1P. 605/ 2001/ bnt
Uteil vom7. Mai 2002
I. Offentlichrechtliche Abteil ung

Bundesgeri cht svi zepr asi dent Aem segger, Prasident,
Bundesrichter Nay, Aeschlimann, Féraud, Fonjallaz,
Gerichtsschrei ber Stei nmann

Er kl &rung von Bern (Verein), 8031 Zirich, und zehn private Mtbeteiligte,
Beschwer def iihrer, alle vertreten durch Rechtsanwdltin M chal Hasler,
Hol bei nstrasse 34, Postfach, 8034 Zirich

gegen

Kant onspol i zei Graublinden, Ringstrasse 2, 7000 Chur,
Justiz-, Polizei- und Sanitéatsdepartenent des Kantons G aubinden, 7000 Chur

Di enst anwei sung des Pol i zei konmandos des Kantons G aubinden zum
Pol i zei ei nsatz anl &sslich des Wrld Econom ¢ Forums 2001 in Davos

(Staatsrechtliche Beschwerde gegen di e Di enstanwei sung des Poli zei konmandos
zum Pol i zei ei nsatz anl asslich des World Econonic Foruns 2001 in Davos)
Sachver hal t:

A

Paral | el zur Durchfihrung des Weltwirtschaftsforuns 2001 in Davos (Wrld
Econom ¢ Forum WEF) organisierten die Erkl&arung von Bern sow e verschi edene
Ni cht - Regi er ungs- Organi sati onen unter dem Titel "The Public Eye on Davos
2001" vom 25. - 28. Januar 2001 in Davos eine unabhéngi ge internationale
offentliche Konferenz. Anlasslich dieser Veranstaltung sollten Giste aus der
ganzen Welt auf die negativen Auswi rkungen der wirtschaftlichen

d obal i si erung hi nwei sen und Forderungen stellen, die auf eine gerechtere,
nachhaltigere Wrtschaftspolitik hinzielen. Diese Konferenz war 6ffentlich
und konnte ohne Annel dung besucht werden.

Ei n ausl andi scher Referent sow e verschi edene Besucher der Konferenz wurden
durch die zum Schutz und zur Durchfihrung des Weltwi rtschaftsforuns

ei ngeset zten Poli zei krafte in Landquart, Kl osters-Wlfgang und

Filisur-Al vaneu kontrolliert (Durchsuchungen, Prifung und Kopieren von
Auswei sen etc.) und daran gehindert, (rechtzeitig) zur genannten

Ver anst al tung nach Davos zu gel angen. Teils wurden sie zurickgew esen und in
Zige Richtung Zirich und Basel gesetzt, teils konnten sie Davos schliesslich
erst mt grosser Verspatung erreichen. Der ausl andi sche Referent etwa konnte
sei nen auf 10.00 Uhr am 26. Januar 2001 angesetzten Vortrag nicht halten und
gel angte erst am spéateren Nachnmittag nach Davos.

In der Fol ge erhoben die Erklarung von Bern sow e verschi edene Privat personen
Beschwerde bei m Justiz-, Polizei- und Sanitatsdepartenent des Kantons
Graubiinden. Sie verlangten i mWsentlichen, dass die Rechtsw drigkeit der sie
betreffenden all gemei nen Polizei befehl e und der darauf gestitzten

i ndi vi duel l en Poli zei verfligungen festgestellt und aufgehoben werden und dass
Ver| et zungen in verschi edenen Freiheitsrechten (Art. 10, 13, 16, 22 und 26 BV
sowie Art. 6, 8, 10 und Art. 11 EMRK bzw. Art. 21 UNO Pakt 11) festgestellt
wer den.

Mt Verfigungen vom 12. Juli 2001 trat das Departenent auf di e Beschwerden
gemass Art. 15 ff. des Cesetzes lUber das Verfahren in Verwal tungs- und

Ver f assungssachen (VWG BR 170.320) nicht ein (Dispositiv-Ziffer 1).

Auf sichtsrechtlich wirde di e Kantonspolizei angew esen, die Veranstaltung
"The Public Eye on Davos" soweit wi e niglich in die Sicherheitsmssnahnen
rund um das WEF zu integrieren (Dispositiv-Ziffer 2). In der Begrindung hielt



das Departenment fest, dass strafrechtliche oder disziplinarische

Beanst andungen bei den Strafverfol gungsbehdrden bzw. bei m Poli zei konmandant en
vor zubringen seien. Weiter fihrte es aus, dass zw schen Verfigungen
einerseits und Verwal tungshandl ungen und Real akt en andererseits zu

unt erschei den sei. Di e beanstandeten Handl ungen der Poli zei beant en gehérten
zu den Verwal tungshandl ungen und Real akten. Sie seien nicht auf die Regelung
ei nes Rechtsverhéltnisses ausgerichtet und stellten daher keine anfechtbaren
Ver f iigungen dar. Schliesslich fihrte es aus, dass die zugrunde |iegenden

Di enst anwei sungen zum Pol i zei ei nsatz Verwal t ungsverordnungen bil deten, einzig
an die Polizeibeanten gerichtet seien und gegenilber den Birgern keine Rechte
und Pflichten begrindeten und daher nach kantonal em Recht nicht angefochten
werden konnten. Sol che Verwal tungsverordnungen seien allenfalls nmt

staat srechtlicher Beschwerde anfechtbar.

B

I m Anschl uss an di ese Verflgungen des Departenentes erhoben die Erklarung von
Bern sowie die weitern i m Rubrum genannten Personen bei m Bundesgeri cht
staatsrechtliche Beschwerde. Sie verlangen die Feststellung, dass die
Verwal t ungsver ordnung des Polizei konmandos zum Ei nsatz der Polizei beanten

anl dsslich des WEF 2001 di e Meinungs- und Versanm ungsfreiheit (Art. 16 und
22 BV und Art. 10 f. EMRK) sow e die personliche Freiheit und den Schutz der
Privatsphare (Art. 10 [und 13] BV und Art. 8 EVMRK) verletzte. In prozessualer
Hi nsicht ersuchen di e BeschwerdefiUhrer um Edition der ihnen nicht bekannten
Verwal t ungsverordnung und weiterer Anordnungen zum Poli zeieinsatz sowi e um
Gel egenheit zur Erganzung i hrer Beschwerde. Zur Begrindung fuhren die
Beschwer def Gthrer i m Wesentlichen an, die Di enstanwei sung des Polizei kormmandos
stelle eine Verwal tungsverordnung dar, die - wie die tatsachlichen Vorbringen
zeigten - klarerwei se Aussenw rkungen entfalte. Da di ese nach kantonal em
Recht nicht angefochten werden kénne, stehe ihnen ausschliesslich die
staatsrechtliche Beschwerde zur Verflgung.

Das Bau-, Verkehrs- und Forstdepartenent (anstelle des Justiz-, Polizei- und
Sani t &t sdepartenents) sowi e das Polizei kommando beantragen di e Abwei sung der
Beschwerde, soweit Uberhaupt darauf eingetreten werden kdnne. Das

Pol i zei kommando vertritt die Auffassung, dass die streitige Dienstanwei sung
zum Pol i zei einsatz rein internen Charakter ohne Aussenw rkung aufwei se und
daher nicht nmit staatsrechtlicher Beschwerde angefochten werden kdénne; im
Ubri gen wi dersetzt es sich einer Edition der Dienstanweisung zum

Pol i zei ei nsat z.

Das Bundesgericht zieht in Erwagung:

1.

Vorerst gilt es festzuhalten, dass die Beschwerdefihrer nicht die Verfigungen
des Justiz-, Polizei- und Sanitéatsdepartenentes vom 12. Juli 2001 anfechten
Di ese Verfiugungen gaben | ediglich Anlass zur vorliegenden Beschwerde.

Anf echt ungsobj ekt der Beschwerde ist vielnmehr einzig der in den

Depart enment sver f igungen erwahnte und al s Verwal t ungsver ordnung bezei chnete

Ei nsat zbef ehl des Pol i zei kommandos zum Pol i zei ei nsatz rund um das WEF 2001.

Di eser Einsatzbefehl ist den Beschwerdefdhrern nicht bekannt, weshalb sie um
dessen Edition und die Mglichkeit einer nachtraglichen Beschwerdeergénzung
er suchen.

2

Damit stellt sich in erster Linie die Frage, ob der streitige Einsatzbefehl

i m Zusamrenhang nit der Durchfihrung des Weltw rtschaftsforuns 2001 Uber haupt
mt staatsrechtlicher Beschwerde angefochten werden kénne.

2.1 In den erwdhnten Verfigungen des Departenments wi rd dargel egt, dass der

Ei nsat zbefehl - als Verwal tungsverordnung betrachtet - vor keiner kantonal en
I nstanz angefochten werden kann. Daraus ergi bt sich, dass der kantonal e

I nstanzenzug i m Si nne von Art. 86 OG ausgeschopft ist.



2.2 Der angefochtene Einsatzbefehl ist nicht verd6ffentlicht worden. Die
Beschwer def Ghrer bekanen erst mt den Departenentsverfigungen vom 12. Jul
2001 sichere Kenntnis von sei nem Bestehen und seiner Qualifikation. Ein
gewi sser Hinweis darauf enthielt zwar schon die Vernehm assung des

Pol i zei kommandos zuhanden des Departementes vom 1. Mai 2001. Auch hatte ein
Vor handensei n ent sprechender Di enstanwei sungen schon friher vernutet werden
kénnen. Di ese Unstéande stellten indessen fur die Beschwerdefihrer keinen

hi nrei chenden Anl ass zu entsprechenden Nachforschungen dar. Es kann ihnen
daher kein Verstoss gegen den Grundsatz von Treu und G auben vorgeworfen
werden, die staatsrechtliche Beschwerde nicht schon friher erhoben zu haben
(vgl. BGE 107 la 72 E. 4 S. 76). Hingegen haben sie von dem Zeitpunkt an
gerechnet, als sie durch die Departenentsverfigungen sichere Kenntnis vom
Best ehen des Ei nsatzbefehls erhalten hatten, ihre staatsrechtliche Beschwerde
i nnerhal b der Frist von 30 Tagen (Art. 89 in Verbindung mt Art. 34 OQ
eingereicht. Sie erweist sich daher als rechtzeitig.

2.3 Der streitige Einsatzbefehl ist imHnblick auf die Durchfihrung des
Weltwirtschaftsforuns 2001 erl assen worden. Di e Beschwerdef ihrer haben daher
an seiner Anfechtung kein aktuelles Interesse nehr. Das Bundesgericht sieht

i ndessen von di esem Erfordernis ab, wenn sich die nmt der Beschwerde

auf gewor f ene Frage jederzeit und unter gleichen oder ahnlichen Unst&nden

wi eder stellen kdnnte, an i hrer Beantwortung wegen i hrer grundsatzlichen
Bedeut ung ein hinreichendes 6ffentliches Interesse besteht und eine
rechtzeitige verfassungsgerichtliche Uberprifung i mEinzelfall kaumje
nmoglich ware (BGE 127 | 164 E. 1a S. 166, 127 |1l 429 E. 1b S. 432,125 | 394
E. 4b S. 397, 124 1 231 E. 1b S. 233, mt H nweisen). D ese Voraussetzungen
liegen hier vor. In forneller Hinsicht stellt sich vorab die Frage der

Anf echt barkeit des Ei nsatzbefehls. Unter materiell en Aspekten ware allenfalls
dessen Vereinbarkeit mt den verfassungsmassi gen Garantien (etwa der
persoénlichen Freiheit und der Meinungs- und Versanm ungsfreiheit) zu prifen
Schl i esslich kann das Polizei kommando ent sprechende Di enst anwei sungen ni cht

i mVoraus verodffentlichen, sodass jeweilen von vornherein nur eine
nachtragliche Prufung in Betracht fallt. Daraus ergi bt sich, dass den
Beschwer def iUhrern das Fehl en eines aktuellen Interesses nicht

ent gegengehal ten werden kann.

2.4 Die staatsrechtliche Beschwerde ist grundsatzlich rein kassatorischer
Nat ur. Dengegentiber stellen die Beschwerdefihrer in erster Linie den Antrag
um Feststell ung von Verfassungsverl et zungen. Auch di eser Umstand kann i hnen
i n Anbetracht der konkreten Verhaltnisse nicht entgegengehalten werden
Mangel s Kenntnis des Ei nsatzbefehls waren sie nicht in der Lage, Antrage um
Auf hebung konkreter Teile zu stellen.

2.5 Unter dem Cesichtswi nkel der Legitimation kann festgehalten werden, dass
di e Beschwerdef ihrer zwar faktisch durch die Anordnungen der Polizeikrafte im
Ei nzel fall betroffen worden sind. Ob sie hingegen auch rechtlich im Sinne von
Art. 88 OG zur Anfechtung des Einsatzbefehls legitimert sind, hangt nmit der
Frage zusammen, ob di eser Uberhaupt mt staatsrechtlicher Beschwerde

angef ocht en werden kann. Darauf ist unten naher einzugehen (E 4).

3.

3.1Di e Beschwerdef ihrer ersuchen um Edition des streitigen Dienstbefehls
sowi e um di e Miglichkeit, in einer Ergadnzung i hrer Beschwerde dazu Stellung
nehmen zu kodnnen.

Di e kantonal en Behdrden wi dersetzen sich einer derartigen Edition aus
nachvol | zi ehbaren Grinden. Aus Sorge um einen wi rkungsvollen Polizeieinsatz
fallt die vorgangi ge Bekannt gabe des Ei nsatzbefehls ausser Betracht. Auch
gegen ei ne nachtragli che Bekannt gabe sprechen gew chtige G inde, weil

bi sheri ge Anordnungen fir Fol gej ahre weiterhin von Bedeutung sein kdénnen und
demach grundséatzlich gehei m gehalten werden dirfen

Danmit stellt sich die Frage, ob das Bundesgericht allenfalls die streitige



Di enst anwei sung zum Pol i zei ei nsatz ei nhol en soll, ohne sie den
Beschwer def ihrern zur Kenntnis zu bringen. Bisweilen zieht das Bundesgericht
Akten bei, in die Einsicht verlangt wird und die aus o6ffentlichen Interessen
ni cht bekannt gegeben werden sollen (vgl. Hnweise in BGE 113 la 1 E. 4a S. 5,
122 1 153 E. 3 S. 159, ZBI 93/1992 S. 362 E. 3). Aus den nachfol genden
Erwagungen ergi bt sich indessen, dass die vorliegende Beschwerde auch ohne

ei nen Bei zug beurteilt werden kann. Das Ersuchen der Beschwerdef ihrer um
Editi on des Diensthbefehls ist daher abzuwei sen. Daraus fol gt, dass auch ihr
Gesuch um Erganzung i hrer Beschwerde abzuwei sen i st.

3.2 Die Durchfihrung des Weltwirtschaftsforums in Davos stiess in den |etzten
Jahren und insbesondere i m Anschluss an die Veranstaltung i m Januar 2001 auf
vernehrte Kritik. I m Zeichen der d obalisierung und der sich ausweitenden
Gegenbewegungen mnussten di e Sicherheitsvorkehrungen verstarkt werden. Dennoch
kam es in den Jahren 2000 und 2001 zu mlitanten Denobnstrationen. Das
Ausnmass, die Art und Wise sowi e die Kostenfol gen der Sicherheitsmssnahnmen
fihrten zu politischen Di skussionen und Interventionen. Di e Regierung des
Kant ons Graubiinden hat eine Projektgruppe nit der Ausarbeitung eines Berichts
Uber das WEF 2001 und die Zukunft des Weltwirtschaftsforuns beauftragt.

Di eser Bericht, versehen nit einer Stellungnahne der Regierung, ist antlich
publiziert worden (Bericht Uber das Jahrestreffen 2001 des World Econom c
Forum Davos - Chancen und Risiken fir die Zukunft vom 2. Juli 2001 [Bericht
Arbenz] sowi e Bericht der Regierung an den Grossen Rat Uber die zukunftige
Ent wi ckl ung und Durchf hrung des World Econonic Foruns (WEF) in Davos vom 4
Sept enber 2001 [Begleitbericht], in: Botschaft der Regierung an den G ossen
Rat, Heft Nr. 6/2001-2002 S. 283 ff.). Der Bericht enthalt gew ssernassen aus
politischer Sicht eine Analyse der um die Durchfihrung des

Wl twirtschaftsforuns entstandenen Probl emati k und gi bt Enpfehl ungen fur
kommende Jahre ab. Er spricht sich insbesondere auch zum Poli zei ei nsatz auf
dem Hi ntergrund der Gefahrenlage aus und geht naher auf die polizeiliche
Lagebeurteilung, die Leitsatze fur die Sicherheitsorgane sowi e die
polizeilichen Auftrage, Organisation und Ei nsatzgrundsatze ein.

4.

Nach Art. 84 Abs. 1 OG kann gegen kantonal e Erl asse oder Verflgungen

(Ent schei de) bei m Bundesgeri cht wegen Verl etzung verfassungsmassi ger Rechte
staat srechtliche Beschwerde gefihrt werden. Anfechtbar sind danach
Hohei t sakte, die die Rechtsstellung des einzel nen Birgers beridhren, indemsie
i hn verbindlich und erzwi ngbar zu ei nem Tun, Dul den oder Unterl assen
verpflichten oder sonstwi e seine Rechtsbezi ehungen zum Staat verbindlich
festlegen (BGE 125 | 119 E. 2a S. 121, 121 | 173 E. 2a S. 174, 120 la 56 E
3a S. 58, 120 la 321 E. 3a S. 325, mt Hi nweisen). Dieses Erfordernis gilt
ganz allgenein fir die Anfechtung von kantonal en Hohei t sakt en, handl e es sich
um Ver f igungen i m Ei nzel fall oder Erlasse generell-abstrakter Natur.

4.1 Imvorliegenden Fall steht die Regelung des Polizeieinsatzes im
Zusanmenhang nit der Durchfihrung des Weltwi rtschaftsforums in Frage. Das
Handel n der Polizei wi e der Verwaltung imAllgeneinen wird hinsichtlich des
W r kens gegentber dem Biirger durch generell-abstrakte Normen verschi edener
Stufen bestimt. Organi satorische Massnahmen richten das Verwal t ungshandel n
nach i nnen und aussen aus. Dazu gehéren verschi edenste Anordnungen, die
sowohl generell-abstrakter als auch individuell-konkreter Natur sein oder
unt erschi edl i che Zwi schenfornen aufwei sen kénnen

4.2 Di e Beschwerdef threr machen nicht geltend, die Regelung des

Pol i zei ei nsatzes stelle eine Verfugung im Sinne von Art. 84 Abs. 1 OG dar
oder enthalte Verfigungen, die verbindliche Regel ungen i ndividuell-konkreter
Verwal t ungsver hal t ni sse, etwa gegeniilber besti mten Personen, unfassen und

i nsofern direkte Wrkungen auf die Birger aufweisen. Es braucht daher auf

di ese Frage ni cht naher eingegangen zu werden und kann auch offen gel assen
werden, ob diesfalls der kantonal e |Instanzenzug ausgeschopft ist.

Andererseits dirfte der unstrittene Einsatzbefehl, was auch ohne dessen



Bei zug angenonmen werden kann, konkret ausgerichtete innerdienstliche

Anor dnungen ent halten. Sol che fall bezogene Wi sungen der vorgesetzten Behorde
an die ihr unterstellte Behtrde oder o6ffentlich Bedi ensteten begrinden

obwohl sie hoheitlich, einseitig und gegeniiber den verwal tungsi nternen
Adressaten verbindlich sind, nicht unnmttel bar Rechte oder Pflichten des
Burgers und gelten daher nicht als Verfligungen im Sinne von Art. 84 Abs. 1 OG
bzw. der Verwal tungsrechtspflege (BCGE 121 Il 473 E. 2b S. 478 f.: vgl. Urich
Hafelin/ Georg Miller, Grundriss des All genei nen Verwal tungsrechts, 3. Aufl
1998, Rz. 695; Walter Kalin, Das Verfahren der staatsrechtlichen Beschwerde,
2. Aufl. 1994, S. 144; André Gisel, Traité de droit adm nistratif, Neuchate
1984, Band I1, S. 863; Alfred Kol z/Jirg Bosshart/Martin Rohl, Komentar zum
Verwal t ungsr echt spfl egegeset zes des Kantons Zirich, 2. Aufl. 1999, Rz. 18 zu
§ 19 und Rz. 62 zu 8§ 50; Thomas Merkli/Arthur Aeschlimnn/ Ruth Herzog,
Konment ar zum Gesetz Uber die Verwal tungsrechtspflege i m Kanton Bern, Bern
1997, Rz. 34 zu Art. 49).

4.3 Mt staatsrechtlicher Beschwerde kdénnen Erl asse generell-abstrakter Natur
imSinne von Art. 84 Abs. 1 OG angefochten werden. Dazu gehtren insbesondere
di e Rechtssatze, d.h. Gesetze und Verordnungen, mit welchen Rechte und
Pflichten der Birger unschrieben werden (vgl. BGE 113 la 437 E. 1 S. 439, 102
la 533 E. 1 S. 536). Die sog. Verwal tungsverordnungen gehéren grundsatzlich
nicht zu dieser Gruppe. Sie enthalten in erster Linie Regeln fir das

verwal tungsi nterne Verhalten, richten sich an die der Dienstaufsicht
unterstellten Beanten und 6ffentlich Bediensteten und verfol gen
manni gf al ti gste Zwecke verwal tungsi nterner und organi satorischer Natur. Sie
unschrei ben daher grundséatzlich keine Rechte und Pflichten der Birger. Die
Verwal t ungsver ordnungen kdénnen unterschi edlichste Bereiche betreffen und
werden demach in verschi edene Kategorien eingeteilt. Sie werden auch sehr
unterschi edli ch benannt: Direktiven, Weisungen, Dienstanwei sungen

Di enstregl enmente, allgenei ne Dienstbefehle, Rundschreiben, Kreisschreiben

Zi rkul are, Wegwei sungen, Anl eitungen, Instruktionen, Merkblatter, Leitbilder
(BGE 121 Il 473 E. 2b S. 478, vgl. auch 104 la 161 E. 2 S. 163 f.). Innerhalb
di eser weiten und weni g koharenten Kategorie werden inshesondere

Verwal t ungsver ordnungen organi satori scher Natur, welche den
Verwal t ungsvol | zug und di e Verwal t ungsor gani sati on ordnen, von den

ver hal t ensl enkenden Verwal t ungsver ordnungen (auch Wei sungen, Richtlinien etc.
genannt) unterschieden, nmt denen zum Zwecke einer einheitlichen und
recht sgl ei chen Recht sanwendung auf die Ernmessensaustbung und di e Handhabung
offen fornulierter Vorschriften abgezielt wird (vgl. BGE 121 Il 473 E. 2b S
478; G ovanni Biaggini, Die vollzugsl enkende Verwal t ungsverordnung:
Recht snor m oder Faktun®?, in: ZBl 98/1997 S. 3 f., nit zahlreichen weiteren

Li teraturhi nwei sen; Hafelin/Miller, a.a.0, Rz. 96 ff.; Gisel, a.a.0, S. 89
f.; Merkli/Aeschlimnn/Herzog, a.a.0 Rz. 34 zu Art. 49 und Rz. 12 zu Art.

66; Kol z/ Bosshart/ Rohl, a.a.0, Rz. 58 ff. zu § 50).

Di e bundesgerichtliche Rechtsprechung verneinte vorerst die Anfechtbarkeit
von Verwal tungsverordnungen ganz allgenein (vgl. BGE 105 Ib 136 E. 1 S. 139
betr. Weisungen der Oberzolldirektion). In Anbetracht des Unstandes, dass
Verwal t ungsver ordnungen auf die Rechtsstellung der Burger zurickw rken
kénnen, wurde spater die staatsrechtliche Beschwerde zugel assen, wenn die
Verwal t ungsver ordnung sog. Aussenw rkungen entfaltet und die Rechtsstellung
des Birgers, wenn auch nicht direkt, so zum ndest indirekt unschrei ben und

i hn daher in rechtlich geschiitzten Interessen berihren. Das kann insbesondere
auf di e verhal tensl enkenden Verwal tungsverordnungen zutreffen. Danach kénnen
Verwal t ungsverordnungen direkt und abstrakt mit staatsrechtlicher Beschwerde
angefochten werden, soweit die darin enthaltenen Anwei sungen an die
Verwal t ungsor gane zugl ei ch geschitzte Rechte des Birgers beridhren und damt
sog. Aussenw rkungen entfalten (vgl. BGE 102 la 533 E. 1 S. 536, 98 la 508 E
1 S 510 f.). Nach der Rechtsprechung entfallt indessen die Anfechtbarkeit
auch unter sol chen Unstéanden, wenn in dem durch die Verwal tungsverordnung
geregel ten Bereich Verflgungen ergehen, gegen die sich der Betroffene auf dem
Ubl i chen Beschwerdeweg zur Wehr setzen kann. Gegen Verwal t ungsverordnungen

i st demmach die staatsrechtliche Beschwerde nur zul dssig, soweit sie

Aussenwi rkungen entfalten und wenn gestutzt darauf keine Verfigungen bzw



Anor dnungen getroffen werden, deren Anfechtung nbglich und dem Betrof f enen
zunut bar i st. Zudem bedarf es der Legitimation nach Art. 88 OG im Sinne der
zum ndest virtuellen Betroffenheit in rechtlich geschiitzten Interessen (BCE
105 la 349 E. 2a S. 351, E. 1 von BGE 124 | 193, 122 | 44 E. 2 S. 45 f., 120
la 321 E. 3 S. 325, 104 la 148 E. 2b S. 153, ZBl 96/1995 S. 44 , mt weitern
Hi nwei sen; Walter Kalin, Das Verfahren der staatsrechtlichen Beschwerde, 2.
Aufl. 1994, S. 142 ff.; Hafelin/Miller, a.a.O, Rz. 101 ff.; Biaggini

a.a.0, S 27, Gisel, a.a.0, S. 90 [ordonnances m xtes]; Roland Vetterli,
Kant onal e Erl asse al s Anfechtungsobj ekte der staatsrechtlichen Beschwerde,
Diss. St. Gallen 1989, S. 134 ff.). An dieser Rechtsprechung hat das
Bundesgericht trotz der in der Lehre geibten Kritik (vgl. etwa Kalin, a.a.O,
S. 144) festgehalten. In diesem Sinne hat es die Anfechtbarkeit in folgenden
Fall en bejaht: Richtlinien zur Vornahne von Obdukti onen und Organent nahnen
(BGE 98 la 508); Enpfehlungen zur Berucksichtigung von Unternehmen, wel che
Gesant arbei t svertragen unterstellt sind, bei der Vergabe offentlicher
Arbeiten (BGE 102 la 533 E. 1 S. 536); Weisungen betreffend die strafl ose
Unt er br echung der Schwangerschaft (BGE 114 la 452); Richtlinien zur Bemessung
von Eigennietwerten hinsichtlich von Metern (BGE 124 | 193), nicht aber in
Bezug auf Hauseigentuner, |etzteres wegen deren Beschwerdendglichkeit gegen
konkrete Veranl agungen (ZBI 96/1995 S. 44, Urteil vom 22. Juni 2000

[2P. 143/ 1999]). Unzul &ssig war di e Beschwerde gegen kantonale, an die
Baubehdrden gerichtete Merkbl atter Uber 6kol ogi sches Bauen (BGE 120 la 321)
bzw. Wei sungen, fir die Prifung des Bl utal kohol gehalts eine 6ffentliche
Ausschrei bung vorzunehnmen (BGE 104 la 148 E. 1 S. 150). Sinngendass sind
Aussenwi r kungen i m Konkordat und den Richtlinien hinsichtlich des Zugangs zu
den Akten "Kinder der Landstrasse" bejaht worden (Urteil vom 1. Februar 1989
i.S. M).

4.4 Die vorliegend unstrittenen Anordnungen des Poli zei kommandos kénnen al s
Rahnmen-, Di enst- oder Einsatzbefehl gegeniber den Polizei organen bezei chnet
werden. Ein Einsatzbefehl enthalt naturgentss die von den politischen
Behdrden unschriebenen Richtlinien und setzt sie fir den konkreten Einsatz
mt Auftragen an die Polizei krafte und Anordnungen organi satorischer,
personeller und materieller Natur um Insoweit stellt er ein

Fuhrungsi nstrunment fir das Polizei kommando zur Realisierung eines konkreten
Pol i zei ei nsat zes dar und di ent der Regelung des Polizei handelns in

organi satori scher Hinsicht. Ausgerichtet auf einen konkreten Ei nsatz wendet
sich der Befehl daher typischerweise an die der Befehl sgewalt des

Pol i zei kommandos unterstellten Polizeikrafte. Er dient nicht der Regelung
konkreter Verwal tungsrechtsverhaltnisse, richtet sich nicht an die Birger und
unmschrei bt i nsbesondere deren Rechte und Pflichten nicht. Ein Einsatzbefeh
hat viel nehr internen Organisationscharakter. Insoweit kann er nicht als

Erl ass im Sinne von Art. 84 Abs. 1 OG bezeichnet werden, was die

staat srechtliche Beschwerde wegen Verl et zung verfassungsnéssi ger Rechte
ausschl i esst.

4.5 Nach der bundesgerichtlichen Rechtsprechung wird, w e aufgezeigt, die
Anf echt barkeit von Verwal tungsverordnungen auch im Falle der Anerkennung von
Aussenwi r kungen ausgeschl ossen, soweit ein hinreichender Rechtsschutz im

Ei nzel fall nobglich und zunutbar ist (BGE 105 la 349 E. 2a S. 351). Soweit der
angef ocht ene Di enst- oder Einsatzbefehl Anordnungen mt Aussenw rkungen im
beschri ebenen Sinne enthalten sollte, wirde die Anfechtbarkeit wegen des
mbgl i chen spateren Rechtsschutzes entfallen, wi e im Folgenden aufzuzei gen

i st.

Fur die Beurteilung des erforderlichen Rechtsschutzes ist von Art. 13 EMRK
auszugehen. Danach hat derjenige, der sich in den durch die Konvention
garantierten Rechten und Freiheiten fir beeintrachtigt halt, Anspruch darauf,
bei einer nationalen Instanz eine wirksane Beschwerde einl egen zu kdnnen

Di es bedeutet nicht unbedingt, dass ein Rechtsnmttel an ein Gericht zur
Ver f igung stehen nmuss. Ei ne Beschwerdendglichkeit an eine hinreichend
unabhéangi ge Verwal t ungsbehérde kann gentgen. Hi ngegen ist erforderlich, dass
der Beschwerdef ihrer Anspruch auf Prifung seiner Vorbringen hat und dass die
Beschwer debehtr de den angefochtenen Akt gegebenenfalls auf heben bzw. dessen
Auswi r kungen beheben kann. Ausserdem niissen di e rechtsstaatlich notwendi gen



m ni mal en Verfahrensrechte gewdhrl eistet sein, nédm ich der Anspruch auf
rechtliches Gehdr und auf Begrindung des Entscheides (BGE 123 |1 402 E. 4b/aa
S. 413, 121 | 87 E. 1b S. 90, mt Hi nweisen). Soweit daruber hinaus Bereiche
betrof fen werden, die in den Anwendungsbereich von Art. 6 Ziff. 1 EMRK
fallen, ist ein entsprechender gerichtlicher Schutz nit den dazugehérigen
Ver f ahrensrecht en zu gewahren.

Es kann i mvorliegenden Fall davon ausgegangen werden, dass das polizeiliche
Handel n, wel ches zu den von den Beschwerdef ihrern beanstandeten

Beei ntréachti gungen fuhrte, grundséatzlich den sog. Real akten und dem

ver f igungsfrei en Handel n zuzuordnen ist. Dazu zahlen etwa die polizeilichen
Kontroll en und Rickwei sungen. Dengegentiber verhielte es sich anders, wenn
straf prozessual e Zwangsnmttel w e Beschl agnahmungen oder Ver haftungen
vorgenommen wor den waren. Sol che kénnen mit den ordentlichen

straf prozessual en Rechtsnittel n angefochten werden, in dessen Rahnen ein
vol | er Rechtsschutz gewdhrt ist.

Der einzuschl agende Rechtsweg ist in Anbetracht von sog. Real akten nicht

i mrer einfach und kl ar vorgegeben, da eigentliche Rechtsmittel regel nassig
ei ne Verfigung oder einen Erlass als Anfechtungsobj ekt voraussetzen (vgl. BGE
121 | 87 E. 1b S. 91). Dennoch sind verschi edene Wege denkbar. Zum ei nen kann
Auf si cht sbeschwer de er hoben werden. Aufsichtsbeschwerden erfullen zwar die
Anforderungen an Art. 13 EMRK i m oben beschriebenen Sinne nicht, weil sie
nach al |l genei nem Ver st @andni s kei nen Anspruch auf justiznfssige Behandl ung

ei nraunmen (BGE 125 | 394 E. 3 S. 396, 123 |1 402 E. 4b S. S. 413, 1211 87 E
1b S. 91). Sie stellen daher fur den Betroffenen grundséatzlich keine
ausr ei chende Beschwerdendglichkeit dar. Imvorliegenden Fall zeigt sich

i mrerhin, dass das Departenent in seinen Verfigungen vom 12. Juli 2001 auf
di e Beanstandungen der Beschwerdef ihrer i m Rahnen der Aufsichtsbeschwerde

ei ngegangen i st und das Polizei konmando fir fol gende Jahre angew esen hat,
die Veranstaltung "The Public Eye on Davos" in das Sicherheitsdispositiv

ei nzubezi ehen und fur die entsprechende Information an die Polizei beanten zu
sor gen.

Dar tber hinaus zeigt sich die Mglichkeit, im Anschluss an die polizeilichen
Real akt e in ei nem St aat shaftungsverfahren Schadenersatz oder Genugtuung zu
verl angen und hierfir imEinzelfall abklaren zu | assen, ob das Handel n der
Pol i zei organe rechtmassig war und vor der Verfassung standhielt. In diesem
Rahrmen i st es auch denkbar, als besondere Form der Genugtuung die bl osse
Feststel l ung der Rechtswi drigkeit des polizeilichen Handel ns zu verl angen
(vgl. BGE 125 1 394 E. 5¢c S. 401 im Falle beendeter Untersuchungshaft).

Das Bundesgericht hat in Einzelfallen anerkannt, dass zum Zwecke ei nes

hi nrei chenden Grundrechtsschutzes i m Anschluss an gew sse Real akte ein
Anspruch auf ein entsprechendes Feststellungssurteil geltend gemacht werden
kénne. Ein Feststellungsanspruch kann i m Berei che des Bundesverwal tungsrechts
allenfalls aus Art. 25 WWG (vgl. BGE 123 |1 402 E. 4b/aa S. 413) oder

hi nsichtlich der Kantone aus dem kantonal en Recht (vgl. BGE 121 | 87 E. 1b S
91) abgeleitet werden und ist, soweit das entsprechende Verfahrensrecht dies
ni cht ausdriacklich vorsieht, in verfassungs- und konventionskonformer

Ausl egung anzuerkennen. I n gleicher Weise kann ein Interesse auf gerichtliche
Feststellung aus Art. 6 Ziff. 1 EMRK abgeleitet werden (vgl. BCGE 127 | 115 E
5 S. 120 betreffend Obduktion). Wenn das Rechtsschut zbedirfnis es gebietet,
kann ei ne Recht swegniglichkeit allenfalls sel bst dann bestehen, wenn kei ne
form iche Verfigung vorliegt; dies kann der Fall sein, wenn eine Behdrde den
Erl ass ei ner Verfigung zu Unrecht verweigert oder verzdgert oder in
Anbetracht von Real akten, durch welche der Staat in G undrechte eingegriffen
hat (BCE 126 | 250 E. 2d S. 255, 121 | 87 E. 1b S. 91). So hat das
Bundesgericht in jingster Zeit Anfechtungsniglichkeiten anerkannt im
Zusamenhang nit der Aufhebung des Genei ngebrauchs von Strassen (BGE 126

213 E. 1 S. 214), anlasslich der Weigerung ei ner Werbegesel Il schaft, Busse der
Luzerner Transportbetriebe bemal en zu | assen (BGE 127 | 84 ), und bei der

Er hebung von Gebihren durch den privaten Veranstalter und Organi sator der
"Braderie" in La Chaux-de-Fonds (Urteil vom 8. Juni 2001, 2P.96/2000; vgl
dazu Yvo Hangartner, Urteil sannmerkung in AJP 2002 S. 67; vgl. auch Yvo
Hangartner, Schutz auf Rechtsschutz, in AJP 2002 S. 131 und insbes. S. 146



hi nsichtlich von Real akten).

I nsoweit stehen nach der bundesgerichtlichen Rechtsprechung

Recht sschut znbgl i chkeiten tatséachlich zur Verfigung. In di esem Rahnmen haben
auch di e Kantone den Rechtsschutz tatsachlich zu garantieren und haben

Bet rof fene von sol chen Miglichkeiten Gebrauch zu machen. Soweit kantonal e

I nstanzen auf derartige Begehren nicht eintreten, kénnen entsprechende

Ni cht ei ntretensent schei de auf dem Rechtsm ttel weg weitergezogen werden. Es
steht schliesslich die staatsrechtliche Beschwerde zur Verfigung, wel che

al sdann auf dem Hintergrund, dass hinreichender Rechtsschutz zu gewahrl ei sten
ist, zu prifen sein wird (vgl. BGE 121 1 87 E. 1b S. 92). Die
Beschwer def ihrer haben es sich sel bst zuzuschrei ben, von diesen Mglichkeiten
imvorliegenden Fall keinen Gebrauch gemacht zu haben

Di ese Erwagungen zei gen, dass ein hinreichender Rechtsschutz im Einzel fal
gegeben ist. Daraus folgt, dass der angefochtene Einsatzbefehl im abstrakten
Nor mkontrol | verfahren nicht auf seine Verfassungsmiassi gkeit zu Uberprifen

i st.

5.
Demmach i st auf die vorliegende Beschwerde nicht einzutreten. Bei diesem
Ausgang sind die Kosten des bundesgerichtlichen Verfahrens den

Beschwer def Gthrern unter solidarischer Haftbarkeit aufzuerlegen (Art. 156 OQ).

Demmach erkennt das Bundesgeri cht:

1.

Auf die staatsrechtliche Beschwerde wird nicht eingetreten

2

Di e Gerichtsgebihr von Fr. 2'000.-- wird den Beschwerdefihrern unter

solidari scher Haftbarkeit auferlegt.

3.

Dieses Urteil wird den Beschwerdefihrern sowi e der Kantonspolizei und dem
Justiz-, Polizei- und Sanitéatsdepartenent des Kantons G aubinden schriftlich
mtgeteilt.

Lausanne, 7. Mai 2002

I'm Narmen der |. offentlichrechtlichen Abteilung
des Schwei zeri schen Bundesgerichts

Der Prasident: Der Gerichtsschreiber:



