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Regeste

Regeste Art. 82 lit. b BGG; Anderung des Konkordats tiber Massnahmen gegen Gewalt
anlasslich von Sportveranstaltungen, abstrakte Normenkontrolle, Art. 10 Abs. 2, Art. 13
Abs. 2, Art. 35 Abs. 2, Art. 36, 57 und 123 BV, Art. 6 Ziff. 1 EMRK. Polizeirechtliche
Natur des Konkordats und Hinweise auf weitere Bestimmungen zur Verhinderung von
Gewalt bei Sportveranstaltungen (E. 5). Das Konkordat regelt das polizeiliche
Verwaltungshandeln im Hinblick auf Gewalttaten bei Sportanlassen. Die vorgesehenen
Massnahmen sind auf das zukunftige V erhalten ausgerichtet und gelangen unabhangig von
der strafrechtlichen Beurteilung bereits verlbter Gewalttaten zur Anwendung (E. 6).
Ortlicher und zeitlicher Geltungsbereich des Konkordats: Die Massnahmen nach dem
Konkordat (Rayonverbot, Meldeauflage, polizeilicher Gewahrsam) sind beschrankt auf
gewalttéatiges Verhalten, das in einem konkreten Zusammenhang mit der Sportveranstaltung
und der Anhéngerschaft bei einer der Mannschaften steht (E. 7.2). Die Anordnung von
konkreten Massnahmen hangt von der Art und Schwere des gewalttétigen Verhaltens ab
und muss insbesondere verhdltnismassig sein (E. 8). Die Bewilligungspflicht ermoglicht die
Anordnung von Auflagen zur Durchfihrung bestimmter Spiele (E. 9). Verhdltnismassigkeit
von sog. Kombitickets fur die An- und Abreise sowie den Besuch eines Spielsim
Gastesektor (E. 9.2). Zulassigkeit einer Pflicht zur Ausweiskontrolle und zum Abgleich mit
dem Informationssystem HOOGAN (E. 9.3). Durchsuchung der Besucher von
Sportveranstaltungen am Eingang der Stadien und beim Besteigen von Fantransporten (E.
10.1). Ubertragung von Durchsuchungsbefugnissen an private Sicherheitsdienste im

hal boffentlichen Raum vor dem Hintergrund des staatlichen Gewaltmonopols und der
Grundrechtsbindung (E. 10.2). Bestimmtheitsgebot in Bezug auf verbotene Gegenstande
und Pflicht zur Bekanntmachung bestehender Verbote (E. 10.3). Eignung, Notwendigkeit,
Zumutbarkeit und Modalitaten der kdrperlichen Durchsuchung zur Verhinderung von
Gewalttaten (E. 10.4-10.6). Die vorgeschriebene Dauer eines Rayonverbots von mindestens
einem Jahr ist mit dem Verhéltnismassigkeitsprinzip nicht vereinbar (E. 11.2.2).
Anforderungen an den Inhalt und die Eroffnung der Verfligung eines Rayonverbots (E.
11.3). Gesetzliche Grundlage fur die Anordnung einer Meldeauflage (E. 12.2). Die
Bestimmung, die zwingend eine Verdoppelung der Dauer einer Meldeauflage vorsieht,
wenn die Massnahme ohne entschuldbare Griinde verletzt wird, hdt vor dem
Verhdtnismassigkeitsprinzip nicht stand (E. 12.3).

Regeste Art. 82 let. b LTF; modification du Concordat instituant des mesures contre la
violence lors de manifestations sportives, controle abstrait des normes, art. 10 a. 2, art. 13
a. 2, art. 354l. 2, art. 36, 57 et 123 C4t., art. 6 par. 1 CEDH. Nature de droit de police du
Concordat et références a d'autres dispositions tendant a prévenir laviolence lors de
manifestations sportives (consid. 5). Le Concordat réglemente les actes policiers relatifs aux
violences lors de manifestations sportives. Les mesures prévues se rapportent a des
agissements futurs et trouveront application indépendamment d'un jugement pénal portant



sur des actes de violence déja commis (consid. 6). Champ d'application du Concordat dans
I'espace et le temps: les mesures prévues par le Concordat (interdiction de périmétre,
obligation de se présenter, garde a vue) sont limitées aux comportements violents en rapport
concret avec une manifestation sportive et le soutien al'une des équipes (consid. 7.2). Le
prononcé de mesures concrétes dépend de la nature et de la gravité du comportement
violent et doit en particulier respecter le principe de proportionnalité (consid. 8). Le régime
d'autorisation permet d'assortir de charges la tenue d'une manifestation sportive déterminée
(consid. 9). Proportionnalité des "billets combinés' comprenant le voyage aller-retour ainsi
gue I'entrée dans le secteur visiteur (consid. 9.2). Admissibilité d'un contrdle d'identité
obligatoire et d'une comparaison avec le systéme d'information HOOGAN (consid. 9.3).
Fouille des visiteurs d'une manifestation sportive al'entrée du stade ainsi que lorsde la
montée dans les transports de supporters (consid. 10.1). Transfert de certaines taches de
fouille de personnes a des entreprises de sécurité privées dans les lieux semi-publics,
compte tenu du monopole de I'Etat en matiére d'usage de laforce et de I'obligation de
objets interdits et devoir de publicité pour les interdictions existantes (consid 10.3).
Aptitude, nécessité, caractére raisonnablement exigible et modalités des fouilles corporelles
visant a prévenir les actes de violence (consid. 10.4-10.6). La durée minimale d'une année,
prévue pour l'interdiction de périmétre, n'est pas compatible avec le principe de la
proportionnalité (consid. 11.2.2). Exigences quant au contenu et &la communication de la
décision d'interdiction de périmétre (consid. 11.3). Base |égale pour |'obligation de se
présenter (consid. 12.2). Ladisposition qui prévoit un doublement automatique de la durée
de l'obligation de se présenter, si celle-ci est violée sans motif excusable, n'est pas
compatible avec le principe de la proportionnalité (consid. 12.3).

Regesto Art. 82 lett. b LTF; modifica del Concordato sulle misure contro laviolenzain
occasione di manifestazioni sportive, controllo astratto delle norme, art. 10 cpv. 2, art. 13
cpv. 2, art. 35 cpv. 2, art. 36, 57 e 123 Cost., art. 6 n. 1 CEDU. Natura di polizia del
Concordato e riferimenti ad altre norme tendenti aimpedire atti di violenzain occasione di
manifestazioni sportive (consid. 5). 11 Concordato regolale azioni di poliziadi natura
amministrativain relazione ad azioni violente in occasione di manifestazioni sportive. Le
misure previste sono dirette contro comportamenti futuri e sono applicabili

indi pendentemente da inchieste penali relative ad atti di violenza gia compiuti (consid. 6).
Campo di applicazione territoriale e temporale del Concordato: |e misure previste dal
Concordato (divieto di accesso aun'area, obbligo di presentarsi alapoliziaefermo
preventivo di polizia) sono limitate ai comportamenti violenti concretamente in relazione
con lamanifestazione sportiva e con i sostenitori di una delle squadre (consid. 7.2).
L'imposizione di misure concrete dipende dalla natura e dalla gravita del comportamento
violento e, in particolare, deve rispettare il principio di proporzionalita (consid. 8).
L'obbligo di autorizzazione permette I'imposizione di oneri per o svolgimento di
determinate manifestazioni sportive (consid. 9). Proporzionalita dei cosiddetti biglietti
combinati per il viaggio di andata e di ritorno nonché dell'obbligo di assistere a una partita
nel settore degli ospiti (consid. 9.2). Ammissibilitadi un controllo d'identita obbligatorio e
dellaverificacon il sistema d'informazione HOOGAN (consid. 9.3). Perquisizione del
visitatori di manifestazioni sportive all'entrata degli stadi e all'accesso ai mezzi di trasporto
per tifos (consid. 10.1). Trasferimento del potere di perquisire le persone aservizi di
sicurezza privati nei luoghi semipubblici, tenuto conto del monopolio del potere statale e
dell'obbligo di rispettare i diritti fondamentali (consid. 10.2). Obbligo di precisazione



riguardo a oggetti vietati e obbligo di pubblicazione di divieti esistenti (consid. 10.3).
Idoneita, necessita, esigibilita e modalita della perquisizione personale tendente aimpedire
atti di violenza (consid. 10.4-10.6). Il divieto di accesso a un'area prevista della durata
minimadi almeno un anno non & compatibile con il principio di proporzionalita (consid.
11.2.2). Esigenze di contenuto e di comunicazione della decisione del divieto d'accesso a
un‘area (consid. 11.3). Base legale per imporre I'obbligo di presentarsi alla polizia (consid.
12.2). Ladisposizione che prevede in manieraimperativail raddoppio della durata
dell'obbligo di presentarsi ala polizia quando la misura e disattesa senza motivi scusabili,
non regge dinanzi a principio di proporzionalita (consid. 12.3).

Erwagungen

E.4

Nach standiger Rechtsprechung des Bundesgerichtsist bel der Priifung der
Verfassungsmassigkeit eines kantonalen Erlasses im Rahmen der abstrakten Normkontrolle
massgebend, ob der betreffenden Norm nach anerkannten Auslegungsregeln ein Sinn
zugemessen werden kann, der mit den angerufenen Verfassungs- oder EMRK-Garantien
vereinbar ist. Das Bundesgericht hebt eine kantonale Norm nur auf, sofern sie sich jeglicher
verfassungs- und konventionskonformen Auslegung entzieht, nicht jedoch, wenn sie einer
solchen in vertretbarer Weise zuganglich bleibt. Esist grundsétzlich vom Wortlaut der
Gesetzesbestimmung auszugehen und der Sinn nach den Uberkommenen
Auslegungsmethoden zu bestimmen. Eine verfassungs- und konventionskonforme
Auslegung ist namentlich zuléssig, wenn der Normtext ltickenhaft, zweideutig oder unklar
ist. Der klare und eindeutige Wortsinn darf indes nicht durch eine verfassungskonforme
Interpretation bei seitegeschoben werden. Im Einzelnen wird auf die Tragweite des
Grundrechtseingriffs, die Mdglichkeit eines hinreichenden verfassungsrechtlichen Schutzes
bei einer spateren Normkontrolle, die konkreten Umsténde der Anwendung und die
Auswirkungen auf die Rechtssicherheit abgestellt. Der blosse Umstand, dass die
angefochtene Norm in einzelnen Fallen in verfassungswidriger Weise angewendet werden
konnte, fuhrt fur sich allein noch nicht zu deren Aufhebung (vgl. BGE 1371 31 E. 2 S. 391,
Urtell des Bundesgerichts 1C_225/2012 vom 10. Juli 2013 E. 2.1).

E.51

Das Konkordat stellt spezifisches Polizeirecht dar. Esist auf die besondere Erscheinung der
Gewalt an Sportveranstaltungen ausgerichtet. Es bezweckt, mit speziellen Massnahmen wie
Rayonverboten, Meldeauflagen und Polizeigewahrsam solche Gewalttaten zu verhindern
und auf diese Weise eine friedliche Durchfihrung von grossen Sportanl éssen zu
ermoglichen. Dadieses Ziel mit den BGE 1401 2 S. 15 Massnahmen der ersten Fassung des
Konkordats vom 15. November 2007 nicht in jeder Hinsicht erreicht werden konnte, sah
sich die KKJPD veranlasst, einen Teil der Konkordatsbestimmungen zu &ndern und mit
neuen Massnahmen wie Vorschriften Uber die Personendurchsuchung und die
Bewilligungspflicht fir bestimmte Sportveranstaltungen zu ergénzen. Ausserdem werden
die friheren Bestimmungen Uber das Rayonverbot und die Meldeauflage verschérft.

E.5.2

Zusétzlich zum Konkordat besteht in den Art. 24a und 24c des Bundesgesetzes vom 21.
Mérz 1997 Uber Massnahmen zur Wahrung der inneren Sicherheit (BWIS; SR 120) eine
gesetzliche Grundlage fur weitere Massnahmen gegen Gewalttaten bei



Sportveranstaltungen (elektronisches Informationssystem HOOGAN,
Ausreisebeschrankungen [Urteil des Bundesgerichts 1C_370/2013 vom 14. Oktober 2013)).
Erganzend schlgt der Bundesrat dem Bundesgesetzgeber vor, mit einer Anderung des
Personenbefdrderungsgesetzes vom 20. Mérz 2009 (PBG; SR 745.1) weitere neue
gesetzliche Grundlagen zu schaffen, damit die Sicherheit im 6ffentlichen Verkehr bei
Fantransporten gewdahrleistet und Schéden verhindert werden kénnen (Botschaft vom 28.
August 2013 zur Anderung des Personenbefdrderungsgesetzes [Fan-Transporte], BBl 2013
6993).

E.53

Als besonderes Polizeirecht steht das Konkordat neben dem allgemeinen Polizeirecht, das
unabhangig vom Konkordat zur Anwendung gelangt. Esist fir den Kanton Luzern
insbesondere im Gesetz vom 27. Januar 1998 Uber die Luzerner Polizel umschrieben
(PolG/LU; SRL 350). Dieses sieht in allgemeiner Welse polizeilichen Zwang und
polizeiliche Massnahmen vor und nennt als besondere V orkehren u.a. die Anhaltung und

| dentitétsfeststellung (8§ 9 PolG/LU), die Durchsuchung von Personen und Sachen (88 14 f.
PolG/LU), den polizeilichen Gewahrsam (8 16 Pol G/LU) sowie die Wegweisung und
Fernhaltung (8 19 PolG/LU). Im Kanton Aargau enthalt das Gesetz vom 6. Dezember 2005
Uber die Gewéahrleistung der 6ffentlichen Sicherheit (Polizeigesetz, PolG/AG; SAR
531.200) die Grundsétze des polizeilichen Handelns und des staatlichen Gewaltmonopols (§
25 ff. PolG/AG) sowie Bestimmungen Uber die Personenkontrolle und polizeiliche
Anhaltung (8 29 PolG/AG), den Polizeigewahrsam (8 31 PolG/AG), die Wegweisung und
Fernhaltung (8 34 Pol G/AG) sowie die Durchsuchung von Personen und Sachen (88 38 f.
PolG/AG). Ferner treten strafprozessual e Massnahmen des Bundesrechts wie die vorlaufige
Festnahme nach Art. 217 StPO (SR 312.0) hinzu. BGE 1401 2 S. 16

E.54

Dieim vorliegenden Verfahren umstrittene K onkordatsanderung ist vor diesem weiteren
Hintergrund zu betrachten und im Rahmen der abstrakten Normkontrolle auf ihre
Verfassungs- und Konventionskonformitét zu prifen. Dabel ist zu berticksichtigen, dass das
Bundesgericht das Konkordat in seiner urspriinglichen Fassung vom 15. November 2007 in
den Urteilen BGE 137 |1 31 und 1C_278/2009 vom 16. November 2010 im Rahmen einer
abstrakten Normenkontrolle detailliert geprift und die dagegen erhobenen Beschwerden
abgewiesen hat. Zur Diskussion stehen hier im Wesentlichen die Neuerungen, die mit der
Ubernahme der Anderungen des Konkordats vom 2. Februar 2012 eingefiihrt wurden.

E.6.1

Das Bundesgericht hat in BGE 137 |1 31 E. 4.4 S. 42 dargelegt, dass die Massnahmen des
Rayonverbots, der Meldeauflage und des Polizeigewahrsams keinen strafrechtlichen
Charakter aufweisen und damit nicht mit der Gesetzgebungskompetenz des Bundes ( Art.
123 BV ) in Konflikt stehen kdnnen. Auch bei den neuen Massnahmen nach dem
gednderten Konkordat, wie den Vorschriften Uber die Personendurchsuchung und den
Bestimmungen Uber die Bewilligungspflicht fir bestimmte Veranstaltungen, handelt es sich
um verwaltungsrechtliche Normen. Das gednderte Konkordat bezweckt, Gewalt anlé&sslich
von Sportveranstaltungen friihzeitig zu erkennen und zu bekampfen. Im Vordergrund steht
die Pravention, die Verhinderung von Gewalt anlasslich von Sportveranstaltungen. Die
Massnahmen sind auf Gefahrdungen der 6ffentlichen Sicherheit durch Gewalttaten
unterschiedlichster Art ausgerichtet. Zwar wird fur die Definition des gewalttétigen



Verhaltens, das Massnahmen nach dem Konkordat nach sich ziehen kann, an
Straftatbesténde angekniipft (Art. 2 des Konkordats) und fir den Nachweis der Gefahr von
Gewalttaten unter anderem auf entsprechende Gerichtsurteile und Anzeigen abgestellt (Art.
3 des Konkordats). Das fuhrt indessen nicht dazu, dass die Massnahmen des Konkordats
insgesamt dem Strafrecht zuzuordnen waren. Sie weisen grundsétzlich keinen pénalen
Charakter auf, werden nicht als Bestrafung wegen der Erfullung von Straftatbestanden
ausgesprochen und bezwecken nicht die Besserung der betroffenen Person (vgl. BGE 137 |
31E.4.3S.42).

E.6.2

Die bundesgerichtliche Qualifikation der im Konkordat vorgesehenen Massnahmen wurde
insbesondere unter Hinweis auf die Unschuldsvermutung ( Art. 32 Abs. 1 BV ; Art. 6 Ziff. 2
EMRK ) und den Begriff der strafrechtlichen Anklage ( Art. 6 Ziff. L EMRK ) BGE 1401 2
S. 17 kritisch gewiirdigt (JOEL O. MULLER, Das revidierte Konkordat (iber Massnahmen
gegen Gewalt anlésslich von Sportveranstaltungen vom 2. Februar 2012
["Hooligan-Konkordat"], recht 2013 S. 109 ff., 112; GREGORI WERDER, Rechtsnatur
und Charakter der Massnahmen des Hooligan-Konkordats, Sicherheit & Recht 2012 S. 249
ff.). Der Kritik liegt die Tatsache zugrunde, dass nach den Angaben des Bundesamts fir
Polizel (fedpol) die bel Sportveranstaltungen am haufigsten begangenen Straftatbestande
Versttsse gegen das Sprengstoffgesetz (297 aktive Massnahmen), Landfriedensbruch (274
aktive Massnahmen), Gewalt und Drohung gegen Beamte (180 aktive Massnahmen) sowie
Sachbeschadigungen (101 aktive Massnahmen) und Tétlichkeiten (57 aktive Massnahmen)
sind (vgl. Medienmitteilung fedpol vom 31. Juli 2013, http://www.fedpol.admin.ch/content/
fedpol/de/home/dokumentati on/medi eni nformationen/2013/2013-07-31.html , besucht am
7. Januar 2014). Kritisiert wird insbesondere, dass die verwaltungsrechtliche Natur der
Konkordatsmassnahmen einen alfélligen Strafcharakter einzelner Konkordatsmassnahmen
nicht generell auszuschliessen vermag. Das Bundesgericht habe esin BGE 1371 31
unterlassen, die verschiedenen polizeilichen Konkordatsmassnahmen einzeln auf ihren
etwaigen Strafcharakter zu prifen (WERDER, a.a.0., S. 252; zum Ganzen: MULLER,
aa0., S 109 ff.). Die Beschwerdefihrer berufen sich zudem auf einen Teil der Lehre,
wonach Rayonverbote fir Hooligans zu den ponalen verwaltungsrechtlichen Sanktionen
zdhlen sollen, die analog zum Strafrecht nur aufgrund einer Prifung des Verschuldensin
einem korrekten Verfahren verfugt werden durfen (TOBIAS JAAG, Verwaltungsrechtliche
Sanktionen: Einfihrung, in: Verwaltungsstrafrecht und sanktionierendes Verwaltungsrecht,
Haner/Waldmann [Hrsg.], S. 11, 16).

E.6.3

Nach stéandiger Rechtsprechung liegt eine strafrechtliche Anklage im Sinne von Art. 6 Ziff.
1 EMRK vor, wenn aternativ entweder das nationale Recht eine staatliche Massnahme dem
Strafrecht zuordnet oder wenn die Natur des Vergehens oder wenn die Art und Schwere des
Vergehens und/oder der Sanktionen fur den strafrechtlichen Charakter spricht ( BGE 139 |
72E.222S. 78f.;BGE 1351 313 E. 2.2.1 S. 317; je mit Hinweisen; zu den Kriterien der
Abgrenzung von der strafrechtlichen Anklagevgl. BGE 12111 22 E. 2 S. 24 f.;
GRABENWARTER/PABEL, Européi sche Menschenrechtskonvention, 5. Aufl. 2012, S.
392 ff.; HAFELIN/MULLER/UHLMANN, Allgemeines Verwaltungsrecht, 6. Aufl. 2010,
S. 397). Schutzmassnahmen wie Rayon- und Kontaktverbote, die zur Vermeidung
hauslicher Gewalt BGE 1401 2 S. 18 ergriffen werden, fallen nach der Rechtsprechung
nicht unter den Begriff der strafrechtlichen Anklage (BGE 1341 140 E. 4.3 S. 145f1.). Der



Umstand, dass strafrechtlich relevantes Verhalten als Anknuipfungspunkt fur die Definition
des gewalttétigen Verhatens und die Ergreifung von Massnahmen nach dem Konkordat
dient, steht der Qualifikation des Konkordats als verwaltungsrechtlicher Erlass nicht
entgegen. Entscheidend ist, dass das Konkordat einzig auf die VVorbeugung vor Gewalt
ausgerichtet ist und die vorgesehenen konkreten Massnahmen nach Art und Schwere nicht
als Bestrafung fir erfolgtes gewalttétiges Verhalten erscheinen, sondern als notwendige
Massnahmen zur Verhinderung kunftiger Gewalttaten. In dieser Hinsicht ist die vorliegende
Angelegenheit zu unterscheiden von einer im Urteil des Bundesgerichts 1C_225/2012 (vom
10. Juli 2013 E. 6) beurteilten Regelung im Demonstrationsrecht des Kantons Genf. Nach
der damal's zur Diskussion stehenden Bestimmung sollte einem Gesuchsteller eine
Demonstrationsbewilligung wahrend einer Sperrfrist von ein bis funf Jahren verweigert
werden kdnnen, wenn er die Bedingungen und Auflagen einer friiheren
Demonstrationsbewilligung nicht erfillt hatte oder wenn bei der Demonstration, selbst ohne
Verschulden des Organisators, Personen oder Sachen schwer beeintréchtigt wurden. Diese
Vorschrift erganzte eine andere Bestimmung im gleichen Gesetz, nach welcher eine
Demonstrationsbewilligung ohne Ricksicht auf friheres Fehlverhalten des Organisators
verweigert werden konnte, wenn eine bestimmte V eranstaltung objektiv mit zu grossen
Risiken fur die offentliche Ordnung und Sicherheit behaftet war. Das Bundesgericht bejahte
einen gewissen repressiven Charakter der Sperrfrist und verneinte vor dem Hintergrund der
allgemeinen Mdglichkeit einer Bewilligungsverweigerung die Notwendigkeit und
Zumutbarkeit der Sperrfrist (a.a.0., E. 6.4). Diein der hier umstrittenen
Konkordatsénderung vorgesehenen Massnahmen durfen, um a's verwaltungsrechtliche
Massnahmen ohne strafrechtlichen Charakter zu gelten, grundsétzlich nicht als
strafrechtliche Sanktionen fur friiheres gewalttatiges V erhalten ausgestaltet sein, ansonsten
die grundrechtlichen Anforderungen an eine strafrechtliche Anklage im Sinne von Art. 6
Ziff. 1 EMRK erflllt sein mussten. Weiter ist zur Frage nach dem Vorliegen einer
strafrechtlichen Anklage im Sinne von Art. 6 Ziff. 1 EMRK von Bedeutung, dass das
Konkordat spezifisch das polizeiliche Verwaltungshandeln im Hinblick auf befirchtete
Gewalttaten bel Sportanléssen regeln soll (vgl. BGE 1401 2 S. 19BGE 1371 31 E. 5.2 S.
43). Die vorgesehenen Massnahmen sind auf das zukiinftige Verhalten ausgerichtet und
gelangen unabhéngig von der strafrechtlichen Beurteilung bereits vertibter Gewalttaten zur
Anwendung. Die strafrechtlichen Mittel bezwecken die nachtrégliche Ahndung von
Verstossen. Die Notwendigkeit von gezielten auf Vermeidung von zukinftigen Gewalttaten
ausgerichteten Verwaltungsmassnahmen gemass dem Konkordat liegt darin begrindet, dass
das Strafrecht nach den Erfahrungen der vergangenen Jahre kein hinreichendes Mittel zur
vorbeugenden Bekampfung von Gewalttaten an Sportveranstaltungen darstellt, da das
Strafrecht grundsétzlich erst greift, wenn die Rechtsverstisse bereits erfolgt sind. Fir eine
Qualifikation der Massnahmen nach dem Konkordat als strafrechtliche Sanktionen kann
nicht gentigen, wenn aus Sicht des betroffenen Fussball- oder Eishockeyfans ein Rayon-
und Stadionverbot subjektiv as ponal empfunden wird (vgl. BEAT HENSLER, Strafe ohne
Strafrecht, Sicherheit & Recht 2011 S. 37, 41). Im Rahmen der weiteren Behandlung der
Beschwerde ist der Abgrenzung zum Strafrecht Rechnung zu tragen.

E.71

Die Beschwerdeftihrer beanstanden die Ausdehnung des Anwendungsbereichs des
Konkordats durch diein Art. 2 vorgenommenen Ergénzungen. Wahrend nach dem
bisherigen Konkordat lediglich die Gewalt anlésslich von Sportveranstaltungen frihzeitig
erkannt und bekampft werden sollte (unveranderter Art. 1 des Konkordats), gehort nach



Art. 2 Abs. 1 des gednderten Konkordats auch das Verhalten im Vorfeld und im Nachgang
einer Sportveranstaltung zu den Verhaltensweisen, die Massnahmen im Sinne des
Konkordats nach sich ziehen konnen. Im Bericht der KKJPD zum gednderten Konkordat (S.
17; abrufbar unter www.kkjpd.ch , konsultiert am 7. Januar 2014) wird dargelegt, dass die
zeitliche und thematische Néhe zur Sportveranstaltung auch dann noch als gegeben erachtet
werden soll, wenn Fangruppen bei spiel sweise nach der Riickreise von einem Spiel
Personen angreifen oder Sachbeschéadigungen begehen. Das Verwaltungsgericht des
Kantons Zirich sei im Urteil VB.2011.00465 vom 8. September 2011 aufgrund der
Formulierung des bisherigen Konkordats zum gegenteiligen Schluss gekommen. Dies sei
insofern problematisch, als viele Gewalttaten nicht anl&sslich der Spiele oder auf den
Reisewegen, sondern nach einer friihen Anreise in den Innenstadten der Spielorte oder nach
der Ruckkehr von den Spielen begangen wirden. BGE 1401 2 S. 20

E.7.2

Auch mit der neuen Formulierung von Art. 2 Abs. 1 des Konkordats kommt in Verbindung
mit dem unveréndert geltenden Art. 1 des Konkordats klar zum Ausdruck, dass der Bezug
Zu einer Sportveranstaltung dann als gegeben erachtet werden soll, wenn eine zeitliche und
thematische Nahe zur Veranstaltung besteht und die Tat einen Zusammenhang mit der
Anhangerschaft zu einer der beteiligten Mannschaften aufweist. Es steht ausser Frage, dass
ein gewisser Zeitraum von einigen Stunden vor und nach den Spielen abgedeckt werden
muss, um das Ziel der Gewaltpravention zu erreichen. Zudem darf der réumliche
Anwendungsbereich nicht zu eng gefasst werden, da sich die der Sportveranstaltung bzw.
deren Besuchern zuzurechnenden Gewalttaten oft nicht nur im Stadion oder in dessen
unmittelbarer Umgebung ereignen, sondern in einem weiteren Umkreiswie z.B. in den

I nnenstadten oder auf den Reisewegen (vgl. Botschaft vom 17. August 2005 zur Anderung
des Bundesgesetzes tiber Massnahmen zur Wahrung der inneren Sicherheit, BBl 2005
5617; Botschaft vom 28. August 2013 zur Anderung des Personenbefdrderungsgesetzes
[Fan-Transporte], BBI 2013 6995). Eine prazisere allgemeine Umschreibung des drtlichen
und zeitlichen Anwendungsbereichs des Konkordats in Bezug auf das relevante
gewalttéatige Verhalten erscheint kaum mdoglich, da die konkreten Ereignisse sehr
unterschiedliche Formen annehmen kdnnen. Hingegen ist bei der Auslegung des erganzten
Einleitungssatzes von Art. 2 Abs. 1 des Konkordats auch zu beachten, dass Art. 2 Abs. 2
des Konkordats, der nicht geandert wurde, den Anwendungsbereich bei bestimmten Arten
der Gefahrdung der offentlichen Sicherheit nach wie vor auf die Sportstétten, deren
Umgebung sowie den An- und Riickrei seweg beschrankt. Diese Beschrankung muss auch
bei der Anwendung von Art. 2 Abs. 1 des gednderten Konkordats in értlicher und zeitlicher
Hinsicht berticksichtigt werden. Im Rahmen der Anwendung des Konkordats wird darauf
Zu achten sein, dass nur solches gewalttétiges Verhalten zu Massnahmen fihrt, das einen
konkreten Zusammenhang mit der Sportveranstaltung und der Anhangerschaft bei einer der
Mannschaften aufweist. Der Hinweis der Parteien auf das erwadhnte Urteil des Zurcher
Verwaltungsgerichts zeigt auf, dass ein Bedurfnis flr eine gewisse Ausweitung des
zeitlichen und réaumlichen Anwendungsberei chs bestehen kann. Die zusténdigen Behorden
und Gerichte sind bei der Anwendung des Konkordats in der Lage, die von den
Beschwerdefuhrern befirchtete unerwiinschte Ausdehnung auf Handlungen, die nicht mehr
BGE 1401 2 S. 21 der Sportveranstaltung und den daran interessierten Anhangern
zugeordnet werden kénnen, zu vermeiden. Die Bestimmung kann nach diesen
Ausfuhrungen ohne Welteres verfassungskonform ausgel egt und angewendet werden (vgl.
E. 4 hiervor).



E.8

Die BeschwerdefUhrer bringen weiter vor, mit den neu in die Aufzéhlung von Art. 2 Abs. 1
lit. & des Konkordats aufgenommenen Straftaten werde der Begriff des gewalttétigen
Verhaltens auf Handlungen mit Bagatellcharakter ausgedehnt. So sei etwa eine Tétlichkeit
nach Art. 126 Abs. 1 StGB bereits gegeben, wenn jemand mit Wasser oder Sirup
Ubergossen oder eine "kunstvolle Frisur” zerstort werde. Derartige Bagatellen wirden keine
Massnahme nach dem Konkordat rechtfertigen. Art. 2 Abs. 1 des Konkordats enthalt in der
alten wie in der neuen Fassung keinen abschliessenden Katalog von Delikten, die
gewalttétiges Verhalten oder Gewalttétigkeiten darstellen. Dass nun im gednderten
Konkordat auch Ubertretungen wie Tétlichkeiten und die Hinderung einer Amtshandlung
ausdriicklich genannt werden, fuhrt nicht dazu, dass schon bei einer geringfigigen
Ubertretung eine der im Konkordat vorgesehenen Massnahmen ergriffen werden miisste.
Die Anordnung von konkreten Massnahmen hangt weiterhin von der Art und Schwere des
gewalttédtigen Verhaltens ab und muss insbesondere verhaltnismassig sein ( BGE 1371 31
E. 6.5S. 47f.; E. 9.2.2 hiernach). Unabhangig davon, ob in gewissen Féllen auch
Ubertretungstatbestande einbezogen werden, diirfen die rechtsanwendenden Behérden nur
Massnahmen verfligen, die sich bezogen auf das jeweilige Verhalten und das Ziel der
Gewaltpravention als verhaltnismassig erweisen. Bei nur geringfligigen Tétlichkeiten oder
anderen geringfiigigen Widerhandlungen ist sowohl nach dem geltenden als auch nach dem
neuen Konkordat auf eine Massnahme zu verzichten, weil sie nicht verhétnismassig wére.
Eine verfassungskonforme Auslegung und Handhabung der Norm erscheint entgegen der
Auffassung der Beschwerdefiihrer ohne Weiteres moglich. Dasselbe trifft auf die nach
Meinung der Beschwerdefuhrer zu tiefe Hurde fr den Nachweis des gewalttétigen
Verhaltens nach Art. 3 des Konkordats zu. Entgegen der Auffassung der Beschwerdefthrer
fihren diein Art. 3 Abs. 1 des Konkordats genannten Nachwei se nicht automatisch zu einer
der im Konkordat vorgesehenen Massnahmen. Solche sind nur dann zu ergreifen, wenn sie
sich gestitzt auf eine Beurteilung der Nachweise durch die zusténdigen BGE 1401 2 S. 22
Polizeiorgane als verfassungskonform erweisen. Soweit die Beschwerdefthrer davon
ausgehen, eine Massnahme nach dem Konkordat werde allein gestitzt auf ein vom
Veranstalter ausgesprochenes privatrechtliches Stadionverbot oder nach einem
glaubwirdigen Bericht eines Sicherheitsdienstes Uber eine Tétlichkeit ausgesprochen, so
kann ihnen nicht gefolgt werden. Solche Unterlagen sind im Einzelfall bel der Beurteilung,
ob eine Massnahme nach dem Konkordat angezeigt ist, zu prifen. Dabei sind auch die
verfassungsrechtlichen Anforderungen wie der Anspruch auf rechtliches Gehor und weitere
Verfahrensgrundrechte ( Art. 29 BV ) zu beachten.

E.9

In Art. 3a des geénderten Konkordats wird eine Bewilligungspflicht fir bestimmte
Sportveranstaltungen eingefuhrt, welche die BeschwerdefUhrer nicht grundsétzlich in Frage
stellen. Sie beanstanden indessen die M oglichkeit, dass die Bewilligung mit Auflagen
betreffend die An- und Ruckreise der Anhanger der Gastmannschaft (Art. 3a Abs. 2 des
geénderten Konkordats) sowie mit einer Ausweispflicht und Pflicht zur Identitétskontrolle
verbunden werden kann (Art. 3a Abs. 2 und 3 des gednderten Konkordats). Sie riigen in
diesem Zusammenhang eine unzul&ssige Beschrankung der Bewegungsfreiheit als Teil der
personlichen Freiheit ( Art. 10 Abs. 2 BV ). Soweit eine Ausweispflicht und

| dentit&tskontrolle mit Abgleich mit dem Informationssystem HOOGAN erfolgen soll,
riigen die Beschwerdefuhrer auch eine Verletzung des Rechts auf informationelle



Selbstbestimmung ( Art. 10 Abs. 2 BV i.V.m. Art. 13 Abs. 2BV ).

E.91

Die Bewegungsfreiheit ist als Teil der personlichen Freiheit im Sinne von Art. 10 Abs. 2
BV garantiert. Sie kann wie andere Grundrechte nach den Kriterien von Art. 36 BV
eingeschrankt werden. Einschrankungen bedirfen einer gesetzlichen Grundlage, miissen
durch ein 6ffentliches Interesse oder durch den Schutz von Grundrechten Dritter
gerechtfertigt sein und haben sich schliesslich als verhdtnismassig zu erweisen. Die
Kerngehaltsgarantie ist im vorliegenden Zusammenhang ohne Belang (vgl. BGE 1371 31
E. 6.2 S. 45). Denselben V oraussetzungen unterliegt die Einschrénkung des
grundrechtlichen Anspruchs auf informationelle Selbstbestimmung ( Art. 10 Abs. 2 BV
1.V.m. Art. 13 Abs. 2 BV ). Der Anspruch impliziert, dass jede Person gegentber fremder,
staatlicher oder privater Bearbeitung und Speicherung von sie betreffenden Informationen
bestimmen kdnnen muss, ob und zu welchem Zwecke diese Informationen tber sie
bearbeitet und gespeichert werden ( RAINER J. SCHWEIZER, BGE 1401 2 S. 23 in: Die
Schwel zerische Bundesverfassung, 2. Aufl. 2008, N. 39 und 42 zu Art. 13BV ).

E.9.2

Nach dem letzten Satz von Art. 3a Abs. 2 des gednderten Konkordats kann die
Bewilligungsbehorde insbesondere bestimmen, wie die Anreise und Rickreise der
Anhanger der Gastmannschaft abzuwickeln ist und unter welchen Voraussetzungen ihnen
Zutritt zu den Sportstétten gewahrt werden darf. Nach den Ausfihrungen im Bericht der
KKJPD zur Anderung des Konkordats (s. vorne E. 7.1) kdnnen Sicherheitsfragen tiber die
Regeln fir den Verkauf von Eintrittskarten gut beeinflusst werden. So soll mit solchen
Auflagen verhindert werden, dass Fangruppen im Stadion aufeinandertreffen oder dass die
den Géstefans zugeteilten Sektoren von den Zugangswegen her unter Sicherheitsaspekten
ungunstig gelegen sind. Zudem sel die Einflussnahme auf den Ticketverkauf V oraussetzung
fur die EinfUhrung des so genannten Kombitickets (vgl. dazu die Botschaft Fan-Transporte,
BBI 2013 6993 ziff. 1.1.2, 1.2.4 und 2; Bericht der KKJPD vom 2. Februar 2012 zur
Anderung des Konkordats, S. 21 f. [s. vorne E. 7.1)).

E. 921

Nach den Ausfiihrungen im erwahnten Bericht der KKJPD S. 22 soll die zustandige
Behorde in Zukunft mittels Auflagen festlegen kdnnen, dass bel Risikospielen ein
Kombiticket eingesetzt wird. Je nach Situation seien fur den Einsatz des Kombitickets
Charterziige oder Busse vorzusehen. Idealerweise gestalte sich der Ablauf eines Spiels mit
Kombiticket so, dass die Géastefans beim Besteigen des Transports von Angehérigen ihres
eigenen Klubs auf ihre Identitét und allfélige HOOGAN-Massnahmen tberprift wirden.
Gleichzeitig werde mit einer Durchsuchung der Effekten und mit Abtasten sichergestelit,
dass keine alkoholischen Getranke, Waffen oder pyrotechnischen Gegensténde in die Busse
oder Ziige gelangten. Wéahrend der Zugs- oder Busfahrt seien Sicherheitsbegleiter des
eigenen Klubs anwesend. Nach der Ankunft des Transports im abgesperrten Bereich vor
dem Stadion gelangten die Fans unter Uberwachung durch die Sicherheitsbegleiter auf ihre
Platze. Nach dem Spiel werde der ganze Transport in umgekehrter Reihenfolge wieder
abgewickelt. Mit dieser Massnahme liessen sich jedes Wochenende Hunderte von
Polizeikréften einsparen, die heute damit beschaftigt seien, Fangruppen zu trennen. In
Zukunft solle sich die Polizei bei Risikospielen auf die Kontrolle der Heimfans und auf die
Uberwachung des Besteigens und Aussteigens der Gastefans aus den Charterziigen oder



-bussen beschrénken konnen. Der BGE 140 | 2 S. 24 beispielhaft geschilderte Ablauf kdnne
von der zustandigen Behorde dabei situativ abweichend geregelt werden. Sie kdnne
insbesondere festlegen, dass fur Gastefans, die nicht in der Nahe des Abfahrtsorts der
Charterziige oder Busse wohnten, weitere Zusteigeorte angeboten werden.

E.9.22

Die Beschwerdefiihrer halten die Auflage von Kombitickets al's kaum durchf iihrbare und
untaugliche Massnahme zur Verhinderung von Gewalt an Sportanlassen. Die Beschrankung
der Bewegungsfreiheit als Tell der personlichen Freiheit ( Art. 10 Abs. 2 BV ) sei deshalb
nicht mit dem Verhétnismassigkeitsprinzip vereinbar und somit unzuléssig ( Art. 36 Abs. 3
BV ). Im Polizeirecht kommt dem Grundsatz der Verhaltnismassigkeit besonderes Gewicht
zu. Dieser Grundsatz verlangt, dass eine Massnahme fUr das Erreichen des im 6ffentlichen
oder privaten Interesse liegenden Zieles geeignet und erforderlich ist und sich fir die
Betroffenen in Anbetracht der Schwere der Grundrechtseinschrankung al's zumutbar
erweist. Es muss eine verniuinftige Zweck-Mittel-Relation vorliegen. Eine Massnahme ist
unverhaltnismassig, wenn das angestrebte Ziel mit einem weniger schweren
Grundrechtseingriff erreicht werden kann ( BGE 1371 31 E. 7.5.2 S. 53; BGE 136 | 87 E.
3.2S. 91, BGE 1331 77E. 4.1 S. 81).

E.9.23

Die BeschwerdefUhrer bestreiten lediglich die Eignung der mit Art. 3a Abs. 2 letzter Satz
des gednderten Konkordats moglichen Auflage, wonach fur Anhanger der Gastemannschaft
der Verkauf von Kombitickets verlangt werden kann. Solange privat anreisende Anhanger
der Gastemannschaft sich in anderen Sektoren als dem Géstesektor zusammenfinden
konnten, fuhre dies eher zu einer Verschlechterung der Sicherheitslage. Erfahrungen mit
dieser Massnahme im Ausland hétten denn auch gezeigt, dass sie nur dann zur Steigerung
der Sicherheit beitragen kénnten, wenn die Tickets der Ubrigen Sektoren ausverkauft seien.

E.9.24

Diesen Darlegungen der Beschwerdefuhrer kann nicht gefol gt werden. Die KKJPD
empfiehlt den Kantonen zur Vermeidung einer Umgehung des Kombitickets, den
Veranstaltern Auflagen fur den Ticketverkauf zu machen, welche verhindern, dass sich
Fangruppen in andern Stadionsektoren sammeln konnten (Bericht der KKJPD vom 2.
Februar 2012, S. 22). Der Heimklub kann dabei verpflichtet werden, die Tickets fur andere
Sektoren als den Gastesektor so an auswartige Personen abzugeben, dass ausserhalb des
Géstesektors BGE 140 1 2 S. 25 keine grdsseren Gruppenbildungen entstehen. Die KKJPD
verweist auf Erfahrungen aus den Niederlanden und Belgien, wonach die Fangruppen das
Kombiticket zu Beginn mit dem Ausweichen auf andere Sektoren zu umgehen versucht
hétten, letztlich dann aber doch lieber gemeinsam mit einem Extrazug anreisten, um das
Spiel gemeinsam im Géstesektor des Stadions zu verfolgen. In der Anfangsphase werde
dafur zu sorgen sein, dass die Sicherheit im Stadion durch allfallige Umgehungsversuche
von Fangruppen nicht gefahrdet werde.

E.9.25

Esist nicht ersichtlich, inwiefern die verfassungskonforme Umsetzung von Kombitickets in
der Schweiz im Unterschied zu den Niederlanden und Belgien nicht mdglich sein soll. Die
Auflagen, die den Vereinen und Stadionbetreibern nach Art. 3a des gednderten Konkordats
gemacht werden konnen, sind al's Kann-Bestimmungen ausgestaltet, deren Anwendung im
Einzelfall der jewelligen Sicherheitslage anzupassen ist. Die KKJPD verweist auf einen



Besuch einer Delegation der KKJPD und des Bundesamts fur Polizei in Antwerpen
anlasslich eines nicht ausverkauften Hochrisikospiels, bei dem Kombitickets mit Erfolg
angewendet wurden. Anfanglichen Auswei chbewegungen bestimmter auswartiger
Fangruppen auf andere Sektoren als den Gastesektor sei mit einem entsprechenden
Polizeiaufgebot und Massnahmen beim Ticketverkauf begegnet worden, bis sich das
System nach und nach eingespielt habe. Aufgrund dieser von den Beschwerdefihrern nicht
substanziiert bestrittenen Erfahrungen kann den kritisierten Massnahmen im Bereich der
Auflagen fir die An- und Rickreise der Gastefans die Eignung zur Erhdhung der Sicherheit
an den betroffenen Sportveranstaltungen nicht abgesprochen werden. Im Ubrigen wird die
Verhdtnismassigkeit der Massnahme des Kombitickets auch dadurch gewahrt, dass
Anhanger der Gastemannschaft, die individuell anreisen mochten, vom Besuch eines Spiels
nicht ausgeschl ossen werden, sondern lediglich keinen Zutritt zum Géstesektor erhalten.
Dies kann ihnen zugemutet werden, zumal die Empfehlungen der KKJPD vom 20.
November 2012 zur Umsetzung der Bewilligung vorsehen, dass Kombitickets als Mittel zur
Fantrennung nur bei Hochrisikospielen zur Anwendung gelangen sollen, bel denen eine
hohe Gefahr besteht, dass Fangruppen der Heim- und der Auswartsmannschaft aufein
andertreffen. Unter diesen Umstanden erweist sich die Massnahme des Kombitickets als
verhdltnismassig. BGE 1401 2 S. 26

E. 931

Nach Art. 3a Abs. 3 des geanderten Konkordats kann die Behorde anordnen, dass
Besucherinnen und Besucher beim Besteigen von Fantransporten oder beim Zutritt zu
Sportstétten | dentitatsauswei se vorwei sen missen und dass mittels Abgleich mit dem
Informationssystem HOOGAN sichergestellt wird, dass keine Personen eingelassen
werden, die mit einem gultigen Stadionverbot oder Massnahmen nach diesem Konkordat
belegt sind. Die Beschwerdefuhrer erkennen auch in dieser Bestimmung eine Verletzung
der Bewegungsfreiheit und Uberdies elne Missachtung des grundrechtlichen Anspruchs auf
informationelle Selbstbestimmung ( Art. 10 Abs. 2BV i.V.m. Art. 13Abs. 2BV ;s. E. 9.1
hiervor). Sie machen geltend, in der Schweiz bestehe bisher keine generelle Auswei spflicht.
Eine Pflicht, Ausweispapiere vorzulegen, bestehe nur bei polizeilicher Anhaltung im Sinne
von Art. 215 StPO , die einen minimalen Anfangsverdacht, d.h. einen sachbezogenen
Zusammenhang zwischen der anzuhaltenden Person mit einem Delikt voraussetze
(ALBERTINI/ARMBRUSTER, in: Basler Kommentar, Strafprozessordnung, 2011, N. 7 zu
Art. 215 StPO ). Abweichend davon sehe das gednderte Konkordat die Moglichkeit vor, fir
bestimmte Besucherkategorien, z.B. Angehdrige bestimmter Fanclubs, abstrakt eine

| iickenl ose Auswei spflicht anzuordnen, ohne dass das V orliegen eines konkreten
Anfangsverdachts erforderlich wére. Es sei zumindest fraglich, ob solche Kontrollen
einzelner Besuchergruppen tberhaupt geeignet und erforderlich seien, um den Schutz der
offentlichen Sicherheit zu gewéahrleisten. So sel nicht auszuschliessen, dass sich
gewaltbereite Personen Zugang zu einem anderen Publikumssektor verschafften, der keiner
entsprechenden Personenkontrolle unterzogen werde. Als mildere Massnahme erscheine
sodann eine stichprobenwel se | dentitétskontrolle oder eine solche auf konkreten Verdacht
hin. Andernfalls wirden die Angehdrigen bestimmter Besucherkategorien wegen ihrer
Gruppenzugehorigkeit faktisch einem Generalverdacht ausgesetzt. Mit der notorischen
Gewaltbereitschaft bestimmter Fangruppierungen werde die Uberpriifung eines ganzen
Segments von Besuchern gerechtfertigt. Fraglich sel daher auch, ob die auf bestimmte
Besuchergruppen beschrénkte Identitatskontrolle vor dem Rechtsgleichheitsgebot ( Art. 8
BV ) standhalte bzw. ob eine von der Gruppenzugehérigkeit abhangige Identitatskontrolle



auf sachlichen Unterscheidungskriterien beruhe. Aus diesen Griinden sei es nicht
gerechtfertigt, statt einer verdachtsbezogenen eine anlassbezogene Auswel spflicht
einzufthren. BGE 1401 2 S. 27

E.9.3.2

Art. 3a Abs. 3 des gednderten Konkordats l&sst es zu, dass die Besucher bestimmter Spiele
verpflichtet werden, sich auszuweisen und einen Abgleich mit dem Informationssystem
HOOGAN zu dulden. Die Empfehlungen der KKJPD zur Umsetzung des gednderten
Konkordats sehen vor, dass bei Spielen mit geringem Risiko nur fur Besucherinnen und
Besucher des Heim- und des Géastesektors ein | ickenl oser Abgleich von Identitétsausweisen
mit der Datenbank HOOGAN stattfindet. Bel Spielen mit mittlerem Risiko sowie bei
Hochrisikospielen sollen auch in anderen Sektoren | lickenl ose oder stichprobenweise
Kontrollen erfolgen. Bel den Zutrittskontrollen soll die Identitét von Besucherinnen und
Besuchern von Sportveranstaltungen nicht gespeichert werden, sondern es geht darum,
Personen, die mit einer Massnahme gemass dem Konkordat oder einem Stadionverbot
belegt sind, zu identifizieren und von bestimmten Sportveranstaltungen fernzuhalten. Das
Fernhalten von gewaltbereiten Personen stellt das zentrale Element bel der Bekdmpfung der
Gewalt im Zusammenhang mit Sportveranstaltungen dar. Die |dentitétskontrolle und der
Abgleich mit dem Informationssystem HOOGAN dient insbesondere der Durchsetzung der
im Interesse der Gewaltpravention erlassenen, vom Bundesgericht in BGE 137 | 31 als
grundsétzlich zul&ssig beurteilten Massnahme des Rayonverbots. Das gednderte Konkordat
stellt die gesetzliche Grundlage fir eine zugehorige Kontrollmassnahme dar. Das
offentliche Interesse an der Aufrechterhaltung von Sicherheit und Ordnung in den
Sportstadien und deren Umfeld sowie der Anspruch der tbrigen Matchbesucherinnen und
Matchbesucher auf Schutz der kdrperlichen Unversehrtheit sind unbestritten und bedirfen
keiner weiteren Erdrterungen.

E.9.33

Die Einschrénkung der von den Beschwerdefthrern in diesem Zusammenhang angerufenen
Grundrechte auf Bewegungsfreiheit und auf informationelle Selbstbestimmung erweist sich
angesi chts des Gewaltphanomens anlasslich bestimmter Sportveranstaltungen als
verhdtnismassig. Die Eingriffsintensitét in den Grundrechtsgehalt erscheint im Verhéltnis
zum angestrebten Zweck und den zu schiitzenden Rechtsgitern gering, indem lediglich ein
elektronischer Abgleich zwischen einem Identitétsausweis und der Datenbank HOOGAN
erfolgt, bei dem keine Daten gespeichert werden. Die verwendeten stationdren oder mobilen
Geréte zeigen nach den Ausfiihrungen der KKJPD lediglich an, ob eine Personim
Informationssystem HOOGAN verzeichnet ist oder nicht. Die Weitergabe der in HOOGAN
enthaltenen Daten an Organisatoren von BGE 140 | 2 S. 28 Sportveranstaltungen in der
Schweiz beruht auf einer ausdriicklichen gesetzlichen Grundlage ( Art. 24a Abs. 8 BWIS),
welche insbesondere durch Art. 10 der Verordnung vom 4. Dezember 2009 Uber
verwaltungspolizeiliche Massnahmen des Bundesamtes fir Polizei und Uber das
Informationssystem HOOGAN (VVMH; SR 120.52) erganzt wird. Diese Rechtsgrundliagen
werden von den Beschwerdefihrern nicht beanstandet. Der Einlassprozess der
Zuschauerinnen und Zuschauer wird durch den Abgleich mit dem Informationssystem
HOOGAN nur geringflgig verzogert, weil der Abgleich innert weniger Sekunden
vorgenommen werden kann. Somit ist das Mittel auch geeignet, im Informationssystem
HOOGAN verzeichnete Personen vom Stadionbesuch und gewalttdtigem Verhalten
abzuhalten. Sollte es zu Gbermassigen Ausweichbewegungen in andere Besuchersektoren



kommen, kdnnen diese Kontrollen mit den mobilen Geréten dorthin ausgedehnt werden.
Die spezifische Kontrolle von Besucherinnen und Besuchern, die sich auf die Extraziige
oder in die Fanzonen begeben mochten, ist dadurch gerechtfertigt, dass sowohl
pyrotechnische Gegenstande als auch Ausschreitungen haufig auf den Reisewegen von
Fangruppen und in den Fanzonen festgestellt wurden. Die Behdrden werden die bei einem
bestimmten Spiel anzuordnenden Auflagen in jedem einzelnen Fall an die bestehende
Risikosituation anzupassen und dabel die Grundrechtseingriffe so gering wie moglich zu
halten haben. Art. 3a des gednderten Konkordats gewahrleistet die notwendige Flexibilitét
bei der Anordnung der verschiedenen Auflagen, wobei sich die Handhabung der Auflagen
zur Gewahrleistung der Rechtsgleichheit an sachlichen Kriterien, wie sie den
Empfehlungen der KKJPD zur Umsetzung des geanderten Konkordats entnommen werden
konnen, zu orientieren hat. Die beanstandeten moglichen Auflagen der Identitétskontrollen
und des Abgleichs mit dem Informationssystem HOOGAN im Sinne von Art. 3a Abs. 3 des
geénderten Konkordats sind deshalb verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden.

E.10.1

Art. 3b des geanderten Konkordats enthélt unter dem Titel "Polizeiliche Massnahmen™ fir
verschiedene Arten von Durchsuchungen eine spezifische gesetzliche Grundlage. Mit der
Bestimmung wird insbesondere die Durchsuchung der Besucherinnen und Besucher von
Sportveranstaltungen am Eingang des Stadions oder beim Besteigen von Fantransporten
erlaubt. Dabei gelten je nach Schwere BGE 140 1 2 S. 29 des Eingriffs unterschiedliche

V oraussetzungen fir die Durchsuchung von Personen durch die Polizel und fr die
Wahrnehmung dieser Aufgabe durch Angehorige privater Sicherheitsunternehmen. Aus
dem Bericht der KKJPD vom 2. Februar 2012 zu den Konkordatsanderungen ergibt sich,
dass die Zugangskontrollen wie bereits heute weiterhin durch privates Sicherheitspersonal
vorgenommen werden sollen. Dieses soll Uberdies Matchbesucherinnen und -besucher
unabhangig von einem konkreten Verdacht tber den Kleidern durch Personen gleichen
Geschlechts am ganzen Korper nach verbotenen Gegenstanden abtasten knnen (Art. 3b
Abs. 2 des gednderten Konkordats). Dieses Abtasten Uber den Kleidern bezieht sich auch
auf den Intimbereich, weil unzul&ssige Objekte nach den Angaben der KKJPD "haufig" im
Intimbereich versteckt werden (vgl. BURGER/BURGER-MITTNER, Zul&ssigkeit von
sicherheitsbezogenen Zutrittskontrollen in Sportstadien, Sicherheit & Recht 2010 S. 82;
Urtell des Bundesgerichts 6B_612/2011 vom 14. Dezember 2011 Sachverhalt lit. A ).
Weitergehende Durchsuchungen sollen nach Art. 3b Abs. 1 des gedanderten Konkordats
erfolgen, wenn sich aus dem Verhalten von Matchbesucherinnen und -besuchern oder aus
dem Abtasten durch private Sicherheitsleute ein konkreter Verdacht ergibt. In solchen
Fallen sind die Durchsuchungen den Angehorigen der Polizel vorbehalten. Sie kdnnen auch
unter den Kleidern erfolgen und den Intimbereich umfassen. Solche Durchsuchungen
mussen in nicht einsehbaren Raumen durchgeftihrt werden. Fur eigentliche
Durchsuchungen des Intimbereichs, d.h. die néhere Untersuchung von Korperéffnungen,
muss medi zinisches Personal beigezogen werden.

E.10.2

Umstritten ist zunéchst die Zulassigkeit der Ubertragung von Durchsuchungsbefugnissen an
private Sicherheitsdienste nach Art. 3b Abs. 2 des geénderten Konkordats.

E.10.21



An Orten, die der Allgemeinheit offenstehen, ist es grundsétzlich Aufgabe der Polizel, fur
die Sicherheit zu sorgen ( Art. 57 BV ; Urteil des Bundesgerichts 1C_225/2012 vom 10. Juli
2013 E. 3.7). Die Stadien und die Transportmittel sind (anders a's die Bahnhofe) nicht
uneingeschrankt 6ffentlich zugéangliche Raume. Sie werden als halb-6ffentliche Raume
bezeichnet und zeichnen sich dadurch aus, dass sie im Eigentum oder Besitz eines Privaten
(Stadionbetreibers, Transportunternehmens) stehen und der Zutritt der Besucher Uber einen
zivilrechtlichen Vertragsschluss (Kauf eines BGE 1401 2 S. 30 Tickets) gewahrt wird.
Innert gewisser Grenzen sind die privaten Organisatoren fir den ordnungsgemassen Ablauf
ihrer Veranstaltungen verantwortlich (vgl. MARKUS MOHLER, Grundzuge des
Polizeirechtsin der Schweiz, S. 442; Bericht des Bundesrats vom 2. Dezember 2005 zu den
privaten Sicherheits- und Militérfirmen, BBI 2006 648).

E.10.2.2

Diein einem halboffentlichen Raum notwendigen Massnahmen zur Gewéhrleistung der
Sicherheit konnen im Allgemeinen weder auf Selbsthilferechte (Notwehr oder Notstand
nach Art. 15 ff. StGB , vorlaufige Festnahme nach Art. 218 StPO ) noch auf das Hausrecht
alein gestutzt werden. Eine begrenzte zusétzliche Rechtsgrundlage fur Eingriffe in Rechte
Dritter bildet geméss Art. 28 Abs. 2 ZGB die vertragliche Einwilligung in Form von

V ertragsbedingungen gestiitzt auf die erworbene Zutritts- oder Transportberechtigung.
Solche Bedingungen (wie etwa ein Alkoholverbot, ein Verbot, bestimmte Gegenstande
mitzufihren, oder eine Pflicht, die Personalien bekannt zu geben) werden zum
Vertragsinhalt, wenn der Betroffene dariiber in zumutbarer Weise vor dem Vertragsschluss
informiert wird. Die Vertragsbedingungen kénnen indessen keinen Verzicht auf
grundlegende Grundrechtspositionen zum Inhalt haben. So kann nicht vertraglich festgel egt
werden, dass den Sicherheitsorganen des Veranstalters das Recht zu schwerwiegenden
Grundrechtseinschrankungen (z.B. integral e korperliche Durchsuchung von Besuchern)
Ubertragen wird. Die Kompetenzen der vom Stadionverantwortlichen beauftragten privaten
Sicherheitskréfte sind insbesondere durch das staatliche Gewaltmonopol stark begrenzt.
Zudem gilt fur die privaten Sicherheitsdienste ebenfalls die Grundrechtsbindung geméss
Art. 35 Abs. 2 BV (zum Ganzen: MOHLER, aaO., S. 415f1f., 443 f.; derselbe,
Sicherheitsbezogene Zutrittskontrollen zu Stadien, M 6glichkeiten und Grenzen, auch des
Einsatzes privater Sicherheitsdienste [nachfolgend: Zutrittskontrollen], Sicherheit & Recht
2010 S. 75 f. mit weiteren Hinweisen).

E.10.3

Die BeschwerdefUhrer berufen sich auf die personliche Freiheit (Bewegungsfreiheit und
korperliche Unversehrtheit, Art. 10 Abs. 2 BV ), die nur unter den V oraussetzungen von
Art. 36 BV eingeschrankt werden darf (s. vorne E. 9.1 und 9.2.2). Unter dem Gesichtspunkt
der gesetzlichen Grundlage kritisieren sie, das Konkordat sei nicht hinreichend bestimmt,
weil nicht definiert werde, welche Sachen al's verbotene Gegenstéande gelten. BGE 1401 2
S. 31 Diese Kritik der Beschwerdeflhrer ist nicht berechtigt. Zunachst werden in Art. 2
Abs. 2 des Konkordats als Gegenstande, deren Mitfihren oder Verwendung als
gewalttétiges Verhalten gilt, insbesondere Waffen, Sprengmittel, Schiesspulver und
pyrotechnische Gegenstande genannt. Diese Umschreibung ist vor dem Hintergrund des
Bestimmtheitsgebots hinreichend prézis, wobei nicht ausgeschlossen werden kann, dass
auch andere Gegenstande, die aus Sicherheitsgriinden (z.B. wegen eines Alkoholverbots)
nicht toleriert werden kénnen, im Stadion oder auf den Reisewegen nicht mitgefihrt werden
durfen. Solche Verbote kdnnen sich allgemein aus der Rechtsordnung oder spezifisch aus



der Hausordnung des Stadions, den Beforderungsbedingungen des Transportunternehmens
oder in Bezug auf die konkreten Sicherheitsanliegen aus den mit der Bewilligung nach Art.
3a des geanderten Konkordats verbundenen Auflagen ergeben. Dass im Konkordat nicht
samtliche Gegensténde aufgezahlt werden, die verboten sind oder bei einem bestimmten
Spidl nicht mitgefuhrt werden dirfen (z.B. Alkohol), verletzt das Bestimmtheitsgebot nicht.
Vielmehr ist je nach Risikolage festzulegen, ob zusétzlich zu den in Art. 2 Abs. 2 des
Konkordats genannten Gegenstanden weitere V erbote ausgesprochen werden muissen (vgl.
Urtell des Bundesgerichts 1C_225/2012 vom 10. Juli 2013 E. 3.8). Im Hinblick auf ein
bestimmtes Spiel ist hingegen sicherzustellen, dass die Besucher hinreichend tber die
bestehenden Verbote informiert werden. Dies hat in geeigneter Weise, etwa durch
Aufdrucke auf den Eintrittskarten, allgemeine Information der Besucher Uber die Ublichen
Informationskandl e sowie durch Hinweise im Eingangsbereich der Veranstaltungsorte und
der offentlichen Verkehrsmittel zu erfolgen. Die Behorden haben die Veranstalter in den
Auflagen der Bewilligung auch dazu zu verpflichten, die Besucher Uber zusétzliche Verbote
auf geeignete Weise hinzuweisen.

E. 104

Weiter stellen die Beschwerdefuhrer die Eignung der korperlichen Durchsuchung zur
Verhinderung von Gewalttaten infrage. Sie machen geltend, es sel denkbar, dass
problematische Gegenstande von Besuchern, die am Eingang nicht durchsucht werden,
eingeschleust werden und im Stadion an Personen, die sich in einem anderen Sektor
befinden, hintibergereicht oder -geworfen werden (s. MOHLER, Zutrittskontrollen, a.a.O.,
Sicherheit & Recht 2010 S. 78, BURGER/BURGER-MITTNER, a.a0., S. 86). So kdnne
das Ziel von Durchsuchungen relativ leicht vereitelt werden, was die Eignung der
Massnahme grundsétzlich infrage stelle. Bei der Durchsuchung werde BGE 1401 2 S. 32
insbesondere nach Waffen und bengalischen Fackeln gesucht, die sich kaum auf eine Weise
unter den Kleidern oder gar im Intimbereich verstecken liessen, dass sie nicht bereits bel
einer Durchsuchung tber den Kleidern entdeckt wirden. Diese mildere Massnahme reiche
unter dem Gesichtspunkt der Eignung zum Schutz der 6ffentlichen Ordnung aus, wéhrend
die Untersuchung im Intimbereich im Einzelfall kaum je verh@ltnisméassig sein kdnne. Daes
sich zudem um einen gravierenden Eingriff in die Intimsphére der betroffenen Person
handle, musse im Sinne einer klaren gesetzlichen Grundlage zumindest generell-abstrakt
festgel egt werden, nach welchen Gegenstanden gesucht werden dirfe. Dies sel nicht nur
zum Schutz der Betroffenen nétig, sondern auch, um die Bestimmung fir die zustandigen
Behorden handhabbar zu machen. Weiter bestreiten die Beschwerdeflhrer die Zulassigkeit
einer Durchsuchung tber den Kleidern ohne Vorliegen eines konkreten Anfangsverdachts.
Der Umstand, dass private Sicherheitsunternehmen mit der Untersuchung Uber den
Kleidern betraut werden kdnnten, erhdht nach Ansicht der BeschwerdefUhrer die Gefahr
einer willkurlichen und rechtsungleichen, alenfalls gar diskriminierenden Anwendung, was
mit Art. 8 und 9 BV nicht vereinbar sei. Zudem schreiben sie der Durchsuchung nach Art.
3b des gednderten Konkordats einen sogenannten "chilling effect” zu, der darin bestehen
soll, dass die korperliche Untersuchung, insbesondere des Intimbereichs, geeignet sai, an
der Sportveranstaltung I nteressierte von einem Besuch abzuhalten. Eine solche
Abschreckung von der Teilnahme an einer Veranstaltung verhindere die Ausiibung der
verfassungsrechtlich geschitzten Grundrechte (zum "chilling effect” s.
MULLER/SCHEFER, Grundrechte in der Schweiz, 4. Aufl. 2008, S. 375 ff.; STEFAN
LEUTERT, Polizeikostentragung bei Grossveranstaltungen, 2005, S. 119 ff.).



E.105.1

Mit der nach Art. 3b des geénderten Konkordats zuléssigen Durchsuchung sind erhebliche
Einschrankungen der personlichen Freiheit ( Art. 10 Abs. 2 BV ) verbunden. Ausserdem
wird die nach Art. 13 Abs. 1 BV geschiitzte Privatsphére und je nach Art der Durchsuchung
die Menschenwirde ( Art. 7 BV ) tangiert. Art. 3b des gednderten Konkordats, dem in den
Kantonen Aargau und Luzern aufgrund der Referendumspflicht der angefochtenen
BeschlUisse der Rang eines formellen Gesetzes zukommt, enthélt flr die verschiedenen
Formen der Durchsuchung eine gesetzliche Grundlage im Sinne von Art. 36 Abs. 1 Satz 2
BV . Diese regelt entgegen der BGE 140 | 2 S. 33 Auffassung der Beschwerdefihrer mit
hinreichender Bestimmtheit und der erforderlichen normativen Dichte V oraussetzungen,
Zweck, Zielpersonen, Durchfihrende sowie Art und Weise der Durchfiihrung der
Durchsuchung. Fir die Besucher einer Sportveranstaltung ist aufgrund des geénderten
Konkordats klar erkennbar, welche Durchsuchungen zuléssig sind, und esist ihnen
maoglich, ihr Verhalten danach zu richten. Esist somit bei der gegebenen gesetzlichen
Grundlage nicht im Einzelnen zu prifen, inwiefern einzelne Durchsuchungsformen als
schwerwiegende Einschrankungen zu bewerten sind (s. dazu Bundesamt fir Justiz,
Gutachten vom 3. Februar 2011 zu Zutrittskontrollen in Stadien: Durchsuchungen im
Intimbereich, S. 11 f., https.//www.bj.admin.ch//bj/de/home/dokumentation.html Stichwort
Hooliganismus, besucht am 7. Januar 2014).

E.10.5.2

Das nach Art. 36 Abs. 2 BV fir die Zulassigkeit einer Grundrechtseinschrankung
erforderliche offentliche Interesse ergibt sich aus dem polizeilichen Interesse auf Schutz der
oOffentlichen Ordnung und der Sicherheit ( Art. 57 BV ). Auch der Schutz von Grundrechten
Dritter wie der korperlichen Integritét aller Besucher eines Spiels kann eine
Grundrechtseinschrankung rechtfertigen ( Art. 36 Abs. 2 BV ). Die Durchsuchung hat das
Ziel, gefahrliche Gegenstande, insbesondere Waffen und pyrotechnische Gegensténde
aufzufinden und sicherzustellen. In den vergangenen Jahren wurden in Schweizer Stadien
immer wieder pyrotechnische Gegenstande geziindet. Solche Feuerwerkskorper entwickeln
eine Hitze von Uber 1000 Grad und kénnen hochst gefahrlich sein, wenn siein einer grossen
und kompakten Menschenmenge abgebrannt werden. Der Schutz vor Verletzungen und die
Gewaéhrleistung der Sicherheit im Stadion stellen gewichtige 6ffentliche Interessen im
Sinne von Art. 36 Abs. 2 BV dar, welche die korperliche Durchsuchung der
Stadionbesucher rechtfertigen. Zudem besteht ein gewisses 6ffentliches Interesse an der
Ubertragung von Tétigkeiten im Zusammenhang mit der Durchsuchung der Besucher an die
Veranstalter bzw. von diesen beauftragte Sicherheitsdienste. Sie erfolgt im Interesse der
Gefahrenabwehr und der Sicherheit, deren Gewéahrleistung - zumindest bei
Grossveranstaltungen wie bei Fussballspielen mit grossem Publikumsinteresse - den Beizug
privater Sicherheitsdienste erfordert.

E. 10.6

Unter dem Titel der Verhdtnismassigkeit ( Art. 36 Abs. 3 BV ) ist die Erforderlichkeit, die
Geeignetheit und die Zumutbarkeit der Durchsuchungen zu prifen (E. 9.2.2 hiervor). BGE
14012S.34

E.10.6.1

Angesichts der Gefahr von schweren Verletzungen Dritter durch die Verwendung von
Waffen oder das unsachgemasse Abfeuern von Feuerwerkskorpern in Sportstadien erweisen



sich grundrechtsbeschrénkende Sicherheitsmassnahmen wie korperliche Durchsuchungen
als notwendig. Auch darf nicht Ubersehen werden, dass es durch die unsachgemasse
Verwendung von pyrotechnischem Material oder von Rauchbomben zu Panikreaktionen in
der Masse kommen kann, deren Folgen unabsehbar sind. Die Erforderlichkeit von
Durchsuchungen ist somit gegeben (MOHLER, Zutrittskontrollen, aa.O., Sicherheit &
Recht 2010 S. 78).

E.10.6.2

Bei der Beurtellung der Geeignetheit der Durchsuchungsmassnahmen nach Art. 3b des
geanderten Konkordats ist zu beachten, dass Feuerwerkskorper nicht nur durch Angehorige
von Problemgruppen, die sie spater auch ziinden wollen, sondern auch auf andern Wegen
(mitunter auch lange vor dem Spieltag) ins Stadion verbracht werden kénnen. Selbst mit
einer luckenlosen Kontrolle aller Matchbesucherinnen und -besucher kann der angestrebte
Erfolg nicht immer gewahrleistet werden. Zudem erscheint es bel gut besuchten Spielen mit
mehreren 10'000 Besuchern kaum mdglich, sémtliche Zuschauerinnen und Zuschauer einer
intensiven Kleiderdurchsuchung zu unterziehen (dazu im Einzelnen MOHLER,
Zutrittskontrollen, a.a.O., Sicherheit & Recht 2010 S. 79). In der Literatur wird denn auch
die Auffassung vertreten, dass die Geeignetheit von Kleiderdurchsuchungen bis auf die
Unterwasche bei einer grossen, weit Uber die Verdachtigen hinausgehenden Anzahl von
Personen nicht gegeben sai. Eine korrekte Auswahl der zu Kontrollierenden stelle sehr hohe
Anforderungen, um nicht das Gleichheitsgebot oder das Willkirverbot zu verletzen. Auch
die Besucherinnen und Besucher der spezifischen Fansektoren hétten Anspruch auf
rechtsgleiche Behandlung: nur die Durchsuchung aufgrund konkreter V erdachtsmomente
gentige hier den verfassungsrechtlichen Anforderungen (MOHLER, Zutrittskontrollen,
a.a.0., Sicherheit & Recht 2010 S. 79).

E.106.2.1

Die KKJPD legt in ihrer Stellungnahme zur Beschwerde dar, der V ernehmlassungsentwurf
zur Konkordatsanderung habe verdachtsunabhangige Kontrollen im Intimbereich
vorgesehen. Nachdem sich das Bundesamt fir Justiz im Rahmen der VVernehmlassung wie
auch Fanorganisationen und mehrere Kantone kritisch zum Entwurf gedussert hétten, sei
Art. 3b so Uberarbeitet worden, dass Kontrollen im Intimbereich unter den Kleidern nur bei
einem konkreten Verdacht erfolgen dirften. Zudem wirden die einzelnen BGE 1401 2 S.
35 Kontrollstufen im erlauternden Bericht vom 2. Februar 2012 in einem sechsstufigen
Schema detailliert umschrieben. Unter dem Aspekt der V erfassungsmassigkeit sei
wesentlich, dass eigentliche Durchsuchungen des Intimbereichs nur bei einem konkreten
Verdacht erfolgen durften. Ein nicht gezieltes Abtasten Uber den Kleidern (sog. Frisking),
wie es auch an Flugh&fen Ublich sei, dirften auch private Sicherheitsunternehmen
vornehmen. Ein gezieltes Abtasten Uber den Kleidern ohne konkreten Verdacht dirften
solche Unternehmen vornehmen, sofern ihnen die Aufgabe durch die Behdrden delegiert
werde (Art. 3b Abs. 2 des gednderten Konkordats). Bel der Aufgabendel egation wie auch
bei der Wahrnehmung der Aufgabe durch eigenes Polizeipersonal hétten die Behdrden
dafUrr zu sorgen, dass die Aufgabe verhaltnisméssig wahrgenommen werde. Diesimpliziere,
dass die ausfiihrenden Mitarbeitenden entsprechend geschult seien. Zur Schulung gehore,
dass eine hohere Eingriffsintensitét nur zuldssig sei, wenn es darum gehe, das
Einschmuggeln verbotener Gegensténde im Sinne von Art. 2 Abs. 2 des Konkordats zu
verhindern. Die Durchsuchungen wirden dabei anders alsin der Beschwerdeschrift
dargestellt nicht auf einzelne Stadionsektoren beschrankt, sondern kénnten tberall erfolgen.



Soweit Zweifel an der Geeignetheit der Durchsuchungen gedussert werden, weil trotz der
Kontrollen regelméssig pyrotechnische Gegensténde in die Stadien gelangten, verweist die
KKJPD darauf, dass solche Kontrollen internationaler Standard seien und nach dem
heutigen Kenntnisstand in keinem europdischen Land unterlassen wirden. Umgekehrt seien
auch keine besseren Methoden bekannt, um pyrotechnische Gegensténde in den Stadien zu
verhindern. Dass die Kontrollen im Ubrigen durchaus effektiv seien, bewiesen die vielen
Berichte der Polizeibehdrden tber Beschlagnahmungen von pyrotechnischen
Gegenstanden.

E.10.6.2.2

Mit der hier zu beurteilenden Fassung von Art. 3b des gednderten Konkordats wurde den
Einwanden, die im Vernehmlassungsverfahren gegen die verdachtsunabhangige
Durchsuchung vorgebracht wurden, weitgehend Rechnung getragen. Einzig
Durchsuchungen tber den Kleidern dirfen ohne Verdacht durchgefiihrt werden. Soweit
diese Durchsuchung an Sicherheitspersonal des Veranstalters delegiert wird, ist auch dieses
zur Einhaltung der verfassungsmassigen Rechte und Grundsétze, namentlich des
Verhdtnismassigkeitsprinzips, verpflichtet, was eine spezifische Schulung fir diese
Aufgabe voraussetzt ( Art. 35 Abs. 2 BV ). Solche Durchsuchungen erscheinen BGE 140 |
2 S. 36 zur Gewadhrleistung der Sicherheit im Stadion grundsétzlich geeignet.
Weitergehende Durchsuchungen unter den Kleidern dirfen nach dem geénderten
Konkordat nur bei einem konkreten Verdacht durch die Polizei vorgenommen werden und
bel Durchsuchungen im Intimbereich muss medizinisches Personal beigezogen werden.
Damit ist grundsétzlich sichergestellt, dass der Eingriff in die personliche Freiheit, die
Privat- und Intimsphére, nicht ohne einen konkreten Verdacht erfolgt und nur durch
entsprechend ausgebildete Personen der Polizei vorgenommen wird. Die Wahrung der
offentlichen Sicherheit ist die zentrale Aufgabe der Polizei, und die Kontrolle der
Besucherinnen und Besucher von Grossveranstaltungen auf gefahrliche Gegenstande wird
in der Literatur explizit als Beispiel fir eine Polizeiaufgabe angefuhrt
(HAFELIN/MULLER/UHLMANN, Allgemeines Verwaltungsrecht, 6. Aufl. 2010, Rz.
2478). Auch wenn nicht auszuschliessen ist, dass bel der Durchsuchung der Besucher nicht
ale gefahrlichen und verbotenen Gegensténde gefunden werden, kann dieser Massnahme
im Rahmen einer abstrakten Normenkontrolle die Geeignetheit zur Gewahrleistung der
Sicherheit nicht abgesprochen werden. Zunéchst dient sie dazu, im Stadion unzuldssige
Gegensténde sicherzustellen und insowelt der Gewaltaustibung vorzubeugen. Ausserdem ist
sie geeignet, die Besucher allgemein davon abzuhalten, unerlaubte Gegensténde
mitzufhren. Damit kann die Sicherheitslage im Stadion zumindest erheblich verbessert
werden. Dass mit diesen Massnahmen nicht absolut jede Beeintréchtigung der Sicherheit
garantiert werden kann, spricht jedenfalls nicht gegen die Geeignetheit der Durchsuchungen
zur Gewadhrleistung der Sicherheit. Aufgrund der Akten und der erwahnten Ausfihrungen
in der Literatur erscheint auch die Erméachtigung der Polizei zur Durchsuchung des
Intimbereichs unter Beizug von medizinischem Personal geeignet und erforderlich, um die
offentliche Sicherheit zu gewahrleisten. Nur so kdnnen bei entsprechendem Verdacht dort
verborgene pyrotechnische Gegenstéande aufgefunden werden.

E. 10.6.3

Angesichts der Geféhrdung einer erheblichen Anzahl von Matchbesuchern durch die
unsachgemasse Verwendung von Brandkorpern, die nach dem Sprengstoffgesetz verboten
sind, erscheint der Grundrechtseingriff, der wie erwahnt durch geschulte Polizeikréfte



erfolgt, auch als zumutbar. Die Durchsuchung unter den Kleidern und die Durchsuchung
des Intimbereichs unter Beizug von medizinischem Personal als schwere
Freiheitseinschrankungen sind nur BGE 1401 2 S. 37 zuléassig, wenn konkrete
Anhaltspunkte fir einen Verdacht auf das Mitfthren gefahrlicher Gegensténde am oder im
Korper vorliegen. Mit dieser Voraussetzung kann vermieden werden, dass die grosse
Mehrheit nicht gewaltbereiter Besucher eines Spiels einer intensiven korperlichen
Durchsuchung unterzogen wird. Gleichzeitig werden dadurch die Beflrchtungen der
Beschwerdefuhrer entkréftet, eine Vielzahl interessierter Personen wirde durch die
madgliche Durchsuchung unter den Kleidern und gar im Intimbereich vom Besuch eines
Spiels abgehalten (sog. "chilling effect"). Zudem ist die Durchfiihrung von Kontrollen beim
Verkauf der Eintrittskarten in der gebotenen Detaillierung anzukiindigen (Art. 3b Abs. 3 des
geénderten Konkordats). Schliesslich kann sich nach den Ausfihrungen der KKJPD im
vorliegenden Verfahren jede Person, die wegen eines entstandenen Verdachts zu einer
Durchsuchung unter den Kleidern und gar im Intimbereich in einen nicht einsehbaren Raum
gefuhrt werden soll - auch noch unmittelbar vor einer Kontrolle -, dazu entschliessen, die
Durchsuchung oder L eibesvisitation abzulehnen und auf den Spielbesuch zu verzichten.
Damit kann eine verfassungskonforme Anwendung von Art. 3b des geénderten Konkordats
gewdhrleistet werden. Die Auffassung der Beschwerdefuhrer, mit dem Hinweis auf die
Moglichkeit des Verzichts auf den Spielbesuch erbringe die KKJPD den Beweisfir die
unzuléssige Abschreckungswirkung der Durchsuchungen, ist unzutreffend. Sie lassen
ausser Acht, dass die Durchsuchung unter den Kleidern und gar im Intimbereich einen
konkreten Verdacht voraussetzt, so dass die Massnahme nicht geeignet ist, nicht
gewaltbereite Sportinteressierte von einem Stadionbesuch abzuhalten. Ein sogenannter
"chilling effect” in Bezug auf eine rechtméassige Grundrechtsaustibung liegt somit nicht vor.

E. 10.7

Als Zwischenergebnis ist festzuhalten, dass die Bestimmung tber die Durchsuchungen
(Art. 3b des gednderten Konkordats) im Rahmen der abstrakten Normenkontrolle nicht zu
beanstanden ist.

E. 11

Das Bundesgericht hat in BGE 137 | 31 die Verfassungsméssigkeit der im Konkordat
vorgesehenen Massnahmen des Rayonverbots, der Meldepflicht und des
Polizeigewahrsams grundsétzlich bejaht. Im Unterschied zur damals beurteilten Regelung,
die ein maximal auf ein Jahr befristetes Rayonverbot ohne Minimaldauer vorsah, legt Art. 4
Abs. 2 des gednderten Konkordats eine Mindestdauer von einem Jahr und eine
Maximaldauer von drei Jahren fest. BGE 1401 2 S. 38 Zudem kann diein einem Kanton
zustandige Behorde neu Rayonverbote in der ganzen Schweiz erlassen (Art. 4 Abs. 2 Satz 2
des gednderten Konkordats).

E. 111

Rayonverbote bewirken eine Beschrankung der Bewegungsfreiheit ( Art. 10 Abs. 2 BV ),
indem sie den Betroffenen daran hindern, sich wahrend bestimmter Zeiten an bestimmiten
Orten aufzuhalten. Dies kann im Einzelfall dazu fihren, dass eine Person Gebiete nicht
betreten darf, die sie ohne Zusammenhang mit einer Sportveranstaltung fir andere
Aktivitdten wie Antritt einer Reise, Einkéufe, Teilnahme an einer kulturellen oder
politischen Veranstaltung oder den Besuch einer Schule aufsuchen mochte. Damit kénnen
neben der personlichen Freiheit auch andere Grundrechte betroffen sein (BGE 1371 31 E.



6.1S. 44f.; AXEL TSCHENTSCHER, Grundrechte des Personlichkeitsschutzes, ZBJV
147/2011 S. 774 ff. und 786 f.). Solchen auf den Einzelfall bezogenen Beeintréchtigungen
kann und muss im Rahmen der Anordnung und des V ollzugs eines konkreten Rayonverbots
Rechnung getragen werden ( BGE 1371 31 E. 6.6 S. 481.).

E.11.2

Diein Art. 4 Abs. 2 des geénderten Konkordats vorgesehenen Verscharfungen der
Rayonverbote betreffen den zeitlichen und den 6rtlichen Geltungsbereich: Neu sollen die
Rayonverbote auf eine Mindestdauer von einem Jahr und eine Maximaldauer von drel
Jahren ausgesprochen werden kénnen. Zudem kann die in einem Kanton zustandige
Behorde neu Rayonverbote in der ganzen Schweiz festlegen. Diese Neuerungen sind
insbesondere unter dem Gesichtspunkt der Verhdtnismassigkeit (E. 9.2.2 hiervor) ndher zu
untersuchen.

E.11.21

Die KKJPD begrindet die neue Minimaldauer des Rayonverbots von einem Jahr damit,
dass die Dauer des Rayonverbots jenem der Stadionverbote angeglichen werden solle und
neu flr eine Dauer von einem bis zu drei Jahren verfugt werden kénne. Damit werde eine
hohere praventive Wirkung erzielt und dem Kaskadensystem der Massnahmen Rechnung
getragen. Es sei stossend, dass das mildeste Mittel des Stadionverbots, das durch die Klubs
und Verbande angeordnet werde, fir ein bis drei Jahre verhangt werden konne, wahrend die
néchstschwerere Sanktion des Rayonverbots heute eine Hochstdauer von einem Jahr
aufweise.

E.11.22

Das Ziel des Rayonverbots ist wie erwadhnt die Vorbeugung gegen gewalttétiges Verhalten
im Sinne von Art. 2 des gednderten BGE 1401 2 S. 39 Konkordats (E. 5 und 6 hiervor).
Dazu gehdren im Anwendungsbereich des Konkordats nicht nur schwere Formen von
Gewalt, sondern auch weniger schwerwiegende Ubertretungen wie zum Beispiel
Tétlichkeiten, die neu in den nicht abschliessenden Katalog von Art. 2 des Konkordats
aufgenommen wurden. Nach Art. 4 Abs. 1 des Konkordats kann gegentiber einer Person,
die sich anlasslich von Sportveranstaltungen nachweislich an Gewalttétigkeiten gegen
Personen oder Sachen beteiligt hat, ein Rayonverbot ausgesprochen werden. Grundsdtzlich
ist es somit nicht ausgeschlossen, ein Rayonverbot zur Verhinderung von Ubertretungen zu
verfligen, welche a's gewalttétiges Verhalten im Sinne von Art. 2 des Konkordats zu
qualifizieren sind. Esist vor diesem Hintergrund nicht ersichtlich, dassin jedem Fall der
mit dem Rayonverbot angestrebten Gewaltpravention eine Mindestdauer von einem Jahr
erforderlich sein soll und dies die mildeste Massnahme im Sinne des Grundsatzes der
Verhdtnismassigkeit darstellen soll. Die Einfuhrung einer Mindestdauer von einem Jahr
verunmaglicht den rechtsanwendenden Behorden, ein grundsétzlich angezeigtes
Rayonverbot in denjenigen Fallen anzuordnen, in welchen nur ein kiirzeres Rayonverbot
mit dem Verhaltnismassigkeitsprinzip vereinbar wére. Dies bestétigt die KKJPD indirekt,
indem sie ausfuhrt, dass die Rayonverbote als Kann-Bestimmungen ausgestaltet seien und
nur dann ausgesprochen werden durften, wenn es um ein Verhalten gehe, das der
einjahrigen Mindestdauer des Rayonverbots angemessen sei. Eine solche Regelung hélt vor
dem Verhé tnismassigkeitsprinzip nicht stand, da die Minimaldauer von einem Jahr
verhindert, dass die Massnahme an das in jedem Einzelfall Notwendige und Zumutbare
angepasst werden kann. Auf die Minimaldauer des Rayonverbots von einem Jahr ist somit



zu verzichten. Zu keinem anderen Ergebnis fuhrt der Hinwels der KKJPD, die Klubs und
Verbande wirden das mildere Mittel des Stadionverbots fir ein bis drei Jahre verhangen.
Beim Stadionverbot handelt es sich um eine privatrechtliche Massnahme des
Stadionbetreibers gegentiber einem Besucher im Rahmen der Vertragsfreiheit. Auch wenn
damit die Verhinderung von gewalttétigem Verhaten im Stadion und damit teilweise
dasselbe Ziel wie mit dem verwaltungsrechtlichen Rayonverbot angestrebt wird, muss das
Rayonverbot nicht zwingend fur dieselbe Dauer wie ein Stadionverbot gelten. Das
Rayonverbot ist eine eigenstéandige staatliche Massnahme, deren Dauer von den
zustandigen staatlichen Behdrden in pflichtgemasser Wahrnehmung ihrer Kompetenzen
festzulegen BGE 1401 2 S. 40 ist. An eine nach privatrechtlichen Gesichtspunkten
festgelegte Mindestdauer eines Stadionverbots sind die staatlichen Behorden bei der
Handhabung des V erhal tnisméassi gkeitsprinzi ps keineswegs gebunden. Dasselbe gilt fur die
Maximaldauer, die fir das Rayonverbot auf drei Jahre festgelegt wurde. Eine solche Dauer
erscheint namentlich vor dem Hintergrund, dass Rayonverbote neu Rayons in der ganzen
Schweiz umfassen kdnnen, als sehr lang. Es dirfte jedoch nicht geradezu ausgeschl ossen
sein, dass ein dreijahriges Rayonverbot bei einschlagig bekannten Personen notwendig und
verhdtnismassig sein kann, um der Gewalt bei Sportveranstaltungen wirksam vorzubeugen.
Esist Sache der zusténdigen kantonalen Behdrden, bei denen es sich entgegen den
Ausfihrungen der Beschwerdefthrer nicht um Laien, sondern um geschulte staatliche
Behorden handelt, die neue Regelung in Bezug auf die Dauer des Rayonverbots
verfassungskonform anzuwenden. Diese Behorden werden auch zu berticksichtigen haben,
dass Rayonverbote neu Rayonsin der ganzen Schweiz umfassen konnen (Art. 4 Abs. 2 Satz
2 des geanderten Konkordats), wobel sich diese neue Regelung wegen der kantonalen
Polizeihoheit nur auf diejenigen Kantone beziehen kann, die dem geénderten Konkordat
beigetreten sind. Die Ausdehnung auf Rayons in der ganzen Schwelz verstérkt
grundsétzlich die praventive Wirkung gegen Gewalttaten an Sportveranstaltungen und
zugleich die Intensitét des Eingriffsin die Bewegungsfreiheit der Betroffenen. Dies kann je
nach den konkreten Umsténden unter dem Gesichtspunkt der Verhdtnismassigkeit die
zuldssige Dauer der Massnahme beeinflussen. Jedenfalls sind die zustandigen staatlichen
Behdrden bei der Anordnung eines konkreten Rayonverbots in zeitlicher und in réumlicher
Hinsicht zur Wahrung des V erhél tnisméssi gkeitsprinzips verpflichtet.

E.11.23

In Bezug auf diein Art. 4 Abs. 2 Satz 1 des geédnderten Konkordats geregelte Dauer des
Rayonverbots ergibt sich, dass die darin festgelegte Mindestdauer von einem Jahr
aufzuheben ist. Die Worter "von einem” sind zu streichen. Damit lautet Art. 4 Abs. 2 Satz 1
des gednderten Konkordats neu: "Das Rayonverbot wird fir eine Dauer bis zu drei Jahren
verfugt." Auf diese Weise wird auf die Festlegung einer Minimaldauer des Rayonverbots
verzichtet, was bei der Rechtsanwendung in jedem Fall die Anordnung einer mit dem

V erhdtnisméssigkeitsgrundsatz vereinbaren Dauer dieser Massnahme erlaubt. BGE 14011 2
S. 41

E. 1131

Die Beschwerdefhrer kritisieren weiter die Regelung von Art. 5 Abs. 1 des geédnderten
Konkordats, wonach der Anordnung eines Rayonverbots Angaben beizufligen sind, die es
der betroffenen Person erlauben, genaue Kenntnis Uber die vom Verbot erfassten Rayons zu
erhalten. Damit bringe die Bestimmung zum Ausdruck, dass eine auf sie gestiitzte
Verfugung selbst keine Angaben erhalten miisse, an denen der Betroffene den zeitlichen



und raumlichen Geltungsbereich aller fir ihn angeordneten Rayonverbote ablesen kénne.
Der Bericht der KKJPD halte dazu fest, es sei "nicht praktikabel, einer Person mit
Rayonverbot zusammen mit der Verfigung Plane fir alle Rayonsin der Schweiz
auszuhéndigen” (Bericht KKJPD, S. 25). Aus diesem Grund werde "fUr die ganze Schweiz
eine Internetseite eingerichtet, auf der sich die Betroffenen Uber den Umfang des jeweils
untersagten Rayons informieren konnten. Die Homepage sei in der Verfligung anzugeben
und den Betroffenen bel einer bezeichneten Behdrde Gelegenheit zu geben, die Eintrége
einzusehen” (Bericht KKJPD, S. 251.). Den Losungsansatz der KKJPD bezeichnen die
Beschwerdefiihrer als weltfremd. Wirden einem Betroffenen Rayonverbote etwa fur
mehrere Spielorte von Klubs der Super und der Challenge L eague auferlegt, bedeute dies,
dass er sich zu verschiedensten Spielzeiten an zahlreichen Orten in der Schweiz nicht
aufhalten dirfe. Dass er sich auf einer Website sténdig informiere, wo er sich zu einem
konkreten Zeitpunkt nicht aufhalten durfe, kénne von ihm nicht verlangt werden. Die
Verfligung musse samtliche Informationen enthalten, damit er sein Verhalten entsprechend
einrichten konne. Die geénderte Bestimmung schranke die Bewegungsfreiheit ( Art. 10
Abs. 2 BV ) der Betroffenen nicht nur in einer chaotischen und damit unzumutbaren Weise
ein (Art. 36 Abs. 3BV ), sondern widerspreche auch den Anforderungen des allgemeinen
Verwaltungsrechts an den zwingenden Inhalt einer Verfligung (vgl.
TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, Allgemeines Verwaltungsrecht, § 29 Rz. 16).

E. 1132

Die KKJPD hélt den BeschwerdefUhrern entgegen, dass Fusshallfans regel méassig wiissten,
wo und wann ihre Mannschaft spiele. Es sei zudem ein Leichtes, sich einen Spielplan zu
beschaffen und bel Zweifeln Uber den genauen Geltungsbereich des Rayons die Webseite
von fedpol zu konsultieren und den Rayon am Spielort sowie (bei Auswartsspielen)
zusétzlich am Abfahrtsort der Gastefans zu eruieren. Wer keinen Zugang zum Internet habe,
konne die BGE 140 | 2 S. 42 Rayons bel der verfigenden Behorde einsehen, die bei
Unklarheiten auch den Umfang des Rayons an einem bestimmten Tag zu erlautern habe.
Die KKJPD werde in Zusammenarbeit mit den Kantonen ein konformes Verfahren
definieren und sicherstellen, dass die Verfahrensrechte der Betroffenen gewéhrleistet seien.
Sollte im Einzelfall keine ordnungsgemasse Eréffnung eines Rayonverbots erfolgen, wére
die entsprechende Verfigung anzufechten, nicht die Bestimmung im Konkordat. Der
Geltungsbereich der Massnahme erweise sich damit al's grundrechtskonform.

E.11.33

Mit den Prézisierungen der KKJPD kann den Einwanden der Beschwerdefiihrer Rechnung
getragen werden. Esist Sache der rechtsanwendenden Behtrden, dem Betroffenen das
Rayonverbot so zu er6éffnen, dass er Uber die zum Verstandnis der Verfligung notwendigen
Informationen verfugt. Dabel ist das Dispositiv einer Verfligung so zu deuten, wie esvom
Adressaten in guten Treuen verstanden werden konnte und musste
(TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER, aa.O., § 29 Rz. 16 mit Hinweisen auf die
bundesgerichtliche Rechtsprechung). Art. 5 Abs. 1 Satz 2 des gednderten Konkordats stellt
sicher, dass der Verfiigung die Angaben beigefugt werden, "die es der betroffenen Person
erlauben, genaue Kenntnis tber die vom Verbot erfassten Rayons zu erhalten”. Diese
Bestimmung ist hinreichend klar und detailliert. Sie kann jedenfalls verfassungskonform
angewendet werden, weshalb auf die Kritik der Beschwerdefihrer im Rahmen der
abstrakten Normenkontrolle nicht weiter einzugehen ist.



E. 121

Die Meldeauflage nach Art. 6 des gednderten Konkordats stellt grundsétzlich einen
stérkeren Eingriff in die Grundrechte, namentlich die Bewegungsfreiheit, dar als das
Rayonverbot ( BGE 1371 31 E. 7.5.2 S. 53). Mit der Meldepflicht soll sichergestellt
werden, dass die betroffenen Personen sich vor, wahrend und nach bestimmten
Sportveranstaltungen nicht am Austragungsort aufhalten. Die Beschwerdefiihrer machen
geltend, an Tagen mit Meldepflicht werde der Tagesablauf durch die Pflicht zum
personlichen Erscheinen vor der zustandigen Behorde wesentlich mitbestimmt. Uber
alfdlige Ortsabwesenheiten im Zeitpunkt einer Meldepflicht sei die betreffende Behorde
zu informieren (Art. 7 Abs. 2 des gednderten Konkordats). Im Ergebnis bewirke dies eine
weitgehende Kontrolle der Behdrden tiber den jeweiligen Aufenthaltsort der betreffenden
Person, d.h. auch tGber Ferien- oder berufliche Abwesenheiten, Anstalts- oder
Spitalaufenthalte etc. Damit einher gehe auch ein - mitunter BGE 1401 2 S. 43 massiver -
Eingriff in das Grundrecht der informationellen Selbstbestimmung ( Art. 10 Abs. 2 und Art.
13 BV ). Die Massnahme isoliere zudem den Betroffenen von der ihm besonders wichtigen
Fangemeinschaft. Weiter sei die Bestimmung zu wenig klar, weil sie nicht spezifiziere, zu
welchen Zeiten sich die Betroffenen bei der zustandigen Behorde zu melden hétten. Der
Wortlaut der Bestimmung liesse es sogar zu, einen Betroffenen taglich zu einer bestimmten
Tageszeit bei einer bestimmten Amtsstelle erscheinen zu lassen. Damit eine verfassungs-
und konventionskonforme Handhabung in der Praxis sichergestellt werden kénne, seien
einschrankende V orgaben zur Auslegung der Bestimmung unverzichtbar. Die Geltung der
Bestimmung sei etwa auf die 46 Tage mit Spielaustragungen abschliessend zu
enumerierender Klubs zu beschranken und die Tageszeiten und Meldeorte seien so
festzulegen, dass der Betroffene moglichst ungehindert seinen beruflichen und privaten
Tatigkeiten nachgehen konne.

E.12.2

Die Meldeauflage verpflichtet die betroffene Person, sich bel der zustandigen Amtsstelle zu
der Zeit personlich zu melden, in der ein Spiel der Mannschaft stattfindet, der sie sich
verbunden fuhlt. Das Bundesgericht hat diese bereits im bisherigen Konkordat enthaltene
Massnahme unter dem Aspekt der Verfassungskonformitat geprift und im Rahmen des
kaskadenartigen Konzepts des Konkordats a's verfassungskonform eingestuft ( BGE 137 |
31E. 6S. 441f.). Mit dem hier umstrittenen revidierten Konkordat wurden die

V oraussetzungen fir das Verfligen einer Meldeauflage geéndert. Neu soll die Meldeauflage
bei Gewalt gegen Personen, schwerer Sachbeschédigung und beim Einsetzen von
pyrotechnischen Gegenstanden zur Geféhrdung oder Schadigung Dritter auch direkt
angeordnet werden konnen (Art. 6 Abs. 1 lit. c des geénderten Konkordats). Damit lassen
sich gewalttétige Personen deutlich wirksamer vom Umfeld der Spiele fernhalten als mit
Rayonverboten. Das Bundesamt fir Justiz hat gegentiber der KKJPD in einem
Kurzgutachten vom 12. August 2011 zu den V oraussetzungen fur das Verfiigen einer
Meldeauflage nach den Art. 6 und 7 des Konkordats Stellung genommen. Es kommt darin
zum Schluss, eine Senkung der Voraussetzungen zur Auferlegung einer M el deauflage sel
madglich, wenn dafur eine neue gesetzliche Grundlage im formellen Sinn geschaffen werde,
die Massnahme geeignet, notwendig und verhatnismassig sei, und das Kaskadensystem des
Konkordats beibehalten werde. BGE 1401 2 S. 44

E. 1221



Die erforderliche gesetzliche Grundlage im formellen Sinn wird mit der vorliegenden
Konkordatséanderung geschaffen. Die Anordnung einer Meldeauflage unterliegt in jedem
Fall dem Verhdtnismassigkeitsprinzip. Daflr ist im Rahmen der Rechtsanwendung im
Einzelfall zu sorgen. Eine dem V erhé tnismassi gkeitsprinzip entsprechende Handhabung
der Meldeauflage erscheint gestiitzt auf die Bestimmungen des geénderten Konkordats
grundsétzlich mdglich. Das K askadensystem wird dadurch beibehalten, dass fir weniger
schwerwiegende Gewaltakte bei einer Person, die zum ersten Ma durch gewalttatiges
Verhalten auffélt, nach wie vor ein Rayonverbot als mildeste Massnahme ausgesprochen
wird. Bel schwerwiegenden Gewalttaten darf aber in Zukunft im Interesse einer wirksamen
Gewaltpravention wegen der erkennbaren Gewaltbereitschaft der betroffenen Person direkt
eine Meldeauflage angeordnet werden.

E.12.2.2

Nach dem Bericht vom 2. Februar 2012 der Konferenz der Kantonalen Justiz- und
Polizeidirektorinnen und -direktoren zur Anderung des Konkordats wird bei
Sachbeschadigungen nach Art. 144 Abs. 1 StGB , die ein Antragsdelikt darstellen, und
beim Mitflhren oder Verwenden von Waffen, Sprengmitteln, Schiesspulver oder
pyrotechnischen Gegenstanden im Sinne von Art. 2 Abs. 2 des Konkordats, die bei einer
sorgféltigen Verwendung nicht mit einer erhdhten Gefahrdung oder einer Schadigung von
Personen verbunden sind (zum Beispiel das blosse Abbrennen einer Handlichtfackel), ein
Rayonverbot als fur die Gewaltpréavention ausreichend erachtet. Dasselbe soll bei
Tétlichkeiten im Sinne von Art. 126 Abs. 1 StGB gelten. Gewalttatigkeiten gegen Personen
im Sinnevon Art. 2 Abs. 1 lit. aund c-i des gedanderten Konkordats (mit Ausnahme von
Tétlichkeiten) oder das Verwenden von Waffen, Sprengstoff, Schiesspulver oder
pyrotechnischen Gegenstanden mit der Absicht oder unter Inkaufnahme einer Gefahrdung
Dritter (zum Beispiel das Werfen pyrotechnischer Gegenstande) sollen hingegen zur
wirksamen Gewaltpravention eine Meldeauflage erfordern. Dassel be soll neu auch fir
Personen gelten, die wiederholt mit Gewalttaten auffallen (Art. 6 Abs. 1 lit. d des
geanderten Konkordats) sowie bei einer qualifizierten Sachbeschédigung nach Art. 144
Abs. 2 und 3 StGB , die im Rahmen einer 6ffentlichen Zusammenrottung begangen wird
und/oder einen grossen Schaden zur Folge hat. Inwiefern eine solche differenzierte
Anwendung der beanstandeten K onkordatsbestimmungen mit den verfassungsmassigen
Rechten der Beschwerdefthrer nicht vereinbar sein soll, ist nicht ersichtlich. BGE 1401 2 S.
45

E.12.3

Schliesslich beanstanden die Beschwerdefihrer, dass nach Art. 7 Abs. 4 des gednderten
Konkordats die Dauer der Meldeauflage verdoppelt werden soll, wenn der Betroffene seine
Pflichten geméss Art. 7 Abs. 2 des Konkordats ohne entschuldbare Griinde verletzt. Art. 7
Abs. 2 des Konkordats verpflichtet die meldepflichtige Person, die Meldestelle
unverzuglich und unter Bekanntgabe des Aufenthaltsortes zu informieren, wenn sie sich aus
wichtigen und belegbaren Griinden nicht nach Art. 6 Abs. 2 des gednderten Konkordats bei
der zusténdigen Stelle (Meldestelle) melden kann. Nach Auffassung der Beschwerdeflhrer
wird der Interpretationsspielraum des Rechtsanwenders mit der generalklausel artigen
Formulierung "wichtige Grinde" dusserst weit gefasst, was die Berechenbarkeit der Folgen
fur den Normadressaten reduziere und eine rechtsgleiche und willkurfreie
Rechtsanwendung erschwere. Diesin einem Bereich, in dem der Betroffene starke
Beeintrachtigungen seiner Freiheit zu gewéartigen habe. Unklar sei auch, welche Griinde als



wichtige Grunde akzeptiert wirden. Verhatensweisen, die man missbilligen moge, die den
Zweck der Gewaltpravention aber in keiner Weise tangierten (wie z.B. Verschlafen,
Ausntichterung eines Rausches etc.), wirden kaum als wichtige Entschul digungsgriinde
akzeptiert. Dabei Fehlen entschuldbarer Griinde die M el deauflage zwingend zu verdoppeln
sei, wirke sich die Massnahme in solchen Situationen faktisch als Instrument zur
Disziplinierung und mehrjahrigen Uberwachung des Biirgers aus und nicht als Mittel der
Gewaltpravention.

E. 1231

Nach dem Kaskadensystem des Konkordats steht die Massnahme der Meldeauflage in
Bezug auf die Eingriffsintensitét in die Grundrechte zwischen dem milderen Rayonverbot
und dem als "ultimaratio” konzipierten Polizeigewahrsam im Sinne von Art. 8 f. des
Konkordats ( BGE 137 |1 31 E. 7.5.2 E. 53). Die Androhung der Verdoppelung der Dauer
der Meldeauflage nach Art. 7 Abs. 4 des gednderten Konkordats stellt im Vergleich zur
Massnahme des Polizeigewahrsams ein milderes Mittel zur Durchsetzung der Meldeauflage
im Interesse der Gewaltpravention dar. Indessen wird damit je nach den Umstanden
faktisch auch ein allenfalls bestehendes Rayonverbot verlangert, was bel der Prifung der
Verlangerung der Meldeauflage mitzuberticksichtigen ist.

E. 1232

Unter dem Gesichtspunkt der Verhédltnismassigkeit ist zweifelhaft, ob eine Verdoppelung
der Dauer der Meldeauflage im jeweiligen Einzelfall die mildeste zielfihrende Massnahme
ist. Art. 7 Abs. 4 des gednderten Konkordats l&sst den rechtsanwendenden BGE 1401 2 S.
46 Behorden in Bezug auf die Dauer der Verlangerung der Meldeauflage keinen Spielraum.
Damit ist die zusténdige Behorde verpflichtet, die Dauer der Meldeauflage zu verdoppeln,
wenn diese Auflage ohne entschuldbare Grinde verletzt wird. Mit einer derart starren
Regelung kann im Einzelfall den konkreten Umstanden nicht in der nach dem
Verhaltnismassigkeitsgrundsatz erforderlichen Weise Rechnung getragen werden. Der
zustandigen Behorde wird verunmdglicht, bei der Prifung der Folgen einer ohne
entschuldbare Griinde erfolgten Verletzung der Meldeauflage die mildeste zielfihrende
Massnahme zu ergreifen. Diesem Mangel kann nicht dadurch begegnet werden, dass die
Behorden nach den Ausfiihrungen der KKJPD geneigt sind, auch Grinde wie ein
Verschlafen a's entschuldbar zu bewerten. Der KKJPD ist zwar darin zuzustimmen, dass
eine schwere Verletzung der Meldeauflage, die zur Verdoppelung der Dauer fihren kann,
nach dem Sinn und Zweck der Massnahme dann anzunehmen sein wird, wenn sich die
betreffende Person der Meldeauflage willentlich entzieht, um sich ins Umfeld der
Sportveranstaltung zu begeben. Das @ndert aber nichts daran, dass nach dem klaren
Wortlaut von Art. 7 Abs. 4 des gednderten Konkordats die Verdoppelung der Dauer der
Meldeauflage zwingend ist, wenn keine entschuldbaren Griinde nach Art. 7 Abs. 2 des
Konkordats vorliegen. Dieser Automatismus lasst keinen Raum fir die Anordnung einer
Massnahme, die den jeweiligen Einzelfall angemessen berticksichtigt und das
Verhaltnismassigkeitsprinzip zur Geltung bringt. Art. 7 Abs. 4 des geédnderten Konkordats
ist deshalb aufzuheben. Das bedeutet indessen nicht, dass die Behtrde im Interesse der
Gewaltpravention keine verscharften Massnahmen gegen Personen ergreifen kann, die eine
M eldeauflage ohne entschuldbare Griinde verletzen. So kénnen bei einem Verstoss gegen
eine M el deauflage nach dem kaskadenartigen Konzept des Konkordats die

V oraussetzungen fir einen Polizeigewahrsam nach Art. 8 f. des Konkordats erfillt sein
(vgl. BGE 1371 31 E. 7.5 S. 52 ff.). Denkbar ist aber auch, dass angesichts der



Nichtbeachtung einer Meldeauflage Umstande vorliegen, dieim Rahmen von Art. 6 Abs. 1
des gednderten Konkordats im Interesse der Gewaltprévention den Erlass einer neuen
Verfligung mit einer langeren Dauer der M el deauflage rechtfertigen. Die Behdrden haben
die Anordnung solcher Verscharfungen im jeweiligen Einzelfall nach Massgabe des
Verhdtnismassigkeitsprinzips zu prifen. BGE 14011 2 S. 47

E. 13

Weitere Bundesrechtsverletzungen durch das angefochtene Konkordat sind mangels
hinreichend substanziierter Riigen der BeschwerdefUhrer nicht ersichtlich (vgl. nicht publ.
E. 2.4). Die Beschwerde erweist sich zusammenfassend in zwel Punkten als begriindet und
im Ubrigen als unbegriindet. Mit dem Grundsatz der Verhétnismassigkeit nicht vereinbar
sind die EinfUhrung einer Mindestdauer von einem Jahr fur das Rayonverbot in Art. 4 Abs.
2 des geédnderten Konkordats (E. 11.2.3 hiervor) sowie die zwingende V erdoppel ung der
Dauer der Meldeauflage bei deren Verletzung ohne entschuldbare Grinde (Art. 7 Abs. 4
des gednderten Konkordats; E. 12.3.2 hiervor). Die genannten Bestimmungen des
geanderten Konkordats sind insoweit in teilweiser Gutheissung der Beschwerden
aufzuheben (E. 2.2 hiervor). In diesem Umfang sind auch das Beitrittsdekret des Kantons
Luzern vom 5. November 2012 und der Beschluss des Grossen Rats des Kantons Aargau
vom 20. November 2012 aufzuheben. Im Ubrigen sind die Beschwerden abzuweisen,
soweit darauf eingetreten werden kann.
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