GROSSER GEMEINDERAT VORLAGE NR. 1010

Altstadt-Initiative fir einen Landsgemelndeplatz ohne Autos
und eine Altstadt ohne Durchgangsverkehr

Bericht und Antrag des Stadtrates vom 17. Januar 1989

Sehr geehrter Herr Prasident
Sehr geehrte Damen und Herren

I

Am 28. November 1988 reichte ein Initiativkomitee bei der
Stadtkanzlei die "Altstadt-Initiative fiir einen Landsgemein-
deplatz ohne Autos und eine Altstadt ohne Durchgangsverkehr"
mit 979 giiltigen Unterschriften ein. Die Initiative hat
folgenden Wortlaut:

"l. Fliir das innere Altstadtgebiet, umfassend den Linden-
platz, die Ober- und Untéraltstadt, die Schwanengasse,
den Fischmarkt, das Goldgdssli, den ganzen Landsgemein-
deplatz, das Widdergdssli und die ganze Seestrasse wird
ganzjdhrig ein Fahr- und Parkverbot fir Motorfahrzeuge
und Motorfahrrader erlassen.

2. Es werden geeignete bauliche Massnahmen getroffen, die
den - Durchgangsverkehr Seestrasse-,  Ober-/Unteralt-
stadt - Casino verunmoglichen. ’ -

3. Ausnahmen vom Fahr - und Parkverbot:

'3.1_ Die Zufahrt fiir Motorrdder und Mofas zum Zwelrad-

parkplatz am.Nordende der Seestrasse ist erlaubt.
3.2 Der Gilterumschlag wird zu folgenden Zeiten er-
laubt:

3.2.1 Filir Anwohnerinnen und Anwohner des betreffenden
Gebietes durchgehend wdhrend der ganzen Woche.

3.2.2 Fiir alle anderen: montags bis freitags von 06.00
bis 19.00 Uhr, samstags von 06.00 bis 17.00 Uhr.




4. Uebergangsregelung:
Die Initiative tritt bei Annahme zwei Monate nach der
Volksabstlmmung in Kraft.

Die "Altstadt—Initiative"'verlangt fiir ein genau bezeichne-
tes Gebiet. der inneren Altstadt ein ganzjdhriges Fahr- und
Parkverbot fiir Motorfahrzeuge und Motorfahrrader, _wobei
gewisse Ausnahmen von diesem Verbot bestehen filir den Giiter-
umschlag sowie die Zufahrt zu einem Zweiradparkplatz. Des

-weiteren fordert die Initiative, dass geeignete bauliche
Massnahmen getroffen werden, die den Durchgangsverkehr auf
einem bestimmten Strassenstiick im Altstadtgebiet verunmdgli-
chen sollen. Bei allen von der Initiative erfassten Strassen
handelt es sich um Gemeindestrassen.

'

II.

In § 10 der Gemeindeordnung der Stadt Zug vom 1. April
1962/29. Januar 1985 (GO) sind die formellen Anforderungen
an eine Initiative festgéhalten. Mit Ausnahme des Hinweises,
wonach sich "strafbar macht, wer das Ergebnis einer Unter-
schriftensammlung f&lscht", sind alle notwendigen Angaben
auf dem Initiativbogen enthalten. Auch das Erfordernis der
Einheit der Materie ist eingehalten. Sowohl die beantragten
Verkehrsanordnungen wie auch die verlangten baulichen Mass-
nahmen dienen demselben Zweck, das erfasste Gebiet von Mo-
torfahrzeugen weitgehend freizuhalten. Ob die Initiative
allein wegen des fehlenden Hinweises auf die Strafbestimmung
ungiltig ist, kann ‘offen bleiben, da nach Meinung des
Stadtrates die Inltlatlve aus anderen Grinden als unzula831g
erscheint.

III.

Nach § 113 Abs. 2 des Gesetzes iUber die Organisation und die
Verwaltung der Gemeinden vom 4. September 1980 (GG) kann die
Initiative in Form einer einfachen Anregung "oder -eines
ausgearbeiteten Entwurfes eingereicht werden. Dabei haben
sich ‘die Initianten filir die eine oder die andere Form 2zu
entscheiden. In Lehre und Rechtsprechung besteht Einigkeit
-dariber, dass ein Volksbegehren, das sowohl ausformulierte
als. auch allgemelne Normen enthdlt, unzuldssig ist. '

Das Verbot von Mischformen besteht deshalb, weil einfache
Anregungen und formulierte Initiativen in verfahrensrechtli-
cher Hinsicht unterschiedlich behandelt werden. Einem sol-
chen Vorschlag wiirde auch die notlge Klarheit fehlen; fir
den Stimmberechtigten, der die Initiative annehmen mdchte,
bliebe ungewiss, was nach der Annahme des formulierten Teils
mit dem anderen Teil geschehen wird und was somit aus dem
Ganzen werde.
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Der Grundsatz der Einheit der Form muss auch im Kanton Zug
flir die Volksinitiativen in Einwohnergemeinden mit Grossem
Gemeinderat gelten. § 113 Abs. 2 GG sieht nur die Moglich-
keit entweder der einfachen Anregung oder der ¥ormulierten
Initiative, nicht aber deren Kombination vor.:

Die Abgrenzung der formulierten Initiative von der allgemei-
nen Anregung bestimmt sich, sofern die Initiative selbst
keine entsprechende Angabe enthdlt, nach dem Grad der Be-
stimmtheit des Antrages. Je nachdem, ob den Behdrden ein.
weiter Spielraum belassen wird oder nicht, liegt die eine
oder die andere Form vor. Handelt es sich um einen Beschlus-
sesentwurf, der bei Annahme ohne weiteres vollziehbar wire,
so ist er als formulierte Initiative zu behandeln.

Die vorliegende Initiative umfasst zwei Teile von unter-
schiedlichem Gehalt: Die Festlegung der flir das ganze Gebiet-
geltenden neuen Verkehrsbeschrinkungen (Ziff. 1 und 3) sowie
eine "Uebergangsregelung", in welcher der Termin fiir die
Inkraftsetzung bestimmt wird (Ziffer 4). Dieser Teil des
Initiativtextes weist einen Bestimmtheits- und Konkretisie-
rungsrad auf, wie er fiir einen ausformulierten Entwurf
kennzeichnend ist. Mit diesen Signalisationsvorschriften
werden den ~BehOrden in materieller Hinsicht die Hinde
gebunden; die Vorschriften gehen {iber eine’ blosse - Anregung

~hinaus und belassen den Behdrden keinen Spielraum mehr,

weshalb dieser Teil als ausformulierte Initiative einzustu-
fen ist. Der flir Verkehrsanordnungen an und . fir sich
zustandige Stadtrat widre gehalten - wie dies der Regie-
rungsrat und das Verwaltungsgericht in einem Beschwerdever-

fahren betreffend den vom Stadtrat in Nachachtung der Ini-

tiative filir einen schéneren Landsgemeindeplatz erlassenen
Verkehrselnschrankungen festgehalten haben - die verlangten
Signalisationsdnderungen zu erlassen, ohne selber .Abinderu-

~gen vornehmen zu dlrfen. Anders verhdlt es sich mit den

anbegehrten . baulichen Massnahmen (Ziffer 2). Hier  wird
lediglich das Ziel genannt (Fernhaltung des Durchgangsver-
kehrs), dem die baulichen Massnahmen zu dienen haben. Wie

~diese baulichen Hindernisse zu gestalten sind, wird aber

nicht nidher ausgefiihrt. In dieser Hinsicht wird den Behdrden
vielmehr ein weiter Spielraum belassen fiir die Ausarbeitung -
einer entsprechenden Vorlage. Je nach HOhe der erforderli-
chen finanziellen Mittel unterliegt der Kreditbeschluss des
Grossen Gemeinderates dem fakultativen oder dem obliga-
torischen Referendum. Bei diesem Teil (Ziffer 2) handelt es
sich daher um einen Antrag in der Form der einfachen
Anregung. ‘ :

Die Initiative ist schon wegen dieser Vermischung von allge-
meinen Anregungen und definitiv formulierten Teilen als
ungiltig zu erkldren.




Iv.

Unter dem Randtitel "Gegenstand" wird in § 113 Abs. 1 GG.
abschliessend aufgezdhlt, was auf gemeindlicher Ebene ini- .
tiativfdhig ist. Danach k&nnen zum Gegenstand einer Initia- -
tive gemacht werden "Vorschlidge fiir die Uebernahme neuer
Gemeindeaufgaben und fir die Ergdnzung und Aenderung der
Gemeindeordnung und der allgemein-verbindlichen Reglemente".
In den Materialien zum Gemeindegesetz wird hiezu ausgefiihrt,
- dass das Initiativrecht auf Gemeindeebene .mit dieser

Formulierung materiell auf die genannten Gegenstédnde be-
schrankt werde. Insbesondere soll verhindert werden, "dass
Initiativen zu Verwaltungsmassnahmen ergriffen werden" (Be-
richt und Antrag des Regierungsrates an den Kantonsrat vom
12. Januar l979 S. 57).

Mit der hier vorliegenden Initiative werden verkehrsbe-
schrédnkende Anordnungen sowie gewisse bauliche Massnahmen in
einem bestimmten Gebiet der Altstadt verlangt. Weder der
eine noch der andere Teil der Inltlatlve enthdlt damlt einen
zuldssigen Gegenstand.

Solche Verkehrsberuhigungsmassnahmen sind keine "neuen Ge-
meindeaufgaben" im Sinne von § 113 Abs. 1 GG. Wohl sind die
Verkehrsregelung und damit verbundene bauliche Massnahmen
auf Gemeindestrasse eine Aufgabe der Einwohnergemeinden.
Nach dem Wortlaut von § 113.GG k&nnen indessen nur "neue"
Gemeindeaufgaben zum Gegenstand einer Initiative gemacht
werden. Als "neu" konnen nur solche Aufgaben gelten, welche
der Gemeinde nicht bereits durch eidgendssisches oder
kantonales Recht {ibertragen worden sind oder welche sie
nicht 'schon aufgrund eigenen kommunalen Rechts erfiillt. Fiir
die hier vorgeschlagenen Verkehrsmassnahmen sind die Gemein-
den bereits heute zustdndig (§ 5 der kantonalen Verordnung
Uber den Strassenverkehr und die Strassensignalisation vom
22. Februar-1977), und es handelt sich damit nicht um eine
"neue" Aufgabe. S

Ebensowenig hat die Initiative eine Ergdnzung oder Aenderung
der Gemeindeordnung oder eines allgemeinverbindlichen Regle-
.mentes zum  Gegenstand. Als. allgemeinverbindlich gelten
rechtssetzende Erlasse, die generell-abstrakte Normen ent-
halten  (Gerichts- und Verwaltungspraxis des Kantons 2Zug
- 1985/86, S. 170). Verkehrsanordnungen sind indessen keine
- rechtssetzenden Erlasse, sondern Allgemeinverfiigungen; eben-
sowenig  sind die verlangten baulichen Massnahmen gene-
rell-abstrakte Erlasse. Mit den vorliegenden Antridgen werden
vielmehr Verwaltungsmassnahmen verlangt, welche nach dem
Wortlaut von § 113 Abs. 1 GG und dem Willen des Gesetzgebers
nicht zum Gegenstand einer gemeindlichen Initiative gemacht
werden kénnen. Mit dem vom Gesetzgeber statuierten Aus-
schluss von Verwaltungsmassnahmen wird auch im Initiativ-
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recht dem Grundsatz der Gewaltentrennung Rechnung getragen.
Die ‘gesetzliche Umschreibung schliesst Initiativen aus, mit.

‘der eine Anordnung verlangt wird, die in die abschliessende.
/Zustandlgkelt ~des = Stadtrates f&llt. Mit einer Initiative

soll nicht die bestehende - Kompetenzaufteilung zwischen den

lverschledenen Gemelndeorganen‘unterlaufen werden. In glei-

cher. Weise haben der . Redierungsrat und das Verwaltungs-

- gericht eine Motion als ungiiltig erkldrt, mit der eine Ge-
- meindeversammlung dem Gemeinderat verbindliche Weisungen

erteilen wollte, 'in einer Angelegenheit, welche in den al-

iflelnlgen Kompetenzbereich . der Exekutive f&dllt. Ein solches

Initiativrecht wire im iibrigen auch systemw1dr1g, indem auf
diese Weise das Parlament ausgeschaltet wiirde. ’

Zusténdig.éum Erlass der anbegehrten Verkehrsanordnungen ist

- allein der Stadtrat (§ 5 Abs. 1 der kantonalen Verordnung
- liber den Strassenverkehr und die Strassen51gnallsatlon vom
'22. Februar 1977). Dié Stimmberechtigten sind daher. nicht

befugt, durch eine Initiative dem Stadtrat in dessen eigenen
Kompetenzbereich verbindliche Weisungen =zu erteilen, wie
dies hier verlangt - wird. Ebensowenig k&nnen mit einer
Initiative = die genannten baulichen Massnahmen verlangt
werden. Auch solche Verwaltungsmassnahmen kdnnen nicht Ge-
genstand einer Initiative bilden. Die Altstadt-Initiative
ist. deshalb auch wegen ihres unzul&dssigen Gegenstandes und
weil die Begehren zumindest teilweise in den Kompetenzbe-
reich des Stadtrates eingreifen, als ungililtig zu erklé&ren.

V.

Zustdndig' zur Ungliltigerkld&rung ist der Grosse Gemeinderat
(RRB vom 21.2.1984 i.S. A. Giger gegen den Stadtrat von Zug,
S. 8). Dabei ist das Initiativkomitee vor der Ungliltig-
erkldrung anzuhdren.

Der Stadtrat vertritt die Meinung, dass der Grosse Gemeinde-
rat nicht nur befugt, sondern auch verpflichtet 1st, die
inhaltliche Rechtmdssigkeit der Initiative zu uberprufen " Es

‘wdre nicht sinnvoll, wenn der Grosse Gemeinderat eine

angeblich rechtswidrige 1Initiative zum Beschluss erheben
wirde und dann auf dem Beschwerdeweg die Ungliltigkeit vom
Regierungsrat festgestellt werden miisste. Der Regierungsrat
als Aufsichts- und Rechtsmittelbehdrde iiber die Gemeinden
misste dann den Beschluss des Grossen Gemeinderates, mit dem
eine rechtswidrige Inltlatlve fiir gliltig erkldrt worden
wdare, aufheben, wum 2zu verhindern, dass eine unndtige
Volksabstimmung durchgefiihrt wird. o

Erst kirzlich hat der Regierungsrat einen Beschluss des

" Grossen Gemeinderates, mit- dem dieser eine Urnenabstimmung

angeordnet hat, aufgehoben (GGR-Beschluss betr. verkehrsbe-
ruhigende Massnahmen im Gebiet Vorstadt bzw. Bahnhofstras-
se). '




Zusammenfassend ldsst sich sagen, dass die Initiative wegen
der Missachtung des Grundsatzes der Einheit der Form sowie

wegen ihres. unzuldssigen Gegenstandes recchtswidrig ist. Im

Ubrigen leidet sie insofern an cinem formolleanangel,-als
die Unterschriftenbogen keinen Hinweis auf diec einschldgige

Strafbestimmung enthalten. Selbstverstdndlich steht es dem

' Grossen Gemeinderat resp: der entsprechenden vorberatenden
‘Kommission = frei, unseren Rechtsstandpunkt durch einen
unabhdngigen Experten priifen zu lassen. '

Antrag:

Wir beantragen Ihnen, von unserem Bericht Kenntnis zu nehmen
und die Initiative fir einen Landsgemeindeplatz ohne Autos

~und eine Altstadt ohne Durchgangsverkehr als ungiiltig zu

erklaren. '

DER STADTRAT VON ZUG

Der Stadtprésident: Der Stadtschreiber:
Dr. O. Kamer - Dr. A. Miiller

Beilage:

~Beschlussesentwurf

N




BESCHLUSS DES GROSSEN GEMEINDERATES,VON ZUG NR.

BETREFFEND ALTSTADT INITIATIVE FUER EINEN LANDSGEMEINDEPLATZ
OHNE AUTOS UND EINE ALTSTADT OHNE DRUCHGANGSVERKEHR

'DER GROSSE GEMEINDERAT VON ZUG

nach Kenntnisnahme von Bericht und Antrag des Stadtrates Nr.
1010 vom 17. Januar 1989 :

\
beschliesst:

1. Die Initiative filir einen Landsgemelndeplatz ohne ' Autos
und eine Altstadt ohne Durchgangsverkehr w1rd als ungiil~-
tlg erklart.,

2. Dieser Beschluss tritt sofort in Kraft.

Er ist im Amtsblatt zu verdffentlichen und in die Samm-
lung der Ratsbeschliisse aufzunehmen.

Der Stadtrat wird mit dem Vollzug beauftragt.

Zug,

DER GROSSE GEMEINDERAT VON ZUG

.Der Prdsident: Der Stadtschreiber:






