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Regeste

Verordnung tber die Videouberwachung von kantonalen Immobilien | Abstrakte
Normenkontrolle: Verordnung tber die Videotiberwachung von kantonalen Immobilien
(ImUV). Diein der Verordnung vorgesehene, die Personenidentifikation zul assende
Aufzeichnung und Speicherung von Daten einer Videouberwachung im fir die
Uberwachung notwendigen 6ffentlichen Raum stellt unbestrittenermassen eine
Einschrankung der in Art. 13 Abs. 2 BV und Art. 8 Ziff. 1 EMRK geschitzten Privatsphére
dar (E. 3.3.2). Zu beriicksichtigen ist, dass die Uberwachung mit einer standigen
Beobachtung in Bild und Ton in besonderem Mass dazu geeignet ist, sich auf die
grundrechtlich geschiitzten Freiheiten der betroffenen Personen mittelbar auszuwirken und
Verhaltensanderungen hervorzurufen (E. 3.4). In einer Gesamtbetrachtung ist diein § 2
Abs. 2 und § 4 Abs. 2 ImUV vorgesehene Videouberwachung im offentlichen Raum als
eine schwerwiegende Beschrankung der Privatsphéare zu qualifizieren. Sie bedarf daher
einer formell-gesetzlichen Grundlage (E. 3.4.13). Die strittigen Vorschriften (8 2 Abs. 2
und § 4 Abs. 2 ImUV) zur Videoiiberwachung lediglich auf der Stufe einer
regierungsrétlichen Verordnung einzuftihren, stellt daher eine Verletzung tbergeordneten
Rechts dar. Die angefochtenen Bestimmungen sind deshalb aufzuheben (E. 3.5). Den
Betrieb der Videolberwachung ganz oder teilweise an Dritte zu tGbertragen, welchen keine
selbstéandigen Verfligungs- und Entschei dungskompetenzen zukommen, verstosst nicht
gegen Art. 98 Abs. 2 KV und bedarf deshalb keiner formell-gesetzlichen Grundlage (E. 4).
Teilweise Gutheissung. Im Ubrigen Abweisung, soweit Eintreten.

Erwagungen

E.3

Die Beschwerdefihrerin bringt in unterschiedlichem Zusammenhang vor, diein 8§ 2 Abs. 2
und § 4 Abs. 2 ImUV geregelte Videoliberwachung auf dem fiir die Uberwachung
erforderlichen 6ffentlichen Grund verstosse gegen mehrere Erlasse des Ubergeordneten
Rechts. Insbesondere stellten die Bestimmungen eine schwerwiegende Einschrankung der
Privatsphéare (Art. 13 der Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft vom
18. April 1999 [BV; SR 101]), der personlichen Freiheit (Art. 10 Abs. 2 BV) und des
Rechts auf Privat- und Familienleben (Art. 8 der Konvention zum Schutz der
Menschenrechte und Grundfreiheiten vom 4. November 1950 [EMRK; SR 0.101]) dar. Die
Regelung konne daher nicht auf V erordnungsstufe verabschiedet werden, sondern bedirfe
einer formellgesetzlichen Grundlage.

E.31



Waéhrend Art. 10 Abs. 2 BV die verfassungsrechtliche Grundgarantie zum Schutz der
Personlichkeit darstellt und neben dem Recht auf kérperliche und geistige Unversehrtheit
sowie der Bewegungsfreiheit all jene Freiheiten verbrieft, die elementare Erscheinungen der
Personlichkeitsentfaltung darstellen, schiitzt Art. 13 BV die verschiedenste Aspekte
umfassende Privatsphére des Einzelnen (vgl. BGE 1471 103 E. 15.1; 1461 11 E. 3.1.1; 133
| 77 E. 3.2). Geméass Art. 13 Abs. 1 BV hat jede Person Anspruch auf Achtung ihres Privat-
und Familienlebens, ihrer Wohnung sowie ihres Brief-, Post- und Fernmeldeverkehrs. Jede
Person hat zudem gestuitzt auf Art. 13 Abs. 2 BV Anspruch auf Schutz vor Missbrauch ihrer
personlichen Daten. Das aus Art. 13 Abs. 2 BV folgende Recht auf informationelle

Sel bstbestimmung garantiert, dass grundsétzlich ohne Riicksicht darauf, wie sensibel die
fraglichen Informationen tatséchlich sind, jede Person gegeniber fremder, staatlicher oder
privater Bearbeitung von sie betreffenden Informationen bestimmen kénnen muss, ob und
zu welchem Zweck diese Informationen Uber sie bearbeitet werden (BGE 147 1 103 E. 15.1;
1451V 42 E. 4.2; 1441 281 E. 6.2; 144 11 91 E. 4.4). Der Schutz der Privatsphére
beschrankt sich nicht auf private Raumlichkeiten, sondern erstreckt sich auch auf

L ebenssachverhalte mit personlichem Gehalt, die sich im 6ffentlichen Raum ereignen
(BGE 1471 103 E. 15.1; 1461 11 E. 3.1.1; 118 1V 41 E. 4; BGr, 29. November 2022,
1C_39/2021, E. 4.3). Stehen die Erhebung, Aufbewahrung und Bearbeitung von Daten zur
Identifikation einer Person im Rahmen einer VideolUberwachung zur Diskussion, ist nach
der Rechtsprechung in erster Linie das Recht auf Privatsphére nach Art. 13 Abs. 2 BV
einschlagig (BGE 1331 77 E. 3.2; 1381 331 E. 5.1; vgl. auchBGE 146 | 11 E. 3.1; 1361 87
E.5.1).

E.32

Art. 8 Ziff. 1 EMRK gewéahrt jeder Person das Recht auf Achtung ihres Privat- und
Familienlebens, ihrer Wohnung und ihrer Korrespondenz. Der Schutzbereich von Art. 8
Ziff. 1 EMRK erfasst auch die Erhebung, Speicherung oder Verarbeitung von Daten,
welche die Privatsphére betreffen (EGMR-Urtell Wasmuth gegen Deutschland vom

17. Februar 2011 [Nr. 12884/03] § 74; EGMR-Urteil Perry gegen Vereinigtes Konigreich
vom 17. Juli 2003 [ Nr. 63737/00] 88 36 ff. ). Nach der Rechtsprechung ist die Achtung
des Privatlebens auch betroffen durch eine systematische und permanente Aufzeichnung
von Bildern von identifizierbaren Personen an 6ffentlichen Orten und die folgende
Verarbeitung der so aufgezeichneten Bilder (vgl. EGMR-Urteil Lépez Ribalda u. a. gegen
Spanien vom 17. Oktober 2019 [Nr. 1874/13, 8567/13] 88 89, 93; EGMR-Urteil Peck
gegen Vereinigtes Konigreich vom 28. Januar 2003 [ Nr. 44647/98 ] 88 58-59;
EGMR-Urteil Perry gegen Vereinigtes Koénigreich vom 17. Juli 2003 [ Nr. 63737/00 ]

88 38, 41).

E.33

In der bundesgerichtlichen Rechtsprechung wird im Zusammenhang mit der weder
anlassbezogenen noch aufgrund eines konkreten V erdachts erfolgenden Bearbeitung von
Personendaten im Rahmen einer Uberwachung betont, dass diese neben der unmittel baren
Beeintrachtigung von Grundrechten auch eine abschreckende Wirkung zeitigen kénne. Die
Moglichkeit einer spateren Verwendung der Daten durch die Behdrden und das damit
einhergehende Gefiihl der Uberwachung konnten die Selbstbestimmung der betroffenen
Personen wesentlich hemmen (sog. "chilling effect”, "effet dissuasif"; vgl. BGE 146 1 11
E. 3.2; 1431 147 E. 3.3; dazu auch Lucien Mdiller, Videolberwachung in 6ffentlich
zuganglichen Raumen — insbesondere zur Verhiitung und Ahndung von Straftaten,



Zurich/St. Gallen 2011, S. 208 f.; Nadja Braun Binder/Eliane Kunz/Liliane Obrecht,
Maschinelle Gesichtserkennung im 6ffentlichen Raum, sui generis 2022, Rz. 30).

E.33.1

Das Recht auf Privatsphére kann wie andere Grundrechte gestuitzt auf die und nach den
Kriterien von Art. 36 BV eingeschrankt werden. Einschrénkungen bedurfen demnach einer
gesetzlichen Grundlage, mussen durch ein 6ffentliches Interesse oder durch den Schutz von
Grundrechten Dritter gerechtfertigt sein, missen sich als verhaltnismassig erweisen und
mussen den Kerngehalt des Grundrechts wahren. Schwere Eingriffe in Grundrechte
bedlrfen einer klaren und ausdriicklichen Regelung in einem formellen Gesetz, wohingegen
weniger schwerwiegende Einschrankungen in einer kompetenzgemass erlassenen
Verordnung vorgesehen sein konnen. Das Legalitétsprinzip verlangt zudem im Interesse der
Rechtssicherheit und der rechtsgle chen Rechtsanwendung e ne hinreichende und
angemessene Bestimmtheit der anzuwendenden Rechtssétze (vgl. BGE 1461 11 E. 3.1.2;
1441 126 E. 5.1; 1391 280 E. 5.1; je mit Hinweisen). Nach der entsprechenden
Bestimmung von Art. 8 Ziff. 2 EMRK darf in das Recht auf Achtung des Privatlebens nur
eingegriffen werden, soweit dies gesetzlich vorgesehen und in einer demokratischen
Gesellschaft notwendig ist fur die nationale oder 6ffentliche Sicherheit, fir das
wirtschaftliche Wohl des Landes, zur Aufrechterhaltung der Ordnung, zur Verhiitung von
Straftaten, zum Schutz der Gesundheit oder der Moral oder zum Schutz der Rechte und
Freitheiten anderer. Auf kantonaler Ebene bestimmt Art. 38 Abs. 1 KV, dass alle wichtigen
Rechtssétze des kantonalen Rechts in der Form des Gesetzes zu erlassen sind, und z&hlt auf,
welche Regelungen einer gesetzlichen Grundlage im formellen Sinn bedirfen. Dazu
gehoren namentlich die wesentlichen Bestimmungen Uber die Einschrankung
verfassungsméssiger Rechte (lit. b). Die Kantonsverfassung weist die Zustandigkeit zum
Erlass von Gesetzen dem Kantonsrat und dem Stimmvolk zu (vgl. Art. 29, 32 f., 54 KV).

E.332

Diein§2 Abs. 2 und § 4 Abs. 2 ImUV vorgesehene, die Personenidentifikation zulassende
Aufzeichnung und Speicherung von Daten einer Videolberwachung im fur die
Uberwachung notwendigen 6ffentlichen Raum stellt unbestrittenermassen eine
Einschrankung der in Art. 13 Abs. 2 BV und Art. 8 Ziff. 1 EMRK geschiitzten Privatsphére
dar (Begrindung zum Beschluss des Regierungsrats vom 29. Mai 2024 [Begriindung
ImUV], S. 6). Zuihrer Zul&ssigkeit muss sich die Videotiberwachung daher auf eine
generell-abstrakte gesetzliche Grundlage stiitzen (Art. 36 Abs. 1 BV; Art. 8 Ziff. 2 EMRK).
Ob es sich bel der vorliegend angefochtenen Videolberwachung um eine schwerwiegende
oder eine leichte Einschrénkung der betroffenen Grundrechte handelt, bedarf einer
differenzierten Betrachtungsweise unter Berlicksichtigung aller Umsténde des Einzelfalls
(vgl. BGE 1311 425 E. 6.1; fur eine Gesamtbetrachtung auch EGMR-Urteil Centrum for
Réttvisa gegen Schweden vom 25. Mai 2021 [Nr. 35252/08] § 274). AlsKriterien sind
insbesondere die Art und die Intensitét der Beeintrachtigung der betroffenen Freiheiten und
ihre Bedeutung fur die demokratische und rechtsstaatliche Ordnung, die Zahl der
betroffenen Personen sowie samtliche die Uberwachung charakterisierenden Elemente zu
berticksichtigen (vgl. Maya Hertig Randall/Julien Marquisin: Vincent Martenet et al.
[Hrsg.], Constitution fédérale, Commentaire romand, Basel 2021 [Commentaire romand],
Art. 13 N. 70; Mller, S. 136; Alexandre Flickiger/Andreas Auer, Lavidéosurveillance
dans|'oeil dela Constitution, AJP 2006, S. 924 ff., 934 f.; Astrid Epiney in: Bernhard
Waldmann et al. [Hrsg.], Bundesverfassung, Basler Kommentar, Basel 2015 [BSK BV],



Art. 36 N. 21, 34). Die Schwere der Einschrankung der betroffenen Grundrechte kann
insbesondere nach den technischen Fahigkeiten des Uberwachungssystems variieren, wobei
nicht entscheidend ist, dass es sich bei den moglichen Uberwachungen lediglich um eine
der Behorde eingeraumte Befugnis handelt, von der sie nicht systematisch Gebrauch macht
(vgl. BGr, 13. Oktober 2010, 1C_315/2009, E. 2.2; BGE 130 Il 425 E. 6.2; vgl. auch
Flickiger/Auer, S. 925). Fir die Frage der Intensitét der Grundrechtsbeschrénkung nicht
entscheidend ist weiter, dass diese verhdltnisméssig umzusetzen ist (vgl. 8 3Abs. 11it. ¢
ImUV), daes sich dabei um ein kumulativ zu erfillendes Kriterium der Zulssigkeit der
Beschrankung handelt und es gesondert zu beurteilen ist (Art. 36 Abs. 3 BV; Art. 8 Ziff. 2
EMRK).

E.34.1

Die ImUV regelt generelle Rahmenbedingungen fiir die Videoiiberwachung von
Immobilien, die von der kantonalen Verwaltung und den Anstalten des kantonalen
offentlichen Rechts genutzt werden (8 1 Abs. 1 ImUV). Die Uberwachungsanl agen
bezwecken, Immobilien vor Beschédigung und Verunreinigung zu schiitzen und die dafir
Verantwortlichen zu ermitteln (8 1 Abs. 2 lit. almUV), einen ordnungsgemassen
Immobilienbetrieb zu gewahrleisten (§ 1 Abs. 2 lit. b ImUV) und Beweise fiir Straf- und
Zivilverfahren zu sichern (8 1 Abs. 2 lit. ¢ ImUV). In Bezug auf die Art der Uberwachung
bestimmt § 2 Abs. 1 ImUV, dass diese mit Videoliberwachungsanlagen erfolgt. Die
Videouberwachungsanlagen konnen Bilder in einer Qualitét aufzeichnen und speichern,
welche die Identifizierung von Personen ermdglicht (§ 2 Abs. 2 ImUV). Die
VideolUberwachung kann auch in Echtzeit und mit Tontbermittlung erfolgen (8§ 2 Abs. 3
ImUV). Der Umfang der Videouiberwachung kann den Aussen- und Innenbereich der
Immobilie und, soweit die ortlichen Umstande es erfordern, auch den 6ffentlichen Raum
erfassen (§ 4 Abs. 1 und 2 ImUV). Die Aufzeichnungen diirfen ausgewertet werden, wenn
ein Ereignis festgestellt wird, das nach § 1 Abs. 2 ImUV durch die Videoliberwachung hatte
verhindert werden sollen (§ 5 Abs. 1 ImUV). Aufzeichnungen diirfen herausgegeben
werden an Strafverfolgungsbehorden im Rahmen eines Strafverfahrens, an Dritte im
Rahmen der gerichtlichen und aussergerichtlichen Erledigung von
Schadenersatzanspriichen und geméss 88 16 und 17 des Gesetzes tber die Information und
den Datenschutz vom 12. Februar 2007 (§ 6 lit. a-c ImUV). Werden die Aufnahmen nicht
gemass 88 5 und 6 verwendet, sind sie spatestens nach 14 Tagen zu |6schen (8§ 8 ImUV).

E.34.2

Die technischen Fahigkeiten der Videolberwachungsanlage umfassen entsprechend die
Moglichkeit, die die Personenidentifikation erlaubenden Bilder eines bestimmten Ortesim
Geltungsbereich der ImUV aufzuzeichnen (sog. personenbezogene Videoiiberwachung vgl.
Jirg Marcel Tiefenthal, Kantonales Polizeirecht der Schweiz, Zirich 2018, S. 424; Mller,
S. 23) und diese Aufnahmen langstens flr vierzehn Tage auf einem Datentréger zu
speichern und aufzubewahren. Die aufgezei chneten die Personenidentifikation
ermoglichenden Bilder kénnen auch in Echtzeit und mit Tonlbermittlung verfolgt werden,
womit die Personen und das Geschehen an bestimmten Ortlichkeiten im Geltungsbereich
der ImUV an einem laufenden Monitor unmittelbar beobachtet werden kénnen. Dies erlaubt
im Fall besonderer, auf diese Weise festgestellter Ereignisse ein unmittelbares Einschreiten
in das Geschehen (vgl. dazu BGE 1331 77 E. 4.2). Ein Privacy-Filter, mittels dessen
Personen unkenntlich gemacht und nachtréglich durch Zugriffsberechtigte wieder
erkennbar gemacht werden, oder die Verschlisselung vor der Speicherung des



Bildmaterials sind nicht vorgesehen (vgl. dazu die entsprechende Empfehlung der
Datenschutzbeauftragten des Kantons Zurich, Musterreglement Videolberwachung, Art. 4
[Musterreglement VideoUberwachung], verflgbar unter https://docs.datenschutz.ch/u/d/pub
likationen/formul are-merkbl aetter/M usterreglement-Videoueberwachung.pdf; Leitlinien
des Europdischen Datenschutzbeauftragten zur Videolberwachung, 17. Mérz 2010,

Ziff. 3.4 [Leitlinien Videouberwachung], verfiigbar unter https.//www.edps.europa.eu/sites/
default/files/publication/10-03-17_video-surveillance_guidelines_de.pdf). In Abgrenzung
zur bundesgerichtlichen Rechtsprechung zur automatisierten Fahrzeugfahndung (vgl.

BGE 1491 218E. 8; 146 | 11 E. 3.2; BGr, 17. Oktober 2024, 1C_63/2023 E. 3.3.1, 3.4) ist
jedoch festzuhalten, dass die ImUV keine Méglichkeit vorsieht, die aufgezeichneten Daten
mit anderen Datensammlungen zusammenzuf Uihren und automatisiert abzugleichen. Eine
solche automatische Abgleichung der erhobenen Daten mit anderen Datenbanken erhoht die
Intensitdt der Grundrechtsbeschrankung wesentlich, sodass in diesen Fallen von einem
schwerwiegenden Eingriff in das Recht auf informationelle Sel bstbestimmung auszugehen
ist (vgl. BGE 1491 218 E. 8; 146 | 11 E. 3.2; vgl. auch Matan Weinberg, Die intelligente
Videouberwachung des Strassenverkehrs, Strassenverkehr 1/2024, S. 4 ff., 15).

E. 343

Insoweit die Uberwachungsanlage genutzt wird, um die von einem bestimmten Ort im
Geltungsbereich der ImUV aufgezeichneten die Personenidentifikation ermoglichenden
Bilder von Personen langstens vierzehn Tage zu speichern und diese lediglich bel einem
eingetretenen zu verhindernden Ereignis zu sichten, bewegt sich die Massnahme
grundsétzlich im Rahmen einer anlassbezogenen | dentitétsfeststellung, was nach der
bundesgerichtlichen Rechtsprechung noch keinen schweren Eingriff in das Recht auf
informationelle Selbstbestimmung darstellt (vgl. BGE 146 |1 11 E. 3.2; 1331 77 E. 5.3; BGir,
17. Oktober 2024, 1C 63/2023, E. 3.4). Allerdings mussin einer fir die Bestimmung der
Schwere der Grundrechtsei nschrankung notwendigen Gesamtbetrachtung der technischen
Fahigkeiten der Uberwachungsanl age beriicksichtigt werden, dass diese nicht nur die
Aufzeichnung und Speicherung von die Personenidentifikation erméglichenden Bildern
umfasst, sondern auch die Beobachtung der aufgenommenen Bilder in Echtzeit und mit
Tonubermittlung. Die mit der Anlage erfassten Bilder kdnnen somit nicht nur aufgezeichnet
und gespeichert, sondern auch in Echtzeit auf einen Monitor Uberspielt und mit Ton
Ubermittelt werden. Der Wortlaut von § 2 ImUV enthalt in Bezug auf die unterschiedlichen
technischen Fahigkeiten der Uberwachungsanlage keinerlei differenzierende
Einschrankungen in ortlicher oder zeitlicher Hinsicht oder weitere prazisierende V orgaben.
Insbesondere sind die technischen M 6glichkeiten der Echtzeitiberwachung und der
Toniibermittlung nicht als aternative Mittel zur Uberwachung mit Bildaufnahme und
-speicherung und lediglich anlassbezogener Sichtung vorgesehen. Die Echtzeitbeobachtung
der aufgenommenen Bilder mit TonUbermittlung kann daher grundsétzlich mit der
Speicherung der Bilder zusammen erfolgen und kombiniert werden (vgl. dazu auch BGer,
13. Oktober 2010, 1C 315/2009, E. 3 insb. 3.4). Ebenso erfolgt in Bezug auf die
Echtzeitbeobachtung der aufgenommenen Bilder und die Tonubermittlung keine
Beschrankung des Einsatzes auf bestimmte Zwecke nach § 1 Abs. 2 ImUV. Daraus folgt,
dass die Anlage gemass § 2 ImUV grundstzlich eine Uberwachung erlaubt, mit der die
aufgenommenen, die Personenidentifikation ermdglichenden Bilder vom Geschehen an
einem Ort im Geltungsbereich der ImUV permanent und unmittelbar mit Toniibermittiung
an einem Monitor beobachtet werden kénnen und zudem eine Speicherung dieser Bilder
stattfindet. Die technischen Fahigkeiten der Uberwachungsanl age erlauben entsprechend



die Ubermittlung und Sichtung von die Personenidentifikation ermdglichenden Bildern und
Tonen, auch bevor ein Ereignis stattgefunden hat, das durch die Videouberwachung hétte
verhindert werden sollen. Mit dem permanenten und unmittelbaren Zugriff und der
Nutzung der personenbezogenen Daten durch die zusténdigen Behdrden nimmt die
Eingriffsintensitét in die Privatsphére der betroffenen Personen erheblich zu (vgl. BGE 146
| 11 E. 3.2; 1441 126 E. 5.4). Zu berticksichtigen gilt es zudem, dass die Mdglichkeit der
Uberwachung mit einer standigen Beobachtung in Bild und Ton in besonderem Masse dazu
geeignet ist, sich auf die grundrechtlich geschiitzten Freiheiten der betroffenen Personen
auch mittelbar auszuwirken und V erhaltensdnderungen hervorzurufen (vgl. BGE 130 Il 425
E. 6.2, 6.5; vgl. auch Mller, S. 138 f.; FlUckiger/Auer, S. 934; Jean Ruegg et al.,
Vidéosurveillance et risques dans |'espace a usage public, Tavaux du CETEL n° 55,
Fribourg/Genf/Lausanne 2006, S. 56; kritisch zur Zulassigkeit der Kombination der
Echtzeitiiberwachung und der Videouberwachung mit nachtréglicher Auswertung der
Bilder auch Musterreglement VideolUberwachung, Art. 4).

E.34.4

Zu einer erheblichen Zunahme der Intensitét der Beschrankung der grundrechtlich
garantierten Privatsphére fiihrt insbesondere die technische Fahigkeit der Uberwachung mit
Tonubermittlung. In der Rechtsprechung wird betont, dass héchste Anforderungen an den
Schutz der Daten bestehen miissten, wenn neben der bildlichen Uberwachung auch der
Inhalt von Kommunikationen analysiert werden kdnne (vgl. EGMR-Urteil Big Brother
Watch u. a. gegen Vereinigtes Konigreich vom 25. Mai 2021 [Nr. 58170/13, 62322/14,
24960/15] § 330). Der Einsatz von akustischer Uberwachung wird vor diesem Hintergrund
in der Literatur als kaum zul&ssige Massnahme bewertet (vgl. Miller, S. 11, 260; Leitlinien
Videouberwachung, Ziff. 6.12). Als einziger zulassiger Anwendungsbereich wird der
Einsatz al's Sicherungssystem fur die Zugangskontrolle ausserhalb der Birozeiten diskutiert.
Bei einem solchen Einsatz sind jedoch strikte Vorgaben einzuhalten. So sollte ein klarer
Hinweis darauf gegeben werden, und die Kameras sollten nur dann Ton Gbermitteln oder
aufzeichnen, @) wenn sie von der Person selbst aktiviert wurden, die versucht hat, sich
Zugang zu verschaffen, oder b) nach einer genau festgelegten Zahl von Fehlversuchen, um
sich Zugang zu verschaffen (Leitlinien Videotberwachung, Ziff. 6.12). Geméass 8§ 3 Abs. 3
ImUV ist zwar auf die Videoiiberwachung vor Ort hinzuweisen, doch weitere
einschrénkende V orgaben sind dem Gesetzeswortlaut von § 2 ImUV in Bezug auf die
Uberwachung mit Tonlibermittiung nicht zu entnehmen. Weder ist der Einsatz von
VideouUberwachung mit Tonubermittiung in der Verordnung auf den Zweck der
Zugangskontrolle von kantonalen Immobilien ausserhalb der Blrozeiten eingegrenzt noch
sind klare V oraussetzungen zu ihrer Anwendung verankert.

E.345

In der Begrindung zur Verordnung hélt der Beschwerdegegner zwar fest, dass die
Beobachtung der mit den Uberwachungsanlagen aufgezeichneten Bilder in Echtzeit und mit
Tonubermittlung einschneidender sei als die Speicherung und Sichtung der Bilder im
Ereignisfall (Begriindung ImUV, S. 12). Jedoch werden in Bezug auf diese auch nach der
Auffassung des Beschwerdegegners fr die Privatsphére der betroffenen Personen
weitergehenden technischen Moglichkeiten der Uberwachung keine zusétzlichen
Einschrankungen der Anwendung in ortlicher oder zeitlicher Sicht in der Verordnung klar
normiert. Unterschiedliche technische Einsatzmdglichkeiten der Uberwachung erfordern
jedoch je nach der Intensitét ihres Eingriffs in grundrechtliche Garantien auch die klare



Normierung unterschiedlicher Anforderungen, Ausgestaltungen und Begrenzungen (vgl.
BGE 136 | 87 E. 8.3). Zwar wird in der Begrindung als mdgliches Beispiel einer
Echtzeitiberwachung die Kontrolle der Hindernisfreiheit von Notausgangen via Fernzugriff
erwahnt (Begriindung ImUV, S. 12), doch findet sich eine entsprechende Beschrénkung des
Zwecks nicht im Wortlaut der ImUV. In Bezug auf die Videoliberwachung mit
Tonubermittlung wird angefihrt, dass sich diese dann rechtfertige, wenn sie der
Kommunikation diene, namentlich um Zutrittsschranken via Fernzugriff zu bedienen.
Zudem wird darauf hingewiesen, dass sie nicht an Orten eingesetzt werden dirfe, wo die
Gefahr bestehe, dass private Gesprache abgehort werden konnten (Begriindung ImUV,

S. 12). Diese zentralen Uberlegungen zur Gewahrleistung eines zuldssigen Einsatzbereichs
der Videouberwachung mit Tonubermittlung und damit zum effektiven Schutz des Rechts
auf Privatsphare haben jedoch wiederum im Wortlaut der ImUV keinen Niederschlag
gefunden. Vielmehr verzichtete der Beschwerdegegner bewusst darauf, differenzierende
Beschrankungen zu normieren. So ist der Begriindung zur Verordnung zu entnehmen, dass
darauf verzichtet werde, Betriebszeiten einzuschrénken, um den méglichen Bedirfnissen
eines Uberwachungsstandortes gerecht zu werden (Begriindung ImUV, S. 12). Esist daher
vom insoweit klaren und eindeutigen Wortlaut der Verordnung auszugehen, dass die
VideoUberwachung in Echtzeit und mit Tontbermittlung grundsétzlich fir allein 8 1 Abs. 2
ImUV genannten Zwecke eingesetzt werden kann und keine verbindlichen,
einschrankenden V oraussetzungen in ortlicher oder zeitlicher Hinsicht in der ImUV selbst
vorgegeben werden. Damit erweist sich § 2 ImUV als bewusst offen formulierte Norm, die
keine nach den unterschiedlichen technischen Einsatzmdglichkeiten der Anlage und ihren
Gefahren fur die grundrechtlichen Freiheiten der betroffenen Personen differenzierenden
Beschrankungen der Uberwachung normiert. Die beispiel haften Erwahnungen maglicher
Einsatzgebiete in den Materialien, die im Gesetzestext keinen Niederschlag gefunden
haben, konnen weder verbindlich noch fur die Auslegung unmittelbar entscheidend sein
(vgl.BGE 146V 129 E.5.5.4; 1361 297 E. 4.1; 134V 170 E. 4.1; vgl. auch vorstehend

E. 2). Fur die Frage der Intensitét der Grundrechtsbeschrénkung kann auch nicht
entscheidend sein, dass die Uberwachung mit diesen technischen Fahigkeiten lediglich eine
den jeweiligen Betreiberorganisationen eingeraumte Befugnis darstellt, von der nicht
systematisch Gebrauch gemacht wird (vorn E. 3.3.2).

E.3.4.6

In einer fUr die Bestimmung der Schwere der Grundrechtseinschrénkung notwendigen
Gesamtbetrachtung der technischen Fahigkeiten der Uberwachungsanlage ist
zusammenfassend festzuhalten, dass sich diese nicht auf die Aufnahme und Speicherung
von die Personenidentifikation ermdglichenden Bildern und deren anlassbezogene Sichtung
beschranken, sondern dartiber hinaus durch die Echtzeitbeobachtung und TonUbermittiung
eine permanente Bearbeitung der personenbezogenen Daten ermoglichen. Dadurch
verstarkt sich die Intensitét der durch die Videoulberwachung bewirkten Beschrankungen
der Privatsphére der betroffenen Personen (vgl. Flickiger/Auer, S. 941; Mdller, S. 11, 260).

E.34.7

Die Schwere der durch die Videotuberwachung bewirkten Einschréankungen der
grundrechtlich geschitzten Privatsphére hangt auch von ihrem mdglichen ortlichen
Einsatzbereich ab (vgl. BGE 136 | 87 E. 8.2.3). Die ImUV gilt gemass § 1 Abs. 1 ImUV fir
die Immobilien, die von der kantonalen Verwaltung und den Anstalten des kantonalen
offentlichen Rechts genutzt werden. Vom Geltungsbereich ausgenommen sind jedoch



Einrichtungen der Kantonspolizei, des Justizvollzugs und der obersten Gerichte
einschliesslich der ihnen organisatorisch unterstellten Einheiten, Videouberwachungen, die
gestitzt auf die Schwelzerische Straf prozessordnung vom 5. Oktober 2007 oder das
Polizeigesetz vom 23. April 2007 angeordnet werden, Immobilien, an denen der Kanton
Anstalten des kantonalen 6ffentlichen Rechts ein Baurecht tUibertragen hat und die Anstalten
gemass 8§ 40a Abs. 5 des Gesetzes Uber die Organisation des Regierungsrats und der
kantonalen Verwaltung vom 6. Juni 2005 (8 1 Abs. 3 lit. a—d ImUV). Darunter fallen die
Zurcher Kantonalbank, die Elektrizitétswerke des Kantons Zurich, die
Sozialversicherungsanstalt des Kantons Zirich, die Gebaudeversicherung und die
Universitét Zurich (8 40a Abs. 5 lit. a—e des Gesetzes Uber die Organisation des
Regierungsrates und der kantonalen Verwaltung vom 6. Juni 2005 [OG RR; LS 172.1]). In
Bezug auf den Umfang der Videotiberwachung bestimmt § 4 Abs. 1 ImUV, dass die
Videouberwachung den Aussen- und Innenbereich der Immobilien erfassen kann und,
soweit die ortlichen Umsténde es erfordern, auch den offentlichen Raum (8 4 Abs. 2
ImUV).

E. 3438

Der ortliche Geltungsbereich der ImUV und der darin geregelten Videoliberwachung erfasst
entsprechend eine Vielzahl von Einsatzbereichen. Der Kanton Zirich halt zur Erfullung
seiner vielfatigen Aufgaben eines der gréssten Immobilienportfolios der 6ffentlichen Hand
in der Schweiz (vgl. Kanton Zirich, Regierungsrat, Langfristige, strategische
Immobilienplanung, 28. August 2024 [Immobilienplanung], S. 3, verflgbar unter https.//w
ww.zh.ch/bin/zhweb/publish/regierungsratsbeschl uss-unterlagen./2024/903/RRB-2024-090
3 L S1%202024.pdf). Das Immobilienportfolio ist entsprechend der Vielfalt der 6ffentlichen
Aufgaben des Kantons nicht nur sehr umfangreich, sondern auch ausserst heterogen und
historisch gewachsen und umfasst insgesamt 2'172 Hochbauten. Im vorliegend primaér
interessierenden algemeinen Verwaltungsvermogen befinden sich 64 % der Hochbauten
oder rund 1'400 Immobilien (Immobilienplanung, S. 6). Geméass der Immobilienplanung
finden sich unter den Immobilien vielfatige Nutzungsarten, beispielsweise Immobilien fir
den Bildungsbereich in Form von Mittel schulen, Berufsfachschulen und Fachhochschulen,
Burobauten, Betriebsbauten oder Kulturbauten (Immobilienplanung, S. 7, 22).

E. 349

Mit Blick auf den Umfang der Videotberwachung ist festzuhalten, dass die Verordnung
nicht nur die Moglichkeit vorsieht, den Aussen- und Innenbereich dieser Immobilien,
sondern auch den 6ffentlichen Raum — soweit fir die Uberwachung erforderlich —
miteinzubeziehen (§ 4 Abs. 1-2 ImUV). Unter dem &ffentlichen Raum sind dabei
insbesondere die 6ffentlichen Sachen im Gemeingebrauch zu verstehen, die der
Allgemeinheit zur Benutzung offen stehen, wie beispiel sweise 6ffentliche Strassen, Plétze
und Parks (vgl. Ulrich Héfelin/Georg Mller/Felix Uhlmann, Allgemeines
Verwaltungsrecht, 8. A., Zurich/St. Gallen 2020, Rz. 2226 f.; Pierre Tschannen/Markus
Muller/Markus Kern, Allgemeines Verwaltungsrecht, 5. A., Bern 2022, Rz. 1341 f.;
Flickiger/Auer, S. 926). Der Umstand, dass der so definierte 6ffentliche Raum nur soweit
notwendig und damit in beschranktem Ausmass in den Anwendungsbereich der
VideoUberwachung fallt, betrifft die Verhdltnismassigkeit und nicht die Frage der
Eingriffsintensitét (vgl. BGE 1331 77 E. 5.3).

E.3.4.10



Umfassen die im abstrakten Normenkontrollverfahren zu Gberprifenden Bestimmungen
unzahlige denkbare Anwendungsfélle, erscheint es sachgerecht, sich an den vorhersehbaren
Fallen zu orientieren (Pliss, S. 423). Wie der Regierungsrat in der Begriindung zur ImUV
ausfhrt, ist eine besondere Haufung von Sachbeschadigungen und starken
Verunreinigungen beim Rathaus, beim Haus zum Rechberg, auf dem Kasernenareal und an
den Gebauden der engeren Zentralverwaltung zu verzeichnen (Begriindung ImUV, S. 5).
Nachfolgend sind daher insbesondere diese Orte mit erhdhter Gefahrdung in die
Betrachtung miteinzubeziehen, da diese ein konkretes Uberwachungsbediirfnis gemass § 3
Abs. 1lit. b ImUV aufweisen.

E.34.10.1

Das Rathaus befindet sich am Limmatquai 55, 8001 Zirich, in der Innenstadt und steht
grundsétzlich fr unterschiedliche Nutzungen zur Verfigung (vgl.
https.//www.kantonsrat.zh.ch/besuch/das-rathaus/). Vor der zurzeit laufenden Sanierung
diente das Rathaus nicht nur der Zurcher Kantonsregierung fir Sitzungen, sondern auch
dem Zircher Kantonsrat und tiberdies dem Gemeinderat der Stadt Zirich. In diesem
Zusammenhang ist hervorzuheben, dass die Sitzungen des Zircher Kantonsrats
grundsatzlich offentlich sind (Art. 53 KV) und die Offentlichkeit nur eingeschrankt werden
kann, wenn Uberwiegende 6ffentliche oder private Interessen dies erfordern (8§ 7 des
Kantonsratsgesetzes vom 25. Marz 2019 [KRG; LS 171.1]). Gleiches gilt fur die Sitzungen
des Zurcher Gemeinderats (Art. 167 der Geschéftsordnung des Gemeinderats vom 16. Juni
2021 [GeschO GR; AS 171.100]). Die Offentlichkeit der Ratsverhandlungen ist ein
unverzichtbares Element fur das Funktionieren der demokratischen Willenshildung. Sie
ermoglicht insbesondere die Kontrolle der gewahlten Mitglieder des Parlaments und
erleichtert den Stimmburgerinnen und Stimmbtirgern die fir die Austibung ihrer politischen
Rechte unerl&ssliche Information zur Meinungsbildung. Der Besuch und das Verfolgen der
offentlichen Sitzungen des Zircher Kantonsrats und des Ziurcher Gemeinderats stehen
daher auch unter dem Schutz der Informationsfreiheit von Art. 16 Abs. 1 und 3 BV (vgl.
BGE 105 la 181 E. 2a), welche die Grundlage zur freien Meinungsbildung geméass Art. 16
Abs. 1 und 2 BV hildet (Regina Kiener/Walter Kéin/Judith Wyttenbach, Grundrechte,

4. A., Bern 2024, 8 17 N. 875; David Rechsteiner/Christoph Errass in: Bernhard
Ehrenzeller et a. [Hrsg.], Die schweizerische Bundesverfassung, St. Galler Kommentar,

4. A., Zurich 2023 [St. Galler Kommentar], Art. 16 N. 72). Von einer Videolberwachung
an diesem Einsatzort unter Einbezug des erforderlichen offentlichen Raums kdnnen daher
nicht nur die fir Beschadigungen und Verunreinigungen Verantwortlichen, sondern auch
Mitglieder der kantonalen Verwaltung und Mitglieder der regelméssig tagenden kantonalen
und kommunalen Legislativen bei der Ausiibung ihrer Amter erfasst werden. Dariiber
hinaus erfasst eine Videouberwachung an diesem Einsatzort eine unbestimmte Vielzahl von
Personen, welche die offentlichen Sitzungen dieser Gremien besuchen und damit eine von
der Informationsfreiheit geschitzte und fur die demokratische Meinungsbildung
wesentliche Handlung vornehmen. Die Bilder der Videotberwachung kénnen entsprechend
zeigen, wer, wann, mit wem die entsprechenden Raumlichkeiten des Rathauses betritt oder
verlasst und sich vor diesem im 6ffentlichen Raum aufhalt. Die technische Moglichkeit der
Videouberwachung mit Tonubermittlung kann zudem auch politisch motivierte und von
Art. 16 Abs. 1 und 2 BV geschiitzte M einungsausserungen Ubermitteln. Dartber hinaus gilt
€es zu bertcksichtigen, dass sich das Rathaus am Limmatquai an einer zentralen Lage in der
Innenstadt in Zurich befindet, die auch fur die Ausiibung anderer grundrechtlich geschitzter
Handlungen genutzt wird. So finden im 6ffentlichen Raum vor dem Rathaus auch



Demonstrationen statt (vgl. beispielsweise jingst die "Grosse Wohndemo™ am 5. April
2025, vgl. https:.//wohndemo.ch/), diein den Schutzbereich der in Art. 16 Abs. 1 und 2 BV
verankerten Meinungsfreiheit und der in Art. 22 Abs. 1 BV garantierten
Versammlungsfreiheit fallen (BGE 1321 256 E. 3; 127 | 164 E. 3a; 117 1a472 E. 3c). Eine
Videouberwachung an diesem Einsatzort kann entsprechend auch Aufnahmen von
besonders sensiblen Personendaten umfassen, da damit politische Ansichten oder
Tétigkeiten erfasst werden (vgl. auch EGMR-Urteil Catt gegen Vereinigtes Konigreich vom
24. Januar 2019 [Nr. 43514/15] 8§ 112, 123; Leitlinien Videouberwachung, Ziff. 6.7).
Zudem dient die Rathausbriicke dem in den Schutzbereich der Wirtschaftsfreiheit von

Art. 27 BV fallenden regelméssigen Verkauf von Waren im Rahmen eines Wochenmarktes
(vgl. https://www .stadt-zuerich.ch/de/stadtl eben/veranstaltungen-und-bewilligungen/gewer
be-und-maerkte/maerkte/lebensmittel maerkte.html). Durch die Videoliberwachung des
Rathauses und des — wenn auch beschrénkt erfassten — offentlichen Raums werden somit
neben dem Recht auf informationelle Selbstbestimmung auch der Schutzbereich der
Informations-, Meinungs- und Versammlungsfreiheit sowie der Wirtschaftsfreiheit tangiert.
Vor diesem Hintergrund und insbesondere der Bedeutung der betroffenen
Kommunikationsgrundrechte fur die freiheitliche, rechtsstaatliche und demokratische
Grundordnung erhoht sich die Intensitét der Grundrechtsbeschrankung durch eine
VideolUberwachung in diesen Féllen.

E.3.4.10.2

Das Haus zum Rechberg liegt am Hirschengraben 40, 8001 Zlrich, in der Innenstadt von
Zurich. Auch diese Immobilie wird von mehreren politischen Akteuren genutzt. Das zweite
Obergeschoss steht fir reprasentative Anléasse des Regierungsrats zur Verfligung. Das Haus
zum Rechberg und die Nebengebaude dienen jedoch auch den kantonsrétlichen
Kommissionen und den Parlamentsdiensten fir ihre Tatigkeit. Der Barockgarten, der sichiin
nordostlicher Richtung auf Terrassen zu den Universitdtsgebauden nach oben hin 6ffnet, ist
fur die Offentlichkeit zuganglich (vgl. https://www.zh.ch/de/pl anen-bauen/hochbau/bauproj
ekte/bauproj ekte-hochbauamt/verwal tungsbauten/haus-zum-rechberg.html). Auch im
Zusammenhang mit dieser Immobilie gilt es daher darauf hinzuweisen, dass mit einer
Videouberwachung unter Einbezug des erforderlichen 6ffentlichen Raums regelméssig
Mitglieder der kantonalen Legidlative bel der Austibung ihrer Kommissionstétigkeit und
damit sensible Informationen Uber politische Tétigkeiten erfasst werden. Zudem wird auch
der Hirschengraben aufgrund seiner zentralen Lage in der N&he des Obergerichts und der
Universitatsgebaude fur Kundgebungen und fir Demonstrationsziige genutzt
(beispielsweise " Solidaritét mit Wilson A." am 12. Januar 2024, vgl.
https://bildung-fuer-alle.ch/solidaritat-mit-wilson-a/; "Klimastrelk" vom 24. September
2021, vgl. https.//www .klimastreikzh.ch/). Von einer Videolberwachung an diesem
Einsatzort unter Einbezug des erforderlichen offentlichen Raums kdnnen daher
grundsétzlich nicht nur fir Besch&digungen und Verunreinigungen Verantwortliche,
sondern auch Mitglieder der kantonalen Legidative bei der Austibung ihrer politischen
Amter und eine unbestimmte Vielzahl von Personen erfasst werden, welche an dieser
zentralen Lage von der Meinungsfreiheit (Art. 16 Abs. 1 und 2 BV) und
Versammlungsfreiheit (Art. 22 Abs. 1 BV) geschitzte Handlungen vornehmen. Mit Blick
auf die Funktion dieser Grundrechte fur eine freiheitliche, rechtsstaatliche und
demokratische Grundordnung verstéarkt sich die Intensitét der Grundrechtsbeschrankung
durch eine Videouberwachung an diesem Ort.



E.3.4.10.3

Das vom Beschwerdegegner ebenfalls als Beispiel fir einen Einsatzort von
VideolUberwachung genannte Kasernenareal liegt an der Militérstrasse 45, 8004 Zirich, und
bietet Raum fir verschiedene Nutzungen (furr einen Uberblick vgl.

https.//kasernenareal -zuerich.ch/#heute). Wahrend in den Zeughadusern zurzeit vor allem
nicht in den Anwendungsbereich der ImUV fallende Nutzungen durch Privatpersonen
realisiert werden, hat der Kanton in der Polizeikaserne im Januar 2023 eine temporéare
Asylunterkunft eréffnet. Das Gebaude wurde als Unterkunft fir vorlaufig bis zu

300 Personen eingerichtet, wobel sich die Unterkunft flr eine gemischte Nutzung mit
Erwachsenen und Minderjahrigen in unterschiedlichen Familienkonstellationen eignet (vgl.
https.//www.zh.ch/de/news-uebersi cht/medienmitteilungen/2023/01/kanton-eroeff net-temp
oraere-asyl-unterkunft-in-der-polizeikaserne.html). Da diese Immobilie vom Kanton fir die
Erflllung einer 6ffentlichen Aufgabe genutzt wird, ist sie dem Verwaltungsvermégen
zuzurechnen (vgl. Hafelin/Mller/Uhlmann, Rz. 2205 ff.; Tschannen/Mller/Kern,

Rz. 1339 f.) und fallt grundsétzlich in den Geltungsbereich der ImUV. Eine
VideolUberwachung an diesem Einsatzort berthrt nicht nur die informationelle

Sel bstbestimmung der asylsuchenden Personen, sondern betrifft auch ihr Recht auf Achtung
der Wohnung und ihres Privat- und Familienlebens geméss Art. 13 Abs. 1 BV und Art. 8
Ziff. 1L EMRK (BGr, 24. Mai 2007, 2P.272/2006, E. 5.1). Unter den Begriff der Wohnung
fallen auch Raumlichkeiten, in denen sich —wenn auch nur vortibergehend — das Privat- und
Familienleben abspielt (Hertig Randall/Marquis, Commentaire romand, Art. 13 N. 44;
Breitenmoser, St. Galler Kommentar, Art. 13 N. 69; Muller/Schefer, S. 187,
Kiener/Kain/Wyttenbach, 8 13 N. 740). Vom Schutz sind auch Aussenrdume wie Héfe
oder Gérten erfasst (BGr, 24. Mai 2007, 2P.272/2006, E. 5.1; BGr, 29. September 2000,
1P.134/2000, E. 5). Die Intensitét der Grundrechtsbeschrankung durch die
VideoUberwachung erhoht sich daher auch an diesem Standort, da nicht nur die
informationelle Selbstbestimmung, sondern auch die Achtung der Wohnung und des Privat-
und Familienlebens der asylsuchenden Personen betroffen ist.

E.3.4.104

Die Gebaude der engeren Zentralverwaltung umfassen die Gebaude am Walcheplatz 1 und
Walcheplatz 2, das Kaspar-Escher-Haus am Neumthlequai 8/10 sowie die Gebaude an der
Stampfenbachstrasse 12/14, 8001 Zurich. Aufgrund der von der kantonalen Verwaltung
wahrzunehmenden Aufgaben und Funktionen kdnnen auch an diesem moglichen Einsatzort
Kundgebungen und Demonstrationen stattfinden, die als Reaktion auf politische
Entscheidungen oder Entwicklungen im Kanton zu verstehen sind (bei spiel sweise jingst
"Unsere Korper, unsere Entscheidung” am 12. Juli 2025, vgl. https://www.tagesanzeiger.ch
/zuerich-hunderte-menschen-demonstrieren-fuer-transrechte-572307305079; "Gegen das
Sterben — Fur den Widerstand — Fretheit fur alle" am 30. Mai 2025, vgl.
https.//bildung-fuer-alle.ch/freiheit-fuer-alle-spontankundgebung/). VVon einer
Videouberwachung an diesem Einsatzort unter Einbezug des erforderlichen offentlichen
Raums kann daher grundsétzlich eine unbestimmte Vielzahl von Personen erfasst werden,
welche von der Meinungsfreiheit (Art. 16 Abs. 1 und 2 BV) und Versammlungsfreiheit
(Art. 22 Abs. 1 BV) geschutzte Handlungen vornehmen und diesen Ort bewusst gewahlt
haben, um die Appellwirkung ihrer Meinungsausserung in Bezug auf politische
Entscheidungen oder Entwicklungen zu verstarken (vgl. dazu VGr, 27. August 2019,
VB.2019.00453, E. 5.2). Mit Blick auf die Funktion dieser Grundrechte fir eine



freiheitliche, rechtsstaatliche und demokratische Grundordnung verstérkt sich die Intensitét
der Grundrechtsbeschrénkung durch eine Videouberwachung in diesen Fallen.

E.34.11

Zusammenfassend ist mit Blick auf den ortlichen Einsatzbereich der Videouberwachung
festzuhalten, dass sich dieser grundsétzlich auf rund 1'400 kantonale Immobilien erstreckt
und deren Aussen- und Innenbereich sowie den aufgrund der 6rtlichen Umstande
erforderlichen 6ffentlichen Raum erfasst. Werden die vom Beschwerdegegner genannten
vorhersehbaren Féalle einer Videoulberwachung betrachtet, so ist festzustellen, dass sich
diese Immobilien alle an zentraler Lage in der Innenstadt von Ziirich befinden. Durch eine
Videouiberwachung dieser Immobilien und des fiir die Uberwachung erforderlichen
offentlichen Raums wird nicht nur das Recht auf informationelle Selbstbestimmung
tangiert, sondern dartber hinaus auch weitere Grundrechte, insbesondere auch
Kommunikationsgrundrechte. Mit Blick auf die Funktion dieser Grundrechte fur die
fretheitliche, rechtsstaatliche und demokratische Grundordnung erhoht sich die Intensitéat
der Grundrechtsbeschrankung in diesen Féllen.

E.34.12

Fir die Beurteilung der Intensitét der Einschrankung der grundrechtlich geschiitzten
Privatsphére von Bedeutung ist weiter, aus welchem Anlass die betroffenen Personen dem
Eingriff ausgesetzt werden und damit insbesondere, ob sie einen objektiven Grund fir die
Erhebung ihrer Personendaten gesetzt haben, namentlich in Form einesihnen
zurechenbaren vorwerfbaren Verhaltens (vgl. Mller, S. 143; Patrice Martin Zumsteg,
Demonstrationen in der Stadt Zirich, Verwaltungsrecht und Behdrdenpraxis am Massstab
der Versammlungs- und Meinungsfreiheit, Zurich 2020, N. 302; Bruno Baeriswyl,
VideolUberwachung — im rechtsfreien Raum?, digma 2002, S. 26 ff., 27). Der Umstand, dass
sich die vorliegend zu beurteilende Videotiberwachung im Anwendungsbereich der ImUV
wie vorstehend ausgefiihrt auch auf eine unbestimmte Vielzahl von Personen erstreckt, die
offentlich zugangliche Immobilien (vgl. dazu E. 3.4.10.1) oder den fiir die Uberwachung
erforderlichen 6ffentlichen Raum nutzen (vgl. dazu E. 3.4.10.1-3.4.10.4) und keinen Anlass
zu einer solchen Uberwachungsmassnahme gegeben haben, weist auf eine grundsitzlich
hohe Eingriffsintensitét hin (vgl. auch Mdller, S. 143 f.; Zumsteg, N. 302; fir einen
strengen Massstab der Zulassigkeit in Fallen, in denen eine unbestimmte Vielzahl von
Personen von der staatlichen Massnahme betroffen sind, die keinerlel Anlass zu einer
Kontrolle geben vgl. auch BGE 149 | 218 E. 8; BGr, 17. Oktober 2024, 1C_63/2023

E. 3.3.2).

E.3.4.13

In einer Gesamtbetrachtung der unterschiedlichen fir die Intensitét der Beschrénkung der
betroffenen Privatsphére relevanten Elemente ist zusammenfassend diein 8 2 Abs. 2 und

§ 4 Abs. 2 ImUV vorgesehene Videoiiberwachung unter Einbezug des fur die Uberwachung
erforderlichen 6ffentlichen Raums mit Blick auf Art und Umfang al's eine schwerwiegende
Beschrénkung von Art. 13 Abs. 2 BV und Art. 8 Ziff. 1 EMRK zu qualifizieren. Sie bedarf
daher gemass Art. 36 Abs. 1 Satz 2 BV, Art. 8 Ziff. 2EMRK und Art. 38 Abs. 1 lit. b KV
einer formellgesetzlichen Grundlage (die Notwendigkeit einer formellgesetzlichen
Grundlage fur die Videolberwachung 6ffentlich zuganglicher R&ume bejahend vgl. auch
Baeriswyl, S. 27; Tiefenthal, S. 426 f.; Markus Muller/Ursula Wyssmann, Polizeiliche
VideolUberwachung, Rechtssetzungszustandigkeit nach bernischem Polizeigesetz, BVR



2005, S. 529 ff., 552; Carmen Trochsler-Hugentobler/Adrian Lobsiger, Polizeiliche
Befugnisse und Handlungsformen, in: Rainer J. Schweizer [Hrsg.], Sicherheits- und
Ordnungsrecht des Bundes, Teil 1, Allgemeiner Teil, Basel 2008, Rz. 137; Miller, S. 209;
in Bezug auf die Videolberwachung von Kundgebungen vgl. Zumsteg, N. 301; in Bezug
auf die Videouberwachung von 6ffentlichen Gebauden vgl. Joséphine Boillat/Stéphane
Werly, La surveillance télévisuelle d'un bien immobilier, in: Michel Hottelier/Bénédict Fo é
x (Hrsg.), La sphére privée du propriétaire, 2019, S. 47 ff., 68).

E.34.14

Was der Beschwerdegegner dagegen vorbringt, vermag nicht zu tGberzeugen. Fur die
Auffassung, dass es sich vorliegend um einen leichten Grundrechtseingriff handelt, stiitzt er
sich auf eine Literaturmeinung (Muller, S. 206), nach der eine 6rtlich begrenzte
Uberwachung einer Durchgangs- oder Seitenstrasse ohne Echtzeitbeobachtung, bei welcher
das Aufzeichnungsmaterial nur bei Verdacht auf eine Straftat gesichtet und nicht langer a's
100 Tage aufbewahrt werden darf sowie hinreichend gegen eine missbrauchliche
Verwendung geschiitzt ist, keinen schweren Grundrechtseingriff darstelle (Begrindung
ImUV, S. 6 f.). Dieser vom Autor angefiinrte Fall unterscheidet sich jedoch von der
vorliegend interessierenden Videouberwachung in wesentlichen Elementen. Wie
vorstehend gezeigt wurde, handelt es sich bei den vom Beschwerdegegner genannten
Beispielen von moglichen Uberwachungsorten mit einem konkreten
Uberwachungsbediirfnis nicht um Durchgangs- oder Seitenstrassen. Die genannten
Immobilien befinden sich allesamt in der Innenstadt Zurichs an stark frequentierten Lagen.
Wie die Analyse zudem gezeigt hat, dienen die Immobilien und der daran anschliessende
offentliche Raum unterschiedlichen Nutzungen, sodass durch eine Videolberwachung nicht
nur die informationelle Selbstbestimmung (Art. 13 Abs. 2 BV), sondern dartiber hinaus
auch die Informationsfreiheit (Art. 16 Abs. 1 und 3 BV), Meinungsfreiheit (Art. 16 Abs. 1
und 2 BV), Versammlungsfreiheit (Art. 22 Abs. 1 BV), Wirtschaftsfreiheit (Art. 27 BV)
sowie die Achtung der Wohnung und des Privat- und Familienlebens (Art. 13 Abs. 1 BV)
betroffen sind (dazu E. 3.4.10.1-3.4.10.4). Die technischen Fahigkeiten der
Uberwachungsanl age beschranken sich zudem nicht auf die Aufzeichnung und Speicherung
von die Personenidentifikation ermdglichenden Bildern, die bel Eintritt eines Ereignisses
gesichtet werden, das hétte verhindert werden sollen, sondern umfassen zudem auch die
Echtzeitbeobachtung und die Tontbermittlung. Beide zusétzlichen technischen Fahigkeiten
werden vom zitierten Autor kritisch beurteilt (MUller, S. 11, 209, 260). Die Literaturstelle,
auf die sich der Beschwerdegegner fir seine Auffassung stitzt, muss zudem im
Zusammenhang mit den weiteren Ausfihrungen des Autors gelesen werden. Nach einer
Gesamtbetrachtung kommt der Autor zur abschliessenden Auffassung, dassim Bereich der
Videouberwachung hohe Anforderungen an die Normstufe und die Normdichte zu stellen
seien und die Videouberwachung deshalb generell einer Regelung in einem formellen
Gesetz bedlrfe (Mller, S. 209). Der Beschwerdegegner fuhrt weiter aus, dass von der
Videouberwachung vor allem Personen betroffen seien, die eine enge Beziehung zum Staat
hétten, wie beispielsweise Mitarbeitende, Kundinnen und Kunden oder Gaste (Begriindung
ImUV, S. 7). Dieses Argument (ibersieht, dass der von der Videotiberwachung betroffene —
wenn auch begrenzte — 6ffentliche Raum als 6ffentliche Sache im Gemeingebrauch
definitionsgemass der Allgemeinheit zur Benutzung offensteht. Aufgrund dieses offenen
Benutzerkreises wird eine Vielzahl von Personen erfasst, die nicht in einem besonderen
Naheverhdltnis zum Staat stehen. Diese Personen haben zudem keinen objektiven Grund
fUr die Erhebung ihrer Personendaten gesetzt, namentlich in Form eines ihnen



zurechenbaren vorwerfbaren Verhaltens (vgl. dazu E. 3.4.12). Zudem gilt es zu
berticksichtigen, dass auch Personen, die in einem besonderen Néheverhaltnis zum Staat
stehen, grundrechtsberechtigt sind und sich nach bundesgerichtlicher Rechtsprechung
schwere Grundrechtseinschrankungen auch innerhalb des besonderen Rechtsverhaltnisses
auf eine klare Grundlage in einem formellen Gesetz stlitzen mussen (vgl. BGE 1491 129
E. 3.4.4; vgl. auch Kiener/Kain/Wyttenbach, 8 6 N. 356a; Hafelin/M dller/Uhlmann,

Rz. 454).

E.35

Nach dem Gesagten bedarf diein § 2 Abs. 2 und § 4 Abs. 2 ImUV vorgesehene
Videouberwachung unter Einbezug des fir die Videotberwachung erforderlichen
offentlichen Raums als schwerwiegende Einschrankung von Art. 13 Abs. 2 BV und Art. 8
Ziff. 1 EMRK einer formellgesetzlichen Grundlage (Art. 36 Abs. 1 Satz 2 BV; Art. 8 Ziff. 2
EMRK; Art. 38 Abs. 1 lit. b KV). Die strittigen V orschriften zur Videotberwachung
lediglich auf der Stufe einer regierungsrétlichen Verordnung einzufihren, stellt daher eine
Verletzung Ubergeordneten Rechts dar. Die angefochtenen Bestimmungen sind deshalb
aufzuheben. Unter diesen Umsténden missen die weiteren Vorbringen der
Beschwerdefihrerin in diesem Zusammenhang in Bezug auf die Verletzung des kantonalen
Polizeirechts, des 6ffentlichen Personalrechts und der Verhaltnismassigkeit nicht mehr
gepruft werden. Inwiefern entsprechende Regelungen gestiitzt auf elne geniigend bestimmte
formellgesetzliche Grundlage zuléssig wéren, ist vorliegend nicht zu prifen.

E.4

Die Beschwerdefiihrerin bringt weiter vor, diein 8 9 Abs. 3 ImUV vorgesehene
Moglichkeit, den Betrieb der VideoUberwachungsanlage ganz oder teilweise an Dritte zu
Ubertragen, verletze Art. 98 Abs. 2 KV. Diese Bestimmung verlange eine
formellgesetzliche Grundlage fur eine solche Aufgabenauslagerung.

E.41

Nach Art. 98 Abs. 1 KV kann der Kanton die Erfullung 6ffentlicher Aufgaben an Dritte
ubertragen. Solches hat mittels formellen Gesetzes zu erfolgen (Abs. 2 sowie Art. 38 Abs. 1
lit. h KV). Art. 98 KV ist bezliglich Aufgabentibertragungen anwendbar, welche bedeutsam
sind und nur schwer wieder rickgéngig gemacht werden kénnen oder mit welchen
hoheitliche Befugnisse Ubertragen werden; nicht gemeint ist damit etwa ein blosses
Auftragsverhdltnis, in dessen Rahmen die Entscheidungsgewalt bei den Behorden verbleibt
und welches jederzeit gekiindigt werden kann. Gegen eine Ubertragung im Sinn von Art. 98
KV kann auch sprechen, dass die Rechtsstellung der Administrierten in keiner Weise
berthrt wird (vgl. Tobias Jaag, Dezentralisierung und Privatisierung 6ffentlicher Aufgaben:
Formen, Voraussetzungen und Rahmenbedingungen, in: Tobias Jaag [Hrsg.],
Dezentralisierung und Privatisierung offentlicher Aufgaben, S. 38 ff.; Andreas Miiller in:

| sabelle Haner/Markus Russli/Evi Schwarzenbach [Hrsg.], Kommentar zur Zircher
Kantonsverfassung, Zurich/Basel/Genf 2007, Art. 98 N. 7). Konkretisierend hat das
Bundesgericht festgehalten, dass folgende Kriterien gegen eine Aufgabeniibertragung im
Sinnvon Art. 98 Abs. 1 KV und fur das Vorliegen einer Verwaltungshilfe sprechen: Der
Private erbringt nur einen Tell der Erfullung der Verwaltungsaufgabe, die
Gesamtorganisation verbleibt beim Staat; es handelt sich um administrative oder technische
Hilfstétigkeiten; die Einzelheiten der zu erbringenden Dienstleistung sind detailliert im
Leistungsauftrag geregelt; der Private hat nur wenig Gestaltungsspielraum (nur



aufgabenimmanentes Ermessen); der Privateist in die Verwaltungsorgani sation eingebettet;
der Private handelt nicht in eigenem Namen und nicht in eigener Zustandigkeit, er tragt
keine eigene Verantwortung und tritt nicht selbstandig nach aussen auf (vielmehr trégt der
Staat die Verantwortung fir das Handeln oder Unterlassen des Privaten und tritt
entsprechend nach aussen auf); der Private hat keine V erfligungsbefugnis und handelt nicht
hoheitlich; der Staat bt Inhaltskontrolle und Aufsicht tber den Privaten aus. Um eine
Aufgabenibertragung handelt es sich hingegen, wenn der Private die gesamte Aufgabe zu
erfullen hat, in eigenem Namen und in eigener Verantwortung handelt, entsprechend nach
aussen auftritt und nicht in die Verwaltungsorganisation eingebunden ist. Ist der Private
befugt, Verflgungen zu erlassen oder hoheitlich zu handeln, liegt eine
Aufgabentibertragung vor. Es mussin einer Gesamtschau beurteilt werden, ob essich
aufgrund der genannten, nicht kumulativ zu verstehenden Kriterien um eine
Aufgabenibertragung oder eine Verwaltungshilfe handelt (vgl. BGr, 7. Mai 2024,

2C 214/2023, E. 4.4.3).

E.4.2

Der Betrieb einer Videouiberwachungsanlage, die gestiitzt auf § 9 Abs. 3 ImUV ganz oder
tellweise an Dritte Ubertragen werden kann, beriihrt die Rechtsstellung der betroffenen
Personen erheblich (vgl. dazu E. 3). Allerdings gilt esin der notwendigen
Gesamtbetrachtung festzuhalten, dass der Schutz vor Beschédigungen und
Verunreinigungen der Immobilien, die Ermittlung der dafiir Verantwortlichen und die
Gewadhrleistung eines ordnungsgemassen |mmobilienbetriebs im Rahmen der Kontroll- und
Sicherheitsdienste der jeweiligen Betreiberorganisation (8 36 Abs. 4 lit. d der
Immobilienverordnung vom 20. Juni 2018 [ImV; LS 721.1]) as 6ffentliche Aufgaben beim
Staat verbleiben (8 1 Abs. 2 ImUV). Lediglich der Betrieb der Videotiberwachungsanlage
asein Instrument zur Realisierung dieser 6ffentlichen Aufgaben kann ganz oder teillweise
an Dritte Ubertragen werden. Zudem kann die Videouberwachung a's technische
Dienstleistung charakterisiert werden, die zur effektiven Umsetzung
Informationstechnisches Fachwissen erfordert. Die Einzelheiten der Erbringung dieser
Dienstleistung mussen in einer Vereinbarung festgehalten werden, bei der die mit RRB

Nr. 670/2015 vom 24. Juni 2015 beschl ossenen allgemeinen Geschéftsbedingungen
anzuwenden sind (Begriindung ImUV, S. 16). Diese allgemeinen Geschéftsbedingungen
umfassen die "Allgemeinen datenschutzrechtlichen Geschaftsbedingungen bei der
Datenbearbeitung durch Dritte (AGB Datenbearbeitung durch Dritte)" und die
"Allgemeinen Geschéftsbedingungen bei der Auslagerung von Datenbearbeitungen unter
Inanspruchnahme von Informatikleistungen (AGB Auslagerung Informatikleistungen)”.
Mit diesen algemeinen datenschutzrechtlichen Geschaftsbedingungen werden detaillierte
Vorgaben fur Auftragnehmer gemacht, die Personendaten im Sinn von 8§ 6 des Gesetzes
Uber die Information und den Datenschutz (IDG; LS 170.4) in Verbindung mit § 25 der
Verordnung dber die Information und den Datenschutz (IDV; LS 170.41) fir das
offentliche Organ bearbeiten resp. diese unter Inanspruchnahme von Informatikleistungen
vornehmen (Ziff. 1 AGB Datenbearbeitung durch Dritte; Ziff. 1 AGB Auslagerung
Informatikleistungen). Von wesentlicher Bedeutung ist vorliegend, dass geméss 8§ 9 Abs. 3
ImUV die Betreiberorganisation ausdriicklich auch bei einer ganzen oder teilweisen
Ubertragung des Betriebs der Videouiberwachungsanlage fuir den rechtméssigen Betrieb der
Videouiberwachungsanlage verantwortlich bleibt (vgl. auch § 9 Abs. 1 ImUV). Auch in den
relevanten AGBs wird klar festgehalten, dass das 6ffentliche Organ fir die Bearbeitung der
Informationen verantwortlich ist (Ziff. 2 AGB Datenbearbeitung durch Dritte; Ziff. 2 AGB



Auslagerung Informatikleistungen). Das offentliche Organ behdlt die vollumfangliche
rechtliche Verfigungsmacht Uber die bearbeiteten Informationen und kann dem
Auftragnehmer ohne Begriindung und ungeachtet der konkreten vertraglichen Situation
jederzeit den Zugriff auf die bearbeiteten Informationen untersagen, die Informationen
herausverlangen oder den Auftragnehmer auffordern, diese zu vernichten (Ziff. 3 AGB
Datenbearbeitung durch Dritte; Ziff. 3 AGB Auslagerung Informatikleistungen). Zudem
untersteht der Auftragnehmer der Aufsicht der Kontrollorgane des offentlichen Organs,
namentlich der Datenschutzbeauftragten (Ziff. 8 AGB Datenbearbeitung durch Dritte;
Ziff. 9 AGB Auslagerung Informatikleistungen). Esist zudem nicht ersichtlich, dass den
Auftragnehmenden selbstandige Verfligungs- und Entschel dungskompetenzen zukommen.
Unter Berlicksichtigung der vorstehenden Kriterien ist vorliegend in einer
Gesamtwrdigung nicht von einer Aufgabentbertragung im Sinn von Art. 98 Abs. 1 KV
auszugehen. Der Staat bleibt fir die 6ffentlichen Aufgabenin § 1 Abs. 2 ImUV selbst
verantwortlich, kann aber im Rahmen der Erfillung dieser Aufgaben Private als
Hilfspersonen beiziehen, wasin einer Verordnung geregelt werden kann.

E.43

Aus dem Vorstehenden folgt, dass § 9 Abs. 3 ImUV nicht gegen Art. 98 Abs. 2 KV
verstosst. Die Beschwerde ist in diesem Punkt abzuwei sen.

E.5

Dem Verwaltungsgericht muss ausnahmsweise in begriindeten Fallen die Befugnis
zustehen, Uber den Rechtsmittelantrag hinaus den ganzen Erlass aufzuheben. Diesist nach
der Rechtsprechung der Fall, wenn der Erlass ohne die angefochtenen und als rechtswidrig
erachteten Bestimmungen sinn- und zwecklos wird (vgl. VGr, 26. Juni 2013,
AN.2012.00005, E. 3.4; vgl. auch Doleschal, S. 753 unten, je mit weiteren Hinweisen;
Arnold Marti, Abstrakte Normenkontrolle, Klageverfahren und weitere besondere
Vorschriften, in Alain Griffel/Tobias Jaag [Hrsg.], Reform der Zircher
Verwaltungsrechtspflege, Zurich/St. Gallen 2010, S. 103 ff., 120; Donatsch, Kommentar
VRG, 8§ 63 N. 28). Entgegen den Vorbringen der Beschwerdefihrerin ist vorliegend nicht
von einem solchen Ausnahmefall auszugehen. Zwar sind § 2 Abs. 2 und § 4 Abs. 2 ImUV
zentrale Bestimmungen der Verordnung, aber die Videolberwachung ist — aus dem
Blickwinkel der abstrakten Normenkontrolle — auch ohne diese beiden Regelungspfeiler
durchfihrbar.

E.©6

Nach dem Gesagten ist die Beschwerde teilweise gutzuheissen, soweit darauf einzutreten
ist. § 2 Abs. 2 und § 4 Abs. 2 ImUV sind aufzuheben. Im Ubrigen ist die Beschwerde
abzuweisen, soweit darauf einzutreten ist.

E.7

Die Beschwerdefuhrerin macht geltend, dass gemass 8§ 65a Abs. 3 VRG bel
personalrechtlichen Streitigkeiten mit einem Streitwert bis zu Fr. 30'000.- keine Kosten
erhoben wirden und diese Bestimmung auch auf Streitigkeiten ohne Streitwert Anwendung
finde. Unter Verweis auf das Urteil des Verwaltungsgerichts AN.2021.00018, E. 7, beruft
sie sich darauf, dass dies auch im Verfahren der abstrakten Normenkontrolle gelte. Zwar
gehe esvorliegend im Kern um praventives Polizeirecht, doch riige sie auch die Verletzung
personalrechtlicher Bestimmungen. Der Begriff der personalrechtlichen Streitigkeit ist weit
zu verstehen (Pliss, Kommentar VRG, 8§ 13 N. 85, § 65aN. 23). Allerdings setzt die



Kostenlosigkeit voraus, dass es sich um eine personalrechtliche Streitigkeit im engeren
Sinn, also eine Streitigkeit zwischen Arbeitnehmenden und Arbeitgebenden, handelt (VGr,
6. September 2017, VB.2017.00168, E. 8.1). Das vorliegende Beschwerdeverfahren betrifft
jedoch nicht eine Auseinandersetzung zwischen den Parteien eines Arbeitsverhaltnisses
oder die abstrakte Kontrolle von Rechtsnormen, die der Regierungsrat spezifisch fur das
Personal der kantonalen Verwaltung erlassen hat und die auf ein konkretes

personal rechtliches Verhaltnis anwendbar wéaren. Vielmehr geht es vorliegend im Kern, wie
die Beschwerdefuhrerin selber zu Recht ausfiihrt, nicht um eine personalrechtliche
Bestimmung. Auch orientieren sich die Eingaben der Beschwerdefiihrerin nicht priméar an
den Auswirkungen der Verordnung auf ihr Anstellungsverhéltnis. Damit gilt esnicht als
personalrechtliche Streitigkeit im Sinn von 8§ 65a Abs. 3 VRG (vgl. VGr, 16. Mai 2022,
AN.2022.00004, E. 3.1; 5. Januar 2022, AN.2021.00018, E. 7 und 1.2).

E.8

Ausgangsgemass sind die Gerichtskosten den Parteien je zur Halfte aufzuerlegen (8 65a
Abs. 2in Verbindung mit 8 13 Abs. 2 VRG). Eine Parteientschadigung ist der
Beschwerdeftihrerin mangel s tberwiegenden Obsiegens nicht zuzusprechen (8 17 Abs. 2
VRG).
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