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Im Auftrag des Lehrerinnen- und Lehrervereins
Baselland LVB

Ubermittelt per E-Mail

Basel, 23. Oktober 2017
Kurzstellungnahme zur Giiltigkeit der formulierten Gesetzesinitiative «Stopp dem Abbau an &ffent-
lichen Schulen!»

Sehr geehrte Damen und Herren

Der Lehrerinnen- und Lehrerverein Baselland LVB hat mich am 20. Oktober 2017 mit der Erstellung einer
Kurzstellungnahme zur Glltigkeit der formulierten Gesetzesinitiative «Stopp dem Abbau an offentlichen
Schulenl» beauftragt’. Diesem Ersuchen komme ich hiermit gerne nach. Die Stellungnahme wurde in
Zusammenarbeit mit meiner wissenschaftlichen Assistentin Frau Marina Piolino, Advokatin, erstellf.

Ausgangslage

Der Landrat des Kantons Basel-Landschaft hat am 19. Oktober 2017 auf Antrag des F”!egierungsrats2 die
genannte formulierte Gesetzesinitiative fur teilungiltig erklart. Der Regierungsrat erblickt in § 12b Abs. 2
letzter Satz (und damit verbunden in § 12 Abs. 3) des Initiativtexts einen offensichtlichen Widerspruch zu
kantonalem Verfassungsrecht (vgl. Ziff. 4 4 der Landratsvorlage). Abgesehen davon wird die Gesetzesini-
tiative als gliltig angesehen. Unter Ziff. 4.4 der Landratsvorlage wird folgendes ausgefiihrt:

«Schliesslich stellt sich die Frage, ob die vorliegende Initiative einen offenkundig rechtwidrigen Inhalt
hat {vgl. § 78 Absatz 2 GpR). Dies ist nur dann der Fall, wenn mit der Initiative eine Regelung verlangt
wird, die offensichtlich gegen héherrangiges Recht (d.h. libergeordnetes kantonales Recht, interkanto-
nales Recht oder Bundesrecht) verstisst. Soweit die Initiative verfangt, gewisse Regelungskompeten-
zen vom Bildungsrat an den Landrat zu {ibertragen, ist sie mit héherrangigem Recht vereinbar. Die
Ubertragung der Rechtssetzungskompetenzen an den Landrat soll jedoch in dessen Rolle als Dekrets-
geber erfolgen. Dabei wird dem Landrat vorgeschrieben, dass er das Dekret in einer bestimmten Wei-
se, namlich mit der per 1. Januar 2016 massgebenden Regelung, ausgestalten soll. Mit dieser Be-
stimmung gibt die Initiative indirekt vor, welchen Inhalt das vom Landrat zu erlassende Dekret in den
Regelungsbereichen (Lektionenzahl; sowie (Vor- und Nachbereitungszeity haben scll. Nach § 28 Ab-

Die Gesetzesinitiative ist im Anhang abgedruckt.

Vorlage des Regierungsrates an den Landrat Nr. 2017-348 (Rechtsgiiltigkeit der formulierten Gesetzesinitiative
«Stopp dem Abbau an den &ffentlichen Schulen!») vom 19. September 2017 (nachfolgend zit. Regierungsrat BL,
Rechtsgilitigkeit).
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satz 1 der Kantonsverfassung vom 17. Mai 1984 (KV, SGS 100) kénnen nur Verfassungs- und Geset-
zesbestimmungen Gegenstand einer Initiative sein. Indem §12b Absatz 2 letzter Satz des Initiativiextes
indirekt festiegt, wie das vom Landrat zu erlassende Dekret auszugestalten ist, ohne dass ihm ein
Handlungsspielraum zur Verfligung steht, wiirde die Annahme der Initiative unweigerlich auch im Er-
lass von Dekretsrecht miinden. Damit widerspricht die Initiative héherrangigem, kantonalen Verfas-
sungsrecht, Dieser Widerspruch ist offensichtlich. Grundsétzlich zuldssig ist demgegeniiber die Einfiih-
rung eines qualifizierten Mehrs fir bestimmte Anderungen. Es besteht kein tbergeordnetes Bundes-
und kantonales Recht, das der vorgesehenen Beschlussfassung mit qualifiziertem Mehr entgegenste-
hen wiirde. Soweit aber die Initiative verlangt, dass auch die Anderung des zu erlassenden Dekrets in
gewisser Hinsicht eine 2/3-Mehrheit der anwesenden Mitglieder des Landrats erfordert (vgl. § 12b Ab-
satz 3 des Initiativtextes), ist festzustellen, dass dies voraussetzt, dass das Parlament vorgéngig
Dekretsrecht mit einem bestimmten, von der Initiative vorgegebenen Inhalt erlassen hat. Dies wider-
spricht aber wie bereits ausgefithrt worden ist htherrangigem Recht. In Anbetracht dessen ist konse-
quenterweise auch § 12b Absatz 3 des Initiativtextes als rechiungiiltig zu erkidren.

Demnach sind der letzte Satz von § 12b Absatz 2 sowie § 12b Absatz 3 des Initiativiextes als rechts-
ungilltig zu erkldren. Im Ubrigen erweist sich die Initiative als rechtsgliltig.»

Beurteilung

Da die kantonalen Behorden lediglich in einem Punkt eine Unvereinbarkeit mit den Gilltigkeitsvorausset-
zungen erblicken (vgl. Ziff. 4.4 der Landratsvorlage), geht es in dieser Kurzstellungnahme nicht darum, die
Gesetzesinitiative einer vollstandigen Giltigkeitsprifung zu unterziehen. Vielmehr setzt sie sich aus-
schliesslich mit der Argumentation des Regierungsrats in Ziff. 4.4 der Vorlage an den Landrat auseinan-
der, wonach die Gesetzesinitiative wegen eines Verstosses gegen kantonales Verfassungsrecht teilweise
ungiiltig sein soll. Der in der Landratsvorlage erwshnte Bericht des Rechtdienstes RR/LR vom 10. August
2017 betreffend Rechtsgultigkeit der formulierten Gesetzesinitiative «Stopp dem Abbau an dffentlichen
Schulen!» stand den Unterzeichnenden nicht zur Verfigung.

Aus den nachfolgenden Grunden kann der Argumentation des Regierungsrats nicht gefolgt werden:

Der Kanton Basel-Landschaft sieht neben der Verfassungs- auch die Geselzesinitiative vor (vgl. § 28 der
Verfassung des Kantons Basel-Landschaft [KV BL)). Gemass § 29 Abs. 1 KV BL und § 78 Abs. 2 des
Gesetzes tber die politischen Rechte des Kantons Basel-Landschaft (GpR BL)* erklart der Landrat un-
mogliche oder offensichtlich rechiswidrige Volksbegehren fur ungiiltig. Dies ist der Fall, wenn mit der Initi-
ative eine Regelung verlangt wird, die offensichtlich gegen hdherrangiges Recht, d.h. Gibergeordnetes
kantonales, interkantonales Recht oder Bundesrecht, verstosst’. Damit wird zum Ausdruck gebracht, dass
das Recht des Stimmbirgers, Uiber Volkshegehren abzustimmen, nur in dem Ausmass beschnitten wer-
den darf, als das politische Entscheidverfahren mit Sicherheit der Schaffung eines verfassungs- oder bun-
desrechtswidrigen Gesetzes dienen wird. Das Kantonsgericht hat deshalb den Begriff der offensichtlichen
Rechtswidrigkeit im Sinne des Grundsatzes «in dubio pro populo» mit einer «augenscheinlichen, sichtba-
ren und damit sofort erkennbaren Rechtswidrigkeit» gleichgesetzt®.

Verfassung des Kantons Basel-Landschaft vom 17. Mai 1984 (KV BL; SGS 100).

Gesetz Uber die politischen Rechte des Kantons Basel-Landschaft vom 7. September 1981 (GpR BL; SGS 1206).
So auch Regierungsrat BL, Rechtsgultigkeit, S. 2.

Vgl. BIAGGINIGUTMANNSBAUER, S. 28, m.H.a. BLVGE 1989, S. 16 1., E. 8; vgl. auch WIEDERKEHR, S. 42; vgl. zum
Grundsatz «in dubio pro populo» BGE 138 | 131; HANGARTNER/KLEY, Rz. 428 ff.
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Die Gesetzesinitiative ist in § 28 Abs. 1 KV BL vorgesehen, wonach der Erlass, die Anderung oder die
Aufhebung von Gesetzesbestimmungen verlangt werden kann. Der von der Kantonsverfassung verwen-
dete Gesetzesbegriff ist grundsatzlich auch fur die Gesetzesinitiative massgebend; der Gesetzesinitiative
ist lediglich jenes verschiossen, was gemass Verfassung nicht Gegenstand eines Gesetzes sein kann’.
Die Gesetzesinitiative muss sich (iberdies auf Regelungen beziehen, die genligend bestimmt sind®. Nach
§ 63 Abs. 1 KV BL erlasst der Landrat alle grundlegenden und wichtigen Bestimmungen in Form des Ge-
setzes. § 63 Abs. 1 KV BL orientiert sich am materiellen Gesetzesbegriff® und setzt die Gesetzesform mit
der «Wichtigkeit» von Bestimmungen gleich. Ob eine zu regeinde Sache wichtig ist, muss wertend ermit-
telt werden. Dabei ist von einem gewissen Wertungsprimat des Gesetzgebers auszugehen''. Dies bedeu-
tet nun aber nicht, dass in Gesetzen ausschliesslich grundlegende oder wichtige Fragen geregelt werden
durfen. In ein Gesetz dirfen grundsatzlich auch Bestimmungen aufgenommen werden, die nicht grundle-
gend oder wichtig sind, sofern das kantonale Verfassungsrecht dies nicht ausschliesst'”. Das baselland-
schaftiiche Verfassungsrecht sieht nun aber kein Verbot von Regelungen auf Gesetzesstufe vor, die nicht
grundlegend oder nicht wichtig waren. Mit anderen Worten missen dem Dekrets- oder Verordnungsgeber
grundsatzlich keine Regelungsinhalte zur selbststandigen Regelung Giberlassen werden'”. Dem Dekrets-
und Verordnungsgeber muss im Rahmen der Delegation auch kein Gestaltungsspielraum eingeraumt
werden. Vielmehr sind der Dekrets- und der Verordnungsgeber grundsatzlich nur im Rahmen des Gberge-
ordneten Rechts und auf der Grundlage einer Delegation im Gesetz zur ausfithrenden Rechtsetzung be-
fugt (vgl. auch § 63 Abs. 3 und § 74 Abs. 2 KV BL}.

Es ist demnach weitgehend Sache des Gesetzgebers (im Falle der Gesetzesinitiative der initianten und
des Stimmvolks) zu bestimmen, welche (insh. generell-abstrakten) Bestimmungen in das Gesetz aufzu-
nehmen sind'*. Zwar darf durch eine Gesetzesinitiative nicht formelles Dekrets- oder Verordnungsrecht
geschaffen werden'® — was hier auch nicht der Fall ist. Mit der Gesetzesinitiative dlrfen aber auch Rege-
fungen erlassen werden, die materiell keinen Gesetzesrang haben, d.h. nicht wichtig oder grundlegend
sind. Die Gesetzesinitiative darf sich materiell auch auf Dekrets- oder Verordnungsrecht beziehen, soweit
es sich um gesetzesabhangiges Ausfithrungsrecht handelt. Die Gesetzesinitiative darf deshalb etwa auch
darauf abzielen, gestiitzt auf Gesetze erlassenes Ausfihrungsrecht des Parlaments oder der Regierung
durch Gesetzesrecht zu ersetzen'®. In gleicher Weise muss es auch zuldssig sein, mitiels Gesetzesinitia-
tiven Delegationsnormen vorzusehen, die sich an den Dekrets- bzw. Verordnungsgeber richten. Dabei
kann es keine Rolle spielen, ob die Delegationsnorm detaillierte Vorgaben macht oder einen Gestaltungs-
spielraum beldsst.

Vorfiegend soli mit § 12b Abs. 2 des Initiativiexts auf Stufe Gesetz eine Delegationsnorm geschaffen wer-
den, wonach in einem Dekret die Gesamtzahl der Lektionen der handwerldlichen, gestalterischen und
musischen Facher pro Schulstufe (lit. a) und die individuelle Vor- und Nachbereitungszeit pro Lektion
{lit. b) festzulegen sind, wobei fur die erstmalige Festlegung im Dekret der Stand vom 1. Januar 2016

HANGARTNER/KLEY, Rz. 2032 und 2034 f.

BGE 102 1a 131 E. 5 S. 138; BGE 111 la 303 E. 7b 8. 315; HANGARTNER/KLEY, Rz. 2035.

Als materieller Gesetzesbegriff wird die verfassungsrechtliche Umschreibung jener Inhalte bezeichnet, die zwin-
gend der Gesetzesform bedlrfen {vgl. TSCHANNEN, § 45 N 8).

Vgl. Biagein, S. 23 und 37 1.

M.w. Verw. BIacGiNi, S, 33.

HANGARTNER/KLEY, Rz. 2038 f.; vgl. zum basellandschaftlichen Recht ausfiihrlich BlagaIng, S. 40 .

Vgl. BIAGGING, S. 43 {.; vgl. auch § 63 Abs. 3 KV BL, wonach das Parlament ausflihrende Bestimmungen durch
Dekrete erlassen kann {vgl. HANGARTNER/KLEY, Rz. 2038 Fn. 24).

HANGARTNER/KLEY, Rz. 2037.

HANGARTNER/KLEY, Rz, 2037.

HanGaRTNER/KLEY, Rz. 2037; vgl. auch KoLz, S. 15 {m.H.a. BGer, Urteil vom 14. Juli 1949 [ZB1 50/1849, S. 538]).
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massgebend ist (letzter Satz)". Zutreffend halt der Regierungsrat des Kantons Basel-Landschaft fest,
dass die mit § 12b Abs. 2 Initiativtext einhergehende Ubertragung der Regelungskompetenzen vom Bil-
dungsrat an den Landrat dem h&herrangigen Recht nicht entgegenstehem. Hingegen erklart der Regie-
rungsrat den letzten Satz der Bestimmung insofern fur unzuldssig, als die Annahme der initiative im Erlass
von Dekretsrecht minden wirde, zumal dem Landrat bei dessen Ausgestaltung kein Handlungsspielraum
verbleiben wiirde™.

Folgt man den Ausfuhrungen weiter oben, kann dieser Auffassung des Regierungsrats nicht beigepflichtet
werden. Den Initianten wéare es unbenommen gewesen, die konkreten Lektionenzahlen und die Vor- und
Nachbereitungszeiten analog der in § 11 Bildungsgesetz BL?® geregelten Kiassengrossen bereits im Ge-
setz vorzusehen. Das Initiativkomitee hat sich jedoch fiir den (gesetzestechnisch wohl sinnvolleren) Weg
der Delegationsnorm entschieden und damit eine gesetzliche Grundlage fur den spéteren Erlass von for-
mellem Dekrets- bzw. Verordnungsrecht geschaffen. Der dem Dekrets- bzw. Verordnungsgeber durch die
gesetzliche Delegationsnorm eingeraumte Handlungsspielraum kann nun aber bezuglich der Rechtsgii-
tigkeit keine Rolle spielen, zumal der Gesetzgeber auch nicht grundlegende oder hicht wichtige Bestim-
mungen in das Gesetz aufnehmen darf und demnach (a maiore ad minus) auch bloss eine Delegati-
onsnorm schaffen kann, die prazise inhaltliche Vorgaben an den Dekrets- oder Verordnungsgeber enthalt.
Mit der vorliegenden Gesetzesinitiative soll des Weiteren auch kein formelles Dekrets- oder Verordnungs-
recht geschaffen werden. Uberdies erschiene es kaum praktikabel und mit Blick auf den Grundsatz «in
dubio pro populo» fragwilrdig, das Mass an Gestaltungsspielraum des Dekrets- bzw. Verordnungsgebers
zum Massstab fur die Giltigkeit einer Gesetzesinitiative zu erheben, zumal die Beurieilung dieses Spiel-
raums den Behdarden, die Gber die Gltigkeit von Initiativen zu befinden haben, einen erheblichen Wer-
tungsspielraum einrdumt.

Schliesslich zeigt die Ordnung im Bund auf, dass es nicht untiblich ist, dass das Fehlen einer Form der
Initiative (Gesetzesinitiative) durch eine andere, bestehende Form der Initiative (Verfassungsinitiative) in
gewisser Hinsicht «umgangen» werden kann. So ist es nach dem heutigen Verstandnis zulassig, dass im
Rahmen der Volksinitiative auf Teilrevision der Bundesverfassung auch Bestimmungen in die Bundesver-
fassung aufgenommen werden durfen, die - wie ein Gesetz — in detaillierter Weise Rechte und Pflichten
von Einzelnen und Behérden regeln oder im Sinne eines Gesetzgebungsauftrags den Erlass von solchen
Beségimmungen durch den Gesetzgeber verlangen (ohne dass diesem noch ein Spielraum verbleiben wir-
de)”".

Vor dem Hintergrund dieser Erwagungen ist davon auszugehen, dass es sich bei § 12b Abs. 2 letzter Satz
und § 12b Abs. 3 des Initiativiexts nicht um offensichtlich verfassungs- oder bundesrechtswidrige Bestim-
mung handelt. Die Gesetzesinitiative hatte deshalb nicht teilungiiltig erklart werden darfen, zumal auch in
anderen Punkten keine Unglitigkeit zu erblicken ist.

* ok ok ok %

ich hoffe, Ihrem Auftrag mit diesen Ausflihrungen entsprochen zu haben. Bei Fragen stehe ich thnen ger-
ne zur Verfigung.

17
18
18
20

Vgl. Regierungsrat BL, Rechtsglltigkeit, S. 1.

Regierungsrat BL, Rechtsgultigkeit, S. 2 f.

Regierungsrat BL, Rechtsgliltigkeit, S. 3.

Rildungsgesetz des Kantons Basel-Landschaft vom 6. Juni 2002 (Bildungsgesetz BL; SGS 640).
2t vgl. KLEY, § 24 N 60,
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Mit freyndlichen Griissen

A - \ J 7\/( " /U’ 12 ) .

Prof. Dr. iur. Andreas Stéckli Marina Piolino, Advokatin
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Text der Gesetzesinitiative
Die formulierte Gesetzesinitiative «Stopp dem Abbau an den &ffentlichen Schulen!» lautet wie folgt:

Die unterzeichnenden, im Kanton Basel-Landschaft stimmberechtigten Personen stellen, gestitzt auf § 28
Absétze 1 und 2 der Kantonsverfassung das folgende formulierte Begehren:

Das Bildungsgesetz vom 6. Juni 2002 (GS 34.0637, SGS 640) wird folgendermassen erganzt:

§ 12b Schutz essentieller Rahmenbedingungen {neu)

Eine 2/3-Mehrheit der anwesenden Mitglieder des Landrates ist erforderlich, um gegenaber dem Stand

vom 1. Januar 2016:

a. die Richt- und Hochstzahlen fur Klassen gemass § 11 zu erhdhen,

b. die Kosten des Schulbetriebs tber die in § 10 genannten Angebote und Unterrichismittel hinaus auf
die Erziehungsbherechtigten zu bertragen.

Auf Dekretsebene sind festzulegen:

a. die Gesamtzahi der Lektionen der handwerklichen, gestaiterischen und musischen Facher pro
Schulstufe;

b. die individuelle Vor- und Nachbereitungszeit pro Lektion.

Massgebend fir die erstmalige Festlegung im Dekret ist der Stand vom 1. Januar 2016.

Eine 2/3-Mehrheit der anwesenden Mitglieder des Landrates ist erforderlich, um gegeniiber dem Stand

vom 1. Januar 2016:

a. die Gesamitzahl der Lektionen der handwerklichen, gestalterischen und musischen Facher pro
Schulstufe zu senken;

b. die individuelle Vor- und Nachbereitungszeit pro Lektion zu klirzen.
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