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Ubersicht

Der Regierungsrat unterbreitet dem Kantonsrat den Entwurf von Anderungen des
Ubertretungsstrafgesetzes und des Gesetzes iiber die Kantonspolizei betreffend Einfiih-
rung einer allgemeinen Wegweisungsnorm und von Massnahmen gegen Littering sowie
unbefugtes Plakatieren. Die Vorlage besteht aus drei Teilen: der Einfiihrung einer allge-
meinen Wegweisungsnorm, welche die Wegweisung und Fernhaltung von storenden
Personen oder Personengruppen auf offentlichem Grund ermdglicht, der Schaffung
eines Ordnungsbussenverfahrens fiir Littering und der Ausweitung des Straftatbestan-
des betreffend unbefugtes Plakatieren auf diejenigen Personen, welche Plakate anbrin-
gen lassen.

Mit der Wegweisungsnorm wird der Auftrag erfiillt, welcher dem Regierungsrat mit
den am 27. Mirz 2007 erheblich erklirten Motionen M 768 von Peter Tiifer iiber das
Schaffen von gesetzlichen Grundlagen iiber die Wegweisung von Personen sowie M 776
von Rolf Hermetschweiler iiber einen Wegweisungsartikel erteilt wurde. Zu diesem
Zweck werden drei neue Wegweisungsgriinde in das Gesetz iiber die Kantonspolizei
eingefiihrt. Erstens soll ein allgemeiner Wegweisungsgrund formuliert werden, auf wel-
chen zuriickgegriffen werden kann, wenn Personen oder Personengruppen die offentli-
che Sicherheit und Ordnung gefihrden oder storen. Zweitens soll eine Wegweisung
auch dann moglich sein, wenn Dritte belistigt oder in der bestimmungsgemdssen Be-
nutzung des offentlichen Grundes behindert werden. Drittens soll ein Wegweisungs-
grund eingefiihrt werden, welcher bei der Verletzung des Pietditsgefiihls von Dritten zur
Anwendung gelangen soll.

Die Einfiihrung des Ordnungsbussenverfahrens fiir den Tatbestand Littering wird
durch die am 25. Mai 2007 erheblich erklirte Motion M 833 von Heidi Frey-Neuen-
schwander iiber griffige Massnahmen zur Bekdmpfung der Wegwerfmentalitdit gefor-
dert. Der Stadtrat der Stadt Luzern teilte dem Regierungsrat bereits mit Schreiben vom
9. Mai 2007 mit, dass er es sehr begriissen wiirde, wenn die Rechtsgrundlagen fiir ein
vereinfachtes Ordnungsbussenverfahren fiir Littering geschaffen wiirden. Unter dem
Begriff Littering wird das Wegwerfen oder Liegenlassen von Abfillen ausserhalb der
dafiir vorgesehenen Abfallbehdltnisse und Sammelanlagen verstanden. Die Ordnungs-
bussen sind nur eine von verschiedenen Massnahmen im Kampf gegen das Littering.
Daneben sollen die bereits eingefiihrten Informations-, produktbezogenen und straf-
rechtlichen Massnahmen weitergefiihrt werden. Zur Einfiihrung von Ordnungsbussen
gegen Littering-Vergehen sind in verschiedenen kantonalen Erlassen Anpassungen not-
wendig. Zum einen ist die verponte Handlung zu verbieten. Zum andern ist es zweck-
mudssig, den Regierungsrat zu ermdchtigen, auf dem Verordnungsweg Ordnungsbussen-
tatbestinde festzulegen. Schliesslich sind in einer Bussenliste die entsprechenden Ord-
nungsbussenhohen zu bestimmen. Die Verbotsnorm und die Ermdchtigung des Regie-
rungsrates werden in das Ubertretungsstrafgesetz eingefiigt.

Der Grosse Rat hat am 11. September 2007 — wihrend der laufenden Vernehmlas-
sung zur Vorlage betreffend Wegweisung und Littering — die Motion M 752 von Peter
Tiifer iiber die Verhinderung von illegalem und wildem Plakatieren erheblich erklirt.
Mit der Motion wird der Regierungsrat beaufiragt, den § 8 des Ubertretungsstrafgeset-



zes so anzupassen, dass kiinftig die Veranstalter von plakatierten Anlissen strafrecht-
lich belangt werden konnen. Nach geltendem Recht kénnen nur diejenigen Personen
strafrechtlich belangt werden, welche selber unbefugt Plakate fiir bevorstehende Veran-
staltungen anbringen. Kiinftig sollen sich auch Personen, die Plakate unbefugt anbrin-
gen lassen, strafbar machen. Dieser Anderungsvorschlag wurde erst nach der Vernehm-
lassung in die Vorlage aufgenommen.



Der Regierungsrat des Kantons Luzern an den Kantonsrat

Sehr geehrter Herr Prisident
Sehr geehrte Damen und Herren

Wir unterbreiten Thnen mit dieser Botschaft den Entwurf von Anderungen des Uber-
tretungsstrafgesetzes und des Gesetzes iiber die Kantonspolizei betreffend Einfiih-
rung einer allgemeinen Wegweisungsnorm und von Massnahmen gegen Littering so-
wie unbefugtes Plakatieren.

. Wegweisung

1. Ausgangslage

Der Grosse Rat hat am 27. Marz 2007 die beiden Motionen M 768 von Peter Tiifer
iiber das Schaffen von gesetzlichen Grundlagen iiber die Wegweisung von Personen
sowie M 776 von Rolf Hermetschweiler iiber einen Wegweisungsartikel erheblich er-
klart. Mit den beiden Motionen wird die Regierung beauftragt,im Gesetz einen Weg-
weisungsartikel zu verankern. Dieser soll bei folgenden Tatbestinden anwendbar
sein: Gefdhrdung der offentlichen Sicherheit und Ordnung; Beléstigung, Gefahrdung
und Behinderung Dritter; Behinderung und Gefdhrdung von Einsatzkriften (Polizei,
Feuerwehr, Rettungskrifte); Selbstgefihrdung von Personen sowie Wahrung der
Rechte und der Pietédt von Personen. Die Motionédre begriinden diese Forderung mit
dem Hinweis, dass in mehreren Kantonen ein solcher Gesetzesartikel bereits in Kraft
sei und auch im Kanton Luzern die Probleme mit Ruhestorungen, Littering und
Pobeleien auf offentlichem Grund immer mehr zundhmen. Der Wegweisungsartikel
solle eine Handhabe gegen Hooligans, gewaltbereite Demonstranten, Dealer sowie
Randstédndige bieten und Szenenbildungen verhindern.

Mit dem vorliegenden Entwurf soll dieser parlamentarische Auftrag erfiillt wer-
den.

2, Stérende Personengruppen im &ffentlich zugéinglichen
Raum

Wenn von storenden Personen oder Personengruppen im offentlich zugénglichen
Raum die Rede ist, meint die Mehrheit der Bevolkerung damit Pobeleien, Drogen-
und Alkoholkonsum in der Offentlichkeit, Szenenbildung, Lirm, Sachbeschidigun-
gen und Littering (Demoscope Research & Marketing, Bevolkerungsbefragung zum



Thema «subjektive Sicherheit» vom 2. November 2006'). Typisch fiir solche storende
Personen oder Personengruppen ist, dass sie zwar immer wieder sicherheitsrelevante
Zwischenfille verursachen, diese aber die Schwelle zum Verstoss gegen geltendes
Recht meist nicht iiberschreiten.

In der Stadt Luzern sind der Europa- und der Bahnhofplatz, das Vogeligértli und
die Ufschotti von solchen Phanomenen besonders betroffen. Zur Situation auf dem
Europaplatz hat die Sicherheitsdirektion der Stadt Luzern ein Gutachten erstellen
lassen (vgl. Medienmitteilung der Stadt Luzern «Situation Europaplatz: Bericht und
Massnahmenkatalog liegen vor» vom 23. Mirz 2007). Nach diesem Gutachten werde
der Europaplatz von unterschiedlichen Gruppen zum Teil gleichzeitig genutzt, wobei
vor allem Gruppen von Jugendlichen immer wieder in Konflikt mit anderen Nutzer-
gruppen kdmen. Hinzu komme an Wochenenden ein massives Littering. Die Situation
und die Probleme auf dem Europaplatz seien ein Abbild der Verdnderungen, die in
ganz Luzern zu beobachten seien. Gesellschaftliche Verdnderungen wie verstérkte
Nutzung des offentlichen Raums fiir die Freizeitgestaltung und zunehmender Alko-
holkonsum durch Jugendliche in der Offentlichkeit seien aber auch an anderen Orten
im In- und Ausland zu erkennen. Der Europaplatz sei zwar beziiglich Anzahl von Ge-
setzesverstossen im Vergleich zu anderen 6ffentlichen Pldtzen in Luzern nur von ge-
ringer Bedeutung. Er stehe jedoch aufgrund seiner zentralen Lage und der Nihe zum
Kultur- und Kongresszentrum Luzern im Blickpunkt der Offentlichkeit. Weiter
kommt das Gutachten zum Schluss, dass nicht die sogenannte Szene (Alkohol- oder
Drogenszene) die Problemgruppe sei, sondern die «normalen» Jugendlichen. Der
Grad der Alkoholisierung sei hier zentral. Als eine von verschiedenen erfolgverspre-
chenden Massnahmen nennt das Gutachten die Schaffung eines Wegweisungsartikels
im kantonalen Recht. Dadurch erhielte die Polizei mehr Moglichkeiten, auf dem
Europaplatz fiir Ordnung zu sorgen.

Im Gegensatz zum Europa- und zum Bahnhofplatz, wo die Hauptprobleme nicht
von der sogenannten Szene verursacht werden, ist im Vogeligirtli eine Szenenbildung
von Drogen- und Alkoholkonsumentinnen und -konsumenten zu beobachten (vgl.
«Neue Luzerner Zeitung» vom 12. Mai 2007, S. 27). Auch im iibrigen Kantonsgebiet
gibt es Probleme mit storenden Personen oder Personengruppen auf offentlichen
Plédtzen. Als Beispiele konnen hier das «Riiteli» in der Horwer Bucht oder andere
offentliche Plidtze an Gewissern genannt werden.

3. Beniitzung des offentlichen Grundes

Offentliche Plitze und Strassen stehen grundsitzlich allen Privatpersonen zur Benut-
zung offen. Dabei kommt allen Nutzerinnen und Nutzern das gleiche Recht auf Be-
nutzung zu. Besondere Formen der Nutzung, wie gesteigerter Gemeingebrauch oder
Sondernutzung, sind bewilligungspflichtig beziechungsweise bediirfen einer Konzes-
sion (vgl. Hifelin/Miiller/Uhlmann, Allgemeines Verwaltungsrecht, 5. Aufl., Ziirich
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2006, Rz.2376; §§ 21 ff. Strassengesetz vom 21. Mérz 1995 [SRL Nr. 755]). Damit kon-
nen Personen oder Personengruppen nach geltendem Recht nicht von der Nutzung
ausgeschlossen werden, solange sie nicht gegen die Rechtsordnung verstossen oder
eine besondere Form der Nutzung bewilligt wurde. Begegnungen von verschiedenen
Benutzergruppen auf 6ffentlichen Platzen und Strassen, welche — wie das Beispiel am
Europaplatz zeigt — Ursache von Konflikten sein konnen, sind fiir 6ffentliche Plédtze
geradezu typisch.

4. Grundrechte

Neben dem Recht auf Benutzung der offentlichen Sachen im Gemeingebrauch kon-
nen sich Nutzerinnen und Nutzer von 6ffentlichem Grund unter gewissen Umstén-
den auch auf den Schutz durch die Grundrechte berufen. Geméss Artikel 10 Absatz 2
der Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft vom 18. April 1999
(BV; SR 101) hat jeder Mensch das Recht auf personliche Freiheit, insbesondere auf
korperliche und geistige Unversehrtheit und auf Bewegungsfreiheit. Die Bewegungs-
freiheit verschafft dem Menschen das Recht, sich nach seinem Willen und ohne staat-
liche Eingriffe fortzubewegen (Rainer J. Schweizer, in: St. Galler Kommentar zur
Schweizerischen Bundesverfassung, Ziirich 2002, N 22 zu Art. 10). Wegweisungsan-
ordnungen greifen deshalb regelmissig in die personliche Freiheit ein (BGE 132 149
E.5.28.56,128 1327 E. 3.3 S.337).

Gemaiss Artikel 22 BV verbietet die Versammlungsfreiheit staatliche Massnah-
men gegen Einberufung, Organisation, Durchfithrung oder Gestaltung einer Ver-
sammlung oder gegen die Teilnahme beziehungsweise Nichtteilnahme an einer sol-
chen. Zu den Versammlungen im Sinne dieser Bestimmung gehoren verschiedenste
Formen des Zusammenfindens von Menschen im Rahmen einer gewissen Organisa-
tion mit einem weit verstandenen gegenseitig meinungsbildenden, -dussernden oder
-austauschenden Zweck. Auch freundschaftliche oder unterhaltende Absichten oder
die Pflege von personlichen Kontakten geniigen fiir die Annahme einer Versammlung
im Sinn von Artikel 22 BV. Einer politischen Zielsetzung bedarf es ebenso wenig wie
einer Absicht, Drittpersonen in spezifischer Weise anzusprechen (BGE 132149 E.5.3
S. 57). Damit tangieren Wegweisungen von Personengruppen mit einer gewissen —
wenn auch losen — Organisation die Versammlungsfreiheit. Weitere Grundrechte
werden von Wegweisungen in der Regel nicht beriihrt.

Artikel 36 BV ermoglicht Einschrankungen von Grundrechten. Solche bediirfen
einer gesetzlichen Grundlage, miissen durch ein 6ffentliches Interesse gerechtfertigt
und {iiberdies verhiltnisméssig sein. Schliesslich diirfen sie den Kerngehalt der
Grundrechte nicht antasten.



5. Wegweisung und Fernhaltung

Die Wegweisung und die Fernhaltung stellen polizeiliche Zwangsmassnahmen dar,
die in modernen Polizeigesetzen héufig enthalten sind. Sie erlauben, eine oder meh-
rere Personen fiir eine gewisse Zeit von einem Ort wegzuweisen oder ihnen zu ver-
bieten, einen Ort zu betreten (Hans Reinhard, Allgemeines Polizeirecht, Diss., Bern
1993, S. 244). Die kantonalen Polizeigesetze sehen die Wegweisung und Fernhaltung
regelmissig fiir die Fille der Selbstgefahrdung von Personen — wobei man auch von
Evakuationen spricht — und der Behinderung von Einsdtzen der Polizei, der Feuer-
wehr und von Rettungskriften vor. Einzelne Kantone fiihren in ihren Gesetzen wei-
tere Wegweisungstatbestdande auf.

6. Regelungen auf Bundesebene und in anderen Kantonen

Der Bund kennt ein Rayonverbot im Zusammenhang mit Gewalt bei Sportveranstal-
tungen, welches im Bundesgesetz iiber Massnahmen zur Wahrung der inneren Sicher-
heit vom 21. Mérz 1997 (BWIS; SR 120) geregelt ist. Allgemeine Wegweisungsnormen
fiir offentlichen Grund kennen die Kantone Bern und Aargau. Im Kanton Ziirich
steht eine Wegweisungsnorm kurz vor ihrer Einfiihrung.

a. Bund

Gemaiss Artikel 24b BWIS kann einer Person, die sich anlésslich von Sportveranstal-
tungen nachweislich an Gewalttitigkeiten gegen Personen oder Sachen beteiligt hat,
der Aufenthalt in einem genau umschriebenen Gebiet im Umfeld von Sportveranstal-
tungen (Rayon) zu bestimmten Zeiten verboten werden. Das Rayonverbot kann
langstens fiir die Dauer eines Jahres verfiigt werden. Es ist ein Bestandteil von kaska-
denartig abgestimmten Massnahmen zur Verhinderung von Gewalt bei Sportveran-
staltungen, welche mit Anderung vom 24. Mirz 2006 eingefiihrt wurden. Aus dem
Zweck dieser Massnahme ergibt sich, dass das Verbot nur dann gilt, wenn an den be-
zeichneten Orten Sportveranstaltungen stattfinden. Die Bestimmung ist bis zum
31. Dezember 2009 befristet, um der kontroversen Beurteilung tiber das Vorliegen ge-
niigender Verfassungsgrundlagen Rechnung zu tragen (vgl. Botschaft des Bundesra-
tes vom 17. August 2005, in: BBI 2005 S. 5639).



b. Bern

Die sogenannte «Lex Wasserfallen» im Berner Polizeigesetz vom 8. Juni 1997 (BSG
551.1) hat folgenden Wortlaut:

Art. 29 Wegweisung, Fernhaltung

' Die Polizei kann Personen von einem Ort voriibergehend wegweisen oder fernhalten, wenn

[...]
b. der begriindete Verdacht besteht, dass sie oder andere, die der gleichen Ansammlung zuzu-
rechnen sind, die o6ffentliche Sicherheit und Ordnung gefidhrden oder storen;

[

2

Sie verfiigt mit der Wegweisung und der Fernhaltung die zum Vollzug notwendigen Mass-
nahmen. [...]

* Beschwerden gegen Wegweisungs- und Fernhalteverfiigungen haben keine aufschiebende
Wirkung. [...].

Das Berner Polizeigesetz trat am 1. Januar 1998 in Kraft. Artikel 29 Absatz 1b war in
der urspriinglichen Vorlage des Regierungsrates nicht enthalten, sondern wurde erst
im Verlauf der Behandlung des Gesetzes durch den Grossen Rat eingefiigt. Der An-
trag war vom damaligen Polizeidirektor der Stadt Bern, Kurt Wasserfallen, gestellt
worden, um nach einer allfilligen Straffreiheit des Konsums, Besitzes und Erwerbs
zum Eigengebrauch von Drogen weiterhin gegen offene Drogenszenen ankdmpfen
zu konnen. Von anderen Befiirworterinnen und Befiirwortern des Wegweisungsarti-
kels wurden zusétzlich die Alkohol- und die rechtsextreme Szene als storende Perso-
nengruppen genannt. Bei den Abstimmungen blieben Antrige auf Streichung von
Artikel 29 Absatz 1b erfolglos. Ebenfalls abgelehnt wurde der Antrag, wonach eine
Wegweisung nur beim Verdacht auf eine «erhebliche» Gefdhrdung oder Stérung der
offentlichen Sicherheit und Ordnung moglich sein sollte. In der Referendumsabstim-
mung, die auch wegen der «Lex Wasserfallen» verlangt worden war, wurde das Gesetz
angenommen (Bernische Verwaltungsrechtsprechung [BVR] 2005 S. 106). Die «Lex
Wasserfallen» stellt die erste allgemeine Wegweisungsnorm in der Schweiz dar. In-
haltlich ist zu beachten, dass die Wegweisungen mittels formeller Verfiigung erfolgen,
welche auf dem Rechtsmittelweg angefochten werden konnen.

Das Bundesgericht hat die «Lex Wasserfallen» auf ihre Verfassungsmissigkeit hin
gepriift, wobei die Priifung nur in Bezug auf den konkreten Anwendungsfall erfolgte.
In Frage standen mehrere Wegweisungen von Einzelpersonen der Alkoholszene aus
dem Bahnhofareal, wobei diesen fiir die Dauer von drei Monaten untersagt wurde,
sich in Personenansammlungen im entsprechenden Gebiet aufzuhalten und dem Al-
kohol zuzusprechen. Das Bundesgericht stellte fest, die Norm tangiere zwar die per-
sonliche Freiheit und die Versammlungsfreiheit, verletze diese Grundrechte aber
nicht. Ausschlaggebend waren unter anderem die formellgesetzliche Regelung, die
Prazisierungen durch die Ausdriicke «voriibergehend», «Ansammlung» und «begriin-
deter Verdacht» in Bezug auf die geniigende Bestimmtheit der Norm sowie der offen-
stehende Rechtsmittelweg. Die Wegweisung fiir die Dauer von drei Monaten wurde
noch als voriibergehend erachtet. Eine Dauer von drei Monaten schlage einen Mittel-
weg zwischen einer kurzen, unter dem Gesichtswinkel der Sicherung der 6ffentlichen



Ordnung und Sicherheit weitgehend unwirksamen Frist einerseits und einer langen
und damit nicht als voriibergehend empfundenen Zeitspanne andererseits ein (BGE
132 149).

c. Aargau

§ 34 des Aargauer Polizeigesetzes vom 6. Dezember 2005 (SAR Nr. 531.200) enthilt
eine Wegweisungsnorm mit folgendem Wortlaut:

§ 34 Wegweisung und Fernhaltung

' Die Polizei kann Personen voriibergehend von einem Ort wegweisen oder fernhalten, wenn
diese
a. die offentliche Sicherheit und Ordnung erheblich gefdhrden oder storen,

(-]

Das Aargauer Polizeigesetz ist am 1. Januar 2007 in Kraft getreten. Die Voraussetzun-
gen fiir eine Wegweisung sind etwas restriktiver formuliert als im Berner Polizeige-
setz, indem eine erhebliche Gefihrdung oder Storung fiir eine Wegweisung erforder-
lich ist. In der Praxis soll die Norm aber wie ihr Berner Vorbild als Instrument zur Be-
kdmpfung der offenen Drogen- und Alkoholszene eingesetzt werden. In diesem Zu-
sammenhang stellt die Wegweisung keine Massnahme zur Abwehr einer konkreten
Gefahr oder Storung dar, sondern bezweckt die Abwendung der typischen Gefihr-
dungslage. Dabei liegen zureichende Griinde fiir die Annahme eines derartigen Ver-
dachts in der Regel noch nicht vor (Andreas Baumann, Praxiskommentar zum Aar-
gauischen Polizeigesetz, Ziirich 2006, S. 171 £.). Die Wegweisung erfolgt formlos. Ge-
maéss § 48 des Aargauer Polizeigesetzes kann sie mittels Verwaltungsbeschwerde an-
gefochten werden. Zuerst muss aber eine Feststellungsverfiigung iiber die Rechtmas-
sigkeit des Realaktes verlangt werden.

d. Zirich

Am 23. April 2007 hat der Kantonsrat des Kantons Ziirich die Einfiihrung eines
neuen Polizeigesetzes beschlossen. Dagegen wurde am 25. Juni 2007 das Referendum
eingereicht; die Vorlage gelangt am 24. Februar 2008 zur Abstimmung. Die Wegwei-
sungsnorm hat folgenden Wortlaut:

§ 33 Wegweisung und Fernhaltung

' Die Polizei darf eine Person von einem Ort wegweisen oder fiir ldngstens 24 Stunden fern-
halten,

a. wenn die Person oder eine Ansammlung von Personen, der sie angehort, die 6ffentliche Si-
cherheit und Ordnung gefiahrdet,
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b. wenn die Person oder eine Ansammlung von Personen, der sie angehort, Dritte erheblich
beléastigt, gefdhrdet oder unberechtigterweise an der bestimmungsgemissen Nutzung des
offentlich zugénglichen Raumes hindert,

[...]
e.zur Wahrung der Rechte von Personen, insbesondere zur Wahrung der Pietit.
2 Abs. 1 gilt sinngemdss fiir die Fernhaltung von Tieren und Gegenstédnden.

§ 34 Wegweisung und Fernhaltung mittels formeller Verfiigung

! Widersetzt sich eine Person der angeordneten Wegweisung oder Fernhaltung, darf die Poli-
zei sie zu einer Polizeidienststelle bringen und ihr dort mittels Verfiigung verbieten, den be-
treffenden Ort zu betreten.

?In besonderen Fillen, namentlich wenn eine Person wiederholt von einem Ort weggewiesen
oder ferngehalten werden musste, darf die Polizei das Verbot unter Androhung der Straffol-
gen von Art. 292 StGB fiir hochstens 14 Tage verfiigen.

* Die Verfiigung legt die Dauer und den rdaumlichen Geltungsbereich der Massnahme fest.
*In Fillen von Abs. 2 kann die Verfiigung innert fiinf Tagen nach ihrer Mitteilung beim Haft-
richter angefochten werden. Dem Lauf der Rechtsmittelfrist und der Einreichung des Rechts-
mittels kommen keine aufschiebende Wirkung zu. [...]

Der in der Vernehmlassung noch gewihlte Wortlaut, wonach eine Wegweisung von
Personen, die «durch ihr Verhalten beim Publikum, namentlich bei Passanten, An-
wohnern oder Geschiftsinhabern, begriindet Anstoss oder Furcht» bewirkten, mog-
lich sein soll, stiess auf heftige Kritik. Der Wortlaut sei unprizis und lasse der Polizei
zu viel Spielraum. Daraufhin iiberarbeitete die Sicherheitsdirektion das Gesetz. In
inhaltlicher Hinsicht sind insbesondere die Unterscheidung in formlose und verfiigte
Wegweisungen sowie die Anfechtungsmoglichkeit beim Haftrichter zu erwidhnen.

7. Vernehmlassungsverfahren

Am 22. August 2007 haben wir den Entwurf von Anderungen des Ubertretungsstraf-
gesetzes und des Gesetzes tiber die Kantonspolizei betreffend Einfithrung einer all-
gemeinen Wegweisungsnorm und des Ordnungsbussenverfahrens fiir Littering bis
zum 31. Oktober 2007 in die Vernehmlassung gegeben. Zur Vernehmlassung wurden
alle im Grossen Rat vertretenen politischen Parteien, samtliche Luzerner Gemein-
den, der Verband Luzerner Gemeinden (VLG), das Obergericht und das Verwal-
tungsgericht, die Departemente sowie die Staatskanzlei, die Kantonspolizei und die
Staatsanwaltschaft eingeladen.

Von den 47 eingegangenen Vernehmlassungsantworten sprachen sich sechs
grundsitzlich gegen die Einfithrung einer allgemeinen Wegweisungsnorm aus. Es sind
dies die Antworten der Griinen Luzern, der Sozialdemokratischen Partei (SP), des
Biindnisses «Luzern fiir Alle», der Demokratischen JuristInnen Luzern (DJL), der
Jungen Griinen Luzern und des Vereins kirchliche Gassenarbeit Luzern. Die tibrigen
Vernehmlasser begriissten die Einfithrung einer allgemeinen Wegweisungsnorm oder
verzichteten auf Bemerkungen. Das Obergericht, die Staatsanwaltschaft und die
Stadt Luzern erachteten die in der Vernehmlassungsvorlage noch vorgesehene maxi-



11

male Wegweisungsdauer von drei Monaten als zu lang. Sie begriindeten dies insbe-
sondere mit dem Vergleich zur maximalen Wegweisungsdauer bei hduslicher Gewalt.
Hier hat der Amtsstatthalter oder die Amtsstatthalterin eine von der Polizei formlos
vorgenommene Wegweisung aus der Wohnung innert 48 Stunden zu iiberpriifen
(vgl. § 89e=r Abs. 1 Gesetz iiber die Strafprozessordnung vom 3. Juni 1957 [STPO;
SRL Nr. 305]). Die Christlichdemokratische Volkspartei (CVP), die Freisinnig-
Demokratische Partei (FDP) und die Schweizerische Volkspartei (SVP) sprachen
sich ausdriicklich fiir eine maximale Wegweisungsdauer von drei Monaten aus. Eine
solche Wegweisungsdauer sei zum einen vom Bundesgericht nicht beanstandet wor-
den und zum anderen ermogliche sie einen effizienten und kostengiinstigen Vollzug.
Die Gemeinden Buttisholz, Ettiswil, Kriens und Sursee sprachen sich dafiir aus, dass
die vorgesehenen Massnahmen neben der Polizei auch von privaten Sicherheitsdiens-
ten, wie beispielsweise der Securitas AG, vollzogen werden konnen. Sie begriindeten
dies mit der beschrdnkten Verfiigbarkeit der Polizei und guten Erfahrungen mit der
Securitas AG. Die CVP, die FDP und die SVP sowie die Gemeinden Luzern, Emmen,
Horw und Pfeffikon legten in ihren Vernehmlassungsantworten Wert darauf, dass das
staatliche Gewaltmonopol nicht durch die Delegation der entsprechenden Befug-
nisse an private Sicherheitsdienste untergraben werde.

Auf weitere inhaltliche Vorbringen wird in den Erlduterungen niher eingegan-
gen. Alle in den Stellungnahmen gemachten Vorschldge wurden sorgfiltig gepriift
und fiihrten, soweit sie als stichhaltig erachtet wurden, zu einer Uberarbeitung des
Anderungsentwurfes.

8. Grundziige der Vorlage

Das Gesetz iiber die Kantonspolizei vom 27. Januar 1998 (SRL Nr. 350; KapoG)
regelt in § 19 die polizeiliche Zwangsmassnahme der Wegweisung und Fernhaltung.
Nach dieser Bestimmung kann die Kantonspolizei Personen voriibergehend von
einem Ort wegweisen oder fernhalten, wenn diese ernsthaft und unmittelbar geféhr-
det sind und wenn sie den Einsatz von Polizeikriften, Feuerwehren oder Rettungs-
diensten behindern. Es ist naheliegend, die neuen Wegweisungsgriinde in diesen Pa-
ragrafen zu integrieren. Allgemein sollen sdmtliche Wegweisungsgriinde neu nicht
nur dann zum Tragen kommen, wenn Einzelpersonen die entsprechenden Tatbe-
stiande erfiillen, sondern auch wenn der jeweilige Tatbestand von einer Ansammlung
von Personen erfiillt wird. Damit wird dem Umstand Rechnung getragen, dass es ins-
besondere bei storenden Personengruppen schwierig ist, zu unterscheiden, welche
Personen die jeweiligen Wegweisungsgriinde erfiillen und welche nicht.

a. Wegweisungsgrinde

Von den Motiondren werden zusétzlich zu den bereits im geltenden Recht bestehen-
den Wegweisungsgriinden folgende Tatbestinde genannt, bei deren Vorliegen eine



12

Wegweisung moglich sein soll: Gefahrdung der 6ffentlichen Sicherheit und Ordnung;
Belistigung, Gefahrdung und Behinderung Dritter; Wahrung der Rechte und der Pie-
tdt von Personen. Daraus ergeben sich drei neue Wegweisungsgriinde. Erstens soll ein
allgemeiner Wegweisungsgrund formuliert werden, auf welchen dann zuriickgegrif-
fen werden kann, wenn Personen oder Personengruppen die 6ffentliche Sicherheit
und Ordnung gefidhrden oder storen. Zweitens soll eine Wegweisung auch dann mog-
lich sein, wenn Dritte beldstigt oder in der bestimmungsgemissen Benutzung des 6f-
fentlichen Grundes behindert werden. Drittens soll ein Wegweisungsgrund einge-
fiihrt werden, welcher bei der Verletzung des Pietétsgefiihls von anderen Personen
zur Anwendung gelangen soll.

Der allgemeine Wegweisungsgrund bei Gefdhrdung oder Storung der offentli-
chen Sicherheit und Ordnung stellt das Hauptinstrument dar, mit dem storende Per-
sonen und Personengruppen vom offentlichen Grund weggewiesen werden konnen.
Dies hat seinen Grund darin, dass der Begriff der 6ffentlichen Sicherheit und Ord-
nung sehr offen ist. Der Begriff umfasst einmal die 6ffentliche Sicherheit. Darunter
versteht man die Unverletzlichkeit der objektiven Rechtsordnung, der Rechtsgiiter
des Einzelnen (Leben, Gesundheit, Freiheit, Eigentum, Ehre usw.) sowie der Einrich-
tungen des Staates. Die 6ffentliche Ordnung umfasst alle Regeln, die nach der jeweils
herrschenden Ansicht fiir das geordnete Zusammenleben der Biirger unerlisslich
sind (Héafelin/Miiller/Uhlmann, Allgemeines Verwaltungsrecht, 5. Aufl., Ziirich 2006,
Rz.2433). Ein Wegweisungsgrund bei Gefahrdung oder Storung der 6ffentlichen Si-
cherheit und Ordnung findet sich in allen in Kapitel 1.6 angefiihrten kantonalen Re-
gelungen. Wie im Kanton Bern soll eine Wegweisung auch in Luzern erst dann mog-
lich sein, wenn ein begriindeter Verdacht auf eine Gefihrdung oder Storung der o6f-
fentlichen Sicherheit und Ordnung vorliegt. Ansonsten wiirde der weite Begriff der
Gefihrdung der offentlichen Sicherheit und Ordnung der Polizei einen zu grossen
Handlungsspielraum einrdumen.

Der konkretere Wegweisungsgrund, auf welchen bei Beldstigung von Dritten
oder Hinderung an der bestimmungsgemassen Nutzung des 6ffentlichen Grundes zu-
riickgegriffen werden kann, stellt eine Erweiterung des allgemeinen Wegweisungs-
grundes dar. Bei diesen Vorfillen liegt in der Regel keine Gefidhrdung der offentli-
chen Sicherheit und Ordnung vor. Trotzdem stort sich die Offentlichkeit an solchen
Situationen, wie die in Kapitel 1.2 erwidhnte Umfrage zeigt. Ein dhnlicher Wegwei-
sungsgrund soll auch Eingang in das neue Ziircher Polizeigesetz finden. Von diesem
wird die Einschriankung iibernommen, dass nur eine erhebliche Beldstigung Dritter
eine Wegweisung rechtfertigt.

Schliesslich soll eine Wegweisung neu auch wegen Verletzung oder Gefdahrdung
des Pietétsgefiihls von anderen Personen moglich sein. Dabei ist namentlich an den
Respekt gegeniiber verstorbenen Personen zu denken, wenn sich beispielsweise eine
Gruppe von Personen auf einem Friedhof in einer Weise auffiihrt, welche dort nicht
am Platz ist.
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b. Verfahren

Die Kantone mit Wegweisungsnormen sehen verschiedene Verfahren vor, welche bei
einer Wegweisung angewendet werden. So erfolgt im Kanton Bern die Wegweisung
ausschliesslich mittels formeller Verfiigung, welche auf dem Rechtsmittelweg ange-
fochten werden kann. Im Kanton Aargau wird das Verfahren nicht weiter geregelt,
das heisst, dass Wegweisungen in der Regel formlos erfolgen und sie erst dann ange-
fochten werden konnen, wenn iiber deren Rechtmassigkeit eine Feststellungsverfii-
gung verlangt wird. Im Kanton Ziirich sollen Personen in einem ersten Schritt form-
los weggewiesen werden konnen. Wenn diese sich der Wegweisung widersetzen, wer-
den sie zu einer Polizeidienststelle gebracht, wo ihnen eine formelle Verfiigung ausge-
hindigt wird. Die Wegweisungsverfiigungen konnen beim Haftrichter angefochten
werden. In besonderen Féllen, beispielsweise wenn eine Person wiederholt von einem
Ort weggewiesen oder ferngehalten werden musste, kann das Verbot unter Andro-
hung der Straffolgen von Artikel 292 des Schweizerischen Strafgesetzbuches vom
21. Dezember 1937 (StGB; SR 311) fiir hochstens 14 Tage verfiigt werden. Angesichts
der sich immer wieder dndernden dusseren Umstédnde ist dieses kaskadenartige Sys-
tem von Massnahmen zweckmassig. Es ermoglicht der Polizei rasch und mit moglichst
wenig administrativem Aufwand zu handeln. Trotzdem gestehen die Bestimmungen
den betroffenen Personen gentigend Rechte zu.

Im Kanton Luzern soll die Polizei ebenfalls situativ angepasst handeln konnen.
Die Wegweisung oder Fernhaltung soll fiir langstens 24 Stunden formlos ausgespro-
chen werden, und erst wenn sich die betreffenden Personen widersetzen, soll eine
schriftliche Verfiigung dem Realakt folgen. In besonderen Fillen, namentlich bei wie-
derholten Wegweisungen, soll die Verfiigung mit einer Strafandrohung nach Arti-
kel 292 StGB verbunden werden konnen. Gemiss dieser Bestimmung wird mit einer
Busse bestraft, wer der von einer zustdndigen Behorde oder einem zusténdigen Be-
amten unter Hinweis auf die Strafandrohung dieses Artikels an ihn erlassenen Verfii-
gung nicht Folge leistet. Wird die Wegweisung schriftlich verfiigt, so betridgt die maxi-
male Wegweisungsdauer einen Monat. Mit der Verkiirzung der in der Vernehmlas-
sungsvorlage noch vorgesehenen maximalen Wegweisungsdauer von drei Monaten
auf einen Monat wird der Kritik des Obergerichtes, der Staatsanwaltschaft und der
Stadt Luzern an der Wegweisungsdauer sowie der generellen Kritik der Griinen und
der SP an der Wegweisungsnorm Rechnung getragen. Allerdings wird bei einer allge-
meinen Wegweisung weniger stark in die Grundrechte eingegriffen, als wenn der oder
die Betroffene aus der Wohnung weggewiesen wird. Dies rechtfertigt eine lingere
Wegweisungsdauer als bei der hduslichen Gewalt. Im Unterschied zur Ziircher Rege-
lung soll nicht der Haftrichter, sondern eine Verwaltungsinstanz — das Justiz- und Si-
cherheitsdepartement — als Beschwerdeinstanz bezeichnet werden. Dies begriinden
wir damit, dass es sich bei der Wegweisung und Fernhaltung primir um eine verwal-
tungsrechtliche Massnahme handelt, welche dem in Artikel 24b BWIS vorgesehenen
Rayonverbot am dhnlichsten ist. Dort wird fiir die Anfechtung von Rayonverboten
ebenfalls das Gesetz tiber die Verwaltungsrechtspflege vom 3. Juli 1972 (VRG; SRL
Nr. 40) als anwendbar erklart (§ 2 Abs. 2 Verordnung zum Gesetz tiber die Kantons-
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polizei vom 6. April 2004 [SRL Nr. 351]). Im Rahmen der Einfiihrung der Schweizeri-
schen Strafprozessordnung mit Inkrafttreten voraussichtlich auf den 1. Januar 2010 ist
im Kanton Luzern ein Zwangsmassnahmengericht zu schaffen. In diesem Zusam-
menhang wird allenfalls zu priifen sein, ob die Anfechtung von Wegweisungsverfii-
gungen ebenfalls bei dieser Instanz erfolgen sollte.

c. Vollzug

Fiir Wegweisungen und Fernhaltungen kommen neben der Polizei weitere 6ffentliche
Organe, wie beispielsweise das Team SIP (Sicherheit, Intervention, Pravention) der
Stadt Luzern, oder auch private Sicherheitsunternehmen in Frage.

Gemiss § 28 KapoG kann der Regierungsrat auf Antrag der Kommandantin oder
des Kommandanten Private mit der Erfiillung von Aufgaben der Kantonspolizei be-
auftragen, sofern sie die dafiir notwendigen Voraussetzungen erfiillen. Es konnen nur
Aufgaben libertragen werden, die nicht polizeispezifische Titigkeiten erfordern und
fur deren Bewiltigung insbesondere kein Zwang notig ist (Botschaft des Regierungs-
rates zum Gesetz {iber die Kantonspolizei vom 20. Juni 1997, in: Verhandlungen des
Grossen Rates 1997, S. 890). Damit ist es nach geltendem Recht nicht moglich, Weg-
weisungen durch Nichtpolizisten ausfiihren zu lassen.

An dieser Stelle ist das staatliche Gewaltmonopol zu erwéhnen, welches die Be-
fugnis und Verpflichtung eines Staates zur alleinigen Ausiibung physischer Gewalt ge-
gentiber Personen und Sachen beinhaltet (Philipp Rauber, Rechtliche Grundlagen
der Erfiillung sicherheitspolizeilicher Aufgaben durch Private, Diss., Basel 2006,
S.99). Die Ubertragung des Vollzuges der Wegweisung auf Private wiirde eine Erfiil-
lungsprivatisierung darstellen. Dabei wiirde nicht die ganze Aufgabe, sondern nur die
Aufgabenerfiillung auf Private iibertragen. Dass am staatlichen Gewaltmonopol fest-
gehalten werden soll, ist unbestritten. Hingegen ist sich die Lehre nicht einig, ob es zu-
lassig sein soll, die Erfiillung von hoheitlichen Aufgaben an private Erfiillungstriger
zu iibergeben. Die Zulissigkeit der Ubertragung entsprechender Befugnisse wird re-
gelméssig mit einem pauschalen Verweis auf das Gewaltmonopol kategorisch ver-
neint (Philipp Rauber, a.a.0., S. 243 mit Verweis auf verschiedene Literaturstellen).
Die neuere Lehre ist hingegen vermehrt der Ansicht, dass der Staat bei der Erfiil-
lungsprivatisierung von einzelnen hoheitlichen Befugnissen im Bereich der Sicher-
heitspolizei nicht auf sein Gewaltmonopol verzichte, solange er seine Aufsichtspflicht
iiber die entsprechende Aufgabe wahrnehme und nicht die Aufgabe an sich zur Ver-
fligung stelle (Philipp Rauber, a.a.0., S.244).

Wir schitzen das Gewaltmonopol als eine wichtige Stiitze unseres Rechtsstaats
ein, welche nicht untergraben werden darf. Die Wegweisung und Fernhaltung von
Personen greift in verschiedene Grundrechte ein und soll {iberdies nur dann einge-
setzt werden, wenn das Gespréch mit diesen Personen zu keinem befriedigenden Er-
gebnis fiihrt. In diesem vorgelagerten kommunikativen Bereich sind Organe wie die
SIP-Teams gut einsetzbar. Wir sind hingegen der Meinung, dass zur Anordnung von
Wegweisungen nur die Polizei befugt sein soll.
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9. Finanzielle und personelle Auswirkungen

Die finanziellen und personellen Auswirkungen der vorliegenden Revision sind im
Moment schwierig abzuschitzen. Der entstehende Aufwand fiir den Vollzug der Weg-
weisungsnorm muss dem Aufwand gegeniibergestellt werden, der gegenwaértig durch
die Probleme mit storenden Personengruppen auf offentlichem Grund verursacht
wird. So diirfte sich langfristig die generalpriventive Wirkung der neuen Massnah-
men auszahlen. Kurz- und mittelfristig wird aber der Mehraufwand bei der Polizei
durch die neuen Moglichkeiten beachtlich sein.

Il. Littering

1. Ausgangslage

Der Grosse Rat hat am 25. Mai 2007 die Motion M 833 von Heidi Frey-Neuenschwan-
der iiber griffige Massnahmen zur Bekdmpfung der Wegwerfmentalitit erheblich er-
klart. Mit der Motion wird die Regierung beauftragt, die Gesetzgebung, insbesondere
im Einfithrungsgesetz zum Umweltschutzgesetz vom 30. Mirz 1998 (SRL Nr. 700), im
Ubertretungsstrafgesetz vom 14. September 1976 (UeStG; SRL Nr.300) und im Stras-
sengesetz vom 21. Mérz 1995 (StrG; SRL Nr. 755), so anzupassen, dass griffige Mog-
lichkeiten bestehen, Personen, die durch das Wegwerfen oder Liegenlassen von
Abfall offentliche oder private Geldnde verunreinigen, sinnvoll, notigenfalls mit
Strafmassnahmen, zur Verantwortung zu ziehen. Wir haben in unserer Antwort vom
22.Mai 2007 auf die Motion die Einfithrung von Ordnungsbussen fiir Littering vorge-
schlagen. Ordnungsbussen konnten, wie die im Ausland gemachten Erfahrungen zei-
gen, eine gute Wirkung entfalten. Zudem seien sie einfach und kostengiinstig im Voll-
zug. Von der Problematik sei nicht nur die Stadt Luzern betroffen, weshalb eine kan-
tonale Regelung anzustreben sei, schrieben wir damals. Gleichentags haben wir die
Anfrage A 780 von Walter Hécki tiber die Unordnung auf offentlichen Anlagen und
iiber das Interventionsversagen der Behorden beantwortet. Die Anfrage zielt in die
gleiche Richtung. Der Stadtrat der Stadt Luzern teilte uns bereits mit Schreiben vom
9. Mai 2007 mit, dass er es sehr begriissen wiirde, wenn die Rechtsgrundlagen fiir ein
vereinfachtes Ordnungsbussenverfahren fiir Littering geschaffen wiirden.

Mit dem vorliegenden Entwurf einer Anderung des Ubertretungsstrafgesetzes
soll der Auftrag IThres Rates erfiillt werden.
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2. Das Phédnomen Littering

Die Sauberkeit des 6ffentlichen Raums hat sich in stadtischen Agglomerationen zu
einem Thema entwickelt, das in weiten Kreisen des politischen und 6ffentlichen Le-
bens diskutiert wird. Fiir den Begriff Littering existiert keine offizielle Definition. In
Anlehnung an die im Auftrag des Bundesamtes fiir Umwelt, Wald und Landschaft
(Buwal) und der Stiddte Basel, Bern, Illnau-Effretikon, Lausanne und Ziirich sowie
des Schweizerischen Stiddteverbands im Jahr 2005 publizierte Littering-Studie der
Universitdt Basel (nachfolgend: Basler Studie) verstehen wir unter Littering das un-
achtsame Wegwerfen oder Liegenlassen von Abfillen an ihrem Anfallsort, ohne die
dafiir vorgesehenen Abfallbehiltnisse oder Sammelanlagen zu benutzen. Abzugren-
zen ist das Littering von der illegalen Entsorgung von Abfillen aus Haushalten,
Industrie oder Gewerbe mit dem Zweck, Entsorgungskosten einzusparen.

Beim Littering scheint es sich um ein gesellschaftliches Problem zu handeln, wel-
ches seinen Ursprung vorab im verdnderten Verpflegungsverhalten der Bevolkerung
haben diirfte. Die heutige Esskultur ist geprdgt von einer starken Zunahme von Fast-
food- und Take-away-Angeboten, was eine verstarkte Nutzung des offentlichen
Raums fiir das Essen und einen grosseren Anfall von Verpackungsmaterial mit sich
bringt. Eine weitere Ursache des Litterings ist im verdnderten Ausgehverhalten zu
suchen. Es werden an einem Abend mehrere Clubs besucht (sogenanntes Club-Hop-
ping). Dabei werden oft im 6ffentlichen Raum alkoholische Getrinke «gebunkert».
Auf dem Weg zwischen den Ausgehlokalen werden diese Depots wieder geleert, wo-
bei immer wieder Abfall liegen bleibt. Ob Abfall weggeworfen wird oder nicht, hingt
auch von den Ortlichkeiten, vom Gruppenverhalten und von der Tages- und Jahres-
zeit ab. So wird im 6ffentlichen Raum, welcher als Freizeit- und Begegnungszone ge-
nutzt wird, mehr weggeworfener Abfall vorgefunden als beispielsweise in sogenann-
ten Durchgangszonen. In der Gruppe wird insbesondere von jugendlichen Personen
mehr Abfall weggeworfen als von Einzelpersonen, und wéhrend der Nacht und in der
Sommerzeit wird besonders viel Abfall liegen gelassen. Schliesslich scheint die These
«Abfall zieht Abfall an» Geltung zu haben (vgl. dazu: Littering — ein Schweizer Pro-
blem / Eine Vergleichsstudie Schweiz-Europa, erarbeitet im Auftrag des Buwal und
der Stdadte Basel, Bern, Illnau-Effretikon, Lausanne und Ziirich, Basel 2005, S. 41 ff.).
Hingegen ist kein Zusammenhang des Litterings mit der Einfithrung von Abfallge-
biihren zu erkennen. In den von der Basler Studie untersuchten Littering-Proben fan-
den sich keine Haushaltabfille. Littering scheint auch keinen Zusammenhang mit der
Verfiigbarkeit von Abfallbehiltern zu haben. So wird Abfall auch unmittelbar neben
leere Abfallkiibel geworfen.

3. Massnahmen

Wir haben in unserer Antwort vom 1. Oktober 2004 auf das Postulat P 250 iiber Mass-
nahmen zur Verminderung der «Wegwerfmentalitit» in der Gesellschaft beziehungs-
weise zur Verminderung des sogenannten «Litterings» von Heidy Frey-Neuen-
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schwander eine Kombination von informations-, produktbezogenen und s