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Bundesgericht
Tribunal fédéral
Tribunale federale
Tribunal federal

2C 113/2024
Urteil vom 3. Dezember 2024
IL. offentlich-rechtliche Abteilung

Besetzung

Bundesrichterin Aubry Girardin, Prisidentin,
Bundesrichter Donzallaz,
Bundesrichterinnen Hénni, Ryter,
Bundesrichter Kradolfer,

Gerichtsschreiber Kaufmann.

Verfahrensbeteiligte

1. A. AG,
Bellerivestrasse 29, 8008 Ziirich,
handelnd durch C. ,

2. B. ,

Beschwerdefiihrer,
beide vertreten durch MLaw Artur Terekhov,

gegen

Kantonsrat Ziirich,
Hirschengraben 40, 8001 Ziirich,
Regierungsrat des Kantons Ziirich,
Neumiihlequai 10, 8001 Ziirich.

Gegenstand
Anderung des Verwaltungsrechtspflegegesetzes vom 30. Oktober 2023 (Elektronische Verfahrenshandlungen);
abstrakte Normenkontrolle,

Beschwerde gegen den Beschluss vom des Kantonsrats Ziirich vom 30. Oktober 2023 (30. Oktober 2023).
Sachverhalt:

A.

Mit Beschluss vom 30. Oktober 2023 (ABI 2023-11-10) verabschiedete der Ziircher Kantonsrat mit 167 zu
0 Stimmen eine Teilrevision des Verwaltungsrechtspflegegesetzes des Kantons Ziirich vom 24. Mai 1959
(VRG/ZH; LS 175.2). Mit der Gesetzesdnderung werden die rechtlichen Grundlagen fiir den elektronischen
Verkehr in kantonalen Verwaltungs- und Justizverfahren geschaffen.

Der neu ins VRG/ZH eingefiigte § 4d sieht eine Pflicht zur Vornahme elektronischer Verfahrenshandlungen
vor. Diese Pflicht richtet sich einerseits an die Verwaltungsbehodrden (Abs. 1) und andererseits an gewisse Pri-
vatpersonen (Abs. 2). Der geméss § 4d Abs. 2 nVRG/ZH zur Vornahme elektronischer Verfahrenshandlungen
verpflichtete Personenkreis wird daselbst wie folgt umschrieben:

2 Im Rahmen der jeweiligen Tatigkeit muss Verfahrenshandlungen ebenfalls elektronisch vornehmen, wer
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a. berufsmissig Personen vor Verwaltungsbehdrden oder Gerichten vertritt,

b. nach dem Bundesgesetz vom 23. Juni 2000 iiber die Freiziigigkeit der Anwiltinnen und Anwélte Parteien
vor schweizerischen Gerichten vertreten darf,

c. gestiitzt auf eine einstweilige Bewilligung nach § 5 des Anwaltsgesetzes vom 17. November 2003 handelt.”

In § 4d Abs. 1 lit. b nVRG/ZH werden die kantonalen Verwaltungsbehorden zur Vornahme elektronischer Ver-
fahrenshandlungen mit den in Abs. 2 genannten Personen verpflichtet. Die Bestimmung hat folgenden Wortlaut:

” 1 Verwaltungsbehdrden nehmen Verfahrenshandlungen elektronisch vor mit:
b. Personen, die gemiss Abs. 2 Verfahrenshandlungen elektronisch vornehmen miissen,”

B.

Die Referendumsfrist fiir die Anderung des VRG/ZH vom 30. Oktober 2023 lief am 9. Januar 2024 unbenutzt
ab (Verfligung der Direktion der Justiz und des Innern des Kantons Ziirich vom 16. Januar 2024; ABI 2024-
01-19). Mit Beschluss vom 26. Juni 2024 (RRB Nr. 727/2024) setzte der Regierungsrat des Kantons Ziirich
die Gesetzesdnderung mitsamt der gleichentags verabschiedeten neuen Verordnung iiber elektronische Verfah-
renshandlungen im Verwaltungsverfahren (nVEVV/ZH) und mehreren Verordnungsénderungen - unter dem
Vorbehalt der Rechtsmittelergreifung - auf den 1. Januar 2026 in Kraft (AB1 2024-07-12).

C.
Mit Beschwerde in offentlich-rechtlichen Angelegenheiten vom 19. Februar 2024 gelangen die A.
AG und B. an das Bundesgericht. Sie beantragen die Aufthebung von § 4d Abs. 1 lit. b und Abs. 2

nVRG/ZH. In prozessualer Hinsicht beantragen sie, der Beschwerde sei die aufschiebende Wirkung zuzuer-
kennen.

Mit Verfiigung vom 11. Mirz 2024 wies die Abteilungsprésidentin das Gesuch um Zuerkennung der aufschie-
benden Wirkung ab.

Der Kanton Ziirich nahm, handelnd durch die Staatsschreiberin, mit Eingabe vom 8. April 2024 zur Beschwer-
de Stellung mit dem Antrag, die Beschwerde sei abzuweisen, soweit darauf eingetreten werden konne. Die
Beschwerdefiihrer replizierten mit Eingabe vom 22. April 2024. Sie halten an ihren Antrigen fest.

Erwigungen:
1.

1.1. Das Bundesgericht priift seine Zustindigkeit (Art. 29 Abs. 1 BGG) und die weiteren Eintretensvoraus-
setzungen von Amtes wegen und mit freier Kognition (BGE 149 11462 E. 1.1; 1471268 E. 1).

1.2. Das Bundesgericht beurteilt Beschwerden in 6ffentlich-rechtlichen Angelegenheiten gegen kantonale Er-
lasse (Art. 82 lit. b BGG; sog. abstrakte Normenkontrolle). Vorliegend richtet sich die Beschwerde gegen den
zweiten Absatz und die lit. b des ersten Absatzes des neu in das VRG/ZH eingefiigten § 4d. Bei § 4d nVRG/ZH
handelt es sich um eine Bestimmung eines kantonalen Erlasses im Sinn von Art. 82 lit. b BGG. Der in Art. 83
BGG enthaltene Ausnahmekatalog findet bei Erlassbeschwerden keine Anwendung (BGE 149 1 81 E. 3.3.4 mit
Hinweisen).

1.3. Die Kantone sind weder durch die Bundesverfassung noch durch ein Bundesgesetz dazu verpflichtet, kanto-
nale Instanzen zur abstrakten Uberpriifung ihrer Erlasse auf deren Ubereinstimmung mit hoherrangigem Recht
hin einzusetzen. Sieht ein Kanton, wie der Kanton Ziirich in Bezug auf kantonale (formelle) Gesetze, keine
Moglichkeit der innerkantonalen Anfechtung vor (vgl. § 19 Abs. 1 1it. d, § 41 Abs. 1 [i.V.m. § 19 Abs. 1 lit.
d]und § 42 lit. b Ziff. 3 VRG/ZH), entfillt die Pflicht, den innerkantonalen Instanzenzug zu durchlaufen (Art.
87 Abs. 1 BGG). Vorliegend ist der kantonale Erlass daher direkt beim Bundesgericht anfechtbar (vgl. BGE
146 162E.1; 14311 E. 1.2; 142 V395E. 1.1).

1.4. Gemiss der bundesgerichtlichen Rechtsprechung zu Art. 89 Abs. 1 lit. b und ¢ BGG ist zur Anfech-
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tung eines kantonalen Erlasses legitimiert, wer durch diesen aktuell oder virtuell besonders beriihrt ist und ein
schutzwiirdiges Interesse an dessen Aufhebung oder Anderung hat. Das schutzwiirdige Interesse kann rechtli-
cher oder tatsdchlicher Natur sein. Ein virtuelles Beriihrtsein setzt voraus, dass die beschwerdefithrende Person
von der angefochtenen Regelung mit einer minimalen Wahrscheinlichkeit frither oder spiter einmal unmittelbar
betroffen sein wird (BGE 147 1308 E. 2.2; Urteile 1C 537/2021 vom 13. Mérz 2023 E. 2.2, nicht publ. in: BGE
1491248; 2C 142/2019 vom 18. Mai 2021 E. 1.3.1 mit Hinweisen).

Bei den Beschwerdefiihrern handelt es sich einerseits um eine in Ziirich ansissige Aktiengesellschaft mit dem
Zweck des Erbringens von Rechtsdienstleistungen im In- und Ausland durch in der Schweiz registrierte An-
wiltinnen und Anwilte und andere qualifizierte Berater sowie andererseits um einen im Anwaltsregister des
Kantons Aargau eingetragenen Rechtsanwalt. Damit sind die Beschwerdefiihrer von den angefochtenen Be-
stimmungen zumindest virtuell beriihrt. Dies gilt nicht nur mit Blick auf § 4d Abs. 2 lit. b und ¢ nVRG/ZH,
wonach gestiitzt auf die Anwaltsgesetzgebung zur Parteivertretung befugte Personen dazu verpflichtet sind,
Verfahrenshandlungen elektronisch vorzunehmen, sondern auch mit Blick auf § 4d Abs. 2 lit. a nVRG/ZH
(berufsmassige Parteivertretung im Allgemeinen) : Sowohl der Beschwerdefiihrer 2 wie auch die im Anwalts-
register des Kantons Ziirich eingetragene Verwaltungsritin der Beschwerdefiihrerin 1 wéren nidmlich selbst
dann zur berufsmissigen Parteivertretung vor den Ziircher Verwaltungsbehorden und -gerichten befugt, wenn
sie gestiitzt auf Art. 9 BGFA (SR 935.61) aus dem Anwaltsregister geloscht wiirden (vgl. § 11 Abs. 1 des An-
waltsgesetzes des Kantons Ziirich vom 17. November 2003 [LS 215.1]e contrario).

1.5. Auf die frist- (Art. 101 BGG) und formgerecht (Art. 42 BGG) eingereichte Beschwerde in offentlich-
rechtlichen Angelegenheiten ist einzutreten.

2.

2.1. Mit der Beschwerde in 6ffentlich-rechtlichen Angelegenheiten kann namentlich die Verletzung von Bun-
desrecht geriigt werden (Art. 95 lit. a BGG). Das Bundesgericht wendet das Recht von Amtes wegen an (Art.
106 Abs. 1 BGG), pruft jedoch unter Berucksichtigung der allgemeinen Ruge- und Begrundungspflicht (Art.
42 Abs. 1 und 2 BGG) nur die geltend gemachten Vorbringen, sofern weitere rechtliche Méngel nicht gera-
dezu offensichtlich sind (BGE 147 1 73 E. 2.1 mit Hinweis). Mit Blick auf die Verletzung von Grundrechten
gilt eine qualifizierte Ruge- und Substanziierungspflicht (Art. 106 Abs. 2 BGG; BGE 148 11 392 E. 1.4.1 mit
Hinweisen). Das bedeutet, dass in der Beschwerde klar und detailliert anhand der Erwdgungen der Vorinstanz
darzulegen ist, dass und inwiefern das angefochtene Urteil die angerufenen Grundrechte verletzt (BGE 142 11
369E.2.1; 141 136 E. 1.3).

2.2. Das Bundesgericht iiberpriift einen kantonalen Erlass im Rahmen der abstrakten Normenkontrolle grund-
sitzlich mit freier Kognition, auferlegt sich aber insbesondere aus Griinden des Foderalismus und der Verhilt-
nisméssigkeit eine gewisse Zuriickhaltung (BGE 148 I 160 E. 2; Urteile 2C 131/2023 vom 29. Februar 2024
E. 2.3; 2C 391/2020 vom 28. Dezember 2020 E. 2.3). Nach stindiger Rechtsprechung ist bei der Priifung der
Verfassungsmassigkeit eines kantonalen Erlasses im Rahmen der abstrakten Normenkontrolle massgebend, ob
der betreffenden Norm nach anerkannten Auslegungsregeln ein Sinn zugemessen werden kann, der mit den
angerufenen Verfassungsgarantien vereinbar ist. Das Bundesgericht hebt eine kantonale Norm nur auf, sofern
sie sich jeder verfassungskonformen Auslegung entzieht, nicht jedoch, wenn sie einer solchen in vertretbarer
Weise zugénglich bleibt (BGE 1491248 E. 3.3; 145126 E. 1.4; 14012 E. 4).

3.

3.1. Gegenstand des vorliegenden Verfahrens sind Bestimmungen des am 30. Oktober 2023 revidierten VRG/ZH,
die vorsehen, dass Personen, die berufsmassig Parteien vor Verwaltungsbehorden oder Gerichten vertreten bzw.
gestiitzt auf die Anwaltsgesetzgebung zur Parteivertretung befugt sind (ebenso wie die mit diesen Personen
verkehrenden Behorden), zur Vornahme elektronischer Verfahrenshandlungen verpflichtet sind. Eine Legalde-
finition des Begriffs der elektronischen Verfahrenshandlungen enthilt die VRG/ZH-Novelle nicht; aus den §§
4e und 4f nVRG/ZH geht jedoch hervor, dass damit die Verwendung von durch die Behorden zu bestimmenden
elektronischen (Ubermittlungs-) Kanilen (vgl. dazu die §§ 2-4 der Verordnung iiber elektronische Verfahrens-
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handlungen im Verwaltungsverfahren [nVEVV/ZH; siehe Sachverhalt, B.]) sowie das Versehen unterschrifts-
bediirftiger Behordeneingaben mit einer qualifizierten elektronischen Signatur gemiss dem Bundesgesetz {iber
Zertifizierungsdienste im Bereich der elektronischen Signatur und anderer Anwendungen digitaler Zertifikate
(Bundesgesetz iiber die elektronische Signatur, ZertES; SR 943.03) gemeint sind.

3.2. Eine qualifizierte elektronische Signatur ist ein auf einem qualifizierten digitalen Zertifikat beruhendes
Instrument zur Bestitigung der Echtheit elektronischer Daten, das einer natiirlichen Person zugeordnet ist
und deren Identifikation ermdglicht (vgl. zu den technischen Grundlagen des elektronischen Rechtsverkehrs
MARKUS WINKLER, in: Digitaler Geschiftsverkehr, 2022, S. 1 ff.). Unternehmen, welche die entspre-
chende Infrastruktur bereitstellen bzw. digitale Zertifikate herausgeben (Anbieterinnen von Zertifizierungs-
diensten; vgl. Art. 2 lit. k ZertES), bediirfen der Anerkennung durch eine akkreditierte Anerkennungsstelle
(vgl. Art. 2 lit. 1 ZertES) und werden durch diese iiberwacht (vgl. dazu die Art. 3-5 ZertES; vgl. auch htt-
ps://www.sas.admin.ch > Wer ist akkreditiert? > Suche akkreditierte Stellen SAS > Elektronische Signatur
[besucht am 20. November 2024]). Qualifizierte elektronische Signaturen im Sinn des ZertES werden mittler-
weile von mehreren Unternehmen aus dem In- und Ausland angeboten (vgl. die am 1. September 2023 unter
https://www.netzwoche.ch/news/2023-08-28/so-sieht-der-schweizer-markt-fuer-digitale-signaturloesungen-aus/01t0
veroffentlichte Marktiibersicht [besucht am 20. November 20241]).

3.3. Ausgangspunkt der Revision des VRG/ZH vom 30. Oktober 2023 ist der neu ins Gesetz eingefiigte §
4b, der klarstellt, dass “schriftliche” Verfahrenshandlungen nicht nur in Papierform, sondern auch elektronisch
erfolgen konnen (Abs. 1) und teilweise elektronisch erfolgen miissen (vgl. Abs. 2 i.V.m. § 4d). Diese grund-
legende Neuausrichtung der Modalitdten des Verwaltungs- und Verwaltungsrechtspflegeverfahrens im Kanton
Ziirich hatte sodann die Aufnahme bzw. Anpassung mehrerer weiterer Bestimmungen ins bzw. des VRG/ZH
zur Konsequenz, namentlich von § 4c (behordliche Aktenfithrung), § 8 (Ausiibung des Akteneinsichtsrechts),
§ 10a (Mitteilung von Anordnungen) sowie der §§ 11 und 12 (Verfahrensfristen).

4.

Die Beschwerdefiihrer riigen, § 4d Abs. 1 lit. b und Abs. 2 nVRG/ZH bewirke eine Verletzung ihrer in Art. 27
BV garantierten Wirtschaftsfreiheit. Sie sind der Ansicht, die Pflicht von Anwiltinnen und Anwilten und wei-
terer berufsméissiger Parteivertreter zur Vornahme elektronischer Verfahrenshandlungen stelle einen Eingriff in
das besagte Grundrecht dar und sei weder durch ein offentliches Interesse gerechtfertigt noch verhéltnismissig.

4.1. Nach Art. 27 Abs. 1 BV ist die Wirtschaftsfreiheit gewahrleistet. Sie umfasst insbesondere die freie Wahl
des Berufs, den freien Zugang zu einer privatwirtschaftlichen Erwerbstitigkeit und deren freie Ausiibung (Art.
27 Abs. 2 BV; vgl. BGE 147 V 423 E. 5.1.3). Mit Blick auf die Freiheit der Berufsausiibung umfasst der
Schutzbereich der Wirtschaftsfreiheit u.a. die freie Wahl der Organisationsform (vgl. BGE 138 II 440 E. 16
und 18) und weitere Aspekte der betrieblichen Organisation (vgl. BGE 138 11 42 E. 3.1; Urteil SA 198/2023
vom 8. Miirz 2024 E. 7.4; vgl. zur Organisationsfreiheit auch MARC M. WINISTORFER, Die Wirtschafts-
freiheit als Grundlage der Wirtschaftsverfassung, 2021, S. 145 f. und 146 f.), die Vertragsfreiheit (vgl. BGE
146 1 70 E. 6.1; 143 1 395 E. 4.1), die Werbefreiheit (vgl. BGE 144 1 281 E. 7.2; vgl. dazu WINISTORFER,
a.a.0., S. 148 f.) sowie die Freiheit der Ein- und Ausfuhr von Produkten (vgl. BGE 124 III 321 E. 2g; vgl. zum
Ganzen auch GIOVANNI BIAGGINI, Kommentar zur Bundesverfassung, 2. Aufl. 2017, N. 9 f. zu Art. 27 BV).

4.2. Das in Art. 27 BV verbiirgte Grundrecht auf Wirtschaftsfreiheit ist in Zusammenhang mit Art. 94 Abs.
1 (und Abs. 4) BV zu sehen (Urteil 2C 659/2020 vom 23. Dezember 2021 E. 5.2; vgl. auch BGE 147 V 423 E.
5.1.3; Urteil 2C 791/2022 vom 22. Mérz 2024 E. 8.2). Danach diirfen Bund und Kantone prinzipiell nur solche
Vorschriften erlassen, die mit dem Grundsatz der Wirtschaftsfreiheit in Einklang stehen (sog. grundsatzkonfor-
me Massnahmen; vgl. VALLENDER / HETTICH, in: St. Galler Kommentar zur Bundesverfassung, 4. Aufl.
2023, N. 5 zu Art. 94 BV). Als grundsatzkonform gelten Massnahmen, die dem Polizeigiiterschutz dienen,
sowie sozialpolitische Vorschriften und andere Eingriffe in die Wirtschaftsfreiheit, die nicht wirtschaftspoli-
tisch motiviert sind (BGE 147 V 423 E. 5.1.3; vgl. auch BGE 143 I 403 E. 5.2 mit Hinweisen). Sofern die
Grundsatzkonformitit eines Eingriffs in die Wirtschaftsfreiheit zu bejahen ist, bleibt zu priifen, ob er vor der
allgemeinen Schrankenordnung von Art. 36 BV standhilt (vgl. Urteile 2C 659/2020 vom 23. Dezember 2021
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E. 5.2;2C 940/2010 vom 17. Mai 2011 E. 3.1). Nach dieser bediirfen Einschrinkungen von Grundrechten einer
gesetzlichen Grundlage (Art. 36 Abs. 1 BV). Zudem miissen sie sich durch ein 6ffentliches

Interesse rechtfertigen lassen (Art. 36 Abs. 2 BV) und verhiltnismissig, d.h. fiir das Erreichen des im 6ffent-
lichen Interesse liegenden Ziels geeignet und erforderlich sowie in Anbetracht der Eingriffsschwere fiir die
Betroffenen zumutbar, sein (Art. 36 Abs. 3 BV; vgl. BGE 146 I 70 E. 6.4 mit Hinweisen). Der Kerngehalt ist
unantastbar (Art. 36 Abs. 4 BV).

4.3.
Fraglich ist vorab, ob die in § 4d nVRG/ZH vorgesehene Pflicht berufsméssiger Parteivertreter, Verfahrens-
handlungen elektronisch vorzunehmen, die Wirtschaftsfreiheit einschrinkt bzw. deren Schutzbereich tangiert.

4.3.1. Die Beschwerdefiihrer bringen diesbeziiglich vor, die sich aus § 4d Abs. 2 i.V.m. § 4f nVRG/ZH er-
gebende Verpflichtung berufsmissiger Parteivertreter, unterschriftsbediirftige Eingaben mit einer qualifizierten
elektronischen Signatur gemiss dem ZertES zu versehen, betreffe die Wahl der sachlichen Mittel der Berufs-
ausiibung und zeitige iiberdies insofern unmittelbare Konsequenzen fiir die betriebliche Organisation, als die
Rechtsvertretung personlich umdisponieren oder aber ihr Sekretariatspersonal anders instruieren miisse als
bisher. Sodann setze die Registrierung fiir die qualifizierte elektronische Signatur nicht nur ein personliches
Erscheinen vor einem Dienstanbieter voraus, sondern habe zudem Kosten sowie mindestens punktuelle Ande-
rungen bei der Aktenfithrung, etwa in Bezug auf die Ablage von Zustellnachweisen, zur Folge. Damit sei der
Schutzbereich von Art. 27 BV eroffnet.

4.3.2. Die bundesgerichtliche Rechtsprechung hat bereits relativ frith anerkannt, dass die freie Wahl der betrieb-
lichen Sachmittel in den Schutzbereich der Wirtschaftsfreiheit fillt. In BGE 52 I 293 hielt das Bundesgericht
fest, dass es der Wirtschaftsfreiheit (damals: Handels- und Gewerbefreiheit gemiss Art. 31 aBV) widerspricht,
wenn einem Hausierer verboten wird, sich bei seiner Berufsausiibung eines Motorfahrzeugs zu bedienen (E. 2).
Ferner kam es in BGE 63 1 213 zum Schluss, dass die Wirtschaftsfreiheit das Recht des Einzelnen gewéhrleistet,
jede beliebige Maschine, jedes beliebige Instrument und jedes beliebige technische Verfahren zum Gegenstand
seiner beruflichen Tétigkeit zu machen sowie diese Maschinen, Instrumente und Verfahren im Rahmen der
Berufsausiibung auch tatsichlich einzusetzen (E. 1). In diesem Sinn ist das freie Treffen unternehmerischer
Investitionsentscheidungen ebenfalls ein Teilgehalt der Wirtschaftsfreiheit (vgl. BGE 138 11 398 E. 6.2).

4.3.3. Vorliegend ist mit den Beschwerdefiihrern insoweit einig zu gehen, als die gesetzliche Pflicht, unter-
schriftsbediirftige Eingaben mit einer qualifizierten elektronischen Signatur zu versehen, einen Eingriff in die
freie Wahl der betrieblichen Sachmittel und Verfahren bzw. in die unternehmerische Organisationsautonomie
berufsmissiger Parteivertreter bewirkt und damit den Schutzbereich der verfassungsrechtlich gewihrleiste-
ten Freiheit der Berufsausiibung beriihrt. Dies wird seitens des Beschwerdegegners denn auch nicht bestrit-
ten. Nicht zu folgen ist den Beschwerdefithrern hingegen, wenn sie ausfiihren, die Schwere der Freiheitsbe-
schrankung sei unerheblich, da die angefochtenen Bestimmungen in einem formellen Gesetz enthalten sind
(vgl. Art. 36 Abs. 1 BV). Wie in E. 4.2 hiervor dargelegt, beurteilt sich die Zumutbarkeit eines Eingriffs in den
Schutzbereich eines Grundrechts fiir die Betroffenen nach Massgabe seiner Intensitidt. Hierzu ist festzuhalten,
dass die Pflicht, Behordeneingaben elektronisch zu signieren und zu iibermitteln, die Tétigkeit berufsmissiger
Parteivertreter im Allgemeinen nur geringfligig beeinflusst. Zwar wird die Umstellung auf das Obligatorium
kurzfristig zu einem gewissen betrieblichen Mehraufwand fiihren; unter

dem Blickwinkel von Art. 27 BV ist dieses jedoch vor allem deshalb nicht als schwerwiegender Eingriff
in die Freiheit der Berufsausiibung zu qualifizieren, weil es einzig das Signieren und Versenden von Einga-
ben und damit nicht die Kernaufgaben berufsméssiger Parteivertreter (Beratung der Klienten, Beurteilung der
Sachverhalts- und Rechtslage, Verfassen von Rechtsschriften), sondern einen rein administrativen Nebenaspekt
ihrer Tatigkeit betrifft (vgl. in diesem Kontext Urteil 2C 283/2009 vom 23. November 2009 E. 3.2). Auf den
mit dem vorliegend strittigen Obligatorium konkret verbundenen Aufwand wird im Rahmen der Zumutbar-
keitspriifung néher einzugehen sein (vgl. E. 6.5.1-6.5.3 hiernach).

4.3.4. Nach dem Gesagten stellt die in § 4d nVRG/ZH vorgesehene Pflicht berufsméssiger Parteivertreter,
Verfahrenshandlungen elektronisch vorzunehmen, eine als leicht einzustufende Einschrinkung der Wirtschafts-
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freiheit dar.

5.1. Die Beschwerdefiihrer bringen in der Beschwerdeschrift vor, an den von ihnen angefochtenen Geset-
zesbestimmungen bestehe kein offentliches Interesse. Dem Beschwerdegegner gehe es vielmehr um Bediirf-
nislenkung im Sinne eines staatlichen “Digitalisierungszwangs” aus Eigennutz, was unzuldssig sei. Die Digi-
talisierung sei weder ein eigenstindiges Offentliches Interesse noch vermoge sie zu rechtfertigen, dass § 4d
nVRG/ZH bloss berufsmissige Parteivertreter zur Vornahme elektronischer Verfahrenshandlungen verpflich-
tet. Unter Beriicksichtigung des Umstands, dass im Jahr 2022 lediglich ein Bruchteil der Rechtsschriften ans
Bundesgericht und ans Berner Obergericht elektronisch eingereicht wurden und dass die grosse Mehrheit der
Privaten in nichtstreitigen Verwaltungs- und erstinstanzlichen Rechtsmittelverfahren auf eine berufsmissige
Vertretung verzichtet, konne insbesondere nicht davon ausgegangen werden, dass das in § 4d nVRG/ZH statu-
ierte Obligatorium zu einer nennenswerten Reduktion des Umfangs von Papierakten fithren werde.

5.2. Der Beschwerdegegner hilt dem mit Hinweis auf Art. 70 Abs. 2 der Verfassung des Kantons Ziirich
(KV/ZH; LS 101) entgegen, die Wirksamkeit und die Effizienz der Verwaltung und Rechtspflege seien staats-
tragende Prinzipien, weshalb an den mit elektronischen Verfahrenshandlungen einhergehenden Effizienzstei-
gerungen, Kostensenkungen und Erleichterungen fiir Behorden, Bevolkerung und Wirtschaft ein umfassendes
und gewichtiges offentliches Interesse bestehe. Die VRG/ZH-Teilrevision vom 30. Oktober 2023 trage da-
zu bei, dass offentliche Aufgaben zeitgemiss erfiillt werden konnen, was allerdings voraussetze, dass sowohl
Behorden wie auch Private die verfiigbaren Mittel der elektronischen Kommunikation nutzen. Entsprechend
habe namentlich der Ziircher Anwaltsverband das vorliegend strittige Obligatorium in seiner Vernehmlassungs-
antwort grundsitzlich begriisst und als notwendig erachtet, um den Umstieg zu realisieren. Im Ubrigen seien die
Riickmeldungen im Rahmen der Vernehmlassung ganz generell positiv ausgefallen und habe der Kantonsrat die
Gesetzesrevision einstimmig beschlossen, was das 6ffentliche Interesse an den neuen Regelungen unterstreiche.

5.3. Die Beschwerdefiihrer halten in ihrer Replik fest, dass sich die seitens des Beschwerdegegners namhaft ge-
machten Effizienzsteigerungen nur erreichen liessen, wenn die Pflicht zur digitalen Einreichung von Eingaben
auf simtliche Privatpersonen ausgedehnt wiirde, was indes zu Recht nicht erfolgt sei und zudem politisch nicht
mehrheitsfihig wire. Sodann sei klarzustellen, dass der Ziircher Anwaltsverband den “Digitalisierungszwang”
nicht begriisst, sondern betont habe, die Einfithrung einer Pflicht berufsméssiger Parteivertreter zur Vornahme
elektronischer Verfahrenshandlungen erfolge angesichts der bundesrechtlichen Entwicklungen in diesem Be-
reich verfriiht. Schliesslich lasse sich weder aus den deutlichen Mehrheitsverhiltnissen im Kantonsrat noch
aus dem hochgradig allgemein gehaltenen Art. 70 Abs. 2 KV/ZH ein o6ffentliches Interesse an moglichst viel
Digitalisierung ableiten.

54.

5.4.1. Der Begriff des offentlichen Interesses ist zeitlich und ortlich variabel und umfasst zunéchst den Schutz
der Polizeigiiter (6ffentliche Ordnung und Sicherheit, 6ffentliche Gesundheit, 6ffentliche Ruhe, Treu und Glau-
ben im Geschiftsverkehr), aber auch kulturelle, 6kologische sowie soziale Werte wie sie namentlich in den
Staatsaufgaben zum Ausdruck kommen (BGE 142 1 49 E. 8.1; Botschaft vom 20. November 1996 {iiber eine
neue Bundesverfassung, BBI 1997 1 1 ff., S. 195). Die offentlichen Interessen konkretisieren sich in der Regel
im politischen Prozess der demokratischen Rechtsetzung, die indessen nicht in einer politischen Beliebigkeit
erfolgt, sondern im Lichte des Wertesystems der Gesamtrechtsordnung (BGE 142 1 49 E. 8.1; vgl. auch BGE
138 1378 E. 8.3; MOOR / FLUCKIGER / MARTENET, Droit administratif, Bd. I, 3. Aufl. 2012, S. 756 f.; fer-
ner MARTIN PHILIPP WYSS, Offentliche Interessen - Interessen der Offentlichkeit?, 2001, S. 202). Demnach
kommt dem Verfassungs- und Gesetzgeber bei der Umschreibung und Gewichtung der 6ffentlichen Interessen
ein erheblicher Spielraum zu (BGE 119 Ia 197 E. 3c; vgl. auch BGE 138 IV 13 E. 3.4.2 und 7.3; BIAGGINI,
a.a.0., N. 18 zu Art. 5 BV; JACQUES DUBEY, in: Commentaire romand, 2021, N. 79 zu

Art. 5 BV; BENJAMIN SCHINDLER, in: St. Galler Kommentar zur Bundesverfassung, 4. Aufl. 2023, N. 50 zu
Art. 5 BV). Der Gesetzgeber kann im Rahmen des verfassungsrechtlich Vorgegebenen auch neue Ziele verfol-
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gen (vgl. BGE 138 I 378 E. 8.3; PETER KARLEN, Schweizerisches Verwaltungsrecht, 2018, S. 56) oder die
Modalitédten der Zielerreichung den gesellschaftlichen und technischen Entwicklungen anpassen (vgl. zur Wan-
delbarkeit der offentlichen Interessen HAFELIN / MULLER / UHLMANN, Allgemeines Verwaltungsrecht, 8.
Aufl. 2020, N. 465 ff.; TSCHANNEN / MULLER / KERN, Allgemeines Verwaltungsrecht, 5. Aufl. 2022, N.
445).

5.4.2. Fihrt die Verfolgung eines offentlichen Interesses zu einem Grundrechtseingriff, muss dieses Interes-
se ein zuldssiges Eingriffsmotiv bilden; darf das betroffene Grundrecht nicht aus dem vom Gemeinwesen an-
gefiihrten Grund eingeschréinkt werden, fillt dieser nicht als (hinreichend bedeutsames) offentliches Interesse
("intérét public pertinent”; vgl. BGE 148 1 160 E. 7.9; 144 1 50 E. 6.4; 131 I 333 E. 2.1) in Betracht (BGE 142 1
49 E. 8.1; vgl. auch HAFELIN / HALLER / KELLER/ THURNHERR, Schweizerisches Bundesstaatsrecht, 11.
Aufl. 2024, N. 332; THIERRY TANQUEREL, Manuel de droit administratif, 2. Aufl. 2018, N. 542). Ob eine
bestimmte staatliche Massnahme im offentlichen Interesse liegt und ob dieses Interesse bedeutsam genug ist,
um eine Einschrinkung des von der Massnahme betroffenen Grundrechts zu rechtfertigen, ist durch Auslegung
der Grundrechtsnorm und der einschlédgigen Ziel- bzw. Aufgabennormen zu ermitteln (vgl. DUBEY, a.a.O., N.
80 f. zu Art. 5 BV; SCHINDLER, a.a.O., N. 51 zu Art. 5 BV).

5.5. Gemiss Art. 70 Abs. 2 KV/ZH sorgt der Regierungsrat dafiir, dass die Verwaltung rechtméssig, effizient,
kooperativ, sparsam und biirgerfreundlich handelt. Nach Art. 95 Abs. 3 KV/ZH haben Kanton und Gemeinden
sicherzustellen, dass die 6ffentlichen Aufgaben wirkungsvoll, wirtschaftlich, nachhaltig und von der geeigneten
Tréagerschaft erfiillt werden. Damit hat der kantonale Verfassungsgeber (u.a.) den Maximen der Effizienz und
Wirtschaftlichkeit des staatlichen Handelns explizit Verfassungsrang zuerkannt. Er bringt damit zum Ausdruck,
dass die behordliche Aufgabenerfiillung mit einem moglichst geringen Mitteleinsatz erfolgen soll ISABELLE
HANER, in: Kommentar zur Ziircher Kantonsverfassung, 2007, N. 8 zu Art. 70 KV/ZH). Sodann gewihrleis-
tet Art. 18 Abs. 1 KV/ZH einen grundrechtlichen Anspruch auf rasche und wohlfeile Verfahrenserledigung
vor Gerichts- und Verwaltungsinstanzen und verpflichtet Art. 74 Abs. 1 KV/ZH den kantonalen Gesetzgeber
und die kantonalen Gerichte dazu, fiir eine verldssliche und rasche Rechtsprechung zu sorgen. Im Sinne dieser
Verfassungsvorgaben sowie des in Art. 29 Abs. 1 BV (und Art. 6 Ziff. 1 EMRK) verankerten Anspruchs auf
Beurteilung innert angemessener Frist hilt § 4a VRG/ZH (”Beschleunigungsgebot™) fest,

dass die Verwaltungsbehorden die bei ihnen eingeleiteten Verfahren beforderlich behandeln und ohne Ver-
zug fiir deren Erledigung sorgen. Im Rahmen der Auslegung von § 4a VRG/ZH ist zu beachten, dass der
Anspruch auf rasche Verfahrenserledigung geméss Art. 18 Abs. 1 KV/ZH nach dem Willen des kantonalen
Verfassungsgebers weiter geht als jener geméss Art. 29 Abs. 1 BV (vgl. GIOVANNI BIAGGINI, in: Kommen-
tar zur Ziircher Kantonsverfassung, 2007, N. 15 zu Art. 18 KV/ZH; KASPAR PLUSS, in: Kommentar zum
Verwaltungsrechtspflegegesetz des Kantons Ziirich, 3. Aufl. 2014, N. 5 zu § 4a VRG/ZH). Vor diesem Hin-
tergrund besteht im Kanton Ziirich zweifellos ein betrichtliches 6ffentliches Interesse an moglichst effizienten
bzw. raschen Verwaltungs- und Justizverfahren.

5.6. Das in Art. 29 Abs. 1 BV statuierte und im Kanton Ziirich in Richtung eines Beschleunigungsgebots
konkretisierte Rechtsverzogerungsverbot steht gemiss dem Schrifttum in einem engen Zusammenhang mit
dem Grundsatz der Verfahrens- bzw. Prozessokonomie (vgl. insbesondere CHRISTOPH BURKI, Verwaltungs-
justizbezogene Legalitit und Prozessokonomie, 2011, S. 128 ff.; vgl. ferner KIENER / RUTSCHE / KUHN,
Offentliches Verfahrensrecht, 2. Aufl. 2021, N. 103; KOLZ / HANER / BERTSCHI, Verwaltungsverfahren und
Verwaltungsrechtspflege des Bundes, 3. Aufl. 2013, N. 260 ff.; WIEDERKEHR / MEYER / BOHME, Pro-
zessokonomie als Verfahrensgrundsatz, recht 2021 S. 131 f.). Dieser allgemeine und iibergreifende Grundsatz,
der zahlreiche positiv- sowie richterrechtliche Auspriigungen erfahren hat (vgl. WIEDERKEHR / PLUSS, Pra-
xis des offentlichen Verfahrensrechts, 2020, N. 1522 ff.), verlangt von den Verwaltungsbehtérden und Gerich-
ten, die bei ihnen anhédngig gemachten Verfahren in moglichst kurzer Zeit und mit fiir alle Beteiligten moglichst
geringem Kostenaufwand zum Abschluss zu bringen (vgl. BEAT BRANDLI, Prozessokonomie im schweizeri-
schen Recht, 2013, N. 577; DANIELA THURNHERR, Verfahrensgrundrechte und Verwaltungshandeln, 2013,
N. 223 und 225; vgl. auch

WIEDERKEHR / MEYER / BOHME, Grundsitze rechtsstaatlichen Verfahrenshandelns, AJP 2023 S. 54).
Die Verfahrensokonomie weist ihrerseits derart enge Beziige zum grundlegenden offentlichen Interesse an
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funktionsfahigen staatlichen Institutionen im Allgemeinen (vgl. dazu WYSS, a.a.O., S. 329 f.) sowie an ei-
ner wirksamen Rechtspflege im Besonderen auf, dass an ihr ein eigenstindiges offentliches Interesse besteht
(vgl. die ausfiihrliche Herleitung von BURKI, a.a.0., S. 115 ff.). Zur Verwirklichung dieses Interesses hat ne-
ben der Rechtsanwendung auch die Gesetzgebung beizutragen, indem die Verfahrensordnungen so ausgestaltet
und laufend optimiert werden, dass die Verwaltungs- und Justizbehérden moglichst effizient agieren konnen
(vgl. KAUFMANN / STOCKLI, Offentliches Verfahrensrecht, 2023, S. 56). Welcher Instrumente sich die Le-
gislativorgane aller Staatsebenen dabei bedienen, liegt - gerade auch mit Blick auf die Digitalisierung - im
Rahmen der Vorgaben des libergeordneten Rechts weitgehend in ihrem Ermessen. Zu beachten ist hier aller-
dings insbesondere, dass sich die Verfolgung der Ziele der Beschleunigung und Kostensenkung nicht zulasten
der Funktionsfahigkeit von Verwaltung und Justiz auswirken darf (vgl. REGINA KIENER, Zugang zur

Justiz, ZSR 2019 1I S. 75; MATTHIAS KRADOLFER, in: Onlinekommentar Bundesverfassung, 2023, N. 53
zu Art. 29a BV; Urteil des EGMR Xavier Lucas gegen Frankreich vom 9. Juni 2022 [15567/20], § 42 ff.).
Der Massstab der Effizienz und Beschleunigung behordlicher Aufgabenerfiillung ist kein reines Sparsamkeits-
prinzip, sondern ein libergreifendes, dem Ausgleich widerstreitender rechtsstaatlicher Interessen verpflichtetes
Optimierungsgebot (vgl. STEFFEN AUGSBERG, in: Grundlagen des Verwaltungsrechts, Bd. I, 3. Aufl. 2022,
§ 8 N. 49 f. und 51; vgl. daselbst - spezifisch mit Blick auf das Verhiltnis zwischen Digitalisierung und Verfah-
rensrechten - auch BRITZ / EIFERT, § 26 N. 31; vgl. in Bezug auf das Rechtsverzogerungsverbot ferner KOLZ
/ HANER / BERTSCHL, a.a.O., N. 262; BENJAMIN SCHINDLER, Beschleunigungspotentiale im 6ffentli-
chen Verfahrensrecht, AJP 2012 S. 15). Der Paradigmenwechsel hin zu einem vermehrt digital handelnden
Staat muss mithin unter Beriicksichtigung weiterer (und zum Teil gegenlédufiger) Interessen und Vorgaben - wie
namentlich des Gebots der Wirksamkeit und Allgemeinzuginglichkeit des Individualrechtsschutzes (Art. 29a
BV, Art. 13 EMRK) - erfolgen.

5.7. Die Feststellung, dass der elektronische Verkehr zwischen Behorden und Parteien zur Vereinfachung und
Beschleunigung von Verwaltungs- und Gerichtsverfahren beitragen kann und damit ein grundsitzlich geeigne-
tes Mittel zur Erreichung dieses im 6ffentlichen Interesse liegenden Ziels darstellt, lag bereits seiner Einfithrung
im Rahmen der Totalrevision der Bundesrechtspflege per 1. Januar 2007 zugrunde (vgl. Botschaft vom 28. Fe-
bruar 2001 zur Totalrevision der Bundesrechtspflege, BBI 2001 4202 ff., S. 4474). Die besagte Revision schuf
die gesetzlichen Grundlagen fiir die elektronische Erdffnung von Verfiigungen und Entscheiden (vgl. Art. 34
Abs. 1bis VWVG und Art. 60 Abs. 3 BGG), die Einreichung elektronischer Eingaben (vgl. Art. 21a VwWVG
und Art. 42 Abs. 4 BGG) und die elektronische Akteneinsicht (vgl. Art. 26 Abs. 1bis VwWVGQG). Anlésslich der
gesamtschweizerischen Vereinheitlichung des Zivil- und Strafprozessrechts per 1. Januar 2011 fanden entspre-
chende Bestimmungen Eingang in die ZPO, die StPO und das SchKG (vgl. zum Ganzen CHRISTIAN MEYER,
Eine Auslegeordnung der elektronischen Verfahrensinstitute des VwVG des Bundes, SJZ 2021 S. 837 £.). Par-
allel dazu wurde mit dem im Dezember 2003 verabschiedeten ersten ZertES die elektronische

Signatur und die Gleichstellung der qualifizierten elektronischen Signatur mit der eigenhdndigen Unterschrift
im Privatrechtsverkehr (vgl. Art. 14 Abs. 2bis OR) eingefiihrt.

5.8. Mit einem Bundesgesetz iiber die Plattformen fiir die elektronische Kommunikation in der Justiz (BEKJ)
strebt der Bund im Rahmen des Projekts “Justitia 4.0” die Weiterentwicklung des elektronischen Rechtsver-
kehrs im Bereich der Zivil-, Straf- und Verwaltungsrechtspflege (E-Justice”) an. Zu diesem Zweck sollen
insbesondere die rechtlichen Grundlagen fiir Up- und Download-Plattformen geschaffen werden, tiber welche
Behorden, Gerichte, Anwaltschaft sowie Parteien und weitere Verfahrensbeteiligte Dokumente zustellen und
empfangen konnen. Ausserdem sollen die Behorden und Gerichte sowie die professionellen Benutzerinnen
und Benutzer (Anwiltinnen und Anwiélte und andere berufsméssige Parteivertreterinnen und -vertreter) in den
Prozessgesetzen (VWVG, BGG, ZPO, StPO) dazu verpflichtet werden, elektronisch miteinander zu kommuni-
zieren. Um die elektronische Kommunikation der Behdrden und Gerichte mit der Anwaltschaft zu ermdglichen,
soll die Eintragung im kantonalen Anwaltsregister zusétzlich von der Bezeichnung einer elektronischen Adresse
auf der E-Justice-Plattform abhédngig gemacht werden (vgl. Botschaft vom 15. Februar 2023 zum Bundesgesetz
iiber die Plattformen fiir die elektronische Kommunikation in der Justiz [Botschaft BEKJ], BB1

2023 679, S. 7 1., 13 f. und 64). Als Ziele des Ausbaus des elektronischen Rechtsverkehrs nennt der Bundesrat
die Effizienzsteigerung der Geschiftsprozesse und Verfahren durch Vereinheitlichung und Steigerung der Zu-
sammenarbeitsfahigkeit zwischen Behorden, Gerichten und professionellen Benutzerinnen und Benutzern, den
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erleichterten Zugriff auf Verfahrensakten und deren erleichtertes Durchsuchen, die Verfahrensbeschleunigung,
die Vereinfachung der Akteneinsicht, die Reduktion von Versand- und Zustellzeiten und Portokosten sowie die
Einsparung von Biiro- bzw. Archivraum durch den Verzicht auf Papierablagen (Botschaft BEKJ, a.a.O., S. 7
f.). Allein mit Blick auf den Versand von Gerichtsurkunden, Prozesseingaben und Akten an Anwéltinnen und
Anwilte rechnet der Bundesrat - basierend auf Zahlen aus Osterreich fiir das Jahr 2016 - mit einem jihrlichen
Einsparungspotenzial im zweistelligen Millionenbereich (vgl. Botschaft BEKJ, a.a.O., S. 17).

5.9. Auch der Regierungsrat des Kantons Ziirich begriindete die von ihm vorgeschlagene Einfiihrung der elek-
tronischen Kommunikation im Bereich des formellen Verwaltungshandelns mit der Verfahrensokonomie. In
seinem Bericht zuhanden des Kantonsrats vom 13. Juli 2022 (RRB Nr. 1038/2022, S. 9 ff.) hielt er fest, dass
elektronisch gefiihrte Verfahren ohne Medienbriiche die Zusammenarbeit vereinfachen und der Verfahrensoko-
nomie durch Effizienz in der Leistungserbringung dienen wiirden, was sowohl der Bevolkerung wie auch den
Behorden zugutekomme (a.a.0., S. 9) und den in § 1 Abs. 2 lit. bund § 2 Abs. 1 des Gesetzes zur administra-
tiven Entlastung der Unternehmen (EntlG/ZH; LS 930.1) enthaltenen Vorgaben betreffend rasche und einfache
Verfahren und die elektronische Abwicklung des Behordenverkehrs Rechnung trage (a.a.O., S. 32). Weiter
wiirde sich der elektronische Weg hinsichtlich Material und Versand kostensparend auswirken und sei die Ver-
pflichtung bestimmter Personengruppen zu dessen Beschreitung als eine sich auf die Unternehmen insgesamt
entlastend auswirkende Massnahme zu qualifizieren. So liessen sich Eingaben einreichen und behoérdliche Mit-
teilungen abrufen, ohne auf die ortliche und zeitliche Verfiigbarkeit von Leistungen der Post

angewiesen zu sein, womit auf Seiten der Privaten nicht nur Weg-, sondern auch Druck-, Verpackungs- und
Portokosten entfallen wiirden. Bei Eingaben tiber eine anerkannte Zustellplattform betriigen die Kosten je nach
Anbieterin und Preismodell einschliesslich des Anbringens einer qualifizierten elektronischen Signatur gut die
Hilfte eines Einschreibens oder weniger (a.a.O., S. 32). Auf der Behdrdenseite sei mit den gleichen Kosten-
vorteilen zu rechnen, wobei diese dank grosseren rabattierten Volumen noch deutlicher ausfallen diirften. Da
die kantonale Verwaltung bereits iiber eine elektronische Geschiftsverwaltungsinfrastruktur verfiige, fiihre die
Moglichkeit, Eingaben medienbruchfrei einzureichen, zu erheblichen Effizienzgewinnen (a.a.O., S. 33).

Im Rahmen der kantonsritlichen Beratungen wurden die Argumente des Regierungsrats im Wesentlichen tiber-
nommen (vgl. KR Teilprotokoll 2023-07-03 5853a, S. 1 [Votum des Kommissionsreferenten]: “Elektronisch
gefiihrte Verfahren vereinfachen [...]die Zusammenarbeit und sorgen fiir effizientere Abldufe”; S. 3 [Votum
Schmid]: "Mehrwert fiir die Menschen in unserem Kanton, fiir die Verwaltung”; S. 4 [Votum Bartal]: "Durch
den rechtsverbindlichen elektronischen Geschiftsverkehr werden wir in der Lage sein, schnellere und effizien-
tere Entscheidungen zu treffen, Ressourcen zu sparen und den Biirgerinnen und Biirgern einen besseren Service
zu bieten”). Betont wurde dariiber hinaus, dass es gelte, den Bediirfnissen der modernen Gesellschaft auch im
Bereich der Verwaltung gerecht zu werden (vgl. KR Teilprotokoll 2023-07-03 5853a, S. 4 [Votum Biber]:
’[L]assen Sie uns doch den Ziiri-Leu aus seinem digitalen Winterschlaf nun definitiv erwecken”; S. 4 f. [ Votum
Bartal]).

5.10. In Anbetracht der vorstehenden Ausfithrungen kann festgehalten werden, dass nicht nur am elektroni-
schen Rechtsverkehr als solchem, sondern auch an einem Obligatorium fiir berufsmissige Parteivertreter ein
bedeutsames oOffentliches Interesse besteht. Es ist notorisch, dass die Digitalisierung und insbesondere die Nut-
zung elektronischer Kommunikationsmittel und -kanile den gesellschaftlichen Alltag in den letzten Jahrzehnten
grundlegend verédndert hat und somit auch die staatliche Aufgabenerfiillung in vielfdltiger Weise beeinflusst.
Die staatlichen Stellen sind demgemaiss dazu berufen, dieser fortschreitenden Entwicklung Rechnung zu tra-
gen und - im Rahmen der ihnen zustehenden Spielraume sowie unter Wahrung des grundlegenden Interesses
an einem funktionierenden Staatswesen (vgl. dazu E. 5.6 hiervor) - das mit der Digitalisierung einhergehende
erhebliche Potenzial zur Verfahrensvereinfachung und -beschleunigung auszuschopfen. Indem der Gesetzgeber
des Kantons Ziirich dies mit der vorliegend strittigen Gesetzesrevision anstrebt, trigt er zudem zur Verwirk-
lichung des in der KV/ZH grundrechtlich verbiirgten Beschleunigungsgebots (vgl. E. 5.5 hiervor) bei, was
ebenfalls im offentlichen Interesse liegt (vgl. zum 6ffentlichen Interesse an

der Verwirklichung der Grundrechte ASTRID EPINEY, in: Basler Kommentar, 2015, N. 65 zu Art. 5 BV;
WYSS, a.a.0., S. 259 ff.; vgl. ferner JORG PAUL MULLER, Entstehung und Entwicklung der Grundrechte
in der Schweiz, in: Verfassungsrecht der Schweiz, Bd. II, 2020, N. 43). Dass er hierbei auch eine Verpflich-
tung berufsmaéssiger Parteivertreter zur Vornahme elektronischer Verfahrenshandlungen einfiihrt, ist unter dem
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Blickwinkel des Erfordernisses eines offentlichen Interesses fiir Grundrechtseingriffe (Art. 36 Abs. 2 BV) nicht
zu beanstanden. Auch wenn mit dem Obligatorium, wie die Beschwerdefiihrer vorbringen, vorab nur ein klei-
ner Teil aller Verfahrenshandlungen erfasst wird, weil sich Privatpersonen vor allem im nichtstreitigen Verwal-
tungsverfahren kaum vertreten lassen, leistet diese Massnahme einen wichtigen Beitrag zur Verwirklichung des
im Offentlichen Interesse liegenden Regelungsziels, die Digitalisierung in der Verwaltung und im Justizwesen
voranzutreiben (in diesem Sinn auch ANDREAS GLASER, Der elektronisch handelnde Staat, ZSR 2015 IT S.
329 f.). Zu beachten ist in diesem Zusammenhang, dass freiberuflich titige Anwéltinnen und Anwilte nach der
bundesgerichtlichen Rechtsprechung zwar keine hoheitlichen Aufgaben wahrnehmen, aber

dennoch als "Mitarbeiter der Rechtspflege” gegeniiber dieser in einer besonderen Verantwortung stehen (vgl.
BGE 123112 E. 2¢; 119 1a 35 E. 4; 106 Ia 100 E. 6b; vgl. auch BGE 144 11 473 E. 4.3 [’serviteur du droit”];
BOHNET /MARTENET, Droit de la profession d’avocat, 2009, N. 3158 ff.; CHAPPUIS / GURTNER, La
profession d’avocat, 2021, N. 23; WYSS, a.a.0O., N. 368 f.). Diese Verantwortung kann auch darin bestehen,
die staatlichen Organe dabei zu unterstiitzen, dass Verfahren - im kollektiven Interesse der Rechtsuchenden
- einfach und rasch abgewickelt werden konnen (vgl. zur Rolle des Rechtsvertreters aus der Optik der Ma-
xime der Verfahrensokonomie BRANDLI, a.a.0., N. 383 ff.). Dass der Beschwerdegegner zur Realisierung
des offentlichen Interesses an einer moglichst zeit- und kostensparenden Verwaltungs- und Justiztitigkeit, bei
dessen Umschreibung und Priorisierung ihm ein erheblicher politischer Spielraum zukommt (vgl. E. 5.4.1 hier-
vor), die berufsmissigen Parteivertreter spezifisch in die Pflicht nimmt, ist folglich - unter dem Vorbehalt der
Verhiltnisméssigkeit - mit der Wirtschaftsfreiheit vereinbar. Inwiefern das vorliegend strittige Obligatorium die
Funktionsfihigkeit von Verwaltung und Justiz beeintrichtigen konnte, legen die

Beschwerdefiihrer im Ubrigen nicht dar und ist auch nicht ersichtlich.

5.11. Nichts anderes ergibt sich aus dem von den Beschwerdefiihrern mehrfach angefiihrten Urteil 2P.4/2004
vom 10. Dezember 2004 (publiziert in BGE 131 I 223) : In diesem Urteil erwog das Bundesgericht in Zu-
sammenhang mit dem seitens des Kantons Ziirich eingefiihrten gesetzlichen Verbot von Prozessfinanzierungen
u.a., dass wirtschafts- oder standespolitische Massnahmen, die den freien Wettbewerb behindern, um gewis-
se Gewerbezweige oder Bewirtschaftungsformen zu sichern oder zu begiinstigen, unzulissig seien sowie dass
eine staatliche Bediirfnislenkung gegen den Grundsatz der Wirtschaftsfreiheit geméss Art. 94 BV verstosse.
Das zur Rechtfertigung des strittigen Verbots seitens des Ziircher Kantonsrats ins Feld gefiihrte Argument, es
bestehe kein Bediirfnis nach Prozessfinanzierungen, sei daher von vornherein unbehelflich (E. 4.2). Vorliegend
geht es demgegeniiber nicht um das Verbot einer bestimmten privatwirtschaftlichen Tétigkeit, sondern um die
Pflicht, im Rahmen der Ausiibung der privatwirtschaftlichen Tatigkeit der Parteivertretung mit den Behorden
und Gerichten elektronisch zu verkehren. Hinter der Einfithrung dieser Pflicht steht sodann nicht das Motiv,
von staatlicher Seite her ein Bediirfnis nach Digitalisierung zu schiiren, welches

ansonsten nicht bestiinde, bzw. das Bediirfnis zu unterbinden, mit den Verwaltungs- und Justizbehorden wei-
terhin (auch) per Post kommunizieren zu kdnnen; die besagte Pflicht steht vielmehr - wie gesehen - im Dienst
der Verfahrensokonomie, welche im Kanton Ziirich einen besonders hohen Stellenwert geniesst (vgl. E. 5.5
hiervor).

5.12. Hinsichtlich des von den Beschwerdefiihrern bestrittenen Bediirfnisses von Bevolkerung und Wirtschaft,
den Verkehr mit Behorden und Gerichten elektronisch abzuwickeln, ist vorab auf die Ergebnisse der seitens
der Zusammenarbeitsorganisation “Digitale Verwaltung Schweiz” (DVS) von Bund und Kantonen sowie dem
Staatssekretariat fiir Wirtschaft (SECO) gemeinsam durchgefiihrten Nationalen E-Government-Studie 2022
(abrufbar unter https://www.digitale-verwaltung-schweiz.ch > Publikationen > Studien [besucht am 20. No-
vember 2024]) hinzuweisen. Gemadss dieser Studie wurden Behordenleistungen in der Schweiz im Jahr 2021
deutlich hdufiger auf digitalem Weg beansprucht als noch im Jahr 2018. Eine klare Mehrheit der Bevolkerung
und Unternehmen wickelte mindestens die Hilfte des Behordenverkehrs per E-Mail oder iiber Online-Portale
ab, wihrend der telefonische, briefliche und insbesondere der personliche Behoérdenkontakt abnahm. Als Haupt-
argumente fiir die Nutzung des elektronischen Wegs wurden die zeitliche und ortliche Flexibilitit und die damit
verbundene Zeitersparnis genannt. Die Nachfrage der Bevolkerung und insbesondere der Unternehmen nach
digitalen Behordenleistungen werde, so das Fazit der Studienverantwortlichen, durch das bestehende

Angebot nur teilweise gedeckt und in Zukunft wohl weiter steigen (vgl. S. 4 f. und 86 f.). Sodann gaben
rund 70 % der im Rahmen der Studie “eGovernment MONITOR 2024” (hrsg. von der “Initiative D21 und
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der Technischen Universitit Miinchen; ebenfalls abrufbar unter https://www.digitale-verwaltung-schweiz.ch >
Publikationen > Studien [besucht am 20. November 2024]) in der Schweiz befragten Personen an, dass Ver-
waltungsleistungen genauso einfach und bequem online in Anspruch genommen werden kdnnen sollten wie
die Leistungen von Privatunternehmen sowie dass der Staat neue Technologien gezielt fiir eine hohere Effi-
zienz der Verwaltung einsetzen soll (vgl. S. 6). In der Vorjahreserhebung (“eGovernment MONITOR 2023”;
abrufbar unter https://initiatived21.de/publikationen/egovernment-monitor [besucht am 20. November 2024])
wurde unter denjenigen Befragten aus der Schweiz, die mit dem Online-Angebot der Behorden nicht zufrieden
waren (ca. 20 %), der Umstand, dass noch nicht alle Behordenleistungen online bezogen werden kénnen, klar
als Hauptgrund fiir ihre Unzufriedenheit genannt (vgl. S. 29). Entsprechend zeigt auch die seitens des Wirt-
schaftspriifungs- und Beratungsunternehmens Deloitte im Jahr 2023 durchgefiihrte Studie zur digitalen
Verwaltung in der Schweiz (abrufbar unter https://www?2.deloitte.com/ch/de.html > Industrien > Regierung &
Offentlicher Sektor [besucht am 20. November 2024]) auf, dass es einer grossen Mehrheit (gut 65 %) der
Schweizer Bevolkerung wichtig ist, Behordenginge digital abzuwickeln (vgl. S. 9). Dass die Einfithrung bzw.
der Ausbau des elektronischen Behordenverkehrs, wie die Beschwerdefiihrer behaupten, im blossen Eigenin-
teresse des Staats liege, vermag angesichts dieser Befragungsresultate nicht zu iiberzeugen.

5.13. Speziell in Bezug auf die “digital only”’-Pflicht von Anwilten und weiteren berufsmissigen Parteiver-
tretern kommt hinzu, dass sich nicht nur der Ziircher Anwaltsverband in seiner Vernehmlassungsantwort zur
VRG/ZH-Teilrevision, sondern auch der Schweizerische Anwaltsverband (SAV) in seiner Stellungnahme vom
26. Februar 2021 zum BEKJ-Entwurf (abrufbar unter https://digital.sav-fsa.ch > Elektronischer Rechtsverkehr
> Stand heute [besucht am 20. November 2024]; vgl. zum BEKIJ E. 5.8 hiervor) klar positiv zur Einfiihrung
einer solchen Pflicht dusserte. Der SAV hielt dazu u.a. Folgendes fest (S. 2) :

”Der SAV begriisst diesen Grundsatz, ohne den der Erfolg der digitalen Transformation im Bereich der Jus-
tiz mit Sicherheit gefihrdet wire. Ist nimlich die Nutzung der Plattform nur fakultativ, werden die Verfahren
besonders komplex sein, insbesondere wenn eine Partei den analogen und die andere den digitalen Weg wihlt,
ein Problem, mit dem die Gerichte derzeit bei der elektronischen Ubermittlung von Schriftsitzen konfrontiert
sind. Der SAV begriisst das Gesetzesprojekt auch deshalb, weil auf europdischer Ebene gleiche Bestrebun-
gen im Gang sind. (...) Der SAV bemingelt jedoch, dass aufgrund einer fehlenden Regelung im SchKG, das
Betreibungs- und Konkursverfahren vor dem Betreibungs- und Konkursamt und das SchKG-Verfahren sowie
das Verfahren der SchKG-Beschwerde nicht in den Anwendungsbereich des Obligatoriums fallen. (...) Der Er-
folg der digitalen Transformation hiingt indes von einer breiten Anwendung des Obligatoriums ab.”

Der Ziircher Anwaltsverband (ZAV) nahm zur VRG/ZH-Teilrevision dahingehend Stellung, dass die behordli-
chen Digitalisierungsbestrebungen zu begriissen und ein klares Bediirfnis der Verbandsmitglieder seien. Gerade
die pandemische Situation mit Homeoffice und (moglichen) Quarantinen hitten diesen Bedarf deutlich hervor-
gehoben. Demgemass bestehe auch Regelungsbedarf im kantonalen Recht und habe der Vorstand des ZAV die
Vernehmlassungsantwort des SAV zum BEKJ-Entwurf unterstiitzt (vgl. Bericht der Staatskanzlei des Kantons
Ziirich vom 13. Juli 2022 iiber die Ergebnisse der Vernehmlassung “Rechtliche Grundlagen fiir elektronischen
Geschiftsverkehr”, S. 8). Das Obligatorium werde grundsitzlich begriisst, weil es notig sei, damit alle Anwen-
denden den Umstieg auch tatsdchlich vollziehen. Allerdings scheine es zum jetzigen Zeitpunkt verfriiht und
erst mit dem Inkrafttreten des BEKJ angezeigt (vgl. a.a.O., S. 25).

Damit steht fest, dass selbst innerhalb der von der vorliegend strittigen Regelung unmittelbar betroffenen Bran-
che ein ausgewiesenes Bediirfnis nach einer gezielten Weiterentwicklung des digitalen Behdrdenverkehrs in
Richtung eines Obligatoriums besteht.

5.14. Die mit der in § 4d nVRG/ZH verankerten Verpflichtung berufsméssiger Parteivertreter, Verfahrenshand-

lungen elektronisch vorzunehmen, verbundene Einschrinkung der Wirtschaftsfreiheit liegt im 6ffentlichen In-
teresse.

6.1. Die Beschwerdefiihrer riigen, die Pflicht von Anwilten und weiteren berufsmissigen Parteivertretern,
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Verfahrenshandlungen elektronisch vorzunehmen, sei unverhéltnismissig. Das einzig erkennbare Ziel dieser
Massnahme, den Umfang der Papierdossiers zu minimieren, konne mit ihr nicht erreicht werden, da sich Pri-
vatpersonen im nichtstreitigen Verwaltungsverfahren in der Regel nicht vertreten liessen und oft genug auch
den innerkantonalen Rechtsweg ohne Vertretung beschreiten wiirden. Mit Blick auf das nichtstreitige Verfahren
sei der Digitalisierungszwang fiir berufsméssige Parteivertreter jedenfalls nicht erforderlich. Zudem mangle es
an der Zumutbarkeit: Allein das Fehlen einer Ausnahmeregelung fiir ausserkantonale Parteivertreter fiihre zur
Verfassungswidrigkeit der angefochtenen Gesetzesnormen. Hinzu komme, dass ein Wahlrecht zwischen Pa-
piereingabe und digitaler Einreichung ein milderes Mittel sei als staatlicher Zwang. Die Individualfreiheit des
Einzelnen und die Wirtschaftsfreiheit berufsmissiger Parteivertreter miisse das reine Eigeninteresse staatlicher
Behorden an einem Ausbau der Digitalisierung immer iiberwiegen. Die Digitalisierung der Justiz werde sich
mit zunehmendem Zeitablauf ohnehin durchsetzen.

6.2. Der Beschwerdegegner weist in seiner Stellungnahme zur Beschwerde darauf hin, dass das strittige Obliga-
torium zur Erreichung des Ziels eines medienbruchfreien Rechtsverkehrs sowohl geeignet wie auch erforderlich
sei. Je mehr Medienbriiche vorhanden seien, desto hoher werde der Aufwand fiir die Verfahrensbeteiligten. Im
Ubrigen bestiinden die Grundeinrichtungen und -fihigkeiten, um Rechtsschriften elektronisch zu iibermitteln,
vielfach schon heute. In bestimmten Rechtsbereichen wiirden Eingaben seit iiber zehn Jahren elektronisch ein-
gereicht. Ausserdem stiinden zahlreiche Hilfsmittel (z.B. Anleitungen zum Einsatz qualifizierter elektronischer
Signaturen) zur Verfiigung und seien die Anderungen der Arbeitsweise, falls iiberhaupt noch in grésserem Um-
fang notig, nicht mit zusitzlichen Kosten verbunden. Auszugehen sei vielmehr von Kosteneinsparungen.

6.3. Dass die Pflicht von Anwilten und weiteren berufsméssigen Parteivertretern, Verfahrenshandlungen elek-
tronisch vorzunehmen, zur Erreichung des im offentlichen Interesse liegenden Ziels der Verfahrensokonomie
geeignet ist, ist offenkundig. Entgegen der Einschitzung der Beschwerdefiihrer geht es dabei nicht bloss um die
Reduktion des Papieraufwands fiir Private und Behorden, sondern um die Beschleunigung und Vereinfachung
bzw. Steigerung der Effizienz von Verwaltungs- und Justizverfahren im Allgemeinen. Auch wenn es hierfiir
wohl durchaus noch zielfiihrender wire, wenn das Obligatorium auf alle Privatpersonen ausgedehnt wiirde,
vermag bereits die auf berufsméssige Parteivertreter beschrinkte “digital only”’-Verpflichtung ohne weiteres
zur Forderung rascher und wirtschaftlicher Verfahren beizutragen. Damit eine Massnahme als geeignet gilt,
reicht es nach der Praxis des Bundesgerichts aus, wenn sie mit Blick auf den angestrebten Zweck Wirkungen
zu entfalten vermag und nicht génzlich daran vorbeizielt (BGE 144 I 126 E. 8.1 mit Hinweisen; Urteil 1C
583/2021 vom 31. August 2023 E. 6.1.1). Die Eingriffsvoraussetzung der Eignung ist demnach erfiillt.

6.4. Nicht zu folgen ist den Beschwerdefiihrern auch insoweit, als sie die Erforderlichkeit des vorliegend strit-
tigen Obligatoriums in Bezug auf das nichtstreitige Verwaltungsverfahren in Frage stellen. Es herrscht Einig-
keit dariiber, dass die bestehenden, auf Freiwilligkeit basierenden Mdoglichkeiten der Privaten, Eingaben an
die Verwaltungsbehorden und Gerichte von Bund und Kantonen elektronisch zu iibermitteln (vgl. zu den auf
Bundesebene bisher geschaffenen Rechtsgrundlagen E. 5.7 hiervor), kaum genutzt werden (vgl. dazu BALA-
WIITHA WAEBER, Effizienzsteigerung durch Digitalisierung, in: Jusletter 2. September 2024, N. 1 f.; vgl.
auch Botschaft BEKJ, a.a.O., S. 7). Diese Zuriickhaltung hat zur Konsequenz, dass sich das verfahrensbezo-
gene Effizienzsteigerungspotenzial der Digitalisierung nur sehr beschrinkt ausschopfen ldsst (so auch GLA-
SER, a.a.0., S. 329 f.). Obschon es im Kanton Ziirich bis anhin grundsitzlich nicht moglich war, den Verkehr
mit Behodrden und Gerichten elektronisch abzuwickeln, kann vom Beschwerdegegner nicht verlangt werden,
zunichst ausschliesslich auf Freiwilligkeit zu setzen und damit eine zur Erreichung des angestrebten Ziels der
Verfahrensbeschleunigung und -vereinfachung erwiesenermassen wenig geeignete

Massnahme zu treffen. Unter dem Gesichtspunkt der Erforderlichkeit ist es daher nicht zu beanstanden, dass der
Kanton Ziirich den Zwischenschritt der vollumfinglichen Freiwilligkeit auslédsst und lediglich berufsméissige
Parteivertreter zum elektronischen Verkehr mit den Behorden verpflichtet. Zwar wére der Verzicht auf staatli-
chen Zwang, wie die Beschwerdefiihrer ausfiihren, gewiss ein milderes Mittel als die Einfiilhrung eines Obliga-
toriums; ein Wahlrecht ist jedoch nach den Erfahrungen mit dem freiwilligen elektronischen Rechtsverkehr seit
2007 (VwWVG, BGG) bzw. 2011 (ZPO, StPO, SchKG) nicht gleichermassen geeignet, zur Verwirklichung des
offentlichen Interesses an einer moglichst effizienten Verwaltung beizutragen (vgl. in diesem Zusammenhang
Urteil 1C 583/2021 vom 31. August 2023 E. 6.2 mit Hinweisen). Dass insbesondere im nichtstreitigen Verwal-
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tungsverfahren bloss selten auf die Dienste berufsméssiger Parteivertreter zuriickgegriffen wird, dndert daran
nichts, zumal immerhin dort, wo dies dennoch passiert, die Effizienzvorteile des elektronischen Behordenver-
kehrs zum Tragen kommen. Die durch § 4d nVRG/ZH bewirkte Einschrinkung der Wirtschaftsfreiheit berufs-
maissiger Parteivertreter verstosst somit nicht gegen das

Erforderlichkeitsgebot.

6.5. Wie in der E. 4.3.3 hiervor erwogen, handelt es sich beim vorliegend strittigen Obligatorium um einen
als leicht zu qualifizierenden Eingriff in die Wirtschaftsfreiheit. Die berufsmissigen Parteivertreter werden da-
zu verpflichtet, unterschriftsbediirftige Eingaben an Verwaltungsbehorden des Kantons Ziirich (einschliesslich
seiner Gemeinden, Bezirke und weiterer Korperschaften und seiner Anstalten) sowie an das kantonale Ver-
waltungsgericht (vgl. die §§ 4 und 70 VRG/ZH und dazu PLUSS, a.a.0., N. 6 ff. zu § 4 VRG/ZH) mit einer
qualifizierten elektronischen Signatur gemiss dem ZertES zu versehen und fiir die Ubermittlung von Eingaben
einen elektronischen Kanal zu verwenden (vgl. E. 3.1 hiervor). Nach Ansicht der Beschwerdefiihrer ergibt sich
die Unzumutbarkeit dieser Verpflichtungen in erster Linie aus dem mit der Signaturpflicht geméss § 4f Abs. 1
i.V.m. § 4d Abs. 2 nVRG/ZH verbundenen Registrierungsaufwand, und zwar namentlich mit Blick auf solche
Parteivertreter, die schwerpunktmaissig in einem anderen Kanton tétig sind.

6.5.1. Art. 9 Abs. 1 lit. a ZertES sieht vor, dass die anerkannten Anbieterinnen von Zertifizierungsdiensten
(vgl. Art. 2 lit. k ZertES) von natiirlichen Personen, die einen Antrag auf Ausstellung eines geregelten Zerti-
fikats (vgl. Art. 2 lit. g ZertES) stellen, verlangen miissen, dass sie personlich erscheinen und den Nachweis
ihrer Identitit erbringen. Zu diesem Zweck ist nach Art. 5 Abs. 1 VZertES (SR 943.032) ein Pass oder eine
Identitétskarte vorzulegen. Gemiss Art. 9 Abs. 4 Satz 2 ZertES regelt der Bundesrat, ob und, wenn ja, unter wel-
chen Voraussetzungen auf das personliche Erscheinen der antragstellenden Person verzichtet werden kann. Von
dieser Moglichkeit hat der Bundesrat in Art. 7 VZertES Gebrauch gemacht. Laut Abs. 1 dieser Verordnungsbe-
stimmung kann die Identitét einer Person, die ein geregeltes Zertifikat beantragt, auf Distanz festgestellt wer-
den, sofern eine Konformititsbewertungsstelle bestétigt hat, dass das verwendete Identifikationsverfahren eine
dem personlichen Erscheinen gleichwertige Sicherheit bietet (vgl. dazu MANUEL BLATTLER, in: Digitaler
Geschiftsverkehr, 2022, S. 97). Die Anbieterinnen von Signaturldsungen bieten ihren Kunden entsprechend
vielfach die Moglichkeit an, sich liber eine auf ihrem Smartphone

zu installierende Applikation durch Aufnahme eines kurzen Videos ihres Gesichts oder anldsslich eines Video-
Anrufs mit ihrem Pass oder ihrer Identitétskarte auszuweisen. Der Registrierungsvorgang dauert gemiss An-
gaben der Anbieterinnen einige Minuten und ist meist kostenlos. Die Identifikation ist grundsitzlich mehrere
Jahre giiltig.

6.5.2. Eine qualifizierte elektronische Signatur kostet derzeit bei Einzelabrechnung hochstens Fr. 2.50 (vgl.
auch die in E. 3.2 hiervor angefiihrte Marktiibersicht; zur beschrinkten Notorietit von im Internet publizierten
Informationen BGE 149 1 91 E. 3.4; 143 IV 380 E. 1.2). Wird ein Abonnement gelost, kostet die einzel-
ne Signatur je nach Anbieter und Preisplan teilweise deutlich weniger. Fiir die Ubermittlung von Eingaben
iber die vom Bund anerkannte und im Kanton Ziirich bereits implementierte Zustellplattform “IncaMail” der
Schweizerischen Post ist mit monatlichen Kosten von Fr. 9.90 bzw. jihrlichen Kosten von Fr. 99.— zu rech-
nen (vgl. https://web.incamail.com > IncaMail als Privatperson nutzen [besucht am 20. November 2024]). Die
Kosten physischer Behordeneingaben betragen ohne Beriicksichtigung der Druck- und Materialkosten Fr. 5.80
pro Einschreiben (vgl. https://www.post.ch > Briefe versenden > Briefe Schweiz [besucht am 20. November
2024]). Die Feststellung des Ziircher Regierungsrats, dass die Kosten einer (unterschriftsbediirftigen) elektroni-
schen Eingabe (Signatur- und Ubermittlungskosten) die Hilfte eines postalischen Einschreibens oder weniger
betragen wiirden (vgl. E. 5.9 hiervor; vgl. auch RRB Nr. 727/2024, S. 41), ist

vor diesem Hintergrund plausibel (vgl. in diesem Kontext zudem Botschaft BEKJ, a.a.O., S. 71 f. wonach der
Anwaltschaft aufgrund des im BEKJ-Entwurf vorgesehenen Obligatoriums fiir den elektronischen Rechtsver-
kehr keine Mehrkosten entstehen werden).

6.5.3. Der Einwand der Beschwerdefiihrer, wonach die Verpflichtung berufsmissiger Parteivertreter, unter-
schriftsbediirftige Eingaben mit einer qualifizierten elektronischen Signatur zu versehen und Eingaben iiber
IncaMail zu versenden, einen unverhiltnisméssig hohen Aufwand mit sich bringe, erweist sich nach dem Ge-



BGer - 2C_113/2024 - Grundrecht - S. 14

sagten als unbegriindet. Nicht stichhaltig ist insbesondere auch das Argument, dass der Aufwand fiir ausserkan-
tonale Parteivertreter ungleich hoher sei als fiir solche, die im Kanton Ziirich anséssig sind: Der Aufwand fiir die
Registrierung bei einer Anbieterin elektronischer Signaturen ist fiir alle vom Obligatorium erfassten Personen
gleich und fillt, wie gesehen (vgl. E. 6.5.1 hiervor), kaum ins Gewicht. Es mag zutreffen, dass ausserkantonale
Parteivertreter weniger oft fiir ihre Klienten mit den Ziircher Behorden verkehren und folglich weniger stark
von den seitens der Dienstanbieter gewihrten mengenabhingigen Preisvorteilen profitieren konnen; dass die
Kosten digitaler Eingaben fiir ausserkantonale Parteivertreter deshalb hoher sein werden als die Kosten von
Papiereingaben, wird von den Beschwerdefiihrern indes nicht geltend gemacht und ist auch nicht ersichtlich.

6.5.4. Unproblematisch ist schliesslich, dass die Beschwerdegegnerin darauf verzichtete, eine Ubergangsfrist
fiir die Umstellung auf das vorliegend strittige Obligatorium vorzusehen. Dem Gesetzgeber steht hinsichtlich
der Frage, ob er eine Ubergangsfrist vorsehen will oder nicht, ein gewisser Spielraum zu (vgl. dazu MATT-
HIAS KRADOLFER, Intertemporales 6ffentliches Recht, 2020, N. 818 ff.). Im Kantonsrat wurde iiber einen
entsprechenden Antrag einer Minderheit der zustindigen Kommission diskutiert (vgl. KR Teilprotokoll 2023-
07-03 5853a, S. 13 f.). Dieser Minderheitsantrag wollte es den in § 4d Abs. 2 nVRG/ZH genannten Personen
gestatten, Verfahrenshandlungen bis zwei Jahre nach Inkrafttreten der Gesetzesinderung in Papierform vorzu-
nehmen. Der Rat folgte der Kommissionsmehrheit mit 92 zu 75 Stimmen. Diese hatte argumentiert, dass es
gelte, die Digitalisierung mit Nachdruck voranzutreiben. Die Anforderungen an die Umstellung auf den obli-
gatorischen elektronischen Rechtsverkehr seien nicht derart hoch, dass es einer Ubergangsfrist bediirfe. Zudem
miisste bei Gewihrung einer solchen die Dossierfiihrung sowohl elektronisch als auch in Papierform erfolgen,
was aus Effizienzgriinden abzulehnen sei, und werde die Gesetzesinderung nicht sofort

in Kraft treten (vgl. KR Teilprotokoll 2023-07-03 5853a, S. 13 f. [Votum Schmid]). Der Regierungsrat setzte
die VRG/ZH-Revision vom 30. Oktober 2023 im Juni 2024 mit Hinweis auf das vor Bundesgericht hingige
Erlassbeschwerdeverfahren auf den 1. Januar 2026 in Kraft (vgl. RRB Nr. 727/2024, S. 44). Zwischen der
Verabschiedung der Revision und ihrem Inkrafttreten liegt damit ein Zeitraum von mehr als zwei Jahren. Die
Beschwerdefiihrer bringen nicht vor, dass es den berufsméssigen Parteivertretern nicht moglich sei, die auf-
grund der “digital only”-Pflicht nétigen betrieblichen Vorkehrungen in dieser Zeit zu treffen. Die Einfiihrung
dieser Pflicht erweist sich damit auch in zeitlicher Hinsicht als zumutbar.

6.6. Der Beschluss des Ziircher Kantonsrats, den elektronischen Behodrdenverkehr fiir berufsméssige Partei-
vertreter fiir obligatorisch zu erkldren, hilt vor dem Verhiltnisméssigkeitsgebot stand.

7. Die Riige, die in § 4d nVRG/ZH verankerte Verpflichtung von Anwilten und anderen berufsmissigen Par-
teivertretern, Verfahrenshandlungen elektronisch vorzunehmen, verletze die Wirtschaftsfreiheit, ist nach dem
Ausgefiihrten unbegriindet.

8.

Die Beschwerdefiihrer bringen weiter vor, § 4d Abs. 2 lit. b und c nVRG/ZH verstosse gegen das BGFA, indem
die daselbst abschliessend geregelten anwaltlichen Berufspflichten auf unzulidssige Weise erweitert wiirden.
Darin sei folglich zugleich eine Verletzung des Grundsatzes der derogatorischen Kraft des Bundesrechts (Art.
49 Abs. 1 BV) zu erblicken. Der Beschwerdegegner hélt dem entgegen, dass mit den angefochtenen Formvor-
schriften fiir einzelne Berufsgruppen ein Element unter vielen adressiert werde, das zur digitalen Transforma-
tion beitrage und auch schon in anderen Kantonen eingefiihrt worden sei, und nicht etwa eine Berufspflicht im
Sinn des BGFA.

8.1. Nach dem Grundsatz der derogatorischen Kraft bzw. des Vorrangs des Bundesrechts (Art. 49 Abs. 1 BV)
konnen die Kantone in Sachgebieten, welche der Bundesgesetzgeber abschliessend geregelt hat, keine Recht-
setzungskompetenzen mehr wahrnehmen, soweit solche im einschlidgigen Bundesrecht nicht ausdriicklich vor-
gesehen sind (BGE 148 133 E. 5.2; 139 1 242 E. 3.2 mit Hinweisen). Auch wenn sich eine Bundesregelung in
einem bestimmten Sachbereich an sich als abschliessend darstellt, ist eine kantonale Losung nicht ausgeschlos-
sen, falls sie ein anderes Ziel verfolgt als dasjenige des Bundesrechts (BGE 148 1 33 E. 5.2; 143 1403 E. 7.1;
1391242 E. 3.2; 138 I 410 E. 3.1; Urteil 2C 325/2023 vom 24. Mai 2024 E. 6.1). Die Kantone diirfen jedoch
im Rahmen der ihnen zukommenden Kompetenzen nur solche Vorschriften erlassen, die nicht gegen den Sinn
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und Geist des Bundesrechts verstossen und dessen Zweck nicht beeintrichtigen oder vereiteln (BGE 148 1210
E. 4.2 mit Hinweisen; 139 1 242 E. 3.2; 138 1 435 E. 3.1; Urteil 2C 325/2023 vom 24. Mai 2024 E. 6.1 mit
Hinweisen). Schliesslich gilt, dass die Kantone ihrer Moglichkeit zur Gesetzgebung dann vollends benommen
sind, soweit Bundesrecht in einem bestimmten Bereich kantonales Recht insgesamt

untersagt. In solchen Fillen sind ergéinzende kantonale Bestimmungen selbst dann ausgeschlossen, wenn sie in
Ubereinstimmung mit dem Bundesrecht stiinden (BGE 143 1403 E. 7.1; 139 1242 E. 3.2; Urteil 2C 325/2023
vom 24. Mai 2024 E. 6.1).

8.2. Das BGFA stiitzt sich auf Art. 95 Abs. 1 und 2 BV. Art. 95 Abs. 1 BV rdaumt dem Bund die Kompetenz ein,
Vorschriften iiber die privatwirtschaftliche Titigkeit zu erlassen. Dabei handelt es sich um eine konkurrieren-
de Gesetzgebungskompetenz im Verhiltnis zu den Kantonen. Bereiche oder Teilbereiche, die bundesrechtlich
nicht geregelt sind, fallen weiterhin in die kantonale Kompetenz (Urteil 2C 164/2023 vom 25. Mirz 2024 [zur
Publikation vorgesehen]E. 7.2 mit Hinweis; vgl. auch BIAGGINI, a.a.0., N. 3 zu Art. 95 BV). Fiir die Regelung
des kantonalen Verwaltungsverfahrens und der kantonalen Staats- und Verwaltungsrechtspflege sind die Kanto-
ne zustdndig, da dem Bund in diesen Rechtsbereichen keine Rechtsetzungskompetenzen zugewiesen sind (vgl.
Art. 3 und Art. 42 BV). Dabei haben sie gewisse dem Schutz der Verfahrensgrundrechte und der Einheit des
Verfahrens dienende bundesrechtliche Mindestvorgaben zu beachten (vgl. insbesondere die Art. 29-30, 191b
und 191¢c BV, Art. 1 Abs. 3 VwVG sowie die Art. 110-112 BGG; zum Ganzen KIENER / RUTSCHE / KUHN,
a.a.0., N. 68 ff.).

8.3. Das BGFA regelt die anwaltlichen Berufspflichten abschliessend (BGE 144 II 473 E. 4.4; 142 11 307
E. 4.3.1 mit Hinweisen; 131 1223 E. 3.4; vgl. auch BOHNET / MARTENET, a.a.0., N. 1103 und 1115; WAL-
TER FELLMANN, in: Kommentar zum Anwaltsgesetz, 2. Aufl. 2011, N. 3 zu Art. 12 BGFA). Fiir zusétzliche
kantonale Berufsregeln fiir Anwilte bleibt demgemass kein Raum. In BGE 131 I 223 hielt das Bundesgericht
fest, dass es sich bei einer Verhaltensnorm in einem kantonalen Anwaltsgesetz selbst dann nicht zwingend um
eine - mit Art. 12 BGFA kollidierende - Berufsregel fiir Anwilte handeln muss, wenn ihr im Rahmen der an-
waltlichen Berufstitigkeit eine besondere rechtliche Bedeutung zukommt (E. 3.6) und sie hauptsédchlich mit
dem Anliegen begriindet wird, die Unabhéngigkeit des Anwalts zu schiitzen (E. 3.7). In BGE 131 II 270 erwog
das Bundesgericht ferner, dass sich die in Art. 12 BGFA statuierten Berufspflichten des Rechtsanwalts auf des-
sen gesamte Berufstitigkeit, d.h. dessen sdmtliche beruflichen Handlungen, beziehen (E. 3.2; vgl. auch BGE
144 11 473 E. 4.1; Urteil 2C 164/2023 vom 25. Mirz 2024 [zur Publikation vorgesehen]E. 4.5.1; BOHNET /
MARTENET, a.a.0., N. 1116 f.). Aus dieser Rechtsprechung erhellt, dass die Anwaltstétigkeit nicht

lediglich in umfassender Weise den Berufsregeln gemiss BGFA, sondern auch - und dies zum Teil bloss punk-
tuell - weiteren rechtlichen Regeln (z.B. dem Auftragsrecht, dem Wettbewerbsrecht oder dem Strafrecht) unter-
worfen ist, denen nicht der Charakter anwaltsrechtlicher Berufspflichten eignet. Sofern mit einer die anwaltliche
Berufstitigkeit betreffenden kantonalrechtlichen Verhaltenspflicht ein anderer Zweck verfolgt wird als mit den
Berufsregeln gemidss BGFA und sie iiberdies nicht gegen deren Sinn und Geist verstosst, ist sie mit dem Bun-
desrecht bzw. mit Art. 49 Abs. 1 BV vereinbar (vgl. E. 8.1 hiervor).

8.4. Das BGFA gewihrleistet die Freiziigigkeit der Anwéltinnen und Anwiélte und legt Grundsitze fiir die
Ausiibung des Anwaltsberufs in der Schweiz fest (Art. 1 BGFA). Mit einem abschliessenden Katalog der an-
waltlichen Berufspflichten auf Bundesebene wird sichergestellt, dass sich in der Schweiz titige Anwilte in
diesem Bereich nicht um kantonale Besonderheiten kiimmern miissen (vgl. Botschaft vom 28. April 1999 zum
Bundesgesetz iiber die Freiziigigkeit der Anwiltinnen und Anwilte, BB1 1999 6013 ff., S. 6039). Inhaltlich zie-
len die BGFA-Berufsregeln darauf ab, die anwaltliche Berufsausiibung im 6ffentlichen Interesse an die Grund-
sétze der Sorgfalt und Gewissenhaftigkeit (vgl. vor allem Art. 12 Abs. 1 lit. a BGFA) sowie der Unabhingigkeit
(vgl. Art. 12 Abs. 1 lit. b, c und e und Art. 13 BGFA) zu binden (vgl. BOHNET / MARTENET, a.a.O., N.
1104-1106 und 1109). Die Berufsregeln dienen mithin der Wahrung von Treu und Glauben im Geschiftsver-
kehr (vgl. BGE 139 II 173 E. 5.1 mit Hinweisen; Urteil 2C 505/2019 vom 13. September 2019 E. 5.2.2) und
damit letztlich dem Polizeigiiterschutz (vgl. E. 5.4.1 hiervor). Demgegeniiber besteht der Zweck des vorliegend
strittigen Obligatoriums darin, das aufgrund der Digitalisierung bestehende erhebliche Potenzial

zur Steigerung der Effizienz von Verwaltungs- und Justizverfahren besser auszuschopfen (vgl. E. 5.10 hiervor).
Die in § 4d Abs. 2 nVRG/ZH verankerte Verpflichtung der Anwaltschaft, Verfahrenshandlungen elektronisch
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vorzunehmen, verfolgt somit eindeutig ein anderes Ziel als die anwaltsrechtlichen Berufsregeln geméss BGFA.
Sie vermag sich daher auf die kantonale Kompetenz zur Regelung des kantonalen 6ffentlichen Verfahrensrechts
(vgl. E. 8.2 hiervor) abzustiitzen. Der Bundesrat hélt in der Botschaft zum BEKJ-Entwurf denn auch zutreffend
fest, dass es den Kantonen iiberlassen ist, ob sie ein Obligatorium fiir den elektronischen Rechtsverkehr ein-
fithren mochten oder nicht (Botschaft BEK]J, a.a.O., S. 74).

8.5. Nicht erkennbar ist im Ubrigen, inwiefern die besagte Verpflichtung dem Sinn des Bundesrechts zuwider-
laufen soll: Zum einen bringt es die verfassungsmaéssige Zustindigkeitsordnung mit sich, dass in den Kantonen
zwar weitgehend dhnliche, aber doch in vielerlei Hinsicht unterschiedliche Verwaltungsverfahrensordnungen
gelten. Anwiltinnen und Anwilte, die in mehreren Kantonen in 6ffentlich-rechtlichen Angelegenheiten Man-
date iibernehmen, miissen entsprechend je nachdem, in welchem Kanton sie prozessieren, unterschiedliche
Verfahrensregeln beachten. Zum anderen plant der Bund im Rahmen seiner Zusténdigkeiten ebenfalls, die An-
waltschaft - in den Verfahrenserlassen (VWVG, BGG, ZPO, StPO), d.h. nicht durch Anderung des BGFA - zur
elektronischen Kommunikation mit den Behorden und Gerichten zu verpflichten (vgl. E. 5.8 hiervor).

8.6. Das Obligatorium gemiss § 4d Abs. 2 lit. b und ¢ nVRG/ZH verstdsst nicht gegen das BGFA bzw. den
Grundsatz des Vorrangs des Bundesrechts.

9.

Die Beschwerde erweist sich als unbegriindet und ist abzuweisen. Bei diesem Ausgang des Verfahrens haben
die Beschwerdefiihrer die Gerichtskosten solidarisch zu tragen (Art. 66 Abs. 1 Satz 1 und Abs. 5 BGG). Es
sind keine Parteientschadigungen geschuldet (Art. 68 Abs. 3 BGG).

Demnach erkennt das Bundesgericht:

1.
Die Beschwerde wird abgewiesen.

2.
Die Gerichtskosten von Fr. 2°000.— werden den Beschwerdefiihrern unter solidarischer Haftung auferlegt.

3.
Dieses Urteil wird den Verfahrensbeteiligten mitgeteilt.

Lausanne, 3. Dezember 2024

Im Namen der II. 6ffentlich-rechtlichen Abteilung
des Schweizerischen Bundesgerichts

Die Prisidentin: F. Aubry Girardin

Der Gerichtsschreiber: M. Kaufmann



