


keinen weitergehenden Schutz ein als die entsprechenden verfassungsmassigen
Rechte der schweizerischen Rechtsordnung; das Bundesgericht beriicksichtigt indes
insbesondere die Rechtsprechung der Konventionsorgane der EMRK®.

B. Schutzobjekt

Die Meinungsausserungsfreiheit schiitzt die Meinungskundgaben in einem weitesten
Sinn; seien dies nun Stellungnahmen, Wertungen, Anschauungen, Auffassungen,
andere in kommunikativer Absicht gemachte Mitteilungen, Uberzeugungen und
kiinstlerische Ausserungen’. Namentlich bei Demonstrationen besteht eine relevante
Meinungsiusserung im Verteilen von Flugblattern, in der Organisation eines Protest-
marsches mit Plakaten und Spruchbandern, in Sprechchéren, in der Auffithrung eines
Theaterstiicks oder in Ansprachen an dazu geeigneten Platzen®. Selbst die Maskie-
rung und Unkenntlichmachung kann Ausdruck einer Meinungsausserung sein’, wenn
z. B. mit Gasmasken gegen die Luftverschmutzung protestiert werden soll.

Die Versammlungsfreiheit schiitzt die Zusammenkunft von Menschen, die
untereinander oder gegen aussen politische und andere Meinungen mitteilen,
beraten oder kollektiv eine Meinung zum Ausdruck bringen wollen’. Diese
Appellwirkung an die Offentlichkeit, namentlich auch an die Medienvertreter, ist
fur offentliche Demonstrationen charakteristisch!!. Die Versammlungen sind ge-

schiitzt, ob sie in geschlossenen Raumen und auf offenem Gelinde, im Privat-

eigentum oder auf offentlichem Grund stattfinden. Die Versammlungsfreiheit
schiitzt sowohl die Organisatoren einer Demonstration in ihrer Gestaltung als
auch die Teilnehmer in ihrer Teilnahme!2.

C. Berechtigte

Das Demonstrationsrecht steht Schweizern und grundsatzlich auch Auslindern
zu. Nach einer alteren Anschauung wurde die Meinungsiusserungs-, die Vereins-
und die Versammlungsfreiheit den Auslandern allerdings nur in nichtpolitischen
Angelegenheiten zuerkannt®®. In politischen Angelegenheiten konnten sich die

¢ Vgl. BGE 117 la 478.

7 Vgl. z. B. BGE 101 Ia 150; BGr v. 20. September 1985, ZBl 1986 129; Hangartner, Staatsrecht II,
109 £ JP. Miiller, Grundrechte, 186; Malinverni Kommentar, N. 11 zur Versammlungsfreiheit;
Hifelin/Haller, 410; Hug, 293.

8 Vgl. BGE 111 la 322; Bosshart, 20 ff.

® BGE 117 la 479; Hangartner, Vermummungsverbot, 1038.

10 Vgl. Hangartner, Staatsrecht II, 125; J.P. Miiller, Grundrechte, 158.

1t Vgl. z. B. Hoerni, 69; Jacquat 31; Rhinow, 33. :

12 Vgl. im einzelnen genauer J.P. Miiller, Grundrechte, 159 f. Der Staat darf die Teilnahme an einer
zuldssigen Demonstration weder vorschreiben noch verbieten, vgl. das Urteil Ezelin des Europai-
schen Gerichtshofs fiir Menschenrechte, Publications de la Cour Européenne des Droits de 'Homme,
Série A, vol. 202.

13 So Hoerni, 108. Jakob Schollenberger/Otto Zoller, Das Bundesstaatsrecht der Schweiz, 2. Aufl,
Berlin 1920, S. 132 £, haben das weitergehende Bundesgerichtsurteil BGE 7 502 scharf kritisiert: Sie
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Auslénder dagegen nicht auf diese Grundrechte berufen®. Auch Art. 16 EMRK
spielt noch auf diese dltere Auffassung an. Danach kénnen Art. 10, 11 und 14
EMRK nicht so ausgelegt werden, dass sie den Vertragsstaaten verbieten, die
politische Tétigkeit von Auslindern Beschrankungen zu unterwerfen. Diese Be-
stimmung hat in der Rechtsprechung der Konventionsorgane bislang aber kaum
eine Rolle gespielt’>. Mit dem (grund-)rechtlichen Zusammenwachsen der Mit-
gliedstaaten des Europarats wird Art. 16 EMRK immer problematischer.

Nach heutiger schweizerischer Praxis kdnnen sich die Auslinder grundsatzlich
ebenfalls wie die Schweizer Biirger auf die Grundrechte der Meinungsausserungs-
freiheit und der Versammlungsfreiheit berufen!”. Allerdings anerkennt die Lehre,
dass es zuldssig ist, diese Freiheitsrechte unter gewissen Voraussetzungen stirker
zu beschrinken als bei Schweizer Biirgern. So kann die Zugehérigkeit eines
Ausldnders zu einem fremden Staat gerade eine unmittelbare Gefahr fiir die
offentliche Sicherheit und Ordnung der Schweiz bedeuten®. Die politische Titig-
keit von Auslindern kann die aussenpolitischen Beziehungen der Schweiz zu
anderen Staaten stéren und dadurch die schweizerische Neutralitit in Frage
stellen. Im Hinblick auf Demonstrationen unterliegen die Auslinder aus neutrali-
tatsrechtlichen Motiven starkeren Einschriankungen. Wenige Autoren anerkennen
einen zuldssigen Eingriffsvorbehalt sogar bereits, wenn die Tatigkeit von Auslin-
dern der Neutralititspolitik des Bundesrats zuwiderlauft'. Diese Auffassung ist
jedoch problematisch; die Neutralitétspolitik ist rechtlich gerade nicht vorgegeben
und erlaubt deshalb nicht, in die Meinungsiusserungsfreiheit einzugreifen®.

Die Auslinder lassen sich nicht in Kategorien (z. B. Fliichtlinge, Staatenlose,
Niedergelassene) unterteilen, welche im Hinblick auf Demonstrationen unterschied-

wollten die Versammlungsfreiheit iiberhaupt nur den Schweizer Biirgern zugesprochen wissen. Kar/
Fleischmann, Das Recht der offentlichen Versammlung in der Schweiz, SJZ 1935/36, S. 193 £, insb.
S. 196, hat sie unter Berufung auf BGE 7 502 auch bereits den niedergelassenen Auslindern zuerkannt.
'* Vgl. in diesem Sinn Art. 21 Abs. 3 der Vollzugsverordnung vom 1. Mérz 1949 zum Bundesgesetz
liber Aufenthalt und Niederlassung der Auslander, SR 142.201, aufgehoben durch die Anderung AS
1980 1730; Bundesratsbeschluss vom 24. Februar 1948 betreffend politische Reden von Auslindem,
SR 126, der durch die heutige Lehre als verfassungswidrig angesehen wird, vgl. Hug, 54 f; Thiirer, 1395
mit weiteren Hinweisen; Rudolf Wertenschlag, Grundrechte der Auslinder in der Schweiz, Diss. Basel
1980, S. 393 ff; dagegen anderer Auffassung Justizabteilung vom 30. August 1971, VPB 45/1970-71
Nr. 4, wo u. a. auch auf Art. 16 EMRK hingewiesen wird. Im Geschiftsbericht des Bundesrates 1966
S.138 werden Richtlinien zur politischen Betitigung von Auslindern wiedergegeben.

' Vgl. den Zulassungsentscheid 7729/76, Agee gegen Vereinigtes Kénigreich, Décisions et Rap-
ports, Volume 7, S. 164.

‘6 Vgl. Jochen Frowein/Wolfgang Peukert, EMRK-Kommentar, Kehl a. Rh. 1985, N. 1 zu Art. 16
EMRK, S. 336.

1" Vgl. an Stelle vieler: Thirer, 1393; Hangartner, Staatsrecht II, 110, 111, 128; Hug, 284 f£., 305 f£.
18 Vgl. Hangartner, Staatsrecht II, 128; Thiirer, 1395.

19 So Thiirer, 1395.

% Gleicher Auffassung Ott, Demonstration, 50; Justizabteilung vom 19. April 1974, Verwaltungs-
praxis der Bundesbehdrden 38/1974 Nr. 64; anderer Auffassung eine von Ott, Demonstration, 40,
angefithrte Verflgung; vgl auch Bosshart 184 f£.
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lich behandelt werden diirfen. Das Verbot der politischen Betatigung von Flichtlin-
gen in Art. 21 Abs. 3 ANAV musste vor Erlass des neuen Asylrechts aufgehoben
werden, weil es Art. 7 der Genfer Fliichtlingskonvention?' widersprach. Die Fliicht-
linge sind im geltenden Asylrecht den iibrigen Auslindern gleichgestellt. Aus
Griinden der Rechtsgleichheit muss Entsprechendes auch fiir andere Kategorien von
Auslindern (z. B. Staatenlose, Angehérige bestimmter Linder) gelten; es sei denn,
die tatsichliche Sachlage gebiete aus neutralitatsrechtlichen oder rein polizeilichen
Griinden eine Einschrankung des Demonstrationsrechts.

Soweit Demonstrationen die Unabhingigkeit und Neutralitit der Schweiz
gefahrden kénnen, sind Einschrinkungen und Verbote von Demonstrationen
Sache des Bundesrats (Art. 102 Ziff. 9 BV). Es ist deshalb kantonalen und kommu-
nalen Behorden verwehrt, Verbote mit diesen Argumenten auszusprechen. Hinge-
gen konnen zum Beispiel Krawalle zwischen verfeindeten Auslandergruppen zu
polizeilich motivierten Verboten fiihren, wenn anders die polizeiliche Stérung
nicht zu beheben ist.

D. Ausibung

Demonstrationen werden in der Regel auf 6ffentlichem Grund veranstaltet, damit die
Appellwirkung an die Offentlichkeit méglichst gross wird. Demonstrationen auf
offentlichem Grund kénnen weitergehenden Beschrankungen unterworfen werden
als Versammlungen und Meinungsiusserungen auf privatem Grund. Es handelt sich
um eine intensivere Nutzung der 6ffentlichen Sachen als die aufgrund der Widmung
erfolgende bestimmungsgemasse Benutzung der Strassen und Plitze. Dieser gestei-
gerte Gemeingebrauch kann einer Bewilligungspflicht unterstellt werden, und zwar
selbst dann, wenn dafiir eine gesetzliche Grundlage fehlen sollte?. Sehen kantonale
oder kommunale Erlasse eine solche Bewilligungspflicht grundsitzlich vor?, so hat die
Behorde diese geméss dem Rechtmassigkeitsprinzip auch durchzusetzen. Die Bewilli-
gungspflicht hat auch in dem Sinn eine Vorwirkung, dass die Gesuchsteller die
Demonstration nicht bereits vor der Bewilligungserteilung publik machen diirfen;
andemfalls wiirde der Eindruck erweckt, die Route sei definitiv. Damit wiirde die
Behérde vor vollendete Tatsachen gestellt, und sie miisste damit rechnen, dass eine
von ihr verlangte andere Route nicht eingehalten wiirde.

So sehen zum Beispiel die Stadtziircher Vorschriften iiber die Beniitzung des
offentlichen Grundes zu politischen Zwecken in Art. 3 vor, dass das Bewilligungsge-
such, abgesehen von unvorhergesehenen Fillen, spatestens 72 Stunden vor Beginn
des bewilligungspflichtigen Vorhabens schriftlich beim Polizeivorstand einzureichen

2 Abkommen vom 28. Juli 1951 iiber die Rechtsstellung der Fliichtlinge, SR 0.142.30. Vgl. dazu
Thiirer, 1433, und Anm. 233 mit weiteren Hinweisen.

2 Vgl. Art. 24 des Asylgesetzes vom 5. Oktober 1979, SR 142.31.

2 Vgl BGE 95 1 249, 100 Ia 398; Rhinow/Krihenmann, 357; Hangartner, Staatsrecht I, 207.

2 So z. B. fir die Stadt Zirich: Vorschriften iiber die Beniitzung des &ffentlichen Grundes zu
politischen Zwecken, Stadtratsbeschluss vom 5. Juli 1972.
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ist. Nachdem diese Frist fiir besondere Ausnahmefille unterschritten werden kann,
kénnte die Dreitagesfrist fiir die Regelfille ohne weiteres um einige Tage verlingert
werden, etwa auf eine Woche. Damit liesse sich das Gesuch eingehender priifen und
mit Auflagen beziiglich Routen und Ordnungsdienst versehen.

Die Behorde hat die Bewilligung zu erteilen, wenn die gesetzlichen Vorausset-
zungen erfiillt sind. Hinsichtlich der Einzelheiten steht ihr hingegen Ermessen zu.
Die Bewilligung einer Demonstration bedeutet, dass dieser von Staats wegen
nichts entgegensteht. Die Erteilung der Bewilligung und allfillige Auflagen
hingen freilich nicht vom Gutdiinken der Behérde ab; die Bewilligung darf nur
verweigert oder mit Auflagen versehen werden, wenn und soweit dies durch
allgemeine staatliche und andere rechtlich geschiitzte Interessen gerechtfertigt
ist®. Der Verhaltnismassigkeitsgrundsatz® gebietet, eine Demonstration, die ledig-
lich partiell die offentlichen Interessen tangiert, mit Auflagen zu versehen. Diese
Auflagen konnen vor allem die Route der Demonstration, den Zeitraum ihrer
Durchfithrung und den Ordnungsdienst der Organisatoren betreffen?”. Auf diese
Weise kann ein Ausgleich mit den geschiitzten Interessen und der Durchfithrung
der Demonstration erreicht werden, chne dass diese untersagt werden muss.

II. Rechte Dritter

A. Interessen der Allgemeinheit

Eine Demonstration auf &ffentlichem Grund ist nach standiger Rechtsprechung
nicht mehr gemeinvertriglich im Sinn des jedermann offenstehenden Gebrauchs
einer offentlichen Sache, weil «sich die gleichartige Mitbeniitzung durch andere
auch im Rahmen einer allgemeinen Beniitzungsordnung nicht mehr gewihrleisten
lasst»?. Es muss daher eine eigentliche Priorititenordnung aufgestellt werden,
welche die einander widersprechenden Nutzungen ordnet. Die Verwaltung des
gesteigerten Gemeingebrauchs und der Sondernutzung als Gegensatz zum
schlichten Gemeingebrauch bezweckt die Abwigung der verschiedensten, zum
Teil grundrechtlich geschiitzten Rechtsgiiter, vom Bundesgericht gemeinhin als
«bffentliches Interessex bezeichnet?. Im Urteil Pliiss spricht sich das Bundesgericht
dafiir aus, dass nicht nur Gesichtspunkte der polizeilichen Gefahrenabwehr, son-
dern auch andere 6ffentliche Interessen, «<namentlich dasjenige an einer zweckmis-
sigen Nutzung der vorhandenen offentlichen Anlagen im Interesse der Allgemein-
heit und der Anwohner»*®, massgebend sind. Die Bewilligungspflicht soll zunichst
den Gemeingebrauch zum Zweck des privaten und 6ffentlichen Verkehrs und der

» Vgl. BGE 77 1 287, 100 la 402; Imboden/Rhinow, 11, 829 mit weiteren Hinweisen.

% Vgl. BGE 97 1 898 £,

27 Vgl. Hangartner, Vermummungsverbot, 1038; Riiesch, 297; Ot Demonstration, 44 ff.
28 Imboden/Rhinow, 11, 827.

2 Vgl. Saxer, 218; Bosshart, 170.

3 BGE 105 la 94.
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Kommunikation sicherstellen®'. Eine Demonstration stért insbesondere den priva-
ten Fussgénger- und Autoverkehr und den offentlichen Verkehr mit Tram und
Bussen. Der Privatverkehr hat allerdings bei Demonstrationen keinen absoluten
Vorrang?®. Das Bundesgericht hat aber auch festgehalten, dass selbst dem 6ffent-
lichen Verkehr kein unbedingter Vorrang zuzuerkennen ist?. Das Transportgesetz
befreit eine Transportunternehmung von der Beférderungspflicht, wenn sie durch
Umsténde verhindert wird, welche die Unternehmung nicht vermeiden und deren
Folgen sie nicht abwenden kann*. Dies bedeutet aber keineswegs, dass eine
Demonstration den offentlichen Verkehr ohne weiteres beeintrachtigen darf.
Denn der offentliche Verkehr soll angesichts seiner grossen Bedeutung fiir die
Bevolkerung moglichst nicht gestort werden. Die Bewilligungsbehorde ist daher
verpflichtet, mit Auflagen dafiir zu sorgen, dass ein Demonstrationszug nicht den
offentlichen Verkehr stillegt.

Das Bundesgericht hat in zahireichen Entscheiden den Begriff der offentlichen
Ordnung im Sinn eines Polizeigiiterschutzes exemplifiziert®. Danach kann eine
Demonstration nur in den durch die Rechtsordnung und die 6ffentliche Ordnung
aufgestellten Schranken durchgefithrt werden*. So stellen das Randalieren, das
Bekleben von Schaufenstern, Einschlagen von Scheiben, die Beschiadigung von
Autos, die Stillegung des Verkehrs oder die Belastigung von Passanten keine
grundrechtlich geschiitzte Ausiibung des Demonstrationsrechts dar””. In den De-
monstrations-Urteilen zum Jurakonflikt hat das Bundesgericht den Schutz von
Behordenmitgliedern bei der Ausiibung ihrer Funktion® und die Abwendung einer
unmittelbaren Gefahr von Krawallen und Massenschligereien als Bestandteile der
offentlichen Ordnung angefiihrt®, die unbedingt zu respektieren und durchzusetzen
sind. Die entsprechenden Demonstrationen und Gegendemonstrationen wurden in
jenen Fallen deshalb verboten, weil weniger weitgehende Massnahmen nicht ausge-
reicht hatten®. Die mit rechtswidrigen Handlungen verbundenen Demonstrationen
miissen untersagt werden; dadurch wird die Meinungsiusserungs- und Versamm-
lungsfreiheit nicht verletzt. Konkret hingt von den objektiv zu wiirdigenden

3 Saxer, 219.

32 Vgl. Konrad Buschbeck, Demonstrationsfreiheit und Strassenverkehr in der Schweiz, Beitrige des
Max-Planck-Instituts fiir auslandisches 6ffentliches Recht und Vélkerrecht, Bd. 54, 1970, S. 157 £,
insb. S. 166 f.

3 BGE 1001a 402; 991694; 961 232; Jacquat, 83; vgl. auch Ott Demonstration, 42, fiir Deutschland
ebenso.

3 Vgl. Art. 3 des Bundesgesetzes vom 4. Oktober 1985 iiber den Transport im &ffentlichen Verkehr,
SR 742.40.

3 Siehe die zahlreichen Beispiele aus der Rechtsprechung bei Jiirg Martin, Der gesteigerte Gemeinge-
brauch, Diss. Zirich 1987, S. 55 ff.

% Vgl. BGE 96 I 224; 111 Ia 322.

37 Vgl. BGE 111 la 322; Rhinow/Krihenmann, 357; Hangartner, Vermummungsverbot, 1037.

3 BGE 911 326 ff.

» Vgl BGE 921 24.

% Vgl. die weiteren Jura-Fille: BGE 103 la 310 und 107 la 226.
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Umstinden des einzelnen Falls ab, ob eine Versammlung auf 6ffentlichem Grund
voraussehbar die 6ffentliche Ordnung und die Polizeigiiter gefahrdet oder gefahr-
den wird*. Die vage und theoretische Méoglichkeit, dass es zu rechtswidrigen
Handlungen kommen kénnte, rechtfertigt hingegen noch kein Verbot.

Es fragt sich in diesemm Zusammenhang, ob nicht nur Demonstrationen, die zum
Zweck von rechtswidrigen Handlungen abgehalten werden, sondern auch Demon-
strationen, welche zu rechtswidrigen Handlungen aufrufen (namentlich zu Besetzun-
gen von fremdem Grundeigentum) verboten werden miissen. Mit Sicherheit sind
reine Sympathiekundgebungen, welche die geltende Rechtslage andern wollen,
zulissig. Im demokratischen Verfassungsstaat ist die Anderung der Gesetze und der
faktischen Ordnung moglich, und es miissen deshalb auch die entsprechenden
politischen Ideen vertreten werden kénnen. Anders ist die Rechtslage, wenn in
Demonstrationen das Postulat vertreten wird, die Rechtsordnung sei generell oder
in einem Punkt zu missachten. Dies wire der Fall, wenn die Demonstration zu einer
rechtswidrigen Hausbesetzung aufruft oder dazu, eine bestehende Hausbesetzung
sei fortzusetzen. Dies ist unzuldssig. In einem solchen Fall musste die Bewilligungs-
behorde das Demonstrationsgesuch ablehnen. Insoweit findet also auch eine inhaltli-
che Kontrolle der von den Demonstranten vertretenen Postulate statt.

In Zeiten schwerer sozialer und politischer Spannungen kann sich der Vorbe-
halt der offentlichen Ordnung wie eine Staatsschutzklausel auswirken. In den
dreissiger Jahren wurden deshalb Demonstrationen von faschistischen oder kom-
munistischen Organisationen generell verboten*2.

Die Aspekte der dffentlichen Ordnung bei der Erteilung von Bewilligungen fiir
gesteigerten Gemeingebrauch treten im sozialstaatlichen Leistungsstaat immer
starker in den Vordergrund. So hat das Bundesgericht festgehalten, dass die
Behorde, welche die Benutzung des offentlichen Grundes iiberwacht, beim Ent-
scheid tiber die Erteilung einer Bewilligung namentlich die zweckmassige Nut-
zung der offentlichen Anlagen im Interesse der Aligemeinheit und der Anwohner
beriicksichtigen solle*’. Bei der Bewilligung von Demonstrationen ist zu beriick-
sichtigen, dass das knappe offentliche Gut Strassen und Platze auch durch den
Gemeingebrauch, Informationsstiande, Strassencafés, Parkplatze, private und of-
fentliche Baustellen oder Taxistandplitze genutzt wird. Alle diese Aspekte miissen
bei der Erteilung einer Demonstrationsbewilligung miteinbezogen werden.

B. Grundrechtsanspriiche betroffener Dritter

Die Literatur hat sich bei der Demonstrationsproblematik weitgehend auf das
Verhiltnis der Demonstranten zum Gemeinwesen beschrankt*. Dies rithrt nicht

M Vgl. genauer BGE 111 la 322 unter Hinweis auf BGE 57 [ 272; 60 I 208 f.
42 Vgl. Rhinow, 62; Saxer, 221,

4 Vgl. BGE 105 la 94.

“ Vgl. z. B. Hoerni, passim.
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