. Insbesondere ist von einer Solidarhaftung abzusehen.”” Entsprechend war eine Rege-
lung mit Bundesrecht unvereinbar, welche die Haftung fiir einen Schaden allen Teilnehmenden

75 Vgl. hierzu bspw. Art. 52 Abs. 1 PolG/SG; Art. 42 Abs. 1 f. PolG/FR; Art. 38 Abs. 1 f. PolG/GL; Art. 54-57 PolG/BE;
sodann auch Art. 28a PolG/SH i.V.m. § 34 PolV/SH: Verpflichtung zum Ersatz als Regel, was jedoch Spielraum fiir
Ausnahmen zuldsst; ebenso differenziert § 71 Abs. 2 f. PolG/BS.

Vgl. auch die Beurteilung des Regierungsrates im Antrag vom 7. Mérz 2023, Vorlage 5892, S. 6.
77 BGE 13211 371 E. 3.5; TierentHAL (Fn. 47), § 5 N 35; vgl. auch Zumstec (Fn. 18), N 333,

76
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zu gleichen Teilen auferlegte.”® Die Initiative hatte nun einerseits nicht berticksichtigt, dass regel-
massig nur einzelne Teilnehmende fir Schaden verantwortlich zeichnen. Andererseits hatte die
die Ausweitung der Beteiligung aller Teilnehmenden an den Kosten, wie sie die Initiative vorsah,
zu einer abschreckenden Ausweitung des Kreises der Haftungssubjekten gefiihrt. Die Initiative
schwieg sich zwar iiber den Verteilschliissel unter den Veranstaltenden und Teilnehmenden aus,
doch ist schon das blosse Faktum, dass die Teilnehmenden ohne Rucksicht auf ihr Verschulden
jeglichen Schaden mittragen miissen, problematisch.

[42] Eine Interpretation des Verursacherprinzips im Sinne der Initiantinnen und Initianten — das
im Ubrigen in der Initiative nicht enthalten war und erst noch im Rahmen der gesetzlichen Um-
setzung hatte eingefiigt werden miissen — ware nur schwerlich mit den verfassungsméssigen An-
forderungen vereinbar gewesen. Denn durch die Bewilligungspflicht als entscheidendes Kriteri-
um fur die Frage nach der Kostenbeteiligung hétten spontane Demonstrationen und Kundgebun-
gen immer zu einer Kostenbeteiligung gefiihrt, selbst wenn ein verfassungsmassiger Anspruch
auf Durchfithrung bestanden hatte. Und entgegen des Verursacherprinzips wéaren samtliche Kos-
ten weitergegeben worden, was einer differenzierten Aufschliisselung des zu iibernehmenden
Anteils gerade entgegensteht.

[43] Fiinftens vermischte der Initiativtext zwei Kategorien von Kosteniibernahmen, ndmlich dieje-
nige der Veranstaltenden und Teilnehmenden gegeniiber dem Staat betreffend Polizeiaufwendun-
gen und diejenigen gegeniiber Privaten bzw. dem Staat im Sinne einer zivilrechtlichen Haftung
fir Sach- und weiteren Schiaden. Funktional hatte diese Unsauberkeit in eine Kausalhaftung ge-
fuhrt, wonach bei unbewilligten Demonstrationen den Veranstaltenden und Teilnehmenden un-
abhidngig vom Verschulden sidmtliche Kosten hdtten auferlegt werden konnen. Wéahrend dies in
Bezug auf Veranstaltende, die als Zweckveranlasser manchmal bewusst in Kauf nehmen, dass
Teilnehmende Polizeigiiter storen oder gefihrden, durchaus gerechtfertigt sein mag,”® ist eine
solche Regelung bei blossen Teilnehmenden nicht angezeigt. Je nach Ausgestaltung der rechtli-
chen Regelung wiirde der teilnehmenden Person entweder fast ganz die Moglichkeit genommen,
sich zu exkulpieren, oder — mit entscheidenden prozessualen Konsequenzen — zumindest die Be-

weislast umgedreht.

5.1.3.  Effektives Sparpotential durch Kosteniiberbindung

[44] Gemiss dem Initiativ-Argumentarium hitten Demonstrationen in den letzten Jahren zu ei-
ner immensen Belastung fiir die Ziircher Bevolkerung gefiithrt. Insbesondere seien in den Jahren
2021 und 2022 insgesamt 73’702 Einsatzstunden der Polizei fiir Demonstrationen und Kundge-
bungen aufgewendet worden. In den Jahren 2015 bis 2022 hitten die Steuerzahler fast 24 Mil-
lionen CHF bezahlen miissen. Im Jahr 2021 hitte eine einzelne Organisation an zwei Tagen Ein-
satzkosten in der Hohe von CHF 434’206 verursacht, wobei diese Kosten von der Offentlichkeit

getragen worden seien.??

[45] Mit diesen Ausfiihrungen wurde suggeriert, dass die Offentlichkeit bei Annahme der In-
itiative einen grossen Teil dieser Kosten hitte einsparen konnen. Bei den Summen, die fir die

78 BGE 1431147 E. 6.3.2und 12.3.
79 Vgl.BGE 1431147 E. 5.1 f.

80 https://www.anti-chaoten-initiative.ch/argumente, zuletzt besucht am 24. Januar 2024.
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Begleitung von offentlichen Veranstaltungen aufgewendet werden, handelt es sich in der Tat um
eine substantielle Belastung innerhalb der stadtischen Jahresrechnung. Weiter gilt es festzuhal-
ten, dass nicht nur die Anzahl bewilligter politischer Veranstaltungen drastisch zugenommen
hat, sondern z.B. auch, dass der Aufwand fur die Polizeieinsdtze rund um Sportveranstaltungen
und Konzerte im Jahr 2022 um CHF 800’000 hoher ausgefallen ist als budgetiert.®!

[46] Dies sollte jedoch nicht dariiber hinwegtduschen, dass nicht diese Kosten im Zentrum der
Initiative stehen, sondern dass es lediglich um die Uberwilzung der Kosten von illegalen Ver-
anstaltungen geht. Denn wie vorstehend dargelegt, ist die Kostentibernahme fiir rechtlich zulas-
sige politische Veranstaltungen eine verfassungsmassig verankerte Verpflichtung des Staates: Es
handelt sich nicht um einen Luxus, sondern um eine rechtsstaatlich und durch demokratische
Grundprinzipien begriindete rechtliche Forderung, dass man als Gemeinschaft grundrechtlich
zulédssige Demonstrationen und die damit verbundenen Unannehmlichkeiten in Kauf nimmt.
Verrechnet werden somit bloss verfassungsmaissig nicht geschiitzte Demonstrationen, Kund-
gebungen und Mahnwachen.

[47] Um das effektive «Sparpotential» zu errechnen, wire somit die Kenntnis der effektiven Kos-
ten der jeweiligen Einsdtze — insbesondere diejenigen der unbewilligten Veranstaltungen — un-
umganglich. Solches Material konnte von der Stadtpolizei Ziirich auf Anfrage jedoch nicht vor-
gelegt werden. Dies wurde damit begriindet, dass es sich bei der Begleitung von Veranstaltungen
um einen Grundauftrag der Polizei handle, weshalb die genaue Aufschliisselung der Kosten pro
Demonstration hinfallig sei. Immerhin lassen sich einige Anndherungen durchfiihren, die auf
dem vorstehend erwdhnten Zahlenmaterial zu den durchgefithrten bewilligten und unbewillig-
ten Veranstaltungen basieren. Auch wenn es sich um eine ungenaue Rechnung handelt, so sind
die implizierten Schlussfolgerungen der Initiantinnen und Initianten zumindest stark in Zweifel
zu ziehen. Ausgangspunkt sind dabei die Kosten von 24 Mio. CHF fir die Jahre von 2015 bis
2022, die von den Initiantinnen und Initianten behauptet werden. Wenn man diese Zahl als rea-
listisch einstuft, so ergibt sich im Schnitt ein jahrlicher Aufwand von ca. 3 Mio. CHF. Mangels
weiterfithrender Angaben ist anzunehmen, dass sich die angegebenen Einsatzstunden und Kos-
ten —im Ubrigen nicht weiter belegt — wohl nicht nur auf unbewilligte Demonstrationen, sondern
auf samtliche, d.h. auch bewilligte Demonstrationen beziehen.

[48] Unter der Arbeitshypothese, dass die Begleitung von bewilligten und unbewilligten Veran-

staltungen in etwa gleich viel kostet,3?

misste gemass den Angaben des Sicherheitsdepartements
der Stadt Zurich bei einem Anteil der unbewilligter Demonstrationen von 35 % bis 40 % aller
durchgefiithrten Demonstrationen im Schnitt jahrlich 1 Mio. bis 1.2 Mio. Franken aufgewendet
worden sein. Gestiitzt auf die Angaben der Stadtpolizei ergibt sich fiir die unbewilligten Veran-
staltungen ein Anteil von rund 20 % bis 30 %, wobei dieser Wert in den letzten beiden Jahren so-
gar bei 15 % lag. Entsprechend ware mit jahrlichen Kosten von ca. CHF 600’000 bis CHF 900’000

zu rechnen, zuletzt gar mit CHF 450°000.

81 Rechnung 2022, Beschluss des Stadtrats vom 15. Marz 2023, S. 17. In der Rechnung 2023, Beschluss des Stadtrats
vom 20. Marz 2024, S. 20, scheint das Budget aufgrund von Kundgebungen und Demonstrationen nicht tiberschrit-
ten worden zu sein.

82 Zwar ist aufgrund der Kurzfristigkeit, insbesondere der fehlenden Optimierung aller involvierten Interessen, mit

einem Mehraufwand zu rechnen, doch ist anzunehmen, dass z.B. bei der Stadt Zuirich standardisierte Prozeduren
im Umgang mit spontan stattfindenden Kundgebungen und Demonstrationen vorhanden sind. Ebenso existieren
Standardrouten fur Demonstrationsumzuge, die je nach Kooperationsbereitschaft der Demonstrierenden genutzt
werden konnen. Entsprechend ist nicht ersichtlich, weshalb es sich um im Vergleich mit bewilligten Demonstratio-
nen und Kundgebungen besonders teure Einsatze handeln sollte.
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[49] Unter die Kategorie der unbewilligten Demonstrationen fallen sodann auch unbewilligte
Eil- und Spontandemonstrationen. Wie vorstehend geschrieben umfasst der grundrechtliche An-
spruch aus Art. 16 BV und Art. 22 BV diese Veranstaltungen ebenfalls. Entsprechend musste
wiederum ein Anteil des vorstehend errechneten Betrags ausgeschieden werden, um den tat-
sachlichen Aufwand fiir unbewilligte und aus verfassungsrechtlicher Sicht unberechtigterweise
durchgefiithrten Demonstrationen, deren Kosten nicht vom Staat zu tragen sind, zu beziffern. Es
handelt sich um einen Bruchteil der oben errechneten 1 Mio. bis 1.2 Mio. CHF bzw. CHF 600’000
bis CHF 900°000.

[50] Vor diesem Hintergrund fallen die Kosten fiir Demonstrationen und Kundgebungen, die
berechtigterweise nicht vom Staat zu ibernehmen sind, sondern den Veranstaltern aufgrund ih-
res unbewilligten und nicht schutzwiirdigen Charakters weiterverrechnet werden miissten, um
einiges tiefer aus, als dies das Zahlenmaterial der Initiantinnen und Initianten vermuten lasst.
Dies trifft selbst dann zu, wenn man annimmt, dass ausserhalb von Zurich — etwa in Winterthur
— ebenfalls Demonstrationen stattfinden, denn die Anzahl der Demonstrationen ausserhalb der
Stadt Ziirich ist im Vergleich eher gering. Zudem sollten die vorgenannten Betrdge im Kontext
der weiteren Ausgaben der Stadtpolizei bertcksichtigt werden. So resultierte im Jahr 2023 ein
Aufwand von CHF 365’966°582.37 bei einem Ertrag von CHF 125°271°824.73 und somit einem
Aufwandiiberschuss von CHF 240°694’737.64.%% Die moglicherweise eingesparten Kosten stellen

somit nur einen kleinen Bruchteil der Gesamtausgaben dar.

5.1.4. Haftung fiir Sachschiden und sonstige Aufwendungen

[51] Weiter verlangte die Initiative, «dass Personen oder Organisationen, welche bewilligte De-
monstrationen, Kundgebungen oder anderweitige Veranstaltungen storen und damit Sachbescha-
digungen, Gewaltanwendung oder andere rechtswidrige Handlungen befordern, fiir die daraus
entstehenden Kosten sowie die Kosten des dafiir notwendigen Polizeieinsatzes haften» sollten.
Auch hier war die Initiative redundant. Denn einerseits sind mit der ausservertraglichen Haf-
tung nach Art. 41 OR zivilrechtliche Instrumente vorhanden, um die fraglichen Personen fiir
die von ihnen verursachten Schiaden verantwortlich zu machen. Andererseits konnen Verursa-
cher schon heute im vorstehend geschilderten Umfang an den Kosten beteiligt werden. Es sollte
schliesslich nicht tibersehen werden, dass die Geltendmachung von Sach- oder weiteren Schiden
von Drittpersonen nicht dem Staat obliegt, sondern den jeweils betroffenen Privaten. Auch hier

war der Initiative eine tiberschiessende Tendenz inne.

5.1.5. Hausbesetzer

[52] Schliesslich forderten die Initiantinnen und Initianten, «dass die Kosten der Riumung von
besetzten Liegenschaften auf die an der Besetzung beteiligten Personen oder Organisationen auf-
geteilt werden» sollen. Es wurde angefiihrt, dass monate- bis jahrelange Hausbesetzungen nicht
nur ein Argernis fiir die Anwohnerinnen und Anwohner seien und die Liegenschaften zerstort
und vermullt hinterlassen wiirden. Regelmassig wiirden dadurch auch Polizeieinsidtze und teure
Raumungen ausgelost, die den Besetzerinnen und Besetzern in Rechnung gestellt werden sollten.

Sodann seien besetzte Liegenschaften immer wieder Brutstdtten von illegalen Demonstrationen,

83 Rechnung 2023, Beschluss des Stadtrats vom 20. Marz 2023, S. 258.
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illegalen Partys und anderen Delikten.34 Illegale Besetzungen von Grundstiicken - seien sie nun
Privateigentum oder Eigentum der offentlichen Hand — sind nicht hinzunehmen und es besteht
ein berechtigtes Interesse an der Unterbindung. Eine polizeiliche Raumung ist daher ein rechtlich
zulédssiges Mittel zur Beseitigung des Zustandes. Auch hier bestehen jedoch schon jetzt rechtliche
Mittel bzw. das hierzu notwendige Instrumentarium wird auf Bundesebene ausgebaut.®> Sodann
ist zu bemerken, dass dieser Teil der Initiative durchaus sachfremd erscheint; inwiefern die Ein-
heit der Materie der Initiative i.S.v. Art. 28 Abs. 1 lit. KV/ZH gewahrt gewesen sein soll, ist nicht
ersichtlich. Zu Recht verzichtete der Gegenvorschlag des Kantonsrates daher auch auf eine wei-
tere Regelung dieses Aspekts.

5.2.  Gegenvorschlige und Entwurf zur Umsetzung

[53] Der Regierungsrat empfahl die Initiative zur Ablehnung und begriindete dies damit, dass
eine umfassende Bewilligungspflicht zu weit gehe bzw. schon heute eine Bewilligungspflicht ein-
gefithrt werden konne. Die Initiative lasse unterschiedliche ortliche Gegebenheiten ausser Acht
und greife ohne Not in die Gemeindeautonomie ein. Ebenso sei die beabsichtigte Kostenregelung
nicht notwendig, da aktuell schon zivilrechtliche Regelungen bzw. die adhdsionsweise Behand-
lung im Strafprozess offenstehe. Schliesslich weist der Regierungsrat auf die bereits bestehende
Moglichkeit der Uberbindung der Polizeikosten nach § 58 Abs. 1 lit. b PolG sowie den zusitz-
lichen Aufwand eines Zwanges zur Kosteniiberbindung hin. Aufgrund des Umstands, dass eine
zwingende Kosteniiberbindung wohl vom Volk gewiinscht sei, beantragte der Regierungsrat in
Anwendung von § 133 Abs. 2 lit. b GPR/ZH die Ablehnung der Initiative und die Zustimmung
zum Gegenvorschlag in der Form einer Modifikation von § 58 PolG/ZH:86

! Die Polizei kann Kostenersatz verlangen

a. von der Veranstalterin oder vom Veranstalter eines Anlasses, der einen

ausserordentlichen Polizeieinsatz erfordert,

b. von der Verursacherin oder vom Verursacher eines Polizeieinsatzes, wenn
diese oder dieser vorsatzlich oder grobfahrlassig gehandelt hat,

c. von der Betreiberin oder vom Betreiber einer Alarmanlage fir das Ausru-
cken bei Fehlalarm.

2 Die Polizei muss von der Verursacherin oder vom Verursacher eines ausserordentli-
chen Polizeieinsatzes Kostenersatz verlangen, wenn diese oder dieser vorsatzlich ge-
handelt hat.

3 Bei Veranstaltungen, die ganz oder teilweise im offentlichen Interesse liegen oder
einem ideellen Zweck dienen, kann der Kostenersatz herabgesetzt oder ganz erlassen
werden. Ausgenommen sind Falle nach Abs. 2.

84 hittps://www.anti-chaoten-initiative.ch/argumente, zuletzt besucht am 26. Januar 2024; Antrag des Regierungs-
rates vom 7. Miarz 2023 (Fn. 2), S. 3.

85 vgl. auch aktuelle Bemiithungen zur Vereinfachung der Durchsetzung von Zwangsraumungen durch eine
Anpassung von Art. 926 ZGB und der Einfithrung der gerichtlichen Verfiigung i.S.v. von Art. 260a f. ZPO
(https://www.bj.admin.ch/bj/de/home/aktuell/mm.msg-id-99423.html, zuletzt besucht am 26. Januar 2024).

86

Vgl. Antrag des Regierungsrates vom 7. Mérz 2023, Vorlage 5892, S. 6.
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4 Bei Veranstaltungen, die der Ausiibung des verfassungsmassig garantierten Demons-
trationsrechts dienen, werden den Veranstaltern keine Kosten auferlegt, sofern sie
nicht vorsatzlich oder grobfahrlassig gegen behordliche Auflagen verstossen haben.

[54] Der Entwurf des Regierungsrates statuierte in Abs. 2 eine Pflicht der Polizei, den Verursa-
chern von ausserordentlichen Polizeieinsdtzen die Kosten — auch bei Veranstaltungen, die ganz
oder teilweise im Offentlichen Interesse liegen bzw. einem ideellen Zweck dienen — zu verrechnen,
wenn sie vorsatzlich bewirkt wurden. Veranstaltungen, die der Ausiibung des verfassungsmassig
garantierten Demonstrationsrechts dienen, hdtten hingegen keine Kosten auferlegt werden diir-
fen, sofern nicht vorsatzlich oder grobfahrléssig gegen behordliche Auflagen verstossen worden
ware (Abs. 4). Der aktuelle Abs. 2 wire in einen Abs. 3 uiberfiihrt worden. Neu wére aufgrund
einer entsprechenden Streichung Abs. 4 nicht bloss auf bewilligte Veranstaltungen anwendbar ge-
wesen, sondern auf alle verfassungsmassig geschiitzten Demonstrationen. Damit hatte sich wohl
eine Verschiebung ergeben, welche Versammlungstypen unter welchen Absatz gefallen wiren; es
ist zu vermuten, dass die unbewilligten, verfassungsmassig geschiitzten Demonstrationen und
Kundgebungen unter Abs. 4 gefallen wiren (und nicht unter Abs. 3 bzw. aktuell Abs. 2). Die
Prazisierung in Abs. 4, wonach auch der vorsatzliche Verstoss zu einer Auferlegung der Kosten

tihren soll, ist als bloss redaktionelle Erganzung zu verstehen.

[55] Grundsitzlich wire der Formulierungsvorschlags des Regierungsrates im Sinne des oben ge-
schilderten Verursacherprinzips und unter Beriicksichtigung der verfassungsmassigen Vorgaben
durchaus geeignet gewesen, die erwachsenen Kosten bei ausserordentlichen Polizeieinsdtzen ein-
zuverlangen. So wurde auf eine problematische umfassende Bewilligungspflicht sowie auf eine
undifferenzierte Kausalhaftung von Veranstaltenden und Teilnehmenden verzichtet. Es wire je-
doch offengeblieben, wie die Kosten fiir einen «ausserordentlichen Polizeieinsatz» geméss Abs. 2

des Entwurfs verteilt worden waren.

[56] Der Gegenvorschlag des Kantonsrates (vgl. vorstehend Ziff. 1) nimmt den Grundgedanken
der Pflicht zur Kosteniiberwilzung auf, mochte aber die Ubereinstimmung mit den Grundrech-
ten, den verwaltungsrechtlichen Grundprinzipien sowie der Rechtsprechung garantieren. Damit
wird den vorstehend gedusserten Bedenken Rechnung getragen. Ungeklart bleibt immer noch,
was unter «ausserordentlichen Polizeieinsdtzen» genau zu verstehen ist. Wenn damit «iibermas-
sige» Kosten gemeint sind, d.h. Kosten jenseits des Grundauftrags der Polizei (z.B. Begleitung
von spontanen, trotz Vorlaufzeit unbewilligten, aber verfassungsmassig geschiitzten Demonstra-
tionen), ist jedenfalls fraglich, ob sich iiberhaupt eine Verdnderung zur heutigen Lage ergibt.
Die Bewilligungspflicht — vor dem Hintergrund der vorstehenden Ausfithrungen an sich kritisch
(Ziff. 5.1.2.b) zu beurteilen — konnte jedoch auch den Schluss nahelegen, dass unter «ausseror-
dentlichen» Kosten die Aufwendungen fiir unbewilligte Veranstaltungen zu verstehen sind. Die
unbedingte Pflicht zur Kostentibertragung erscheint sodann — wie schon erwdhnt — nicht in jedem
Falle zielfithrend, da sich in gewissen Fillen die Kostentibertragung aufgrund des Verwaltungs-

aufwands nicht rechnet und somit nur noch weitere Kosten generiert werden.

[57] Nach Annahme des Gegenvorschlags arbeitete der Regierungsrat folgenden Entwurf aus, der
aus zwei Eingriffen im PolG/ZH besteht:

§ 7a Demonstrationen, Kundgebungen und andere Veranstaltungen, die zu gesteiger-
tem Gemeingebrauch fiihren, bediirfen einer vorgangigen Bewilligung durch das zu-

stindige Gemeinwesen.
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§ 58 [...] 3 Die Polizei muss von der Verursacherin oder dem Verursacher eines aus-
serordentlichen Polizeieinsatzes Kostenersatz verlangen, wenn diese oder dieser vor-
satzlich gehandelt hat.

4 Gje verrechnet die Kosten eines ausserordentlichen Polizeieinsatzes ab dem Zeit-
punkt, in dem Leistungen erforderlich werden, die iiber den Grundauftrag zur Ver-

hinderung polizeiwidriger Zustinde hinausgehen.

> Sie auferlegt die Kosten der Verursacherin oder dem Verursacher anteilmassig nach
Massgabe ihres bzw. seines konkreten Beitrags.

6 Bei bewilligten Veranstaltungen, die der Ausiibung des verfassungsmassig garan-
tierten Demonstrationsrechts dienen, werden der Veranstalterin oder dem Veranstal-
ter keine Kosten auferlegt, ausser sie bzw. er hat vorsatzlich oder grobfahrlassig gegen
Auflagen der Bewilligung verstossen.

[58] Zuniéchst soll mit § 7a E-PolG/ZH die allgemeine Bewilligungspflicht gesetzlich verankert
werden. Sodann werden durch die neuen Abs. 3-6 des § 58 E-PolG/ZH zunichst die bewilligten
Veranstaltungen, die unter den Schutz der Verfassung fallen, von der Kostentragungspflicht aus-
genommen (Abs. 6). Bei den iibrigen Veranstaltungen miissen die Kosten von ausserordentlichen
Einsidtzen weiterverrechnet werden (Abs. 3), wobei der Regierungsrat — unter Beriicksichtigung
der vorstehend skizzierten Vorgaben aus Verfassung und verwaltungsrechtlichen Grundprinzi-
pien — Einschrankungen vornimmt: Gemadss Abs. 4 sind unter ausserordentlichen Kosten nur
jene Kosten jenseits des polizeilichen Grundauftrags zu verstehen. Abs. 5 statuiert die Verteilung
der Kosten nach dem Beitrag der jeweils fraglichen Person. Zusammen mit Abs. 2 (Anforderung
des Vorsatzes bzw. Grobfahrlassigkeit) wird damit das Verursacherprinzip gesetzlich verankert.
Abs. 6 enthilt sodann die schon im ersten regierungsratlichen Vorschlag enthaltene redaktionelle

Klarung, dass auch der vorsatzliche Verstoss gegen Auflagen erfasst ist.

[59] Insbesondere ist bedauerlich, dass in § 7a E-PolG/ZH keine Ausnahme fir spontane, verfas-
sungsmassig geschiitzte Demonstrationen und Kundgebungen geschaffen wurde. Dies schliesst
eine verfassungskonforme Praxis nicht aus; damit werden jedoch vermeidbare Unklarheiten ge-
schaffen. Es wire wiinschenswert — und zur Absicherung einer in dieser Hinsicht den verfas-
sungsmassigen Vorgaben geniigenden Regelung wohl notwendig —, wenn im Verlaufe des wei-
teren Gesetzgebungsprozesses § 7a E-PolG/ZH dahingehend ergédnzt wiirde, wonach spontane
Versammlungen und Kundgebungen von der Bewilligungspflicht ausgenommen bzw. — unter Vor-
aussetzung eines Ansprechpartners — einer blossen Meldepflicht unterstellt werden. Sodann ist
die Bewilligungspflicht auch wegen der Beschneidung der Gemeindeautonomie kritisch zu beur-
teilen (vgl. Ziff. 5.1.2.b). Die Auffassung des Regierungsrates, wonach die Bewilligungen durch
die Gemeinden ausgesprochen werden und deshalb die Gemeindeautonomie gewahrt bleibe,?’
unterschldgt, dass die Gemeinden gehalten wiren, eine allgemeine Bewilligungspflicht einzu-
fihren. Eine Regelung, die die Bewilligungspflicht von der Anzahl der Teilnehmenden abhangig
macht,?® wire gerade nicht mehr moglich.

[60] Der Entwurf bringt insofern Kldrung, als dass neu ausserordentliche Kosten jene Kosten
sind, die jenseits des Grundauftrags der Polizei anfallen. Gemdiss Regierungsrat sind dies die

87 Antrag des Regierungsrates vom 22. Mai 2024 (Fn. 86), S. 2.
88 vgl. Fn. 71.

21



Matthias Hachler, Chaotische Ordnungsliebe?, in: Jusletter 30. September 2024

Aufwendungen, «die z.B. aufgrund ihrer Grosse oder ihres Gewaltpotenzials den Grundauftrag
sprengen».?? Es bleibt aber gerade offen, wie spontane unbewilligte, aber verfassungsmassig ge-
schiitzte Veranstaltungen in der Kostenfrage zu behandeln sind. Immerhin ist in zweifacher Hin-
sicht eine verfassungsmassige Interpretation moglich: Denkbar ist einerseits, dass § 58 Abs. 2
E-PolG/ZH dem Abs. 3 vorgeht und entsprechend der Kostenersatz herabgesetzt oder ganz er-
lassen werden. Andererseits konnte Abs. 3 dem Abs. 2 vorgehen, weil es sich um einen ausser-
ordentlichen Einsatz handelt, dessen Kosten weiterverrechnet werden miissen. Im Einklang mit
den verfassungsmassigen Vorgaben ware dann jedoch Abs. 4 heranzuziehen, der anhand des kos-
tenlos zu erbringenden Grundauftrages der Polizei zum Absehen von einer Kostentiberbindung
fiihren wiirde. Welche Variante zu bevorzugen ist, hangt mitunter davon ab, welche Leistungen
durch den polizeilichen Grundauftrag abgedeckt sind. In jedem Falle zielfithrender wire eine
explizite Erganzung in § 58 Abs. 3 E-PolG/ZH, wonach im Rahmen von verfassungsmassig ge-
schiitzten Spontanversammlungen den Teilnehmenden bzw. Veranstaltenden keine Kosten fir

einen ordentlichen Polizeieinsatz iibertragen werden konnen.

[61] Zusammenfassend nimmt der regierungsratliche Entwurf die beiden zentralen Aspekte des
Gegenvorschlags — die Bewilligungspflicht und die Pflicht zum Kostenersatz — auf. Gleichzeitig
besteht die Moglichkeit, dass er mehrheitlich Vorgaben der Verfassung berticksichtigt und die
einschldgigen grundlegenden Prinzipien des Verwaltungsrechts wahrt. Positiv fallt auf, dass —
auch im Vergleich zum ersten regierungsratlichen Vorschlag — das Verursacherprinzip implemen-
tiert wurde und mittels Einfithrung des Begriffes des polizeilichen Grundauftrags das Konzept
der «ausserordentlichen Kosten» geschirft wurde, auch wenn weiterhin zentrale Fragen offen
bleiben. Problematisch ist hingegen die Einfiihrung einer allgemeinen Bewilligungspflicht und
der damit einhergehende Eingriff in die Gemeindeautonomie ohne Not: Weshalb man kantonal
eine Bewilligungspflicht einfiihren muss, erschliesst sich — wie schon bei der Initiative und beim
Gegenvorschlag — nicht. Die Problematik wird immerhin dadurch gemildert, dass der Gegenvor-
schlag in jeder Gemeinde des Kantons angenommen wurde (in Ziirich stimmten nur die Kreise

3,4 und 5 dagegen) und somit offenbar ein entsprechendes Bediirfnis besteht.

[62] Man kommt weiter in Bezug auf die angestrebte Reglung der Kosteniibertragung nicht um-
hin, festzustellen, dass die entworfene Regelung — selbst wenn sie im Sinne der vorstehenden
Ausfihrungen umgesetzt wird — lediglich die aktuelle (und vermutungsweise sowohl verfas-
sungskonforme als auch kosteneffiziente) Praxis zu beschreiben scheint. Es besteht jedoch die
Gefahr, dass eine Verschlechterung der Rechtslage eintritt, da das behordliche Ermessen, auf un-
ergiebige Verfahren zu verzichten, aufgehoben wird. Am Ende des politischen Tages ist daher
fraglich, ob sich hier die Ziircher Stimmbevolkerung nicht bloss einen teuren demokratischen
Zeitvertreib geleistet hat, der in rechtlicher Hinsicht wenig bis gar nichts verandert.

[63] Sollte die Ziircher Stimmbevdlkerung mit der Umsetzung des Vorschlags nicht einverstanden
sein, kann sie das fakultative Referendum ergreifen (Art. 33 Abs. 1 lit. a KV/ZH). Zudem steht
gegen den Erlass die Beschwerde in offentlich-rechtlichen Angelegenheiten offen (Art. 82 lit. b
BGG i.V.m. Art. 87 Abs. 1 BGG).

89 Antrag des Regierungsrates vom 22. Mai 2024 (Fn. 86), S. 3.
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6. Baselstadtische «Anti-Chaoten-Initiative»

[64] Bei der baselstddtischen Initiative handelt es sich um eine unformulierte Initiative i.S.v. § 2
IRG/BS. Sie weist folgenden Wortlaut auf:

Der Kanton Basel-Stadt ergreift folgende Massnahmen, damit im Rahmen von De-
monstrationen und Kundgebungen illegale Aktionen verhindert werden:

* Der Regierungsrat erarbeitet ein griffiges Konzept, um die hohe Anzahl nicht
bewilligter Demonstrationen und Kundgebungen zu reduzieren und berichtet
periodisch iiber den Erfolg des Konzepts.

* Bei unbewilligten Demonstrationen und Kundgebungen haften die Storer fiir
entstandene Polizeikosten und Schidden. Von den Behorden als zuldssig erach-
tete Spontandemonstrationen und Spontankundgebungen bleiben méglich.

* Storer, welche wiahrend bewilligten Demonstrationen oder Kundgebungen Ge-
walt gegen Personen oder Sachen austben, haften fur die daraus entstandenen
Polizeikosten und Schaden.

* Personen oder Gruppen, welche andere Demonstrationen oder Kundgebungen
widerrechtlich storen, beispielsweise durch Gewaltaustibung oder andere For-
men der Notigung, haften fiir die daraus entstandenen Polizeikosten und Scha-
den.

[65] Nachdem die Initiative gemdss der Staatskanzlei zustande gekommen ist, wird nun durch
den Grossen Rat auf Antrag des Regierungsrates iiber die Zulassigkeit der Initiative befunden.
Im Anschluss hdtte der Grosse Rat die Moglichkeit, die Initiative auszuformulieren oder dem

Stimmvolk zum Entscheid vorzulegen (§ 21 IRG).

[66] Die Initiative strebt zunéchst ein «griffiges Konzept» zur Reduktion der unbewilligten De-
monstrationen und Kundgebungen an. Dies ist ein nachvollziehbares Bediirfnis, bedarf jedoch
zweier Korrekturen. Einerseits schiittet die Initiative das Kind mit dem Bade aus, da gewisse un-
bewilligte Demonstrationen verfassungsmassig geschiitzt und innerhalb eines demokratischen
Rechtsstaats sogar winschenswert sind (vgl. vorstehend Ziff. 5.1.1). Andererseits kann die Be-
hauptung der «hohen Anzahl» unbewilligter Veranstaltungen durchaus relativiert werden: Im
Jahr 2023 wurden insgesamt 242 Demonstrationen, Standkundgebungen und Mahnwachen ab-
gehalten. Davon waren 56 Veranstaltungen, d.h. im Vergleich zum Vorjahr 43 weniger, unbewil-
ligt.”° Es liegt die Vermutung nahe, dass — neben anderen Kundgebungen wie z.B. Klimaprotesten
- insbesondere Veranstaltungen von Coronaskeptikern und Massnahmegegnern einen grossen
Anteil ausmachten. Vom 1. Januar 2022 bis zum 21. Februar 2022 wurden immerhin noch sieben
unbewilligte «Corona Montagsspaziergange» aufgezeichnet, also rund ein Drittel der in diesem
Zeitraum stattfindenden unbewilligten Demonstrationen und Kundgebungen.’!

[67] In der baselstddtischen Initiative sollen sodann zwar bei unbewilligten Demonstrationen
und Kundgebungen ebenfalls die Polizeikosten und Schédden tiberwalzt werden — terminologisch

90 Demonstrationsstatistik 2023 vom 10. Januar 2024, abrufbar unter https://www.bs.ch/nm/2024-statistik-der-

demonstrationen-im-jahr-2023-jsd.html, zuletzt besucht am 25. Juli 2024.

91 Vgl. Demonstrationsstatistik 2022 vom 4. Januar 2023, abrufbar unter https://www.bs.ch/nm/2023-statistik-der-

demonstrationen-im-jahr-2022-jsd.html, zuletzt besucht am 25. Juli 2024.
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unscharf wird nicht von den Teilnehmenden und Veranstaltenden als Verursachern, sondern von
Storern gesprochen —, doch bleiben «[v]on den Behorden als zuldssig erachtete Spontandemons-
trationen und Spontankundgebungen [. .. ] méglich».”? Damit wird ein Behérdenermessen sicher-
gestellt und die Vorgaben der Verfassung konnen gewahrt werden. Es handelt sich somit um ei-
nen frappanten Unterschied zur Ziircher Initiative, da keine ausnahmslose Bewilligungspflicht
etabliert werden soll. Obwohl dem Wortlaut der Initiative so nicht eindeutig zu entnehmen, wer-
den den Veranstaltenden und Teilnehmenden von Spontandemonstrationen und Spontankund-
gebungen in der Konsequenz wohl keine Kosten weiterverrechnet. Im Ubrigen fokussiert sich die
Initiative auf Storer, die entweder bei bewilligten Demonstrationen und Kundgebungen Gewalt
ausiben oder andere Demonstrationen oder Kundgebungen widerrechtlich storen. Ihnen sollen

in Zukunft die Schiaden und die Kosten fur Polizeieinsatze iiberbunden werden konnen.

[68] Die Initiative ist jedoch — wie das Zurcher Pendant — in ihrem Bestreben redundant, weil
mit § 71 PolG/BS Mechanismen zur Weiterverrechnung von Kosten bestehen. Ebenso ist nicht
ersichtlich, worin der Mehrwert in Bezug auf die Haftungsregelung fiir Schaden bestehen soll-
te: Auch hier sind schon bewdhrte Instrumente vorhanden, etwa die ausservertragliche Haftung
nach Art. 41 OR. Die Haftung fiir die Storung von anderen Demonstrationen und Kundgebungen
ist schliesslich ebenfalls ohne neuen Gehalt. Somit erweist sich die baselstddtische Initiative im
Kern ebenfalls als tiberfliissig.

7. Fazit

[69] Zusammenfassend weisen die «Anti-Chaoten-Initiativen» einige Ungereimtheiten auf und
wirken bisweilen unausgereift oder - man mag es trotz der offenbar vorhandenen Ordnungslie-
be so fassen — chaotisch. Das zentrale Manko der urspriinglichen Zurcher Initiative — die ver-
tassungswidrige Einfiihrung einer Bewilligungspflicht fir spontane Bewilligungen samt Kosten-
uberwilzung im Kontext unbewilligter Demonstrationen —ist im aktuellen Umsetzungsvorschlag
des Regierungsrates zwar nicht mehr vorhanden. Der Vorschlag ist jedoch in Bezug auf die Re-
gelung der spontanen Demonstrationen und Kundgebungen betreffend Bewilligungspflicht und
Kostentragung unklar. Sodann erweisen sich die Ziircher und die baselstadtische Vorlagen als
uberflussig, weil schon heute ausreichende Instrumente zur Uberbindung von Kosten oder fur
die Geltendmachung von Schdden zur Verfiigung stehen.

[70] Die Initiantinnen und Initianten erkaufen sich die Verschidrfung der Haftungsregelungen
durch eine korrespondierende Erhohung der Hemmschwelle fiir politische Demonstrationen und
Kundgebungen. Dabei gilt, dass es sich bei der Verfolgung von Chaoten um ein durchaus legi-
times Anliegen handelt: Manche Demonstrationen und Kundgebungen sind schlichtweg nicht
schutzwiirdig und gewisse Teilnehmende — etwa Mitglieder des Schwarzen Blocks, die fiir Sach-
schaden und Scharmiitzel mit der Polizei verantwortlich zeichnen — sind ohne Frage zur Rechen-
schaft zu ziehen und zur Kasse zu bitten. Man unterstiitzt jedoch keine Chaoten, Randalierer
oder Hooligans, wenn man die Initiativbegehren kritisiert und auf der Einhaltung der in der
Bundesverfassung verbiirgten Grundrechte pocht. Denn es sei daran erinnert, dass Demonstra-
tionen und Kundgebungen mit politischem oder ideellem Zweck, die nicht einfach mit Vandalis-
mus und Hooliganismus gleichgesetzt werden diirfen, fir eine demokratische Gesellschaft von

92 S, https://www.svp-basel.ch/wp-content/uploads/sites/20/2023/03/Initiat_Anti_kompl_01.pdf, zuletzt besucht

am 24. Januar 2024.
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besonderem Wert sind.”> So sprechen instrumentelle Griinde wie der Beitrag zum Meinungs-
bildungsprozess oder der Schutz der Stimme von politischen Minderheiten fiir einen moglichst
grossen grundrechtlichen Schutz.** Ebenso ist die individuelle und kollektive Entfaltungsfreiheit
— wie sie sich in der Meinungs- und Versammlungsfreiheit paradigmatisch zeigt — ein intrinsi-
sches Gut, das eine Gesellschaft zu bewahren und zu bewirtschaften hat.?®> Demonstrationen sind
unabhingig von der vertretenen Botschaft unbequem, denn es ist Ziel und Zweck einer solchen
Veranstaltung, den Mitmenschen eine bestimmte Position moglichst eindringlich und nachhaltig
zu vermitteln. Was jedoch das erlaubte Mass tiberschreitet, kann bestraft werden; hierzu stehen
schon heute zivilrechtliche oder strafrechtliche Normen - insb. der Landfriedensbruch (Art. 260
StGB) — zur Verfiigung

[71] Wenig iiberzeugend ist daher eine undifferenzierte Stimmungsmache, die Demonstrationen
als Sammelbecken fiir gewaltbereite Personen inszeniert und generell in ein negatives Licht riickt
— etwa im Nachgang zur Abstimmung vom 4. Mirz 2024 zu lesen in der «Neuen Zircher Zei-
tung»: «[In Zirich| finden die meisten Kundgebungen und Demonstrationen statt, im Schnitt
fast eine pro Tag. Und dort versammeln sich in der Regel auch die Schldger und ziehen durch die
Strassen.»’® Auch die Initiativen sind schlussendlich Ausdruck einer Politik, die das Bestehen ei-
nes Problems, einer Regelungsliicke und eines Rechtsbediirfnisses suggeriert, obwohl bei Lichte
betrachtet kein Handlungsbedarf besteht. Natiirlich steht es der Stimmbevolkerung offen, ent-
sprechende Regelungen zu erlassen und sich dabei an die Losung «niitzt nichts, schadet nichts»
zu halten. Man sollte sich dabei jedoch bewusst sein, dass man durch die Finanzierung der Ab-
stimmungen und anschliessenden politischen Prozesse viel Geld aufwendet, das man anderer
Stelle besser einsetzen konnte. Ebenso ist zu fragen, ob man wirklich eine Politik unterstiitzen
mochte, die Phantome jagt und ohne wirkliche Griinde verfassungsmassige Grundrechtsgaranti-
en einschrankt, anstelle einen Beitrag zur Losung von tatsachlichen Problemen zu leisten. Nicht
zu vergessen ist, dass Initiativen in Form der allgemeinen Anregung bzw. des unformulierten
Vorschlags das Potential aufweisen, ein Begehren zur Gewinnung politischen Kapitals — von der
Debatte betreffend Zulassung der Initiative iiber den Abstimmungskampf bis hin zur konkreten
Umsetzung — mehrmals zu bewirtschaften, manchmal zur blossen Profilierung. Solche politi-

schen Winkelziige sind hinzunehmen; sie sind deswegen jedoch noch nicht vor Kritik gefeit.

MartHiAs HAcHLER, Rechtsanwalt, MLaw (UZH), MJur (Oxon), Doktorand an der Rechtswissen-
schaftlichen Fakultat der Universitat Zurich.

Ich danke Herrn Prof. Dr. iur. Matthias Mahlmann fiir wertvolle Hinweise und Kommentare,
ebenso der Stadtpolizei Ziirich fiir die freundliche Auskunft und das bereitgestellte Zahlenma-
terial. Abschliessend sei der Fachredaktion des Jusletters fiir weiterfithrende Anmerkungen ge-
dankt.

93 Vgl. KiENER et al. (Fn. 9), § 22 N 4.

94 Vgl. zur Relevanz der Versammlungsfreiheit fiir Minderheiten, die etwa im Parlement auf Kantons- bzw. Bundes-
ebene unterreprasentiert sind CR CF-Matrinvernt (Fn. 8), Art. 22 N 23,

95 vgl. paradigmatisch Joun StuarT MiLL, On Liberty, in: ders., On Liberty, Utilitarianism, and Other Essay, hrsg.
v. Philip/Rosen, Oxford 2015, S. 5 ff,, insb. Kap. II und III, mit grundlegenden Begriindungen des instrumentellen
sowie intrinsischen Werts der Freiheit fiir eine Gemeinschaft und ihre Mitglieder.

96

NZZ vom 4. Mirz 2024, «<Mit dem Gegenvorschlag zur «Anti-Chaoten-Initiative» gewinnt die realistischere Vorlage
- sogar die Stadt Ziirich will schérfere Regeln» (https://www.nzz.ch/zuerich/anti-chaoten-sogar-die-stadt-zuerich-
will-strengere-regeln-fuer-demonstrationen-1d.1820300), zuletzt besucht am 29. Juli 2024.
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