Urteilskopf
102 Ia 201

32. Urteil vom 17. August 1976 1.S. Minelli gegen Kanton Nidwalden.
Regeste (de):
Legitimation, Instanzenzug; Europdische Menschenrechtskonvention.

1. Subsidiaritit der staatsrechtlichen Beschwerde zur Beschwerde an den Bundesrat nach Art. 73 Abs. 1 VwVG
(E. 1).

2. Erfordernis der Erschopfung des Instanzenzuges fiir staatsrechtliche Beschwerden wegen Verletzung der
Européischen Menschenrechtskonvention; Ausnahmen, analoge Anwendung von Art. 86 Abs. 2 OG (E. 2).

3. Legitimation zur Anfechtung allgemeinverbindlicher Erlasse (Art. 88 OG). Voraussetzungen, unter denen
ein kantonaler Erlass auch von ausserhalb des betreffenden Kantons wohnenden Biirgern angefochten werden
kann (E. 3).

Regeste (fr):
Qualité pour recourir, épuisement des instances cantonales; Convention européenne des droits de I’homme.

1. Subsidiarité du recours de droit public par rapport au recours au Conseil fédéral selon I’art. 73 al. 1 LPA
(consid. 1).

2. Exigence de I’épuisement des instances cantonales en matiere de recours de droit public pour violation
de la Convention européenne des droits de I’homme; exceptions, application par analogie de I’art. 86 al. 2 OJ
(consid. 2).

3. Qualité pour recourir contre des arrétés de portée générale (art. 88 OJ). Conditions auxquelles un arrété
cantonal peut €tre attaqué également par des citoyens domiciliés hors du canton concerné (consid. 3).

Regesto (it):
Legittimazione ricorsuale, esaurimento dei rimedi di diritto cantonali; Convenzione europea dei diritti dell’uomo.

1. Natura sussidiaria del ricorso di diritto pubblico in relazione con il ricorso al Consiglio federale ai sensi
dell’art. 73 cpv. 1 PA (consid. 1).

2. Esigenza, in materia di ricorso di diritto pubblico per violazione della Convenzione europea dei diritti
dell’uomo, dell’esaurimento previo dei rimedi di diritto cantonali; eccezioni, applicazione in via analogica
dell’art. 86 cpv. 2 OG (consid. 2).

3. Legittimazione a ricorrere contro decreti di carattere obbligatorio generale (art. 88 OG). Condizioni alle
quali un decreto cantonale puo essere impugnato anche da cittadini domiciliati fuori del cantone in questione
(consid. 3).
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Gestiitzt auf Art. 60 KV und Art. 5 Abs. 2 des kantonalen Schulgesetzes vom 30. April 1972 beschloss der
Landrat (Kantonsparlament) des Kantons Nidwalden am 11. April 1975 eine Vollziehungsverordnung zum
Schulgesetz (Schulverordnung). Diese wurde, nachdem hiegegen das fakultative Referendum ergriffen wor-
den war, von der Landsgemeinde am 25. April 1976 genehmigt. Das Ergebnis der Landsgemeindeabstimmung
wurde im Amtsblatt des Kantons Nidwalden vom 30. April 1976 publiziert. Ludwig A. Minelli, wohnhaft in
Forch (Kanton Ziirich), fiihrt mit Eingabe vom 28. Mai 1976 gegen die von der Landsgemeinde genehmigte
Schulverordnung staatsrechtliche Beschwerde mit dem Begehren, es seien die §§ 15 Abs. 2; 24; 25; 36; 66
Abs. 1 Satzteil nach christlichen Grundsétzen ausgerichteten”; 67 Abs. 3 und 69 der angefochtenen Verord-
nung aufzuheben. Er riigt eine Verletzung von Art. 4, 27 Abs. 3, 56, 65 Abs. 2 BV, Art. 2 UbBest. BV, Art. 1
Abs. 1 und Art. 1 Abs. 2 Ziff. 5 KV, der personlichen Freiheit sowie von Art. 3,9, 11 und 14 der Europdischen
Menschenrechtskonvention.

Das Verfassungsgericht (Obergericht) des Kantons Nidwalden teilt dem Bundesgericht auf entsprechende An-
frage hin mit, dass der betreffende Erlass auch mittels einer kantonalen Verfassungsbeschwerde hitte angefoch-
ten werden konnen. In seiner Stellungnahme zu diesem Bericht fiihrt der Beschwerdefiihrer aus, dass ihm die
Moglichkeit der Einreichung einer kantonalen Verfassungsbeschwerde nicht bekannt gewesen sei. Auch der
Staatsschreiber von Nidwalden, an den er sich gewandt habe, habe ihn nicht auf dieses Rechtsmittel hingewie-
sen. Das Bundesgericht werde ersucht, die staatsrechtliche Beschwerde dem Verfassungsgericht von Nidwalden
zu unterbreiten, damit dieses priife, ob die beim Bundesgericht eingereichte Beschwerde noch verspitet als kan-
tonale Verfassungsbeschwerde entgegengenommen werden konne. Falls das Verfassungsgericht von Nidwalden
dies ablehne, habe das Bundesgericht auf die vorliegende staatsrechtliche Beschwerde mindestens insoweit ein-
zutreten, als darin eine Verletzung der EMRK geriigt werde.
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Erwigungen

Das Bundesgericht zieht in Erwidgung:

1. Nach Art. 84 Abs. 2 OG ist die staatsrechtliche Beschwerde nur zulidssig, wenn die behauptete Rechtsver-
letzung nicht sonstwie durch Klage oder Rechtsmittel beim Bundesgericht oder einer andern Bundesbehorde
geriigt werden kann (Grundsatz der Subsidiaritit). Geméiss Art. 73 Abs. 1 lit. a Ziff. 2 VwVG kann gegen kan-
tonale Verfiigungen und Erlasse wegen Verletzung von Art. 27 Abs. 3 BV beim Bundesrat Beschwerde gefiihrt
werden. Soweit der Beschwerdefiihrer eine Verletzung dieser Verfassungsbestimmung riigt, ist auf die staats-
rechtliche Beschwerde aufgrund von Art. 84 Abs. 2 OG nicht einzutreten. Die Beschwerde ist zur Behandlung
dieser Riige gemiss Art. 96 OG an den Bundesrat weiterzuleiten. Ob das Erfordernis der Erschopfung des
kantonalen Instanzenzuges (s. unten) auch fiir die Beschwerde nach Art. 73 VwVG gilt und ob der Beschwer-
defiihrer zu diesem Rechtsmittel legitimiert ist, wird im Verfahren vor dem Bundesrat zu priifen sein.

2. Die iibrigen Riigen fallen an sich in den Zustindigkeitsbereich des Bundesgerichtes. Nach Art. 86 Abs. 2
und 87 OG ist eine staatsrechtliche Beschwerde wegen Verletzung verfassungsmassiger Rechte - vorbehiltlich
der in Art. 86 Abs. 2 OG vorgesehenen Ausnahmen - erst zulédssig, nachdem von den kantonalen Rechtsmitteln
Gebrauch gemacht worden ist. Eine entsprechende Regel gilt auch fiir Beschwerden wegen Verletzung von
Normen der EMRK, soweit es sich um Garantien handelt, die den verfassungsméssigen Individualrechten im
Sinne von Art. 84 Abs. 1 lit. a OG gleichgestellt werden konnen (BGE 101 Ia 67 ff.). Ein Verzicht auf die vor-
gingige Ergreifung der kantonalen Rechtsmittel ist grundsitzlich nur zuldssig, wenn die angerufenen Normen
der EMRK jenen verfassungsmaissigen Rechten entsprechen, welche gemiss Art. 86 Abs. 2 OG vom Erforder-



nis der Erschopfung des kantonalen Instanzenzuges ausgenommen sind (BGE 101 Ia 69 E. 2¢). Die Verletzung
der hier angerufenen Verfassungsnormen - Art. 4, 56, 65 Abs. 2 BV; personliche Freiheit; Art. 2 UbBest. BV;
Art. 1 Abs. 1 und Art. 1 Abs. 2 Ziff. 5 KV - kann erst nach vorgéngiger Ergreifung der kantonalen Rechtsmittel

BGE 102 Ia 201 S. 204

mit staatsrechtlicher Beschwerde geriigt werden. Entsprechendes gilt auch fiir die Riige der Verletzung von
Art. 3,9, 11 und 14 EMRK, da diese Konventionsbestimmungen keine Garantien enthalten, die den in Art. 86
Abs. 2 Satz 2 OG vorbehaltenen Verfassungsrechten gleichzustellen wiaren. Auf die staatsrechtliche Beschwer-
de kann daher nur eingetreten werden, wenn gegen den angefochtenen kantonalen Erlass zur Geltendmachung
der hier erhobenen Riigen kein kantonales Rechtsmittel mehr gegeben war. Nach Art. 69 Abs. 2 Ziff. 2 der Nid-
waldner Kantonsverfassung vom 10. Oktober 1965 und Art. 31 Ziff. 2 des kantonalen Gerichtsgesetzes vom
28. April 1968 beurteilt das Obergericht als Verfassungsgericht ”Streitigkeiten iiber die Rechtmissigkeit von
Gesetzen und Verordnungen des Kantons, der Gemeinden und Korporationen”. Die Frist fiir die Beschwerde
an das Verfassungsgericht betrdgt ’bis zum Erlass der neuen Gesetzgebung” (welche offenbar noch nicht vor-
liegt) 20 Tage (Art. 72 des Gerichtsgesetzes). Aus diesen Verfassungs- und Gesetzesbestimmungen wie auch
aus dem eingeholten Amtsbericht des Verfassungsgerichtes von Nidwalden geht hervor, dass der Beschwerde-
fiihrer die in Frage stehende Schulverordnung mit einem kantonalen Rechtsmittel hitte anfechten konnen, und
zwar mit simtlichen Riigen, die Gegenstand der staatsrechtlichen Beschwerde bilden. Der Beschwerdefiihrer
stellt dies in seiner Vernehmlassung vom 5. Juli 1976 auch nicht in Abrede. Er macht jedoch geltend, es miisse
hier, entsprechend einem in BGE 101 Ia 71 E. 2g gemachten Vorbehalt, auf die Riige der Verletzung der EMRK
gleichwohl eingetreten werden. Dem ist nicht beizupflichten. Wohl behielt sich das Bundesgericht im erw#hnten
Entscheid vor, in bezug auf die EMRK vom Erfordernis der Letztinstanzlichkeit (von der analogen Anwendung
von Art. 86 Abs. 2 Satz 2 OG abgesehen) “’in jenen Fillen Ausnahmen zu machen, wo das Nichteintreten auf
die staatsrechtliche Beschwerde mangels Erschopfung des kantonalen Instanzenzuges den Beschwerdefiihrer
jeder ordentlichen Anfechtungsméglichkeit berauben wiirde.” - Unter welchen Voraussetzungen eine derartige
Ausnahme gerechtfertigt sein konnte, braucht hier nicht weiter erortert zu werden. Im vorliegenden Fall besteht
jedenfalls kein Anlass, von dem in BGE 101 Ia 68 ff. aufgestellten Grundsatz abzuweichen, da
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die Frage, ob die beanstandeten Normen der Schulverordnung mit der EMRK vereinbar seien, im Anschluss
an einen spiteren Anwendungsakt, d.h. im Rahmen der konkreten Normenkontrolle, von jedem tatsdchlich
Betroffenen erneut mit staatsrechtlicher Beschwerde dem Bundesgericht unterbreitet werden kann. Mangels
Erschopfung des kantonalen Instanzenzuges ist auf die vorliegende Beschwerde, soweit sie in den sachlichen
Zustindigkeitsbereich des Bundesgerichtes fillt, nicht einzutreten.

3. Auf die Beschwerde konnte iiberdies auch wegen fehlender Legitimation nicht eingetreten werden. Zur
Anfechtung eines allgemeinverbindlichen Erlasses ist jeder legitimiert, auf den die als verfassungswidrig be-
zeichneten Vorschriften kiinftig einmal angewendet werden konnten; es geniigt ein virtuelles Betroffensein
(BGE 100 Ia 99, 43; BGE 99 Ia 396 E. Ia mit Hinweisen). Nur wo es nach der Materie, die der Erlass re-
gelt, von vornherein als ausgeschlossen erscheint, dass der Beschwerdefiihrer von den angefochtenen Normen
einmal beriihrt werden konnte, wird das erforderliche praktische Interesse an der Beschwerdefiihrung verneint
(BGE 99 1a 265 f., BGE 85 1 53, BGE 64 1 386, BGE 48 1 595). So kann eine Gefdngnisverordnung auch von
Personen angefochten werden, die nicht bereits in ein Strafverfahren gezogen sind (BGE 99 Ia 265 f.), eine



Vorschrift iiber die Beschrinkung der Bootslidnge auch von Personen, deren Boote noch innerhalb der zuléssi-
gen Norm liegen (BGE 100 Ia 43), ein Erlass iiber die Voraussetzungen zur Fithrung eines Taxibetriebes auch
von jemandem, der nicht Taxihalter ist (BGE 99 Ia 396), ein Steuergesetz auch von Personen, die die streitige
Steuer einstweilen noch nicht zu entrichten haben (BGE 99 Ia 643 /4, BGE 48 1 265 f.), die Einfiihrung einer
Hundetaxe auch von jemandem, der nicht Hundehalter ist (BGE 33 I 390), um einige Beispiele aus der Praxis
zu nennen. Grundsitzlich wird dabei aber vorausgesetzt, dass der Erlass fiir den Beschwerdefiihrer “verbind-
lich” ist, d.h. dass der Beschwerdefiihrer im betreffenden Kanton wohnt und damit dessen Territorialhoheit
untersteht (BGE 99 Ia 239, BGE 85 I 53; BGE 48 1 595, 266; BGE 33 1 626; BGE 23 II 1565). Die Praxis
lasst allerdings, je nach Art des angefochtenen Erlasses, auch Ausnahmen zu: So kann auch ein ausserhalb
des Kantons niedergelassener Unternehmer, der sich als Aufsteller von Geldspielautomaten betitigt, gegen das
generelle Verbot solcher Apparate
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staatsrechtliche Beschwerde fiithren, und zwar selbst dann, wenn er im betreffenden Kanton noch keine Ap-
parate aufgestellt hat und daher in seiner Geschéftstitigkeit bloss virtuell betroffen ist (BGE 101 Ia 336 ff.,
nicht publizierte Erw. 2a). Ebenso ist ein Hausierer legitimiert zur Anfechtung eines Erlasses iiber die Hausier-
taxen, auch wenn er in einem andern Kanton wohnt; es geniigt, dass er bei der Ausiibung seiner Erwerbstatigkeit
von diesem Erlass betroffen werden konnte (BGE 64 I 386). Schliesslich ist auch klar, dass ein Gesetz, das fiir
ausserhalb des Kantons wohnhafte Schiffshalter eine hohere Schiffssteuer vorsieht, von diesen angefochten
werden kann (BGE 101 Ia 182 ff.). Eine gewisse minimale Wahrscheinlichkeit, dass der Beschwerdefiihrer
durch den angefochtenen Erlass einmal betroffen werden konnte, muss somit in jedem Falle vorhanden sein
(JEAN-CLAUDE HEFTI, De la qualité pour recourir dans la juridiction constitutionnelle et administrative du
Tribunal Fédéral, Diss. Lausanne 1958, S. 60/61). Aus der bisherigen Rechtsprechung ist ersichtlich, dass ein
Erlass nur dann von ausserhalb des Kantons wohnhaften Personen angefochten werden kann, wenn er nach
Art der geregelten Materie ohne weiteres auch fiir Nichtkantonseinwohner Rechtswirkungen zu entfalten ver-
mag. Trifft dies nicht zu und féllt der Beschwerdefiihrer bloss unter der Annahme, dass er kiinftig vielleicht
einmal seinen Wohnsitz in den betreffenden Kanton verlegen konnte, als virtueller Normadressat in Betracht,
so ist das erforderliche praktische Interesse an der Beschwerdefiihrung - wie gering die Anforderungen in be-
zug auf die Anfechtung allgemeinverbindlicher Erlasse auch sein mogen - in der Regel nicht gegeben. Der
Beschwerdefiihrer ist wohl Vater zweier schulpflichtiger Kinder; er ist jedoch nicht im Kanton Nidwalden,
sondern im Kanton Ziirich (Forch) wohnhaft und insoweit durch die angefochtene Schulverordnung weder un-
mittelbar noch virtuell betroffen. Der blosse Umstand, dass er rechtlich jederzeit die Moglichkeit hitte, seinen
Wohnsitz nach Nidwalden zu verlegen, vermag nach dem Gesagten seine Beschwerdelegitimation noch nicht
zu begriinden. Wie es sich verhielte, wenn glaubhaft dargetan wére, dass ein Umzug nach Nidwalden beabsich-
tigt sei, kann dahingestellt bleiben. Unter den tatsdchlich gegebenen Umstéinden ist der Beschwerdefiihrer zur
Anfechtung
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der streitigen Schulverordnung nicht legitimiert. Auch wenn die staatsrechtliche Beschwerde in bezug auf die
Anfechtung von Erlassen einer Popularbeschwerde nahe stehen mag, setzt sie doch ein minimales personliches
Interesse des Beschwerdefiihrers voraus; zur Wahrnehmung rein 6ffentlicher Interessen steht das Rechtsmittel
nicht zur Verfiigung (BGE 96 1 626 /7 E. 3 mit Hinweisen).



4. Zu einer Weiterleitung der vorliegenden Beschwerde an das kantonale Verfassungsgericht besteht kein An-
lass, da die Frist fiir die Anrufung der kantonalen Rechtsmittelinstanz im Zeitpunkt der Einreichung der staats-
rechtlichen Beschwerde bereits abgelaufen war (vgl. BGE 95 I 558). Wie das Verfassungsgericht in seiner
Vernehmlassung ausfiihrt, begann die 20tdgige kantonale Beschwerdefrist mit dem “Erlass bzw. Publikation”
der Verordnung zu laufen, d.h. spétestens am 30. April 1976; die staatsrechtliche Beschwerde wurde jedoch erst
am 28. Mai 1976 der Post iibergeben. Falls der Beschwerdefiihrer der Auffassung sein sollte, er habe wegen
falscher behordlicher Rechtsauskunft einen Anspruch auf Wiederherstellung der kantonalen Beschwerdefrist,
kann er nach Massgabe des kantonalen Verfahrensrechtes bei der zustdndigen kantonalen Instanz ein entspre-
chendes Begehren stellen.

Dispositiv
Demnach erkennt das Bundesgericht:

Die Beschwerde wird, soweit sie sich auf Art. 27 Abs. 3 BV stiitzt, an den Bundesrat weitergeleitet. Im {ibrigen
wird auf die Beschwerde nicht eingetreten.



