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Regeste

Regeste Art. 4 und 31 BV; Gleichbehandlung von Zirkusunternehmen bei der
Zurverfugungstellung offentlichen Grundes. 1. Anspruch aus Art. 31 BV auf
Inanspruchnahme offentlichen Grundes zu gewerblichen Zwecken; Legitimation zur
Anfechtung eines restriktiven Bewilligungsentscheides (E. 1). 2. Gesetzliche Grundlage;
Winschbarkeit der rechtssatzmassigen Normierung der V oraussetzungen fir die
Inanspruchnahme offentlichen Grundes (E. 2). 3. Auswahlkriterien bel kollidierenden
Nutzungsbegehren. Tragweite des Anspruchs auf Gleichbehandlung der Gewerbegenossen
(hier: konkurrierender Zirkusunternehmen). Berticksichtigung der Beduirfnisse der lokalen
Bevolkerung (E. 3).

Erwagungen

E.1l

a) Das Bundesgericht priift die Legitimation der Beschwerdefuhrerin frei und von Amtes
wegen ( BGE 117 1a90 E. 2a S. 93). aa) Nach Art. 88 OG steht das Recht zur
Beschwerdefiihrung Burgern (Privaten) und Korporationen beziiglich solcher
Rechtsverletzungen zu, die sie durch allgemein verbindliche oder sie personlich treffende
Entscheide oder Verflgungen erlitten haben. Gemass standiger Rechtsprechung kann mit
staatsrechtlicher Beschwerde lediglich die Verletzung in rechtlich geschitzten I nteressen
gertigt werden; zur Verfolgung bloss tatsachlicher Vortelle oder zur Geltendmachung
allgemeiner offentlicher Interessen ist die staatsrechtliche Beschwerde nicht gegeben ( BGE
1181a232E.1S. 234,46 E. 3aS. 51; BGE 117 1a90 E. 2a S. 93, je mit Hinweisen). Die
eigenen rechtlichen Interessen, auf die sich die Beschwerdefthrerin berufen muss, kdnnen
entweder durch kantonales oder el dgendssisches Gesetzesrecht oder aber auch unmittelbar
durch ein angerufenes spezielles Grundrecht geschitzt sein, sofern die Interessen auf dem
Gebiet liegen, welches die betreffende V erfassungsbestimmung beschlégt; dasin Art. 4 BV
enthaltene algemeine Willkurverbot verschafft fir sich allein noch keine geschitzte
Rechtsstellung im Sinne von Art. 88 OG ( BGE 118 1a46 E. 3a S. 51 mit Hinweisen). bb)
Auf Bewilligung des gesteigerten Gemeingebrauchs besteht ein "bedingter Anspruch”,
wenn er fur die Auslibung einer Téatigkeit beansprucht wird, die in den sachlichen
Schutzbereich der Handels- und Gewerbefreiheit falt (vgl. BGE 108 la135E. 3 S. 137 1.).
Die Beschwerdefuhrerin beruft sich auf die Handels- und Gewerbefreiheit. Ihre
Veranstaltungen stehen grundsétzlich unter dem Schutz von Art. 31 BV . Siekann sich
daher gegen die Verweigerung der Bentitzung von offentlichem Grund, aber auch gegen
eine restriktive Bewilligungspraxis, auf Art. 31 BV berufen. Gegenstand der
staatsrechtlichen Beschwerde bildet nicht die Verweigerung der Spielbewilligung fur die
Saison 1990 durch die Stadtpolizei bzw. den Stadtrat Schaffhausen, sondern die Abweisung
des Feststellungsbegehrens, dass die Beschwerdefiihrerin bei der Erteilung kiinftiger



Bewilligungen gleich wie die Beschwerdegegnerin zu BGE 119 |a 445 S. 448 behandeln
und ihr im Jahresturnus Spielbewilligungen zu erteilen seien. Ist davon auszugehen, dass
die BeschwerdefUhrerin jedenfalls einen bedingten Anspruch auf Gewadhrung von
Bewilligungen zur Inanspruchnahme des in Frage stehenden offentlichen Grundes hat, ist
ihre Legitimation zur staatsrechtlichen Beschwerde im Rahmen der im kantonalen
Verfahren gestellten Feststellungsantrage zu bejahen. cc) Die Beschwerdefthrerin beruft
sich mit ihrer Rlge der Verletzung von Art. 31 BV insbesondere auch auf das Gebot der
Gleichbehandlung der Gewerbegenossen. Unabhéngig vom materiellen Inhalt dieses
Anspruchs (vgl. dazu E. 3) kdnnen sich nach der bundesgerichtlichen Praxis nur direkte
Konkurrenten auf dieses Gebot berufen. Als solche gelten die Angehérigen der gleichen
Branche, die sich mit gleichen Angeboten an dasselbe Publikum richten, um das gleiche
Bedirfnis zu befriedigen ( BGE 116 1a 345 E. 63, aa S. 352; BGE 106 l1a 267 E. 5a S. 274
mit Hinweisen). Entgegen der Auffassung der Beschwerdegegnerinist die
Beschwerdefuhrerin deren direkte Konkurrentin: Beide Unternehmen betreiben einen
Zirkus und richten sich mit diesem seiner Art nach grundsétzlich gleichen Angebot an das
gleiche Publikum. Die unterschiedliche Grosse der beiden Unternehmen ist unmassgeblich;
ebenso spielt keine Rolle, dass die Beschwerdegegnerin geméssihrer eigenen Darstellung
nach internationalen Massstében aussergewohnliche Qualitét bietet und dass die beiden
Unternehmen jedenfalls teilwei se unterschiedliche Programme anbieten. An jenen Orten
der Schweiz, an denen die Beschwerdefuhrerin auftritt, stellt sie, wie die
Beschwerdegegnerin zu Recht nicht bestreitet, eine direkte Konkurrenz fur diese dar. Die
Beschwerdefihrerin ist daher auch insoweit zur staatsrechtlichen Beschwerde legitimiert,
alssie eine Verletzung des Anspruchs der Gleichbehandlung der Gewerbegenossen geltend
macht.

E.2

Die Beschwerdefuhrerin rugt, dass die Polizeiverordnung der Stadt Schaffhausen vom 23.
August 1983/6. November 1990 (PolV) keine gentigende gesetzliche Grundlage fir die
Beschrankung der Handels- und Gewerbefreiheit bzw. dieihr gegentiber gehandhabte
restriktive Bewilligungspraxis bilde, die ihr im Gegensatz zur Beschwerdegegnerin nur im
Zweijahresturnus die Durchfihrung von Veranstaltungen in Schaffhausen gestatte. Art. 28
PolV, auf den sich der Stadtrat berufe, kbnne sich weder auf eine Delegationsnorm in BGE
119 1a445 S. 449 einem formellen Gesetz noch unmittelbar auf eine kantonale gesetzliche
Regelung sttitzen und nenne auch keine Bewilligungsvoraussetzungen, sondern begniige
sich mit einem "diffusen Verwels' auf das kantonale Strassengesetz vom 18. Februar 1980
(StrassenG). a) Art. 31 BV umfasst nach der Rechtsprechung den Anspruch, fur die
Austibung eines Gewerbes nétigenfalls auch geeignete Flachen des 6ffentlichen Grundes
beniitzen zu durfen (vgl. BGE 101 1a473). Die Verweigerung einer entsprechenden
Bewilligung erscheint damit als Eingriff in die Handels- und Gewerbefreiheit (RENE A.
RHINOW, Kommentar BV, N. 87 zu Art. 31 BV ). Da kein besonders schwerer Eingriff in
die Handels- und Gewerbefreiheit in Frage steht, prift das Bundesgericht das
Vorhandensein einer ausreichenden gesetzlichen Grundlage lediglich unter dem
Gesichtswinkel der Willkur. Nach der Rechtsprechung ist die zur Aufsicht Gber die
offentlichen Sachen zusténdige Behorde auch ohne besondere gesetzliche Grundlage
befugt, die Uber den Gemeingebrauch hinausgehende Benutzung von einer Bewilligung
abhangig zu machen ( BGE 109 1a208 E. 4b S. 211; BGE 105 1a91 E. 4aS. 93). Wo esum
die Austibung von Freiheitsrechten auf 6ffentlichem Grund geht, ist freilich im Interesse der
Rechtssicherheit und einer moglichst rechtsgleichen Behandlung der Bewerber wiinschbar,



dass die Kriterien fur die Bewilligung einer gesteigerten Inanspruchnahme 6ffentlichen
Grundes wenn nicht formellgesetzlich, so wenigstens rechtssatzmassig normiert sind
(HAFELIN/MULLER, Grundriss des Allgemeinen Verwaltungsrechts, 2. Aufl., Zirich
1993, N. 1877 S. 436 f.), was vorliegend zutrifft. b) Fur die Stadt Schaffhausen ist die
Bewilligungspflicht fur die Inanspruchnahme 6ffentlichen Grundesin Art. 28 der
stédtischen Polizeiverordnung (d.h. einem Erlass der Gemeindelegislative) verankert,
welcher sich seinerseits auf eine Erméchtigungsnorm im Gemeindegesetz vom 9. Juli 1892
stitzt (vgl. Art. 65 lit. a Ziff. 1 in Verbindung mit lit. b Ziff. 17 des Gemeindegesetzes).
Hinsichtlich der Bewilligungserteilung verweist Art. 28 Abs. 2 PolV auf das kantonale
Strassengesetz, dessen Art. 15 die Bewilligungsvoraussetzungen umschreibt. Die Riige der
fehlenden gesetzlichen Grundlage erweist sich demnach al's unbegriindet. Dass die
beanstandete restriktive Bewilligungspraxis zu diesen Vorschriften im Widerspruch stehe,
wird im tbrigen von der Beschwerdefhrerin nicht dargetan.

E.3

Die Beschwerdefthrerin erblickt darin, dass ihr im Gegensatz zur Beschwerdegegnerin
grundsétzlich nur im Zweljahresturnus BGE 119 la 445 S. 450 Spielbewilligungen erteilt
werden, eine Verletzung von Art. 31 BV , namentlich des Anspruchs auf Gleichbehandlung
der Gewerbegenossen. @) Ob Art. 31 BV einen besonderen Anspruch auf Gleichbehandlung
der Gewerbegenossen gewéahrleistet, der nicht schon aus dem algemeinen
Gleichbehandlungsgebot von Art. 4 BV folgt, ist in der neueren Doktrin umstritten
(bgjahend: RENE A. RHINOW, a.a.0., N. 176 ff., insbesondere N. 183 zu Art. 31 BV ;
verneinend: GEORG MULLER, Kommentar BV, N. 29 zu Art. 4 BV ; vgl. auch YVO
HANGARTNER, Grundziige des schweizerischen Staatsrechts, Bd. |1: Grundrechte, 1982,
S. 187 f.; JORG PAUL MULLER, Die Grundrechte der schwei zerischen
Bundesverfassung, 2. Aufl., Bern 1991, S. 362 Anmerkung 59; ETIENNE GRISEL, Liberté
du commerce et de I'industrie, vol. I, Bern 1993, Rz. 320 ff. S. 125 ff.). Diell.
offentlichrechtliche Abtellung hat die Frage, unter Hinweis auf die in der Doktrin erhobene
Kritik, in BGE 112 1a30 E. 3a S. 34 f. und BGE 106 1a 267 E. 5a S. 275 ausdriicklich
offengelassen. Die Frage braucht auch hier nicht abschliessend gekléart zu werden. b) Im
vorliegenden Fall geht es nicht um eine auf ein bestimmtes Gewerbe bzw. eine bestimmte
Konkurrentengruppe zugeschnittene Sachregel ung, sondern um die Frage, welchen
Interessenten und zu welchen Zwecken eine Gemeinde die Bentiitzung ihres offentlichen
Grundes gestatten soll. Die (zum Teil ungeschriebene, im Sinne einer Praxis entwickelte)
Benutzungsordnung fir das hier in Frage stehende Areal, die sogenannte "Zeughauswiese",
berlihrt keineswegs bloss konkurrierende Zirkusunternehmen, sondern auch viele andere -
gewerbliche und nicht gewerbliche - Interessenten; das Areal dient unter anderem zur
Durchfuhrung von Ausstellungen, Jahrmérkten, Turnfesten und anderen Vereinsanl ssen,
dartiber hinaus auch als Parkplatz fir die Besucher von zahlreichen Fussballspielen. Durch
die Regelung der Beniitzung der Zeughauswiese wird der Natur der Sache nach nicht
spezifisch die wirtschaftliche Tétigkeit einer bestimmten Branche oder Berufsgruppe
normiert. Dem Anspruch auf Gleichbehandlung der Gewerbegenossen kommt damit
zumindest im vorliegenden Fall keine besondere, Uiber das algemeine
Gleichbehandlungsgebot hinausgehende Bedeutung zu. ) Dies bedeutet nicht, dass die
zustandigen Behdrden beim Entscheid Uber die Zurverfigungstellung der stark bentitzten
Zeughauswiese, welche als 6ffentliches Areal der Stadt Schaffhausen fUr V eranstaltungen
der vorliegenden Art offenbar einzig in Frage BGE 119 1a445 S. 451 kommt und keine
vollumfangliche Erfullung aller verschiedenen Nutzungsbegehren erlaubt, frei wéren; sie



haben vielmehr neben den allgemeinen Schranken des Willkurverbots und des
Gleichbehandlungsgebots auch dem besonderen Gehalt der allenfalls bertihrten speziellen
Grundrechte - hier der Handels- und Gewerbefreiheit - Rechnung zu tragen. Die
angefUhrten verfassungsrechtlichen Schranken verlangen nicht, dass alle Interessenten einer
Kategorie generell in gleicher Weise bzw. im gleichen Umfang eine Nutzungsbewilligung
erhalten mussen. Zu einer moglichst weitgehenden Gleichbehandlung ist das Gemeinwesen
etwa dann gehalten, wenn zahlreiche |okale Bewerber an einer gleichartigen Benlitzung des
offentlichen Grundes interessiert sind und der Nutzungszweck eine breite Streuung der
Bewilligungen erlaubt, wie dies etwa bel der Vergabe von Taxi-Standpl&tzen der Fall ist
(vgl. BGE 102 1a438E.5S. 444, BGE 108 [a135E. 4 S. 138). Im Ubrigen bewegt sich
aber das Gemeinwesen durchaus im Rahmen des verfassungsrechtlich Zulassigen, wenn es
neben dem geltend gemachten Bedurfnis des einzelnen Bewerbers und den Bedirfnissen
anderer - branchengleicher oder sonstiger - Bewerber das Interesse der Offentlichkeit und
der Anwohner an einer zweckmassigen Nutzung des 6ffentlichen Grundes
mitberlcksichtigt (BGE 1051a91 E. 3 S. 94; BGE 100 1a392 E. 5 S. 402). Diesein den
genannten beiden Entscheiden fir Betétigungen der Meinungsausserungsfreiheit statuierte
Einschrénkung muss auch fur Nutzungsbegehren zu gewerblichen Zwecken gelten. Im
folgenden ist daher zu priifen, ob die unterschiedliche Behandlung der Beschwerdefiihrerin
und der Beschwerdegegnerin durch ein tiberwiegendes I nteresse der Offentlichkeit und der
Anwohner an einer zweckmassigen Nutzung der Zeughauswiese gerechtfertigt ist. Soweit
esdabel um die Wirdigung ortlicher Verhaltnisse geht, welche die kantonalen Instanzen
besser kennen, und soweit sich ausgesprochene Ermessensfragen stellen, Ubt das
Bundesgericht bei dieser Uberpriifung Zuriickhaltung ( BGE 115 1a370 E. 3 S. 372 miit
Hinweisen).

E.4

a) Der Stadtrat Schaffhausen hat sich beim Entscheid tGber das Begehren der
Beschwerdefiihrerin von der Uberlegung leiten lassen, die Beschwerdegegnerin konne bei
der Zulassung der Platzbeniitzung nicht auf die gleiche Stufe gestellt werden wie die
kleinen und mittleren Zirkusunternehmen, zu welchen die Beschwerdefihrerin zahlt. Er
ging davon aus, dass seitens des Publikums ein Interesse daran bestehe, den grossten und
insoweit sehenswertesten BGE 119 1a 445 S. 452 schwei zerischen Zirkus (wohl im Sinne
einer Tradition) jedes Jahr besuchen zu kdnnen. Auch im Urtell des Obergerichts wird die
der Beschwerdegegnerin als Grosszirkus gegentiber der Beschwerdefhrerin eingeraumte
Vorzugsstellung gegentiber den dbrigen Zirkusunternehmen ausdrticklich mit dem
besonderen Unterhaltungsinteresse des Publikums begriindet. b) Die an der periodischen
Zuweisung von Standplétzen interessierten Zirkusunternehmen sind zwar nach Moglichkeit
gleich zu behandeln. Die Stadt Schaffhausen ist aber verfassungsrechtlich nicht verpflichtet,
ihre Benutzungsordnung fir die Zeughauswiese, unter Hintanstellung ihrer eigenen lokalen
Bedurfnisse, geradezu darauf auszurichten, dass alle schweizerischen Zirkusunternehmen
gleichmassig zum Zuge kommen. Dies wére eine Uberspannung des
Gleichbehandlungsgebots. Die angefiihrte Begrindung des Stadtrates und des Obergerichts
Ist verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden; sie stiitzt sich auf ein sachliches Kriterium -
das Zuschauerinteresse daran, einen Grosszirkus mit seinem umfangreicheren
Programmangebot haufiger sehen zu konnen als einen kleineren Zirkus -, welches eine
unterschiedliche Behandlung bel der Benlitzung des 6ffentlichen Grundes im Interesse der
Offentlichkeit zu rechtfertigen vermag. Es trifft allerdings zu, dass die beanstandete
Zutellungspraxis, falls auch andere schwei zerische Stéadte sie so handhaben sollten, der



Beschwerdegegnerin erhebliche wirtschaftliche Vorteile verschaffen und die
Weiterentwicklung oder gar den Fortbestand der konkurrierenden kleineren
Zirkusunternehmen erschweren kann. Fur den Fall, dass eine gleichméssige Behandlung
aler Zirkusunternehmen angeordnet wirde, macht der Stadtrat Schaffhausen in seiner
Vernehmlassung zur staatsrechtlichen Beschwerde indessen darauf aufmerksam, dass dann
alle Zirkusunternehmen nur noch in einem Zweijahresturnus zugel assen werden kénnten;
andernfalls konnten andere Benutzergruppen der Zeughauswiese nicht mehr ausreichend
zugelassen werden. Der Stadtrat durfte auch unter diesem Gesichtswinkel das 6ffentliche
Interesse an der Moglichkeit des jahrlichen Besuches eines Grosszirkus bel der Ordnung der
Benlitzung der Zeughauswiese hoher einstufen als das Gebot einer gleichmassigen
Behandlung der Zirkusunternehmer.
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