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Bundesgericht
Tribunal fédéral
Tribunale federale
Tribunal federal

(T 12}
1C 278/2009

Urteil vom 16. November 2010
L. offentlich-rechtliche Abteilung

Besetzung

Bundesrichter Féraud, Prisident,

Bundesrichter Aemisegger, Reeb, Raselli, Eusebio,
Gerichtsschreiber Steinmann.

1. Verfahrensbeteiligte

Christian Thommen,

2. Referendumskomitee BWIS,
handelnd durch Christian Thommen,
Beschwerdefiihrer,

gegen

Kantonsrat des Kantons Luzern,
Regierungsrat des Kantons Luzern.

Gegenstand
Beitritt des Kantons Luzern zum Konkordat iiber Massnahmen gegen Gewalt anldsslich von Sportveranstaltun-
gen,

Beschwerde gegen das Dekret vom 8. September 2008 des Kantonsrats des Kantons Luzern.
Sachverhalt:

A.

Das Bundesgesetz vom 21. Mirz 1997 iiber Massnahmen zur Wahrung der inneren Sicherheit (BWIS; SR 120)
wurde am 24. Mirz 2006 mit Vorkehren zur Vorbeugung von Gewalt an Sportveranstaltungen mit Wirkung ab
dem 1. Januar 2007 erginzt (AS 2006 3703). Die Ergidnzung sah u.a. Rayonverbote (Art. 24b), Meldeauflagen
(Art. 24d) und Polizeigewahrsam (Art. 24e) vor (vgl. zum Ganzen BGE 134 1125 S. 126). Diese Massnahmen
waren wegen der fragwiirdigen Zustindigkeit des Bundes zeitlich begrenzt. Sie wurden durch Anderung des
BWIS vom 3. Oktober 2008 auf Ende 2009 ausser Kraft gesetzt (AS 2009 5091).

B.

Wegen der Befristung der bundesrechtlichen Massnahmen beschloss die Frithjahrsversammlung 2007 der Kon-
ferenz der Kantonalen Justiz- und Polizeidirektorinnen und -direktoren (KKJPD), zur Weiterfithrung der erfor-
derlichen Massnahmen ein entsprechendes Konkordat zu schaffen. Am 15. November 2007 verabschiedete die
Konferenz das Konkordat iiber Massnahmen gegen Gewalt anldsslich von Sportveranstaltungen (im Folgenden:
Konkordat).

Das Konkordat iibernimmt im Wesentlichen die befristete Regelung des BWIS und der entsprechenden Verord-
nung. Es ergénzt die Definition gewalttitigen Verhaltens in Art. 2 und enthilt in Art. 10 eine Empfehlung zu
Stadionverboten. Das Konkordat hat folgenden Wortlaut:

1. Kapitel: Allgemeine Bestimmungen
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Art. 1 - Zweck

Die Kantone treffen in Zusammenarbeit mit dem Bund zur Verhinderung gewalttitigen Verhaltens vorbeugende
polizeiliche Massnahmen nach diesem Konkordat, um frithzeitig Gewalt anlisslich von Sportveranstaltungen
zu erkennen und zu bekdmpfen.

Art. 2 - Definition gewalttitigen Verhaltens

1 Gewalttitiges Verhalten und Gewalttétigkeiten liegen namentlich vor, wenn eine Person folgende Straftaten
begangen oder dazu angestiftet hat:

a) Strafbare Handlungen gegen Leib und Leben nach den Artikeln 111-113, 117, 122, 123, 125 Absatz 2, 129,
133, 134 des Strafgesetzbuches (StGB);

b) Sachbeschddigungen nach Artikel 144 StGB;

¢) Notigung nach Artikel 181 StGB;

d) Brandstiftung nach Artikel 221 StGB;

e) Verursachung einer Explosion nach Artikel 223 StGB;

f) Offentliche Aufforderung zu Verbrechen oder zur Gewalttitigkeit nach Artikel 259 StGB;

g) Landfriedensbruch nach Artikel 260 StGB;

h) Gewalt und Drohung gegen Behdrden und Beamte nach Artikel 285 StGB

2 Als gewalttitiges Verhalten gilt ferner die Gefdhrdung der 6ffentlichen Sicherheit durch das Mitfiihren oder
Verwenden von Waffen, Sprengmitteln, Schiesspulver oder pyrotechnischen Gegenstinden an Sportstitten, in
deren Umgebung sowie auf dem An- und Riickreiseweg.

Art. 3 - Nachweis gewalttitigen Verhaltens

1 Als Nachweis fiir gewalttatiges Verhalten nach Artikel 2 gelten:

a) entsprechende Gerichtsurteile oder polizeiliche Anzeigen;

b) glaubwiirdige Aussagen oder Bildaufnahmen der Polizei, der Zollverwaltung, des Sicherheitspersonals oder
der Sportverbinde und -vereine;

c¢) Stadionverbote der Sportverbdnde und -vereine;

Meldungen einer zustindigen auslidndischen Behorde.

2 Aussagen nach Absatz 1 Buchstabe b sind schriftlich festzuhalten und zu unterzeichnen.

2. Kapitel: Polizeiliche Massnahmen

Art. 4 - Rayonverbot

1 Einer Person, die sich anldsslich von Sportveranstaltungen nachweislich an Gewalttétigkeiten gegen Personen
oder Sachen beteiligt hat, kann der Aufenthalt in einem genau umschriebenen Gebiet im Umfeld von Sportver-
anstaltungen (Rayon) zu bestimmten Zeiten verboten werden. Die zustindige kantonale Behorde bestimmt den
Umfang der einzelnen Rayons.

2 Das Rayonverbot kann ldngstens fiir die Dauer eines Jahres verfiigt werden.

3 Das Verbot kann von den Behorden des Kantons verfiigt werden, in dem die betroffene Person wohnt oder in
dem sie an der Gewalttitigkeit beteiligt war. Die Behorde des Kantons, in dem die Gewalttétigkeit geschah, hat
dabei Vorrang. Die Schweizerische Zentralstelle fiir Hooliganismus (Zentralstelle) kann den Erlass von Rayon-
verboten beantragen.

Art. 5 - Verfiigung iiber ein Rayonverbot

1 In der Verfiigung iiber ein Rayonverbot sind die Geltungsdauer und der Geltungsbereich des Rayonverbots
festzulegen. Der Verfiigung ist ein Plan beizulegen, der die vom Verbot erfassten Orte und die zugehdrigen
Rayons bezeichnet.

2 Wird das Verbot von der Behorde des Kantons verfiigt, in dem die Gewalttitigkeit geschah, ist die zustdndige
Behorde des Wohnsitzkantons der betroffenen Person umgehend zu informieren.

3 Fiir den Nachweis der Beteiligung an Gewalttitigkeiten gilt Artikel 3.

Art. 6 - Meldeauflage

1 Eine Person kann verpflichtet werden, sich zu bestimmten Zeiten bei einer Polizeistelle zu melden, wenn:

a) sie in den letzten zwei Jahren gegen ein Rayonverbot nach Artikel 4 oder gegen eine Ausreisebeschriankung
nach Artikel 24c BWIS verstossen hat;

b) aufgrund konkreter und aktueller Tatsachen anzunehmen ist, dass sie sich durch andere Massnahmen nicht
von Gewalttitigkeiten anlésslich von Sportveranstaltungen abhalten 14sst; oder

¢) die Meldeauflage im Verhiltnis zu andern Massnahmen im Einzelfall als milder erscheint.

2 Die betroffene Person hat sich bei der in der Verfligung genannten Polizeistelle zu den bezeichneten Zeiten
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zu melden. Grundsitzlich ist dies eine Polizeistelle am Wohnort. Die verfiigende Behorde beriicksichtigt bei
der Bestimmung von Meldeort und Meldezeiten die personlichen Umstinde der betroffenen Person.

3 Die Behorde des Kantons, in dem die betroffene Person wohnt, verfiigt die Meldeauflage. Die Zentralstelle
kann den Erlass von Meldeauflagen beantragen.

Art. 7 - Handhabung der Meldeauflage

1 Dass eine Person sich durch andere Massnahmen als eine Meldeauflage nicht von Gewalttitigkeiten anléss-
lich von Sportveranstaltungen abhalten l4sst (Art. 6 Abs. 1 Bst. b), ist namentlich anzunehmen, wenn:

a) aufgrund von aktuellen Aussagen oder Handlungen der betreffenden Person behordlich bekannt ist, dass sie
mildere Massnahmen umgehen wiirde; oder

b) die betreffende Person aufgrund ihrer personlichen Verhiltnisse, wie Wohnlage oder Arbeitsplatz in unmit-
telbarer Umgebung eines Stadions, durch mildere Massnahmen nicht von kiinftigen Gewalttaten abgehalten
werden kann.

2 Kann sich die meldepflichtige Person aus wichtigen und belegbaren Griinden nicht nach Artikel 6 Absatz 2
bei der zustidndigen Stelle (Meldestelle) melden, so hat sie die Meldestelle unverziiglich und unter Bekannt-
gabe des Aufenthaltsortes zu informieren. Die zustdndige Polizeibehorde iiberpriift den Aufenthaltsort und die
Angaben der betreffenden Person.

3 Die Meldestelle informiert die Behorde, die die Meldeauflage verfiigt hat, unverziiglich iiber erfolgte oder
ausgebliebene Meldungen.

Art. 8 - Polizeigewahrsam

1 Gegen eine Person kann der Polizeigewahrsam verfiigt werden, wenn:

a) konkrete und aktuelle Hinweise dafiir vorliegen, dass sie sich anlédsslich einer nationalen oder internationalen
Sportveranstaltung an schwerwiegenden Gewalttitigkeiten gegen Personen oder Sachen beteiligen wird; und
b) dies die einzige Moglichkeit ist, sie an solchen Gewalttitigkeiten zu hindern.

2 Der Polizeigewahrsam ist zu beenden, wenn seine Voraussetzungen weggefallen sind, in jedem Fall nach 24
Stunden.

3 Die betroffene Person hat sich zum bezeichneten Zeitpunkt bei der Polizeistelle ihres Wohnortes oder bei
einer andern in der Verfiigung genannten Polizeistelle einzufinden und hat fiir die Dauer des Gewahrsams dort
zu bleiben.

4 Erscheint die betreffende Person nicht bei der bezeichneten Polizeistelle, so kann sie polizeilich zugefiihrt
werden.

5 Die Rechtmissigkeit des Freiheitsentzuges ist auf Antrag der betroffenen Person richterlich zu iiberpriifen.

6 Der Polizeigewahrsam kann von den Behorden des Kantons verfiigt werden, in dem die betroffene Person
wohnt, oder von den Behorden des Kantons, in dem die Gewalttitigkeit befiirchtet wird. Die Behorde des Kan-
tons, in dem die Gewalttitigkeit befiirchtet wird, hat dabei Vorrang.

Art. 9 - Handhabung des Polizeigewahrsams

1 Nationale Sportveranstaltungen nach Artikel 8 Absatz 1 Buchstabe a sind Veranstaltungen, die von den natio-
nalen Sportverbianden oder den nationalen Ligen organisiert werden oder an denen Vereine dieser Organistionen
beteiligt sind.

2 Schwerwiegende Gewalttitigkeiten im Sinne von Artikel 8 Absatz 1 Buchstabe a sind namentlich strafbare
Handlungen nach den Artikeln 111-113, 122, 123 Ziffer 2, 129, 144 Absatz 3, 221, 223 oder nach Artikel 224
StGB.

3 Die zustindige Behorde am Wohnort der betreffenden Person bezeichnet die Polizeistelle, bei der sich die
betreffende Person einzufinden hat, und bestimmt den Beginn und die Dauer des Gewahrsams.

4 Die Kantone bezeichnen die richterliche Instanz, die fiir die Uberpriifung der Rechtmissigkeit des Polizeige-
wahrsams zustidndig ist.

5 In der Verfiigung ist die betreffende Person auf ihr Recht, den Freiheitsentzug richterlich iiberpriifen zu las-
sen, hinzuweisen (Art. 8 Abs. 5).

6 Die fiir den Vollzug des Gewahrsams bezeichnete Polizeistelle benachrichtigt die verfiigende Behorde iiber
die Durchfithrung des Gewahrsams. Bei Fernbleiben der betroffenen Person erfolgt die Benachrichtigung um-
gehend.

Art. 10 - Empfehlung Stadionverbot

Die zustdndige Behorde fiir die Massnahmen nach den Artikeln 4-9 und die Zentralstelle konnen den Orga-
nisatoren von Sportveranstaltungen empfehlen, gegen Personen Stadionverbote auszusprechen, welche in Zu-
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sammenhang mit einer Sportveranstaltung ausserhalb des Stadions gewalttitig wurden. Die Empfehlung erfolgt
unter Angabe der notwendigen Daten gemass Artikel 24a Absatz 3 BWIS.

Art. 11 - Untere Altersgrenze

Massnahmen nach den Artikeln 4-7 kénnen nur gegen Personen verfiigt werden, die das 12. Altersjahr vollen-
det haben. Der Polizeigewahrsam nach den Artikeln 8-9 kann nur gegen Personen verfiigt werden, die das 15.
Altersjahr vollendet haben.

3. Kapitel: Verfahrensbestimmungen

Art. 12 - Aufschiebende Wirkung

Einer Beschwerde gegen eine Verfiigung iiber Massnahmen nach den Artikeln 4-9 kommt aufschiebende Wir-
kung zu, wenn dadurch der Zweck der Massnahme nicht gefihrdet wird und wenn die Beschwerdeinstanz oder
das Gericht diese in einem Zwischenentscheid ausdriicklich gewihrt.

Art. 13 - Zustéindigkeit und Verfahren

1 Die Kantone bezeichnen die zustidndige Behorde fiir die Massnahmen nach den Artikeln 4-9.

2 Die zustindige Behorde weist zum Zweck der Vollstreckung der Massnahmen nach Kapitel 2 auf die Straf-
drohung von Art. 292 StGB hin.

3 Die Kantone melden dem Bundesamt fiir Polizei (fedpol) gestiitzt auf Artikel 24a Absatz 4 BWIS:

a) Verfiigungen und Authebungen von Massnahmen nach den Artikeln 4-9 und 12;

b) Verstosse gegen Massnahmen nach den Artikeln 4-9 sowie die entsprechenden Strafentscheide;

¢) die von ihnen festgelegten Rayons unter Beilage der entsprechenden Pléne.

4. Kapitel: Schlussbestimmungen

Art. 14 - Information des Bundes

Das Generalsekretariat der Konferenz der Kantonalen Justiz- und Polizeidirektorinnen und -direktoren (KKJPD)
informiert die Bundeskanzlei tiber das vorliegende Konkordat. Das Verfahren richtet sich nach Art. 270 RVOV.
Art. 15 - Inkrafttreten

Dieses Konkordat tritt in Kraft, sobald ihm mindestens zwei Kantone beigetreten sind, frithestens jedoch auf
den 1. Januar 2010.

b2

C.

Mit einer Botschaft vom 29. Februar 2008 unterbreitete der Regierungsrat des Kantons Luzern dem Kantonsrat
den Entwurf eines Dekrets iiber den Beitritt zum Konkordat. Am 8. September 2008 traf der Kantonsrat fol-
genden Beschluss:

1. Der Kanton Luzern tritt dem Konkordat iiber Massnahmen gegen Gewalt anlésslich von Sportveranstaltun-
gen vom 15. November 2007 bei.

2. Das Dekret ist mit dem Konkordatstext zu veroffentlichen. Es unterliegt dem fakultativen Referendum.”
Gegen das Beitrittsdekret wurde das Referendum ergriffen. Anlésslich der Abstimmung vom 17. Mai 2009
stimmten die Stimmberechtigten des Kantons Luzern dem Konkordatsbeitritt mit grosser Mehrheit zu (Ergeb-
nis der Abstimmung im Luzerner Kantonsblatt Nr. 21 vom 23. Mai 2009). Damit konnte dieses fiir den Kanton
Luzern auf den 1. Januar 2010 in Kraft treten (vgl. Art. 15 Konkordat).

D.

Mit Beschwerde in 6ffentlich-rechtlichen Angelegenheiten vom 22. Juni 2009 haben Christian Thommen und
das Referendumskomitee BWIS die Aufhebung des Beitrittsdekrets beantragt. Sie machen geltend, das Kon-
kordat stehe in verschiedener Hinsicht mit dem iibergeordneten Bundesrecht und mit der Verfassung im Wi-
derspruch. Sie riigen Verletzungen des Vorrangs von Bundesrecht, des Legalitétsprinzips, der Unschuldsver-
mutung, des Rechts auf wirksame Beschwerde und des Grundsatzes der Verhiltnismissigkeit. Schliesslich
beanstanden sie die faktische Undurchfiihrbarkeit verschiedener Bestimmungen.

Der Kantonsrat, vertreten durch den Rechtskonsulenten des Regierungsrats, beantragt mit seiner Vernehmlas-
sung die Abweisung der Beschwerde, soweit darauf eingetreten werden konne. Die Beschwerdefiihrer halten
in ihrer Beschwerdeergénzung an ihren Antrigen fest und ergéinzen ihre Begriindung. Darauf hin hat der Kan-
tonsrat seine Antrége bestitigt.
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E.
Mit Verfiigung vom 14. Juli 2009 ist das Gesuch um Gewihrung der aufschiebenden Wirkung abgewiesen wor-
den.

Erwédgungen:

1.

1.1 Die Beschwerdefiihrer verlangen die Aufhebung des Dekretes iiber den Beitritt des Kantons Luzern zum
Konkordat iiber Massnahmen gegen Gewalt anlédsslich von Sportveranstaltungen (Dekret). Der Antrag ergibt
sich aus der Riige, das Konkordat verstosse gegen verfassungsmissige Rechte und kénne nicht verfassungs-

konform angewendet werden. Er erweist sich als zuldssig (vgl. zur Publikation bestimmtes Urteil 1C 428/2009
vom 13. Oktober 2010 E. 1.2).

1.2 Die Beschwerdefiihrer beanstanden ausschliesslich die Bestimmungen des Konkordats und riigen dessen
Verfassungswidrigkeit. Diese Riige kann mit Beschwerde im Sinne von Art. 82 lit. b BGG vor Bundesgericht
erhoben werden (vgl. zur Publikation bestimmtes Urteil 1C 428/2009 vom 13. Oktober 2010 E. 1.3). Auch
insoweit ist die Beschwerde zuldssig.

1.3 Die Beschwerde ist mit Blick auf die Verdffentlichung des (provisorischen) Resultats der kantonalen Ab-
stimmung rechtzeitig im Sinne von Art. 101 BGG erhoben worden. Ein kantonales Rechtsmittel ist nicht ge-
geben, sodass der kantonale Instanzenzug erschopft und die Beschwerde nach Art. 87 BGG zulissig ist. Unge-
achtet des Umstandes, dass der Beschwerdefithrer Thommen im Kanton Basel-Landschaft wohnhaft ist, ist es
denkbar, dass er als Zuschauer von Sportveranstaltungen nach Luzern reist und das Konkordat von den Luzer-
ner Behorden auf ihn angewendet wird. Er ist durch die Konkordatsbestimmungen im Sinne von Art. 89 Abs. 1
lit. b BGG zumindest virtuell betroffen und hat nach Art. 89 Abs. 1 lit. ¢ BGG ein Interesse an der Authebung.
Seine Legitimation ist daher im Grundsatz zu bejahen (in diesem Sinne auch BGE 134 I 125). Wie es sich
mit der Legitimation des Referendumskomitees BWIS verhilt, iiber dessen Mitglieder wiederum keine néhern
Angaben vorliegen, ist fraglich und kann (wie schon in BGE 134 I 125) offen bleiben.

1.4 Nach Art. 42 Abs. 2 BGG ist in der Beschwerdeschrift darzulegen, inwiefern der angefochtene Akt Recht
verletzt. Das Bundesgericht priift Verletzungen von Grundrechten geméiss Art. 106 Abs. 2 BGG nur insofern,
als entsprechende Riigen in der Beschwerdeschrift vorgebracht und begriindet werden. Es ist im entsprechen-
den Sachzusammenhang zu priifen, ob und inwiefern die vorliegende Beschwerdeschrift diesen Anforderungen
geniigt.

2.

Nach stdndiger Rechtsprechung des Bundesgerichts ist bei der Priifung der Verfassungsméissigkeit eines Er-
lasses im Rahmen der abstrakten Normkontrolle massgebend, ob der betreffenden Norm nach anerkannten
Auslegungsregeln ein Sinn zugemessen werden kann, der sie mit den angerufenen Verfassungs- oder EMRK-
Garantien vereinbar erscheinen lisst. Das Bundesgericht hebt eine kantonale Norm nur auf, sofern sie sich
jeglicher verfassungs- und konventionskonformen Auslegung entzieht, nicht jedoch, wenn sie einer solchen in
vertretbarer Weise zuginglich bleibt (vgl. zur Publikation bestimmtes Urteil 1C 428/2009 vom 13. Oktober
2010 E. 2; 133177 E. 2 S. 79; je mit Hinweisen).

3.
Die Beschwerdefiihrer riigen Verletzungen des Vorrangs von Bundesrecht gemass Art. 49 Abs. 1 BV.

3.1 Der Grundsatz des Vorrangs von Bundesrecht nach Art. 49 Abs. 1 BV schliesst in Sachgebieten, wel-
che die Bundesgesetzgebung abschliessend regelt, eine Rechtssetzung durch die Kantone aus. In Sachgebieten,
die das Bundesrecht nicht abschliessend ordnet, diirfen die Kantone nur solche Vorschriften erlassen, die nicht
gegen Sinn und Geist des Bundesrechts verstossen und dessen Zweck nicht beeintrichtigen oder vereiteln. Der
Grundsatz der derogatorischen Kraft des Bundesrechts kann als verfassungsmassiges Individualrecht angeru-
fen werden. Das Bundesgericht priift mit freier Kognition, ob die kantonale Norm mit dem Bundesrecht im
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Einklang steht (BGE 134 1125 E. 2.1 S. 128 mit Hinweisen).

3.2 Mit der Anderung des BWIS vom 3. Oktober 2008 sind die bundesrechtlichen Massnahmen gemiiss Art.
24b, 24d und 24e aBWIS aufgehoben worden. Sie sind im Wesentlichen ins Konkordat iiberfiihrt worden. Das
Konkordatsrecht stellt nunmehr originéres kantonales (Polizei-)Recht dar. Dieses ist aus sich selbst heraus aus-
zulegen. Das schliesst es nicht aus, die Ergdnzungen des BWIS vom 24. Mérz 2006 und die dazugehorige
Botschaft des Bundesrats vom 17. August 2005 fiir die Auslegung des Konkordats mitzuberiicksichtigen.

3.3 Die vom Konkordat vorgesehenen Massnahmen - Rayonverbote, Meldeauflagen und Polizeigewahrsam
- sind verwaltungsrechtlicher Natur. Sie weisen keinen strafrechtlichen Charakter auf. Sie kdnnen von vorn-
herein nicht mit Art. 123 BV in Konflikt geraten und halten vor Art. 49 Abs. 1 BV stand (vgl. zur Publikation
bestimmtes Urteil 1C 428/2009 vom 13. Oktober 2010 E. 4).

Die Kantone sind befugt, die fiir die polizeilichen Massnahmen relevanten Voraussetzungen eigenstindig zu
regeln. Sie sind in keiner Weise an die fritheren Umschreibungen in den Art. 24b, 24d und 24e aBWIS und
die Ausfithrungen in der bundesritlichen Botschaft gebunden. Das Konkordatsrecht kann ohne Verletzung des
Vorrangs von Bundesrecht zu den Gefdahrdungen der 6ffentlichen Sicherheit neu auch das Mitfithren oder Ver-
wenden von Waffen, Sprengmitteln, Schiesspulver oder pyrotechnischen Gegenstinden zdhlen. Art. 24a Abs.
2 BWIS geht in der revidierten Fassung ganz allgemein von den Massnahmen nach kantonalem Recht aus und
iiberldsst deren Regelung und Umschreibung den Kantonen. Bei dieser Sachlage kann auch hinsichtlich von
Art. 2 Abs. 2 Konkordat in keiner Weise von einer Verletzung von Art. 49 Abs. 1 BV gesprochen werden.

4.

Die Beschwerdefiihrer beanstanden die Bestimmungen iiber das Rayonverbot in erster Linie unter dem Ge-
sichtswinkel der Unschuldsvermutung. Die Verletzung erblicken sie im Umstand, dass Art. 4 Abs. 1 Konkordat
eine nachweisliche Beteiligung an Gewalttitigkeiten gegen Personen oder Sachen zum Ausgangspunkt nimmt.

4.1 Die Unschuldsvermutung ergibt sich aus Art. 32 Abs. 1 BV und Art. 6 Ziff. 2 EMRK. Sie bedeutet, dass
jede Person bis zur rechtskriftigen Verurteilung als unschuldig gilt. Es ist das Recht, als unschuldig behandelt
zu werden, bis ein zustdndiges Gericht nach Durchfiihrung eines fairen Verfahrens die strafrechtliche Schuld
in rechtsgeniiglicher Weise nachgewiesen und festgestellt hat. Fiir den vorliegenden Sachzusammenhang heisst

das insbesondere, dass ohne entsprechendes Verfahren niemand einer strafbaren Handlung bezichtigt werden
darf.

4.2 Die umstrittenen polizeilichen Massnahmen weisen keinen strafrechtlichen Charakter auf und enthalten
keine repressiven Komponenten. Sie sind vielmehr polizeilicher Natur und dienen préaventiv der Gefahrenab-
wehr (E. 3). Deren Anordnung enthilt fiir sich gesehen keinen strafrechtlichen Vorwurf. Es wird nicht zum
Ausdruck gebracht, dass die betroffene Person sich einer strafbaren Handlung schuldig gemacht hitte. Es kann
auch nicht gesagt werden, dass von den Massnahmen indirekt ein strafrechtlicher Vorwurf ausgehen wiirde.

Mit Blick auf die Unschuldsvermutung kann in Bezug auf die einzelnen Massnahmen das Folgende angefiigt
werden. Die Meldeauflage stiitzt sich nach Art. 6 Abs. 1 lit. b Konkordat u.a. darauf, dass aufgrund konkreter
und aktueller Tatsachen anzunehmen ist, dass sich die Person nicht von Gewalttitigkeiten abhalten lasse. Fiir
den Polizeigewahrsam nach Art. 8 Abs. 1 lit. a Konkordat ist massgebend, dass aufgrund von konkreten und
aktuellen Hinweisen eine Beteiligung an schwerwiegenden Gewalttitigkeiten zu befiirchten ist (und die Mass-
nahme zur Durchsetzung eines Rayonverbots dient [zur Publikation bestimmtes Urteil 1C 428/2009 vom 13.
Oktober 2010 E. 7]). Damit kommt kein strafrechtlicher Vorwurf zum Ausdruck, der mit der Unschuldsvermu-
tung unvereinbar ist.

Ein Rayonverbot kann nach Art. 4 Abs. 1 Konkordat angeordnet werden, wenn sich eine Person nachweis-
lich an Gewalttitigkeiten gegen Personen oder Sachen beteiligt hat. Der Terminus “nachweislich” ist im Zu-
sammenhang mit Art. 3 Konkordat zu verstehen, wo der Nachweis gewalttéitigen Verhaltens umschrieben wird.
Neben entsprechenden Gerichtsurteilen, die unter der Unschuldsvermutung ohnehin unbedenklich sind, werden
polizeiliche Anzeigen, glaubwiirdige Aussagen oder Bildaufnahmen, Stadionverbote von Sportverbinden und
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-vereinen sowie Meldungen zustindiger auslidndischer Behorden genannt. In all diesen Fillen kommt lediglich
ein Verdacht zum Ausdruck, dem in den entsprechenden Verfahren nachgegangen wird. Dieser Verdacht ist
es, der nach Art. 3 und 4 Konkordat Ausgangspunkt fiir die polizeiliche Massnahme des Rayonverbots bildet.
Entgegen der Auffassung der Beschwerdefiihrer kommt darin kein strafrechtlicher Vorwurf zum Ausdruck. Es
verhilt sich nicht wesentlich anders als bei strafprozessualen Massnahmen, die einen entsprechenden Tatver-
dacht voraussetzen und gleichwohl mit der Unschuldsvermutung vereinbar sind (vgl. BGE 107 Ia 138 E. 4c S.
141).

Die Riige der Verletzung der Unschuldsvermutung ist unbegriindet (vgl. zur Publikation bestimmtes Urteil
1C 428/2009 vom 13. Oktober 2010 E. 5).

5.

Unter dem Gesichtswinkel von Art. 9 BV erachten die Beschwerdefiihrer Art. 3 Abs. 1 lit. ¢ Konkordat als
willkiirlich und rechtsstaatlich unhaltbar, weil fiir den Nachweis von gewalttitigem Verhalten u.a. auf Stadion-
verbote von privaten Sportverbdnden und -vereinen abgestellt werden kann.

5.1 Ein Erlass ist willkiirlich im Sinne von Art. 9 BV, wenn er sich nicht auf ernsthafte sachliche Griinde
stiitzen ldsst oder sinn- und zwecklos ist (BGE 13111 E. 4.2 S.6f.; 1311313 E. 3.2 S. 316; mit Hinweisen).

5.2 Das Konkordat enthilt in Art. 1 eine Umschreibung der Absicht der Kantone und des Zwecks der po-
lizeilichen Massnahmen, in Art. 2 eine Definition gewalttéitigen Verhaltens und in Art. 3 Moglichkeiten des
Nachweises von gewalttidtigem Verhalten.

Wie allgemein im Polizeirecht, werden polizeiliche Massnahmen zur Gefahrenabwehr auf entsprechende An-
zeichen hin getroffen. Als Anzeichen kommt grundsétzlich jede Art der Informationsbeschaffung in Betracht.
Die Behorden sind gehalten, die Voraussetzungen im Einzelnen nachzuweisen (vgl. Christoph Jenni, Beweis-
rechtliche Anforderungen an Fernhalteverfiigungen, in: Sicherheit&Recht 2010 S. 47).

Hierfiir kann nach Art. 3 Konkordat auf Gerichtsurteile abgestellt werden, gleichermassen auf polizeiliche An-
zeigen oder polizeiliche Aussagen. Ferner kdnnen Stadionverbote der (privaten bzw. privatrechtlichen) Sport-
verbiande oder -vereine als Hinweise fiir gewalttitiges Verhalten dienen. All diese Hinweise sind im Hinblick
auf konkret zu treffende Massnahmen im Einzelfall zu priifen und zu gewichten. Sie dienen als Indizien fiir das
Vorliegen der entsprechenden Voraussetzungen.

In diesem Sinne kann ein Rayonverbot angeordnet werden, wenn sich die Person nachweislich an Gewalt-
tatigkeiten beteiligt hat (Art. 4 Abs. 1 Konkordat). Eine Meldeauflage fillt in Betracht, wenn aufgrund kon-
kreter und aktueller Tatsachen anzunehmen ist, dass sich die Person durch andere Massnahmen nicht von Ge-
walttdtigkeiten abhalten ldsst (Art. 6 Abs. 1 Konkordat). Schliesslich kann Polizeigewahrsam verfiigt werden,
wenn konkrete und aktuelle Hinweise auf schwerwiegende Gewalttitigkeiten vorliegen und die Massnahme zur
Durchsetzung eines Rayonverbots dient (Art. 8 Abs. 1 Konkordat; vgl. zur Publikation bestimmtes Urteil 1C
428/2009 vom 13. Oktober 2010 E. 7).

Dies zeigt, dass die auf Art. 3 Abs. 1 Konkordat gestiitzten Informationen zwar Hinweise und Nachweise
fiir das Ergreifen von polizeilichen Massnahmen darstellen, indessen fiir sich allein nicht Grundlage der kon-
kret anzuordnenden Massnahmen bilden. Die Regelung wird durch die (unveridnderte) Bestimmung von Art. 14
BWIS iiber die Informationsbeschaffung ergédnzt. Im Einzelfall sind die Voraussetzungen fiir die polizeilichen
Massnahmen zu priifen und kénnen von der betroffenen Person im entsprechenden Verfahren bestritten werden
(vgl. Urteil 1C 453/2009 vom 12. Januar 2010).

Bei dieser Sachlage ist nicht ersichtlich, dass von privaten Sportverbidnden oder -vereinen ausgesprochene Sta-
dionverbote nicht sollten mitberiicksichtigt werden konnen. Die Bestimmung von Art. 3 Abs. 1 lit. ¢ Konkordat
hilt vor dem Willkiirverbot nach Art. 9 BV stand.
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Die Beschwerdefiihrer erachten die Meldeauflage nach Art. 6 Konkordat in verschiedener Hinsicht als verfassungs-
und konventionswidrig.

6.1 Die Beschwerdefiihrer riigen zu Unrecht eine Verletzung des Protokolls Nr. 4 zur EMRK. Die Schweiz
hat dieses Protokoll nicht ratifiziert.

6.2 Nach Art. 6 Konkordat kann eine Meldeauflage verordnet werden. Sie bedeutet nach den Worten von Abs.
1, dass sich die betroffene Person zu bestimmten Zeiten bei einer Polizeistelle melden muss. Dadurch wird in
die Bewegungsfreiheit als Teil der personlichen Freiheit im Sinne von Art. 10 Abs. 2 BV eingegriffen (vgl. zur
Publikation bestimmtes Urteil 1C 428/2009 vom 13. Oktober 2010 E. 6.2).

Die Bewegungsfreiheit kann wie andere Grundrechte gestiitzt auf und nach den Kriterien von Art. 36 BV
eingeschrinkt werden. Einschrinkungen bediirfen einer gesetzlichen Grundlage, miissen durch ein 6ffentliches
Interesse oder durch den Schutz von Grundrechten Dritter gerechtfertigt sein und miissen sich schliesslich als
verhéltnismissig erweisen. Die Kerngehaltsgarantie ist im vorliegenden Zusammenhang ohne Belang.

6.3 Als erstes riigen die Beschwerdefiihrer, die grundsitzlich am Wohnort durchzufiihrende Meldeauflage sei
mangels entsprechender Polizeistellen schon rein tatsidchlich nicht méglich und daher verfassungswidrig. Die
Riige ist von vornherein unbegriindet. Nach Art. 6 Abs. 2 Konkordat wird in der Verfiigung iiber die Mel-
deauflage die Polizeistelle bestimmt, bei der die betroffene Person vorzusprechen hat. Im Sinne der Verhiltnis-
missigkeit ist auf die konkreten Umstdnde abzustellen. Die Polizeistelle am Wohnort der betroffenen Person
entspricht diesen Anforderungen im Allgemeinen am besten. In Betracht fillt gleichermassen eine Polizeistelle
am Arbeitsort oder am Ort, wo die Person die Wochenenden verbringt. Ebenso kann eine andere, mit verhilt-
nisméssigem Aufwand erreichbare Polizeistelle bezeichnet werden. Insoweit ist es ohne Belang, dass einzelne
Ortschaften iiber keine Polizeistelle verfiigen.

6.4 Die Beschwerdefiihrer bestreiten das Vorliegen einer gesetzlichen Grundlage nicht, erachten diese aller-
dings als zu unbestimmt und riigen dementsprechend eine Verletzung des Legalitétsprinzips.

Das Bundesgericht hat sich verschiedentlich zum Legalititsprinzip unter dem Gesichtswinkel von Art. 36 Abs.
1 BV gedussert (vgl. BGE 136 1 87 E. 3.1 S. 90 mit Hinweisen). Danach wird eine hinreichende und angemes-
sene Bestimmtheit der anzuwendenden Rechtssétze verlangt, dem Gesetzgeber indes nicht verwehrt, auf mehr
oder minder unbestimmte und von der Praxis zu konkretisierende Begriffe abzustellen. Der Grad der erforderli-
chen Bestimmtheit l4dsst sich nicht abstrakt bestimmen und ist im Zusammenhang mit bestrittenen Regelungen
im Einzelfall zu priifen.

Nach Art. 6 Abs. 1 lit. b Konkordat fillt eine Meldeauflage in Betracht, wenn aufgrund konkreter und aktueller
Tatsachen anzunehmen ist, dass sich die betroffene Person durch andere Massnahmen nicht von Gewalttitig-
keiten abhalten ldsst. Der Wortlaut der Bestimmung bringt zum Ausdruck, dass von konkreten und aktuellen
Tatsachen auszugehen ist und vage oder zuriickliegende Indizien nicht geniigen. Erforderlich sind handfeste
Anzeichen fiir eine Gefidhrdung, die den Schluss nahelegen, dass sich die betroffene Person durch ein Rayon-
verbot nicht von Gewalttitigkeiten abhalten lisst. Die Folgerung muss sich aus einer objektiven Beurteilung
ergeben und darf sich nicht auf eine bloss subjektive Sicht abstiitzen. Fiir die Anordnung einer Meldeauflage
sind somit ein konkreter Anlass und spezifische Umstidnde erforderlich.

Diese Umschreibungen sind fiir das Polizeirecht typisch. Sie entsprechen Natur und Funktion der Polizei, wel-
che gehalten ist, auf unterschiedlichste Stérungen und Gefidhrdungen zu reagieren und die 6ffentliche Ordnung
und Sicherheit durch Gefahrenabwehr ereignisbezogen zu schiitzen (vgl. BGE 128 1 327 E. 3.2 S. 336). Das
Konkordat bezeichnet die fiir die Anordnung einer Meldeauflage erforderlichen Voraussetzungen in hinrei-
chend bestimmter Weise. Es vermag das polizeiliche Handeln unter dem Gesichtswinkel von Art. 36 Abs. 1
BV ebenso zu bestimmen wie zu begrenzen (vgl. BGE 136 1 87 E. 5.2 S. 101 mit Hinweisen). Damit erweist
sich die Beschwerde in diesem Punkte als unbegriindet.



BGer - 1C_278/2009 - Grundrecht - S. 9

6.5 Die Beschwerdefiihrer zeigen nicht auf, inwiefern die Meldeauflage unter dem Gesichtswinkel der Verhalt-
nismissigkeit verfassungswidrig sein soll. Es braucht darauf nicht niher eingegangen zu werden (vgl. hierzu
zur Publikation bestimmtes Urteil 1C 428/2009 vom 13. Oktober 2010 E. 6.4-6.6).

6.6 Schliesslich beanstanden die Beschwerdefiihrer den angeblich mangelnden Rechtsschutz. Sie begriinden
diese Riige nicht ndher und legen nicht dar, weshalb ein entsprechender Rechtsschutz ausgeschlossen sein soll-
te. Sie iibersehen, dass es sich bei der Meldeauflage nicht um einen Freiheitsentzug im Sinne von Art. 5 EMRK
oder Art. 31 BV handelt, fiir welchen das Bundesgericht einen verfassungsmissigen Anspruch auf unmittelba-
ren Zugang zu einem Richter umschrieben hat (BGE 136 I 87 E. 6.5 S. 106). Die Rechtsprechung zeigt, dass
ein entsprechender Rechtsschutz tatsdchlich gewdahrleistet ist (vgl. Urteil 1C 453/2009 vom 12. Januar 2010
in einem Fall eines Rayonverbots). Im Ubrigen wird die Meldeauflage gemiss Art. 6 Abs. 3 Konkordat von
der Behorde im Wohnsitzkanton der betroffenen Person angeordnet. Es wire dies fiir den Beschwerdefiihrer
Thommen der Kanton Basel-Landschaft und nicht der Kanton Luzern, dessen Beitrittsdekret in Frage steht.

6.7 Damit sind die gegen die Meldeauflage nach Art. 6 Konkordat gerichteten Riigen unbegriindet. Die Be-
schwerde ist in diesem Punkt abzuweisen, soweit darauf eingetreten werden kann.

7.
Die Beschwerdefiihrer verlangen mit unterschiedlichen Riigen die Aufhebung der Bestimmungen iiber den Po-
lizeigewahrsam nach Art. 8 Konkordat.

7.1 Unter dem Stichwort Legalitit beanstanden die Beschwerdefiihrer die mangelnde Bestimmtheit der Vor-
aussetzungen fiir die Anordnung von Polizeigewahrsam.

Auf die erforderliche Bestimmtheit fiir die Umschreibung der Voraussetzungen fiir Grundrechtseingriffe ist
bereits vorne in E. 6.4 eingegangen worden.

Fiir die Anordnung von Polizeigewahrsam nach Art. 8 Abs. 1 Konkordat im Besondern sind konkrete und
aktuelle Hinweise fiir die Annahme erforderlich, dass sich die Person an schwerwiegenden Gewalttitigkeiten
beteiligen wird. Das Konkordat verlangt wiederum konkrete und aktuelle Indizien (vgl. Art. 6 Abs. 1 lit. b
Konkordat; vorne E. 6.4). Es miissen handfeste Anzeichen fiir Gefahrdungen vorliegen. Dabei handelt es sich
nicht um irgendwelche Gefidhrdungen, sondern um schwerwiegende Gewalttitigkeiten, welche in Art. 9 Abs. 2
Konkordat niher und abschliessend umschrieben sind. Die Rechtsprechung hat iiberdies festgehalten, dass der
Polizeigewahrsam der Durchsetzung eines konkret und bestimmt ausgesprochenen Rayonverbots dienen muss
(vgl. zur Publikation bestimmtes Urteil 1C 428/2009 vom 13. Oktober 2010 E. 7.5). Mit diesen Anforderungen
sind die Voraussetzungen fiir die Anordnung von Polizeigewahrsam in restriktiver und hinreichend bestimmter
Weise umschrieben. Von einer Verletzung des Legalititsprinzips kann nicht gesprochen werden.

7.2 Die Beschwerdefiihrer bemingeln die Bestimmung von Art. 8 Abs. 6 Konkordat, wonach der Polizeige-
wahrsam von den Wohnsitzbehorden oder von den Behorden an den gefidhrdeten Orten angeordnet werden
kann. Sie legen in keiner Weise dar, inwiefern diese Bestimmung gegen die Verfassung verstossen sollte. In
diesem Punkt ist auf die Beschwerde nicht einzutreten.

7.3 Die Beschwerdefiihrer sind der Auffassung, dass polizeilicher Gewahrsam als besondere Form der Frei-
heitsentziehung unter dem Gesichtswinkel der EMRK zwingend einer richterlichen Genehmigung bediirfe. Sie
erachten die Bestimmung von Art. 8 Abs. 5 Konkordat, wonach die Rechtmissigkeit des Freiheitsentzuges (le-
diglich) auf Antrag der betroffenen Person richterlich zu priifen ist, als verfassungs- und konventionswidrig.

Der Polizeigewahrsam nach Art. 8 Konkordat stellt keine Untersuchungshaft dar, welche nach Art. 5 Ziff. 3
EMRK und Art. 31 Abs. 3 BV erfordern wiirde, dass die betroffene Person von Amtes wegen unverziiglich
einem Richter vorgefiihrt wird, der iiber den weitern Verbleib oder die Entlassung entscheidet. Der Polizei-
gewahrsam ist vielmehr eine verwaltungsrechtliche Anordnung, auf welche die Garantien von Art. 5 Ziff. 4
EMRK und Art. 31 Abs. 4 BV anwendbar sind. Nach der Konvention hat jede festgenommene Person Anspruch
darauf, dass ein Gericht auf ihren Antrag hin innerhalb kurzer Frist iiber die Rechtmaéssigkeit des Freiheitsent-
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zuges entscheidet. Die Verfassungsbestimmung bedeutet iiberdies, dass die betroffene Person jederzeit und in
direkter Weise einen Richter anrufen kann (BGE 136 I 87 E. 6.5 S. 106). Die Garantien gelten auch fiir den
Polizeigewahrsam nach Art. 8 Konkordat. Es ist nicht ersichtlich und wird in der Beschwerde in keiner Wei-
se dargetan, dass das Luzerner Verfahrensrecht einen solchen Rechtsschutz nicht garantieren wiirde. Auch ist
nicht nachvollziehbar, dass dann, wenn die Luzerner Behorden einen Polizeigewahrsam nach dem Konkordat
anordnen, die Bestimmung von Art. 61 der Luzerner Kantonsverfassung nicht angewendet werden

und verletzt sein sollte. Die genannten Garantien von Bundesverfassung und Menschenrechtskonvention bedeu-
ten, dass der umstrittene Polizeigewahrsam keiner richterlichen Genehmigungspflicht unterliegt. Daran vermag
der Hinweis auf BGE 131 I 36 nichts zu dndern. In dieser Hinsicht ist die Beschwerde unbegriindet.

8.
Schliesslich verlangen die Beschwerdefiihrer die Aufhebung von Art. 10 Konkordat, wonach die zustidndigen
Behorden den Organisatoren von Sportveranstaltungen Stadionverbote empfehlen konnen.

Die Bestimmung von Art. 10 Konkordat steht im Zusammenhang mit dem im BWIS geregelten Informati-
onsfluss. Von zentraler Bedeutung ist Art. 24a BWIS. Nach Abs. 1 betreibt Fedpol ein elektronisches Infor-
mationssystem mit Daten iiber Personen, die sich anlésslich von Sportveranstaltungen gewalttitig verhalten
haben. Die Daten, die aufgenommen werden diirfen, sind in Abs. 2 und 3 umschrieben. Die Vollzugsbehorden
konnen gemiss Abs. 5 besonders schiitzenswerte Personendaten bearbeiten. Das Informationssystem steht den
in Abs. 7 festgehaltenen Stellen und Behorden zur Verfiigung. Gemiss Abs. 8 konnen die Vollzugsbehodrden
entsprechende Personendaten an Organisatoren von Sportveranstaltungen weitergeben, wenn die Daten fiir die
Anordnung von Massnahmen zur Verhinderung von Gewalttéitigkeiten anlésslich bestimmter Veranstaltungen
ndtig sind.

Es zeigt sich zum einen, dass die Vollzugsbehdrden Personendaten bearbeiten diirfen. Zum andern, dass ent-
sprechende Daten im Sinne der Gewaltprdvention anldsslich von Sportveranstaltungen an andere Vollzugsstel-
len wie auch an private Veranstalter weitergegeben werden diirfen. Mit dieser Regelung steht die Bestimmung
von Art. 10 Konkordat nicht im Widerspruch und sie verletzt Art. 49 Abs. 1 BV nicht. Es ist nicht von aus-
schlaggebender Bedeutung, ob entsprechende Daten bloss ausgetauscht werden oder ob die Datenvermittlung
auch noch mit einer entsprechenden Empfehlung fiir den Erlass eines privatrechtlichen Stadionverbots ver-
bunden ist. Eine solche Empfehlung kann den Erlass von polizeilichen Massnahmen sinnvoll ergiinzen, weil
Rayonverbote moglicherweise leichter missachtet werden konnen als Stadionverbote. Es ist Sache der privaten
Organisatoren und Verbinde, nach ihren eigenen Regeln vorzugehen, die Sachlage gestiitzt auf eine Empfeh-
lung einzuschitzen und allenfalls ein Stadionverbot zu erlassen oder davon abzusehen (vgl. auch zur Publikati-
on bestimmtes Urteil 1C 428/2009 vom 13. Oktober 2010 E. 8). Im Ubrigen ist nicht ersichtlich, dass Art. 13
EMRK auf die Stadionverbote anwendbar ist und diese Bestimmung durch Art. 10 Konkordat

verletzt wiirde. Schliesslich steht die umstrittene Vorschrift auch nicht im Widerspruch zur Schweizerischen
Strafprozessordnung (StPO; AS 2010 1881). Das Konkordat richtet sich an die Verwaltungsbehorden, welche
die genannten Massnahmen, denen kein Strafcharakter zukommt, anordnen. Demgegeniiber betrifft die Straf-
prozessordnung die eigentliche Strafverfolgung.

Die Bestimmung von Art. 10 Konkordat lédsst sich als verfassungs- und konventionskonform anwenden.

0.
Als Widerspruch zur Unschuldsvermutung erachten die Beschwerdefiihrer die Bestimmung von Art. 12 Kon-
kordat iiber die aufschiebende Wirkung.

Voraussetzung fiir die Gewédhrung der aufschiebenden Wirkung bei der Anfechtung von polizeilichen Mass-
nahmen nach Art. 12 Konkordat ist, dass die Beschwerdeinstanz diese ausdriicklich gewihrt. Das bedeutet,
dass einer Beschwerde von Gesetzes wegen keine aufschiebende Wirkung zukommt. Die Beschwerdeinstanz
kann sie einem Beschwerdeverfahren im Einzelfall gewéhren. Thr Zwischenentscheid beurteilt sich danach, ob
die Gewdhrung der aufschiebenden Wirkung den Zweck der Massnahme gefidhrdet.
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Die Beschwerdefiihrer legen nicht dar, inwiefern diese prozessuale Regelung im Widerspruch zur Unschulds-
vermutung stehen sollte. Es ist nicht ersichtlich, dass die kritisierte Ordnung gegen Verfassungsrecht im Allge-
meinen oder gegen Art. 9 BV verstosst. Entsprechende Regelungen finden sich auch in andern Bereichen des
Verwaltungsrechts. Die Regelung von Art. 12 Konkordat erlaubt eine Beurteilung im Einzelfall unter Beriick-
sichtigung der gesamten Umstédnde. Sie ermoglicht, dass ein entsprechender Zwischenentscheid unter Beach-
tung der auf dem Spiele stehenden Interessen innert niitzlicher Frist ergeht.

Entgegen der Auffassung der Beschwerdefiihrer stellt die Anordnung einer entsprechenden polizeilichen Mass-
nahme keine strafrechtliche Missbilligung und keinen Verstoss gegen die Unschuldsvermutung dar (vorne E.
4). Ebenso wenig kann gesagt werden, dass die umstrittene Regelung allein deswegen, weil die aufschieben-
de Wirkung nicht von Gesetzes wegen gewihrt wird, gegen die Unschuldsvermutung verstdsst. Daran dndert
der Umstand nichts, dass mit den einzelnen Massnahmen in die personliche Freiheit der betroffenen Personen
eingegriffen wird und diese allenfalls einen nicht wieder gutzumachenden Nachteil tatsidchlicher Natur erfahren.

Die Beschwerde erweist sich auch in diesem Punkte als unbegriindet.

10.
Die Beschwerde ist abzuweisen, soweit darauf eingetreten werden kann. Bei diesem Ausgang des Verfahrens
sind die Kosten den Beschwerdefiihrern aufzuerlegen (Art. 66 Abs. 1 BGG).

Demnach erkennt das Bundesgericht:

1.
Die Beschwerde wird abgewiesen, soweit darauf einzutreten ist.

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

3.
Dieses Urteil wird den Beschwerdefiihrern sowie dem Kantonsrat und dem Regierungsrat des Kantons Luzern
schriftlich mitgeteilt.

Lausanne, 16. November 2010

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

Der Prisident: Der Gerichtsschreiber:

Féraud Steinmann



