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In Sachen

1. Pio Gino Steiner,
Biilachhof 3, 8057 Ziirich,

2. Verband der Studierenden der Universitit Ziirich,
Réamistrasse 62, 8001 Ziirich,
vertreten durch den Vorstand des Verbands
der Studierenden der Universitét Ziirich,
Pio Gino Steiner und Polina Pokrovskaya,

Beschwerdefiihrer,
gegen
Universitit Ziirich,

Réamistrasse 71, 8006 Ziirich,
vertreten durch den Universitétsrat
der Universitit Ziirich,
Kiinstlergasse 15, 8001 Ziirich,

Beschwerdegegnerin,

Disziplinarverordnung der Universitit Ziirich vom 25. Mai 2020,

AN.2020.00007, AN.2020.00008



hat sich ergeben:

L

Am 25. Mai 2020 beschloss der Universititsrat der Universitit Ziirich den Erlass einer Dis-
ziplinarverordnung der Universitét Ziirich ([ABI 2020-06-12; Meldungsnummer RS-ZH07-
0000000149], fortan: Disziplinarverordnung). Gemdss Ziffer Il des Beschlusses sollte die
Disziplinarverordnung — vorbehéltlich der Ergreifung eines Rechtsmittels — auf den 1. Sep-
tember 2020 in Kraft treten. Die geltende Disziplinarordnung der Universitit Ziirich vom
17. Februar 1976 (nachfolgend: Disziplinarordnung; LS 415.33) wird gemiss Ziffer III des

Beschlusses mit der Inkraftsetzung der Disziplinarverordnung aufgehoben.

Der Beschluss vom 25. Mai 2020 wurde am 12. Juni 2020 im Amtsblatt des Kantons Ziirich
publiziert (act. 4).

IL.

Mit Beschwerden vom 13. Juli 2020 gelangten sowohl der Verband der Studierenden der
Universitét Ziirich (VSUZH) als auch dessen Co-Prisident, Pio Gino Steiner, gegen die Dis-
ziplinarverordnung vom 25. Mai 2020 ans Verwaltungsgericht, wobei sie beantragten, unter
Entschédigungsfolge seien insbesondere § 2 Abs. 1 Satz 2 sowie §§ 10, 11 und 19 Diszipli-
narverordnung aufzuheben (AN.2020.00007 und AN.2020.00008, je act. 2).

Mit Beschwerdeantwort vom 11. September 2020 beantragte die Universitit Ziirich, die Be-
schwerden Pio Gino Steiners und des VSUZH seien abzuweisen — Letztere, soweit auf sie
einzutreten sei —, unter Entschiddigungsfolge zu deren Lasten. In verfahrensrechtlicher Hin-
sicht ersuchte sie um eine Vereinigung der Verfahren sowie namentlich um Entzug der auf-
schiebenden Wirkung der Beschwerden (AN.2020.00007 [nachfolgend grundsitzlich nicht
mehr ausdriicklich erwéhnt] und AN.2020.00008, je act. 6).

Am 30. September 2020 liessen sich Pio Gino Steiner und der VSUZH vernehmen (act. 7 f.;
AN.2020.00008, act. 7 f.), wobei diese Eingaben zufolge Verspétung aus dem Recht gewie-
sen wurden (act. 1 pag. 3; AN.2020.00008, act. 1 pag. 3).
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Mit Prisidialverfiigung vom 5. Oktober 2020 wurde das Gesuch der Universitit Ziirich um
Entzug der aufschiebenden Wirkung der Beschwerden abgewiesen (act.1 pag.3 ff;
AN.2020.00008, act. 1 pag. 3 ff.).

Die Kammer erwégt:

1.

1.1 Vorliegend wird eine Verordnung des Universititsrats der Universitit, einer selbstéindi-
gen kantonalen 6ffentlich-rechtlichen Anstalt, angefochten (vgl. § 1 Abs. 1 und § 29 Abs. 5
Ziff. 1 UniG, ferner § 16 Abs. 1 UniG; Ulrich Héfelin/Georg Miiller/Felix Uhlmann, Allge-
meines Verwaltungsrecht, 8. A., Ziirich/St. Gallen 2020, Rz. 1664 ff., insbesondere
Rz. 1670). Streitgegenstand ist damit ein Erlass im Sinn von § 19 Abs. 1 lit. d des Verwal-
tungsrechtspflegegesetzes vom 24. Mai 1959 (VRG, LS 175.2; vgl. auch Art. 79 Abs. 2 so-
wie Art. 98 Abs. 1 f. der Kantonsverfassung vom 27. Februar 2005 [KV, LS 101]; Isabelle
Héner, in: Isabelle Haner/Markus Riissli/Evi Schwarzenbach [Hrsg.], Kommentar zur Ziir-
cher Kantonsverfassung, Ziirich etc. 2007 [Kommentar KV], Art. 79 N. 21-23; Arnold
Marti, Abstrakte Normenkontrolle, Klageverfahren und weitere besondere Verfahren, in:
Alain Griffel/Tobias Jaag [Hrsg.], Reform der Ziircher Verwaltungsrechtspflege, Zii-
rich/St. Gallen 2010, S. 112).

Zusténdig fiir die Behandlung von Rechtsmitteln gegen Erlasse des Universititsrats ist un-
mittelbar das Verwaltungsgericht (§ 46 Abs. 1 UniG; vgl. zum Ganzen auch VGr, 24. Okto-
ber 2019, AN.2019.00001, E. 1.1, und 20. September 2012, AN.2012.00003, E. 1).

Uber Rechtsmittel gegen Erlasse entscheidet das Gericht in Fiinferbesetzung (§ 38a Abs. 1
VRG). Da die angefochtene Disziplinarverordnung Verwaltungsrecht betrifft, ist der
Spruchkdrper vollumféinglich aus (Ersatz-)Mitgliedern des Verwaltungsgerichts zusammen-
zusetzen (§ 38a Abs. 2 VRG). Die Besetzung erfolgt gemiss dem Plenarbeschluss des Ver-
waltungsgerichts vom 30. Juni 2020 tiber dessen Konstituierung per 1. Juli 2020 (ABI 2020-
07-03 [Nr. 127], Meldungsnummer RS-ZH04-0000000037).
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1.2
1.2.1 Geméss § 49 in Verbindung mit § 21b Abs. 1 VRG ist zur Anfechtung eines Erlasses

berechtigt, wer durch eine Norm in schutzwiirdigen Interessen beriihrt werden konnte. § 21b
VRG soll auf die bundesgerichtliche Praxis verweisen (Weisung des Regierungsrates vom
22. Oktober 2014 zum Publikationsgesetz, ABI2014-11-07 [Nr. 45], Meldungsnummer
00090451). Demnach ist die Beschwerdelegitimation zu bejahen, wenn zumindest eine
minimale Wahrscheinlichkeit gegeben ist, dass die beschwerdefiihrende Partei durch den
angefochtenen Erlass frither oder spiter einmal unmittelbar in ihren schutzwiirdigen Inter-
essen betroffen sein konnte (sogenannte virtuelle Betroffenheit; VGr, 26. Februar 2020,
AN.2019.00003, E. 1.3; BGE 145 1 26 E. 1.2, 144 1 43 E. 2.1; Martin Bertschi, in: Alain
Griffel [Hrsg.], Kommentar zum Verwaltungsrechtspflegegesetz des Kantons Ziirich
[VRG], 3. A,, Ziirich etc. 2014 [Kommentar VRG], § 21 N. 33 f. [auch zum Folgenden]).
Die unmittelbare Betroffenheit entsteht dadurch, dass ein Erlass auf eine Person direkt an-
wendbar ist oder werden kénnte oder sie zumindest durch auf diesen gestiitzte potenzielle

Rechtsanwendungsakte direkt betroffen werden konnte.

Anstelle Einzelner kénnen auch Verbinde mit sogenannter egoistischer Verbandsbe-
schwerde fiir die Interessen ihrer Mitglieder Beschwerde fiihren. Hierbei gelten folgende
Voraussetzungen: Die Vereinigung muss als juristische Person konstituiert sowie statuta-
risch zur Wahrung der betreffenden Interessen ihrer Mitglieder befugt sein, die fraglichen
Interessen miissen allen oder zumindest einer grossen Anzahl von Mitgliedern gemeinsam
sein, und jedes dieser Mitglieder muss selber zur Geltendmachung des Interesses auf dem
Rechtsmittelweg befugt sein (Bertschi, § 21 N. 93 ff.: BGE 130126 E. 1.2.1 mit Hinweisen;
vgl. VGr, 20. September 2012, AN.2012.00003, E. 2.5.2 f.).

1.2.2 Der Beschwerdefiihrer 1 ist als immatrikulierter Studierender an der Universitit von
den angefochtenen Bestimmungen der Disziplinarverordnung virtuell betroffen (vgl. act. 2

Bst. B.4 sowie act. 5/2).

1.2.3 Die Beschwerdegegnerin zieht die Beschwerdelegitimation des Beschwerdefiihrers 2

in Zweifel. Sie argumentiert, weder der statutarischen Zweckbestimmung, namlich § 2 der
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Statuten der 6ffentlich-rechtlichen Kérperschaft des Verbands der Studierenden der Univer-
sitdt Ziirich vom 23. Mai 2012 (nachfolgend: Statuten; LS 415.34), noch § 20 UniG oder
§ 23 der Universitdtsordnung der Universitit Ziirich vom 4. Dezember 1998 (LS 415.111)
lasse sich entnehmen, dass die Wahrung bzw. Vertretung der Interessen von dessen Mitglie-
dern in eigenem Namen in gerichtlichen Verfahren zu den statutarischen Aufgaben des Be-

schwerdefiihrers 2 gehore (act. 6 S. 2).

Der Beschwerdefiihrer 2 ist gemsss § 1 Statuten eine &ffentlich-rechtliche Korperschaft und
damit eine juristische Person im Sinn von Art. 52 Abs. 2 des Zivilgesetzbuchs (SR 210). Es
trifft zu, dass die oben erwihnten, von der Beschwerdegegnerin angefiihrten Bestimmungen
die Interessenwahrung bzw. -vertretung der Mitglieder in Verfahren vor Gericht nicht expli-
zit nennen. § 20 UniG (mit dem Marginale "Organisation der Studierenden") hat den Be-
schwerdefiihrer 2 bzw. dessen Zweck und Aufgaben zum Inhalt; geméss § 20 UniG Abs. 2
nimmt die "Korperschatft [...] ohne allgemeines politisches Mandat die studentischen Inter-
essen ihrer Mitglieder wahr und vertritt sie in hochschulpolitischen Angelegenheiten".
§ 2 Statuten listet die vom Beschwerdefiihrer 2 "gegentiiber der Universitit und der Offent-
lichkeit" vertretenen Anliegen und Interessen der immatrikulierten Studierenden auf; geméss
der Praambel der Statuten ist sodann die (eigensténdige und unabhéngige) Vertretung der
Interessen der Studierenden der Universitit Ziirich das eigentliche Ziel des Verbands, mithin
gleichsam seine "raison d'étre". Eine Einschrénkung dergestalt, in welchem Rahmen bzw. in
welchen Verfahren dies zu geschehen habe, findet sich nicht, sodass nicht ersichtlich ist,
weshalb bzw. dass die Interessenwahrung nicht auch vor Gericht im Rahmen eines Be-
schwerdeverfahrens erfolgen konnen soll (vgl. in diesem Zusammenhang auch den von den

Beschwerdefiihrern [act. 7 Bst. A.2] erwihnten BGE 98 Ib 63 E. 2 [a Abs. 2, S. 70 oben]).

Voraussetzung fiir die Mitgliedschaft beim Beschwerdefiihrer 2 ist die Immatrikulation an
der Beschwerdegegnerin (vgl. § 6 Abs. 1 Statuten). Der Adressatenkreis der Disziplinarver-
ordnung vom 25. Mai 2020 umfasst insbesondere die immatrikulierten Studierenden (vgl.
§ 2 Abs. 1 Satz 1 Disziplinarverordnung). Die Mitglieder des Beschwerdefiihrers 2 sind

folglich virtuell von den angefochtenen Bestimmungen der Disziplinarverordnung betroffen
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— was die Beschwerdegegnerin ihrerseits einrdumt (act. 2 S. 2). Auch der Beschwerdefiih-

rer 2 ist damit zur Beschwerde legitimiert.

1.3 Da auch die iibrigen Prozessvoraussetzungen erfiillt sind, ist auf die Beschwerden ein-

zutreten.

2.
Nach § 71 VRG in Verbindung mit Art. 125 lit. ¢ der Zivilprozessordnung vom 19. Dezem-

ber 2008 (SR 272) kann das Gericht aus prozessdkonomischen Griinden selbstindig einge-
reichte Rechtsvorkehren vereinigen. Eine Vereinigung ist insbesondere dann angezeigt,
wenn zwei oder mehrere Personen gleiche oder &hnliche, dieselben tatsiichlichen Umstinde
und Rechtsfragen betreffende Begehren stellen oder die gleiche Verfligung oder praktisch
identische tibereinstimmende Verfiigungen anfechten, die identische Rechtsfragen aufwer-
fen (Martin Bertschi/Kaspar Pliiss, Kommentar VRG, Vorbemerkungen zu §§ 4-31
N. 58 ff.). Da sich die Beschwerdefiihrer in den beiden Verfahren AN.2020.00007 und
AN.2020.00008 mit weitgehend identischen Rechtsschriften gegen dieselben Normen der
Disziplinarverordnung wenden, rechtfertigt es sich, die Verfahren zu vereinigen. Die Par-
teien beflirworten im Ubrigen ihrerseits ein solches Vorgehen (vgl. act. 6 S. 1 f. und act. 7
S. 1; AN.2020.00008, act. 6 S. 1 f. und act. 7 S, 1)

3.

Im Rahmen der abstrakten Normenkontrolle kann einzig die Verletzung tibergeordneten
Rechts geriigt werden (§ 50 Abs. 1 in Verbindung mit § 20 Abs. 2 VRG und hierzu Marco
Donatsch, Kommentar VRG, § 20 N. 94 f, § 50 N. 76; vgl. auch Art. 79 Abs. 2 KV). Das
Verfahren bezweckt die Durchsetzung der Hierarchie der Rechtsnormen (VGr, 29. April
2021, AN.2021.00003, E. 3.2; Andreas Conne, Abstrakte Normenkontrolle im Kanton Zii-
rich, ZB1 115/2014 S. 403 ff., 404).

Nach verwaltungsgerichtlicher Praxis soll ein Authebungsentscheid grundsitzlich nur erfol-
gen, wenn sich die betreffende Norm einer rechtskonformen Auslegung entzieht, jedoch
nicht, wenn eine solche Auslegung méglich und vertretbar ist und von inskiinftiger rechts-

konformer Anwendung der angefochtenen Norm — insbesondere auch durch eine im Rahmen
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des Normkontrollverfahrens vom Verwaltungsgericht vorgegebene Auslegung — ausgegan-
gen werden kann (vgl. zum Ganzen VGr, 29. April 2021, AN.2021.00003, E. 3.2 mit Hin-
weisen; Kaspar Pliiss, Kognition im Verfahren der abstrakten Normenkontrolle, ZBI

115/2014, S. 420 ff., 422 f.; Ralph David Doleschal, Die abstrakte Normenkontrolle in den
Kantonen, Ziirich etc. 2019, S. 756 ff.).

4.
Die Beschwerdefiihrer wenden sich gegen die §§ 2 (Abs. 1), 10, 11 (sowie dessen Abs. 1

lit. cund Abs. 4 Satz 2 im Speziellen) und 19 Disziplinarverordnung. Sie riigen insbesondere
eine Verletzung des Legalititsprinzips nach Art. 5 Abs. 1 der Bundesverfassung vom
18. April 1999 (BV, SR 101) sowie des in Art. 1 des Strafgesetzbuchs (StGB, SR 311.0) und
Art. 7 der Europdischen Menschenrechtskonvention (EMRK, SR 0.101) verankerten Grund-
satzes "nulla poena sine lege" ("keine Strafe ohne Gesetz") durch § 11 Abs. 1 lit. ¢ Diszipli-
narverordnung. Die in dieser Bestimmung vorgesehene Obergrenze der Geldleistung sei so-
dann unverhiltnisméssig. §§ 10 f. Disziplinarverordnung verletzten zudem das sich aus
Art. 5 Abs. 1 BV ergebende Erfordernis der (hinreichenden) Bestimmtheit eines Rechtssat-
zes. § 11 Abs. 4 Satz 2 Disziplinarverordnung verstosse namentlich gegen das Rechtsgleich-
heitsgebot nach Art. 8 Abs. 1 BV und das Willkiirverbot nach Art. 9 BV. Sodann verstosse
auch § 2 Disziplinarverordnung gegen das Legalitéitsprinzip, insofern diese geméss dessen
Abs. 1 auch auf nicht oder nicht mehr an der Universitit immatrikulierte Personen anwend-
bar sei. Schliesslich sei in § 19 Disziplinarverordnung ein Verstoss gegen Art. 29 Abs. 2 BV
zu sehen, insofern ein Akteneinsichtsrecht eines von einem Disziplinarverfahren Betroffe-

nen vor dem Ende der Befragungen ausgeschlossen werde (act. 2 Bst. C).

5.

5.1 Geméss dem Legalittsprinzip (Art. 5 Abs. 1 BV, Art. 2 Abs. 1 KV) muss sich ein staat-
licher Akt auf eine materiellgesetzliche Grundlage stiitzen, die hinreichend bestimmt und
vom staatsrechtlich hierfiir zustindigen Organ erlassen worden ist (BGE 141 II 169 E. 3.1
mit Hinweis). Das Gesetzmissigkeitsprinzip dussert sich mithin in drei grundlegenden As-
pekten: den Erfordernissen des Rechtssatzes sowie der geniigenden Normstufe und der ge-

niigenden Normdichte (Bestimmtheitsgebot) des Rechtssatzes (Pierre Tschannen/Ulrich

AN.2020.00007, AN.2020.00008



Zimmerli/Markus Miiller, Allgemeines Verwaltungsrecht, 4. A., Bern 2014, § 19 Rz. 2).
Art. 5 Abs. 1 BV als solcher verlangt nicht, dass sich die rechtliche Grundlage in einem
Gesetz im formellen Sinn findet; eine kompetenzgemiss erlassene Verordnung geniigt
grundsétzlich. Das (mehr demokratisch als rechtsstaatlich motivierte) Erfordernis der Geset-
zesform kann jedoch aufgrund anderer Verfassungsnormen massgeblich sein (vgl. zum Gan-
zen Giovanni Biaggini, Kommentar KV, Art. 2 N. 8 ff.). So bestimmt Art. 38 Abs. 1 (Satz 1)
KV, dass "alle wichtigen Rechtssitze des kantonalen Rechts" in der Form des Gesetzes er-
lassen werden; die Verordnungskompetenz hat sich auf weniger wichtige Rechtssitze zu
beschrinken (Abs. 2). Art. 38 Abs. 1 lit. a—h KV prézisiert sodann durch eine nicht ab-
schliessende Aufzihlung, welche Materie als grundlegend bzw. wichtig zu betrachten ist und
welche sie betreffenden (wesentlichen) Bestimmungen daher in Gesetzesform zu erlassen
sind (vgl. BGr, 30. Oktober 2019, 2C_502/2019, E. 4.3.2; ferner die weitgehend identische
Regelung auf Bundesebene in Art. 164 Abs. 1 BV). Die Wichtigkeit einer Norm bzw. eines
Rechtssatzes ist eine Wertungsfrage und ldsst sich anhand gewisser Kriterien bestimmen,
wozu insbesondere die Grosse des Adressatenkreises, die Zahl der geregelten Sachverhalte,
die Intensitit eines Eingriffs in Grundrechtspositionen Betroffener, die Bedeutung der Norm
fiir das politische System, die finanziellen Auswirkungen der Regelung oder deren Akzep-
tanz bei den Betroffenen geharen (vgl. Georg Miiller/Felix Uhlmann, Elemente einer Rechts-
setzungslehre, 3. A., Ziirich etc. 2013, Rz. 226 ff., 230 ff.; Matthias Hauser, Kommentar
KV, Art. 38 N. 3 und 15; Tschannen/Zimmerli/Miiller, § 19 Rz. 4 ff, [auch zum Nachfol-
genden]; Héfelin/Miiller/Uhlmann, Rz. 350 ff. sowie namentlich Rz. 353 ff.). Wegleitend
kann auch eine verbreitete, seit Langem bestehende und in anderen Kantonen ebenfalls gén-
gige Rechtswirklichkeit sein; eine Regelung auf Verordnungsstufe ist eher zuldssig, wenn
sie dem allgemein iiblichen Standard entspricht — fiir bisher uniibliche Regelungen ist dem-
gegeniiber ein formelles Gesetz erforderlich (BGE 128 I 113 E. 3¢ mit Hinweisen; Miil-
ler/Uhlmann, Rz. 231). Insofern ist von einer "wichtigen" Frage auszugehen, wenn aus dem

einen oder anderen Grund ein erhdhter Legitimationsbedarf auszumachen ist.

Ist die Delegation von Rechtsetzungsbefugnissen durch die Verfassung nicht ausgeschlossen
(wie eben bei "wichtige[n] Rechtssitze[n]" im Sinn von Art. 38 Abs. 1 KV oder explizitem

Ausschluss in einer anderen Verfassungsnorm), hat sie sodann folgende weitere — von Lehre
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und Rechtsprechung entwickelte — Voraussetzungen zu erfiillen: Die Delegation muss in
einem formellen Gesetz enthalten sein (so ausdriicklich Art. 38 Abs. 3 KV, wonach Verfas-
sung und Gesetz bestimmen, welche Behorden Verordnungen erlassen konnen), die Delega-
tion muss sich auf einen bestimmten, genau umschriebenen Gegenstand beschrinken, und
die Grundziige (Inhalt, Zweck und Ausmass) der delegierten Regelung miissen im Gesetz
selber umschrieben sein, soweit die Rechtsstellung der Rechtsunterworfenen schwerwie-

gend bertihrt wird (zum Ganzen Hauser, Art. 38 N. 40; ferner statt vieler BGE 128 T 113

E. 3¢ mit Hinweisen).

5.2

5.2.1 Offentlich-rechtliche Anstalten (wie die Beschwerdegegnerin) sind befugt, ihre Nut-
zung durch Private sowie deren Rechte und Pflichten durch eine Verordnung oder eine Be-
triebs- bzw. Hausordnung zu regeln. Diese kann auch Regeln betreffend die geordnete Be-
nutzung enthalten, deren Missachtung mittels Disziplinarmassnahmen geahndet werden
kann (vgl. § 16 Abs. 1 UniG: Der Universititsrat erldsst "[z]ur Gewihrleistung des geordne-
ten Universitétsbetriebs" eine Disziplinarordnung; zum Ganzen: Tschannen/Zimmerli/Miil-
ler, § 50 Rz. 5 und Rz. 9 ff. [auch zum Folgenden]; Héfelin/Miiller/Uhlmann, Rz. 1678 ff.;
vgl. ferner Bernhard Waldmann, Das Disziplinarwesen, in: Isabelle Haner/Bernhard Wald-
mann [Hrsg.], Verwaltungsstrafrecht und sanktionierendes Verwaltungsrecht, Ziirich etc.
2010, S. 95 ff., 100 f. und 103). Die Beniitzer/innen unterstehen der Disziplinargewalt bzw.
-befugnis der Anstalt. Auch im Sonderstatusverhiltnis, in welchem sich die Studierenden
einer Universitét befinden, gilt das Legalitéitsprinzip grundsétzlich uneingeschréiinkt. Die An-
forderungen an Normstufe und Normbestimmtheit (Normdichte) sind dabei jedoch deutlich

herabgesetzt.

Die einzelnen Disziplinarmassnahmen miissen dem spezifischen Auftrag des jeweiligen
Verwaltungstrégers dienen und haben zum Ziel, einen geordneten Betrieb bzw. eine geord-
nete Anstaltsnutzung sicherzustellen (so explizit § 16 Abs. 1 UniG). Auf diese Zweckset-

zung haben sie sich zu beschrinken.

5.2.2 Disziplinarmassnahmen gehoren zu den repressiven verwaltungsrechtlichen Sanktio-

nen bzw. Zwangsmassnahmen. Sie zielen nicht auf Vergeltung bzw. haben nicht in erster
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Linie punitiven Charakter, sondern dienen dem oben genannten Zweck und sollen die der
Disziplinargewalt bzw. -befugnis unterstehenden Personen zu einem — inskiinftig — ord-

nungsgemdssen Verhalten veranlassen (Héfelin/Miiller/Uhlmann, Rz. 1505 ff,, auch zum

Folgenden; Waldmann, S. 104).

Disziplinarmassnahmen sind damit grundsitzlich keine Strafen im Rechtssinn und gelten
weder als "zivilrechtliche Anspriiche oder Verpflichtungen" noch als "strafrechtliche Ankla-
gen" im Sinn von Art. 6 f. EMRK (vgl. diesbeziiglich etwa BGE 129 1 12 E. 10.6.4). Hier-
unter fallen disziplinarische Massnahmen grundsitzlich jedenfalls so lange nicht, als keine
Freiheitsentziehung und auch keine hohen Bussen infrage stehen (vgl. Tschannen/Zimmer-

li/Miiller, § 32 N. 47; eine Disziplinarbusse im Speziellen betreffend BGE 128 1 346 E. 2.3

mit Hinweisen).

5.2.3 Obwohl grundsitzlich nur die formellgesetzlich genannten disziplinarischen Massnah-
men angeordnet werden diirfen, gilt im Rahmen des Disziplinarrechts der Anstalten das Er-
fordernis der Gesetzesform vor dem Hintergrund des Ausgefiihrten nicht mit gleicher
Strenge. Wie weit hier die zuléssigen Sanktionen und die Voraussetzungen, unter denen sie
verhéingt werden konnen, in einem formellen Gesetz verankert sein miissen, ist nach dem
gegenwirtigen Stand der Rechtsprechung nicht eindeutig (vgl. Tschannen/Zimmerli/Miiller,
§ 50 Rz. 11; ferner Gian Martin, Universitires Disziplinarrecht — unter besonderer Beriick-
sichtigung der Handhabung von Plagiaten, AJP 2007, S.473 ff., 476; diesbeziiglich
BGE 129 I 12 E. 8.5 betreffend einen in einem kantonalen Volksschulgesetz vorgesehenen
disziplinarischen Schulausschluss, ebenso BGE 135179 E. 6.2 [mit Hinweis] sowie BGr,
30. Oktober 2019, 2C_502/2019, E. 4.3.3 Abs. 3).

Jedenfalls schwere Disziplinarmassnahmen bediirfen nach in der Lehre vertretener Auffas-
sung einer ausdriicklichen und bestimmten Grundlage in einem formellen Gesetz; lediglich
fur leichte Massnahmen geniigt eine Generalklausel oder eine durch das zustindige Organ
des Verwaltungstriigers niher zu konkretisierende offene Delegationsnorm (zum Ganzen
Tschannen/Zimmerli/Miiller, § 50 Rz. 11 f.; Thierry Tanquerel, Caractéristiques et limites

du droit disciplinaire, in: Frangois Bellanger/Thierry Tanquerel, Le droit disciplinaire, Genf
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etc. 2018, S. 9 ff,, 21; Eva Vontobel-Lareida, in: Felix Uhlmann [Hrsg.], Das Legalittsprin-
zip in Verwaltungsrecht und Rechtsetzungslehre, Ziirich/St. Gallen 2017, S. 117 ff., 118

[unten]).

6.

Betreffend die in § 11 Abs. 1 lit. ¢ Disziplinarverordnung vorgesehene Disziplinarmass-

nahme der "Geldleistungen zugunsten der Universitiit bis zu Fr. 4000" ergibt sich Folgendes:

Die Beschwerdegegnerin ist als selbsténdige dffentlich-rechtliche Anstalt mit einer gewissen
Autonomie ausgestattet. Sie ist befugt, ihre Angelegenheiten "im Rahmen von Verfassung
und Gesetz" selbsténdig zu regeln (vgl. § 1 Abs. 2 UniG; allgemein in diesem Zusammen-
hang Tschannen/Zimmerli/Miiller, § 5 Rz. 16 ff,, § 7 Rz. 18 £. [auch zum Folgenden], § 15
Rz. 71). Gestiitzt auf § 16 Abs. 1 UniG ist der Universititsrat im Hinblick auf die Gewsh-

leistung eines geordneten Universititsbetriebs zum Erlass einer Disziplinarverordnung be-

fugt.

Hieraus fliesst jedoch lediglich die Befugnis, solche Disziplinarmassnahmen vorzusehen,
die sich aus dem zwischen ihr und den Studierenden bestehenden Verhiltnis ergeben bzw.
welche mit diesem in Zusammenhang stehen. Dies gilt bei entsprechenden Verstissen etwa
fir die Verweigerung von Leistungen, welche die Beschwerdegegnerin gegeniiber Studie-
renden aufgrund ihres Auftrags grundsitzlich erbringt, oder fiir den Ausschluss Studierender
von der Nutzung entsprechender Einrichtungen. Mit anderen Worten erlaubt das einer An-
stalt allgemein zukommende Disziplinarrecht nur die Auferlegung von Rechtsnachteilen in-
nerhalb des Anstaltsverhéltnisses. Disziplinarische Massnahmen, die keinen direkten Zu-
sammenhang mit dem Anstaltsverhltnis haben, lassen sich demgegeniiber nicht mehr mit
der Anstaltsautonomie begriinden. Derartige Massnahmen — worunter die hier strittige Ver-
waltungsbusse fillt — bediirfen vielmehr einer Grundlage im formellen Gesetz. Daran fehlt
es hier, weshalb § 11 Abs. 1 lit. ¢ Disziplinarverordnung gegen Art. 38 KV verstosst. Die

Bestimmung ist entsprechend aufzuheben.
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Damit kann offenbleiben, ob § 11 Abs. 1 lit. ¢ Disziplinarverordnung als Strafe im Sinn von
Art. 7EMRK zu qualifizieren ist. Angemerkt sei an dieser Stelle, dass sich die Beschwerde-
gegnerin bei der Ausarbeitung des III. Titels (§§ 10 ff.) der Disziplinarverordnung sprach-
lich und namentlich auch inhaltlich offenkundig stark an das Strafrecht angelehnt hat. Sie

erweckt dadurch zumindest den Anschein eines strafrechtlichen Charakters einzelner Dis-

ziplinarmassnahmen.

Weil § 11 Abs. 3 und 4 Disziplinarverordnung die Kompetenz der Beschwerdegegnerin zur

Auferlegung von Geldleistungen voraussetzen, sind auch diese Bestimmungen aufzuheben.

(8

7.1 Die Beschwerdefiihrer riigen, das Legalititsprinzip sei auch im Zusammenhang mit
§§ 10 . Disziplinarverordnung verletzt: Diese erfiillten das Erfordernis der hinreichenden
Klarheit von Normen nicht. Denn § 10 Disziplinarverordnung enthalte ein breites Spektrum
von Verhaltensweisen und in § 11 Disziplinarverordnung sei ein #hnlich breites Spektrum
an moglichen Sanktionen vorgesehen, sodass es fiir den bzw. die Einzelne nicht absehbar

sei, welches Verhalten bzw. welcher Verstoss welche Strafe zur Folge habe (act. 2 C.3).

7.2

7.2.1 Das Legalititsprinzip verlangt insbesondere eine hinreichende und angemessene Be-
stimmtheit der anzuwendenden Rechtssitze. Normen gleich welcher Stufe miissen im Mini-
mum so prézise formuliert sein, dass die Biirger/innen ihr Verhalten danach richten und die
Folgen eines bestimmten Verhaltens mit einem den Umstinden entsprechenden Grad an Ge-
wissheit erkennen konnen (Tschannen/Zimmerli/Miiller, § 19 Rz. 19 ff. und insbesondere
Rz.21; BGE 138 IV 13 E. 4.1, 136 1 87 E. 3.1, 132 149 E. 6.2, 128 1 327 E. 4.2, alle auch
zum Folgenden). Das Gebot nach Bestimmtheit rechtlicher Normen darf nicht in absoluter
Weise verstanden werden. Der Grad der erforderlichen Bestimmtheit l4sst sich nicht abstrakt
festlegen. Er héingt unter anderem von der Vielfalt der zu ordnenden Sachverhalte, der Kom-
plexitdt und der Vorhersehbarkeit der im Einzelfall erforderlichen Entscheidung, von den
Normadressaten, der Schwere des Eingriffs in Verfassungsrechte und der erst bei der Kon-

kretisierung im Einzelfall moglichen und sachgerechten Entscheidung ab.
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Die Regelung betreffend die moglichen Disziplinarfehler in § 10 Disziplinarverordnung ist
im Vergleich als detailliert zu werten: In § 10 Disziplinarverordnung sind zahlreiche Ver-
haltensweisen aufgelistet, die in konkreter Weise umschreiben, was vorliegend als Storung
des Anstaltsbetriebs betrachtet wird (dhnlich: Art. 2 der Disziplinarordnung ETH Ziirich
vom 2. November 2004 [nachfolgend: Disziplinarordnung ETHZ, SR 414.138.1], Art. 36
des Gesetzes iiber die Universitit St. Gallen vom 26. Mai 1988 [UG/SG; sGS 217.11], § 11
Abs. 1 der Studierenden-Ordnung der Universitit Basel vom 13. November 2019
[SG 441.800]). Der Beschwerdegegnerin zufolge handelt es sich hierbei gar um eine ab-
schliessende Auflistung "alle[r] moglichen Disziplinarverstosse" (act. 6 S. 7; act. 4 S. 15,

Erwégungen zu § 10 Disziplinarverordnung).

Eine (blosse) Aufzéhlung moglicher Disziplinarmassnahmen, wie sie § 11 Abs. 1 Diszipli-
narverordnung vorsieht, entspricht gingiger Vorgehensweise in disziplinarrechtlichen Be-
langen (vgl. etwa Art. 3 Disziplinarordnung ETHZ, Art. 37 UG/SG, § 11 Abs. 2 Studieren-
den-Ordnung der Universitit Basel). Die abschliessend aufgelisteten Massnahmen sind da-
bei in systematischer Hinsicht grundsitzlich von der mildesten bis zur schwerwiegendsten
in einer Stufenfolge bzw. einer "dem Verhiltnismassigkeitsprinzip entsprechenden Rang-
ordnung" geordnet: Die jeweils vorangehende Massnahme soll in der Regel Vorrang vor der
nachfolgenden haben bzw. eine schwerwiegendere Massnahme soll angeordnet werden,
wenn sich mit der vorangehenden (milderen) dem Verschulden nicht hinreichend Rechnung

tragen ldsst (act. 4 S. 16 f., Erwigungen zu § 11; vgl. in diesem Zusammenhang auch
BGE 129112 E. 9.4 und 10.4).

7.2.2 Nach dem Gesagten sind die §§ 10 . Disziplinarverordnung unter dem Aspekt der Be-
stimmtheit bzw. Normdichte mit Blick auf die herabgesetzten Anforderungen im Rahmen
von Sonderstatusverhéltnissen nicht zu beanstanden bzw. nicht deswegen, weil aus ihnen
nicht bereits von vornherein eindeutig hervorgeht, welche Verhaltensweise welche prézise
Disziplinarmassnahme nach sich zieht bzw. ziehen kann/wird. Die der beschwerdegegneri-
schen Disziplinarbefugnis Unterstehenden sind in der Lage, die Folgen eines bestimmten
Verhaltens mit einem den vorliegenden Umstinden entsprechenden bzw. hinreichenden

Grad an Bestimmtheit vorherzusehen.
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8.

§ 2 Abs. 1 Satz 2 Disziplinarverordnung in der angefochtenen Fassung sieht vor, dass fiir die

Anwendbarkeit der Disziplinarverordnung an den Zeitpunkt des Disziplinarverstosses ange-
kniipft wird.

Das grundsitzliche Abstellen auf den Zeitpunkt des Disziplinarverstosses ist nicht dahinge-
hend zu verstehen, dass im Einzelfall ein Disziplinarverfahren stets auch nach Beendigung
eines entsprechenden Verhiltnisses fortzufiihren wire. Erweist sich eine Disziplinierung im
Einzelfall mit Blick auf den Zweck einer solchen als nicht notwendig, ist auch die Anord-
nung einer Massnahme nicht verhéltnisméssig. Hieran éndert die Formulierung in § 2 Abs. 1

Satz 2 Disziplinarverordnung nichts.

Ob im Fall des Ausscheidens einer Person aus der Universitit und damit aus dem Sonder-
statusverhéltnis ein Disziplinarverfahren fortzusetzen ist, ist damit auch nach der Regelung

von § 2 Abs. 1 Satz 2 Disziplinarverordnung im Einzelfall zu entscheiden.

Gleich verhilt es sich im Zusammenhang mit den Nutzungsverhiltnissen, etwa den seitens
der Beschwerdegegnerin angebotenen Weiterbildungen, dem Schiilerinnen- und Schiilerstu-
dium oder beim Besuch von Kursen am Sprachenzentrum der UZH und der ETH Ziirich

(vgl. act. 5/13 und act. 5/3; AN.2020.00008, act. 5/6).

Die Bestimmung ist somit einer rechtskonformen Auslegung zugénglich.

9.

Betreffend § 19 Disziplinarverordnung in der Fassung gemiss Beschluss vom 25. Mai 2020

ist Folgendes festzuhalten:

Aus der Befugnis des Universititsrats zum Erlass einer Disziplinarordnung nach § 16 Abs. 1
UniG ergibt sich nicht die Kompetenz, darin das Akteneinsichtsrecht gemss tibergeordne-
tem Recht einzuschrianken bzw. von den Vorgaben des iibergeordneten Rechts abzuweichen:
Nach § 4 VRG gelten die Bestimmungen des zweiten Abschnitts des Verwaltungsrechtspfle-
gegesetzes iiber das Verwaltungsverfahren — mithin auch §§ 8 f. VRG — fiir die Gemeinde-,

Bezirks- und Kantonsbehdrden, denen die Organe der kantonalen offentlichen Anstalten
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gleichgestellt sind; allfillige abweichende Vorschriften miissen die hoéherrangigen Vorgaben

beachten (vgl. Kaspar Pliiss, Kommentar VRG, § 4 N. 8 und 30).

Sodann ergibt sich aus dem verfassungsméssigen Anspruch der Parteien auf rechtliches Ge-
hor nach Art. 29 Abs. 2 BV als Teilgehalt auch ein Anspruch auf Akteneinsicht vor, wihrend
und nach einem Verfahren (vgl. BGE 144 11427 E. 3.1.1 und 129 1 249 E. 3; Alain Griffel,
Kommentar VRG, § 8 N. 6). In héingigen Verfahren steht das Akteneinsichtsrecht den Par-
teien in zeitlicher Hinsicht grundsitzlich wihrend der ganzen Dauer des Verfahrens zu (Grif-
fel, § 8 N. 9; Bernhard Waldmann, Basler Kommentar, 2015, Art. 29 BV N. 54; Michele
Albertini, Der verfassungsmissige Anspruch auf rechtliches Gehor im Verwaltungsverfah-
ren des modernen Staates, Bern 2000, S. 225 f.; Jorg Paul Miiller/Markus Schefer, Grund-
rechte in der Schweiz, 4. A., Bern 2008, S. 872 ff.; Markus Schefer, Die Kerngehalte von
Grundrechten, Bern 2001, S. 552 ff.). Dieses Akteneinsichtsrecht kann in verschiedener —
auch zeitlicher — Hinsicht eingeschriinkt bzw. die Akteneinsicht kann unter Umsténden ver-
weigert werden, wenn der Schutz iiberwiegender &ffentlicher oder privater Interessen dies
erfordert. Beschréinkungen des Akteneinsichtsrechts sind jedoch nur auf der Basis einer hin-
reichend bestimmten gesetzlichen Grundlage zulissig, welche ihrerseits die Minimalansprii-
che von Art. 29 Abs. 2 BV nicht unterschreitet (vgl. § 9 VRG mit dem Marginale "Aus-
nahme"). Die massgeblichen, einander gegeniiberstehenden Interessen (mithin insbesondere
auch die einer Einsicht entgegenstehenden 6ffentlichen oder privaten Geheimhaltungsinter-
essen) miissen dabei in jedem konkreten Einzelfall ermittelt, gewichtet sowie sorgfiltig und
umfassend gegeneinander abgewogen werden (vgl. Griffel, § 9 N. 7 ff. und insbesondere
N. 11; ebenso Waldmann, Art. 29 BV N. 55; Miiller/ Schefer, S. 880; Schefer, S. 554; Alber-
tini, 8. 232 ff.; BGE 117 Ib 481 E. 7a/aa). Die Tragweite der auf dem Spiel stehenden In-

teressen bestimmt sich nicht generell, sondern im konkreten Einzelfall.

§ 19 Disziplinarverordnung in der angefochtenen F assung, mit welchem das Akteneinsichts-
recht in zeitlicher Hinsicht in allgemeiner Weise eingeschrankt werden soll, verstdsst nach

dem Gesagten gegen iibergeordnetes Recht.
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10.
Nach dem Dargelegten sind die Beschwerden teilweise gutzuheissen. § 11 Abs. 1 lit. c,

Abs. 3 und 4 sowie § 19 Disziplinarverordnung in der Fassung gemiss Beschluss des Uni-

versititsrats vom 25. Mai 2020 sind aufzuheben.

Im Ubrigen sind die Beschwerden abzuweisen.

11.

Die Gerichtskosten sind ausgangsgemiss der Beschwerdegegnerin aufzuerlegen (§ 65a
Abs. 2 in Verbindung mit § 13 Abs. 2 Satz 1). Parteientschédigungen sind nicht zuzuspre-
chen (vgl. § 17 Abs. 2 VRG): Die nicht anwaltlich vertretenen Beschwerdefiihrer haben ih-

rerseits keinen Anspruch auf Parteientschidigung.

Demgemiss erkennt die Kammer:
1. Die Verfahren AN.2020.00007 und AN.2020.00008 werden vereinigt.

2. In teilweiser Gutheissung der Beschwerden werden § 11 Abs. 1 lit. ¢, Abs. 3 und 4 so-

wie § 19 Disziplinarverordnung aufgehoben.
Im Ubrigen werden die Beschwerden abgewiesen.

3. Die Gerichtsgebiihr wird festgesetzt auf
Fr. 3'500.--; die tibrigen Kosten betragen:
Fr. 155.-- Zustellkosten,
Fr. 3'655.-- Total der Kosten.

4. Die Gerichtskosten werden der Beschwerdegegnerin auferlegt.
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5. Parteientschiadigungen werden nicht zugesprochen.

6. Gegen dieses Urteil kann Beschwerde in offentlich-rechtlichen Angelegenheiten nach

Art. 82 ff. BGG erhoben werden. Sie ist binnen 30 Tagen ab Zustellung einzureichen
beim Bundesgericht, 1000 Lausanne 14.

7. Mitteilung an:
a) die Parteien;

b) den Regierungsrat.

Im Namen des Verwaltungsgerichts

Die Vorsitzende:

VERWALTUNGSGERIC
DES KanTONS ZUR!CﬁT

Versandt: 30, Juli 2021
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