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II.

AUSGANGSLAGE UND AUFTRAG

Am 17. Oktober 2008 wurde bei der Stadtkanzlei mit einer rechtsge-
nigenden Anzahl Unterschriften die Volksinitiative "Schluss mit golde-
nen Fallschirmen filir Stadtrdte — Nein zu (iberrissenen Abgangsent-
schadigungen” eingereicht ("Volksinitiative"). Die Volksinitiative wird
voraussichtlich am 17. Mai 2009 der Urnenabstimmung unterstellt.

Uber die Giiltigkeit der Volksinitiative entscheidet geméss § 11 Abs. 1
der Gemeindeordnung (GO Zug) der Grosse Gemeinderat (GGR). Es
wird davon ausgegangen, dass die mit der Initiative beabsichtigen An-
derungen der §8 7 und 8 des Reglements liber das Dienstverhaltnis,
die Besoldung und die berufliche Vorsorge des Stadtrates von Zug vom
19. April 1994 (Stadtratsreglement, SRZ 154.2) rechtsgiiltig sind.
Fraglich ist die Rechtsgultigkeit der mit dieser Initiative beabsichtigten
Einfligung von § 119" Stadtratsreglement, welche das sofortige In-
krafttreten der materiellen Bestimmungen der Initiative vorsieht.

Das vorliegende Gutachten nimmt Stellung zur Rechtsgliltigkeit von
§ 1192 Stadtratsreglement und zum méglichen Vorgehen im Falle ei-
nes allfdlligen Widerspruchs zum (bergeordneten Recht. Dabei wurde
der Gutachter vom Biiro des Grossen Gemeinderats beauftragt, na-
mentlich folgende Fragen zu beantworten:

. Rechtsgiiltigkeit von § 119" yolksinitiative;

. Méglichkeit der Teilungliltigerklarung im Falle der Rechtswidrig-
keit von § 119" yolksinitiative;

o Weiteres Vorgehen im Falle einer Teilungililtigerklarung.

ERGEBNIS

Die in § 119" volksinitiative verlangte sofortige Anwendung der neu-
en Vorsorgebestimmungen kann nicht abstrakt als rechtswidrig ange-
sehen werden. Allerdings kann angenommen werden, dass sich eine
sofortige Anwendung der neuen Vorsorgebestimmungen gegeniiber
den im Amt stehenden Stadtraten aufgrund des individualrechtlichen
Vertrauensschutzes verbietet. Die Voraussetzungen des Vertrauens-
schutzes miissen jeweils individuell vorliegen. Ist dies der Fall, ist eine
angemessene Ubergangsfrist zu bestimmen, innert der sich die Stadt-
rate auf die verdnderte Situation einstellen kénnen. Aus verschiedenen
Griinden liegt es nahe, diese Ubergangsfrist mit der laufenden Amtspe-
riode am 31. Dezember 2010 enden zu lassen.

Bei diesem Ergebnis ist § 119%™ Volksinitiative nicht als teilungiiltig zu
erklaren. Gemass Auftrag wurde dennoch Stellung genommen zur Fra-
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III.

ge, ob eine Teilungliltigerkldarung nach dem Recht des Kantons und der
Stadt Zug méglich ist, was vorliegend zu bejahen ist.

Es liegt nicht in der Kompetenz des GGR, § 119" Volksinitiative durch
eine alternative Ubergangsbestimmung zu ersetzen. Es empfiehlt sich
aber in der Abstimmungsbroschiire darauf hinzuweisen, dass - nach
der hier vertretenen Auffassung - die Pflicht zur individuellen Gewah-
rung des Vertrauensschutzes einer sofortigen Anwendung der vorge-
schlagenen Bestimmungen entgegensteht.

RECHTLICHE BEGRUNDUNG
Rechtsgiiltigkeit von § 1191ater

Gemdss Auftrag ist allgemein Stellung zu nehmen zur Rechtsglltigkeit
von § 119" Volksinitiative, insbesondere vor dem Hintergrund der
hdherrangigen Bestimmungen von Art. 9 BV (Willklrverbot, Vertrau-
ensschutz), dem Rlckwirkungsverbot, sowie dem Schutz erworbener
Rechte nach Art. 91 BVG.

Anwendbare Rechtsgrundlagen

Als Magistratspersonen stehen die Mitglieder des Stadtrats in einem ei-
gens geregelten offentlichrechtlichen Dienstverhéltnis, welches sich
vom allgemeinen Personalrecht unterscheidet. Die Rechte und Pflichten
der Gemeindebeamten und Angestellten richten sich nach dem Gesetz
und nach dem Dienst- und Besoldungsreglement der Gemeinde; soweit
Bestimmungen fehlen, sind die kantonalen Vorschriften anzuwenden
(8 99 GG ZG, BGS 171.1).

Das Stadtratsreglement regelt den Anspruch auf Abgangsentschadi-
gung in § 7 und die berufliche Vorsorge (Pensionskasse inkl. Sonder-
sparbeitrdge) in § 8. Auf das (allgemeine) stadtische Personalrecht
(SRZ 171.1) wird in § 5 Abs. 4 des Stadtratsreglements lediglich in
Teilbereichen verwiesen (unverschuldete Arbeitsunféhigkeit, Ferien,
Familien- und Kinderzulagen, Teuerungszulagen).

Insbesondere sind die Bestimmungen des Personalrechts iber die Be-
endigung des Arbeitsverhaltnisses in § 8, etwa durch Kiindigung, nicht
anwendbar; auch das bloss subsididar anwendbare kantonale Gesetz
liber das Arbeitsverhélinis des Staatspersonals vom 1. September
1994 (Personalgesetz, BGS 154.21) ist hier nicht einschldgig. Das
Dienstverhaéltnis der fiinf Mitglieder des Stadtrates endet damit mit der
Amtsdauer, welche vier Jahre betragt (§ 77 und 78 Abs. 1 lit. ¢ KV ZG,
BGS 111.1; § 126 GG ZG iVm § 83 GG Zug). Die Amtsdauer der heute
im Amt stehenden Stadtratsmitglieder 1duft am 31. Dezember 2010 ab.
Obwohl Riicktritte in der Praxis regelméssig akzeptiert werden, ist ein
rechtlicher Anspruch auf Aufldsung des Anstellungsverhéltnisses eines
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gewdahlten Magistraten - allenfalls vorbehaltlich wichtiger Griinde -
nicht gegeben. Selbst auf Stufe der gewahlten Beamten sehen einige
Kantone keinen rechtlichen Anspruch auf Akzeptanz der Demission

vor.!

Rechtsnatur der Besoldungs- und Pensionsanspriiche

Wird die obgenannte Volksinitiative von den Stimmberechtigten der
Stadt Zug angenommen, sollen die Bestimmungen lber Abgangsent-
schadigung und Sondersparbeitrédge (Pensionskasse) mit dem Tag der
Annahme der Initiative wegfallen. Um die Frage zu beantworten, ob
damit in wohlerworbene Rechte® der Magistratspersonen eingegriffen
wird und ob allenfalls eine unzulassige Riickwirkung vorliegt, ist die
Rechtsnatur der in Frage stehenden Anspriiche zu klédren, insbesondere
auch die Frage, inwiefern sich die Anspriiche heute schon verwirklicht
haben.

Das Bundesgericht geht davon aus, dass sich die finanziellen Anspri-
che von Magistratspersonen von denjenigen der behdérdlich gewéhlten
Beamten nicht grundsétzlich unterscheiden.? Zwar verlange der Status
von politisch gewdhlten Magistratspersonen nach einem besonderen
Schutz, da diese vom Willen des Wahlorgans abhéngig und somit stets
dem Risiko einer Nichtwiederwahl ausgesetzt sind.* Schutzbediirftig ist
jedoch mit Bezug auf das Abwahlrisiko nur die Funktion der Magist-
ratspersonen an sich. Der Schutz besteht darin, dass die Magistrats-
person regelmassig auf eine bestimmte Amtsdauer gewédhilt wird und
somit Gber eine mehrjéhrige, gesicherte, unkiindbare Anstellung ver-
fugt. Innerhalb der Amtsperiode ist der Grad der Schutzbediirftigkeit
von politisch wéhlbaren Behérdenmitgliedern nicht anders als jener von
behérdlich gewdhlten Beamten. Insofern sind Beamte und Magistrats-
personen gleich zu behandeln, soweit es um ihre finanziellen Anspri-
che wéhrend der Amtsperiode geht.” Damit ist die bundesgerichtliche
Rechtsprechung zu den finanziellen Anspriichen der Beamten grund-

TOBIAS JAAG, Staats- und Verwaltungsrecht des Kantons Ziirich, 3. Aufl. Zirich 2005, N 3038;
CHRISTOPH MEYER, Staatspersonal, in: Denise Buser (Hrsg.), Neues Handbuch des Staats- und
Verwaltungsrechts des Kantons Basel-Stadt, S. 689; DANIEL VON KAENEL / HANS-ULRICH ZURCHER,
Personalrecht, in: Markus Mlller / Reto Feller, Bernisches Verwaltungsrecht, Bern 2008,
N 73 f.; MATTHIAS MICHEL, Amtsdauersystem, in: Peter Helbling / Tomas Poledna (Hrsg.), Per-
sonalrecht des offentlichen Dienstes, Bern 1999, S. 160 f.; ULRICH HAFELIN / GEORG MULLER / Fe-
LIx UHLMANN, Allgemeines Verwaltungsrecht, 5 . Aufl., Ziirich 2006, N 1565; explizit Art. 40
Personalgesetz BE; § 25 Abs. 2 Personalgesetz ZH (findet auf die Mitglieder des Regierungsra-
tes nicht Anwendung, § 1 Abs. 3 Personalgesetz ZH).

Zum Begriff "wohlerworbene Rechte" ENRICO RivAa, Wohlerworbene Rechte - Eigentum - Ver-
trauen, Bern 2007, S. 33 ff.; DoMINIK STRUB, Wohlerworbene Rechte, Freiburg 2001, S. 90 ff.
BGer 1C_230/2007.

BGer 1C_230/2007, in: BVR 2008, S. 302, E. 5.6

BGer 1C_230/2007, in: BVR 2008, S. 302, E. 5.6; Vgl. auch ToBIAS JAAG, Das &ffentlichrechtli-
che Dienstverhéltnis im Bund und im Kanton Ziirich - ausgewdhite Fragen, in: ZBl 1994,
S. 433 ff., 441.
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satzlich auch vorliegend anwendbar — wobei spater, wie auszufiihren
sein wird, durchaus zu differenzieren ist.

Nach bundesgerichtlicher Rechtsprechung entstehen sowohl bei Besol-
dungs- als auch bei Pensionsanspriichen unentziehbare Rechte "des
Beamten nur dann, wenn das Gesetz einzelne Beziehungen ein fiir alle
Mal festlegt und von den Einwirkungen der gesetzlichen Entwicklung
ausnimmt - etwa die finanziellen Anspriiche ihrem Betrage nach als
unabanderlich erklart - oder wenn bestimmte, mit einem einzelnen An-
stellungsverhaltnis verbundene Zusagen abgegeben werden."®

Diese Rechtsprechung fand Bestatigung im Zusammenhang mit einer
Abédnderung der Pensionsordnung des Kantons Luzern, in welcher die
versicherte Besoldung von 100 % auf 90 % gesenkt wurde, obwohl
§ 14 Abs. 3 des Behdrdengesetzes des Kantons Luzern die Anspriiche
aus der Pensionsordnung als wohlerworbene Rechte bezeichnete.” Das
Bundesgericht fiihrte dazu aus, dass ein Entzug von wohlerworbenen
Rechten nur zuldssig sei, wenn er auf gesetzlicher Grundlage beruht,
im offentlichen Interesse liegt, verhaltnismassig ist und dann gegebe-
nenfalls gegen volle Entschdadigung erfolgt; bei Anspriichen, die eine
staatliche Geldleistung zum Gegenstand haben, schliesse die Entscha-
digungspflicht den Entzug praktisch ganz oder teilweise aus.®

Das Bundesgericht ging auch in diesem Fall davon aus, dass eine Un-
abdnderlichkeit des Besoldungsanspruches dann angenommen werden
kénne, wenn das Gesetz festsetzt, dass die Besoldungsanpriiche der
Beamten wahrend der Dauer der jeweiligen Amtsperiode keiner Ande-
rung unterliegen.® Individuelle Zusicherungen, welche eine Unab&nder-
barkeit begriinden, kénnten in der Ausstellung eines Rentenscheines
erblickt werden, welcher die Héhe der Pension frankenmadassig um-
schreibt und dahingehend verstanden werden darf, dass damit die HG-
he der Pension endgiiltig festgelegt sei.'® "Soweit vermégensrechtliche
Anspriiche der Beamten keine wohlerworbenen Rechte darstellen, sind
sie gegenlber Massnahmen des Gesetzgebers bloss nach Massgabe
des Willkiirverbots und der Rechtsgleichheit geschiitzt.""

Explizite Zusicherungen hinsichtlich der Besoldungsanspriiche lassen
sich vorliegend dem Wortlaut des Stadtratsreglements nicht entneh-

10
11

BGE 101 Ia 445 f., E. 2a,

BGE 106 Ia 163, 166, E. 1a: "Nach der Rechtsprechung des Bundesgerichts kommt den finan-
ziellen Anspriichen der Beamten in der Regel nicht der Charakter wohlerworbener Rechte zu.
Das 6ffentlichrechtliche Dienstverhéltnis ist durch die jeweilige Gesetzgebung bestimmt, und
es macht daher, auch was seine vermégensrechtliche Seite angeht, die Entwicklung mit, wel-
che die Gesetzgebung erfahrt."

BGE 106 Ia 168, E. 1b.

So etwa die Besitzstandsgarantie in VerwG AG, in: AGVE 1986, 133; AGVE 1992, 149 und
AGVE 1996, 164.

BGE 106 Ia 167, E. 1a.

BGE 106 Ia 169, E. 1c.
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men; freilich ware fiir eine abschliessende Beurteilung mindestens
auch die Entstehungsgeschichte der Normen zu beriicksichtigen. Je-
doch deuten auch die differenzierten Ubergangsbestimmungen fritherer
Revisionen - welche einen gewissen Besitzstand garantieren - nicht
darauf hin, dass die finanziellen Anspriiche des Stadtratsreglements
unabénderlich seien.'> Ob dariiber hinaus individuelle Zusicherungen
gegenlber den Mitgliedern des Stadtrates abgegeben wurden, ist dem
Unterzeichneten nicht bekannt und bildet nicht Gegenstand dieses
Gutachtens.

Gegen die Annahme eines unabanderlichen, wohlerworbenen Rechts
spricht sodann, dass sich die unter dem Titel "Vorsorge" geregelten
Anspriiche des Stadtrats noch nicht verwirklicht haben. Vor dem Aus-
scheiden aus dem Amt vermitteln die einschlagigen Vorsorgereglemen-
te nach bundesgerichtlicher Rechtsprechung noch keine (durchsetzba-
ren) Rechte im subjektiven Sinn; die Anspriiche seien in der Regel als
blosse Anwartschaften zu qualifizieren. Solche Anwartschaften — also
Rechte, die im Werden begriffen sind, deren Verwirklichung aber noch
nicht abgeschlossen ist - gelten gewdhnlich nicht als wohlerworben.?
Auch die Lehre betrachtet jeweils nicht irgendeine Rechtslage als wohl-
erworbenes Recht, sondern einzig ein Recht im subjektiven Sinne.**

Begriff der "erworbenen Rechte" gemass Art. 91 BVG

Gemass § 8 Stadtratsreglement sind die Mitglieder des Stadtrates bei
der Pensionskasse der Stadt Zug versichert, welche als Vorsorgeein-
richtung im Sinne von Art. 48 BVG gilt."> Hinsichtlich der Einschrén-
kungen der Pensionsanspriiche der Mitglieder des Stadtrates sind da-
her auch die Schranken des Art. 91 BVG zu beachten. Nach Art. 91
BVG kann nicht in Rechte der Versicherten eingegriffen werden, die
diese vor Inkrafttreten des BVG erworben haben. Die Bestimmung ist
fur die Einflhrung des BVG konzipiert; dennoch kommt der Bestim-
mung auch Bedeutung bei Anderungen des Gesetzes zu.'® Die Garantie

12

13

14

15

16

Im Ubrigen unterldgen auch die Ubergangsbestimmungen selbst der Abanderungsbefugnis des
Gesetzgebers, BGer vom 21. Oktober 1997, in: ZBI 1999, 40.

BGE 106 Ia 174, E. 4c. Vgl. weiter BVersG vom 25. April 2006, B.122/05 und B.123/05,
E. 3.3.1 mit Hinweisen auf die Rechtsprechung: Die Leistungsberechtigungen in der weiter
gehenden beruflichen Vorsorge, insbesondere dann, wenn sie sich noch nicht durch Eintritt ei-
nes spezifischen Versicherungsfalles zur einklagbaren Rechtsposition verdichtet haben, son-
dern vorerst eine blosse Anwartschaft darstellen, [machen] grundsétzlich den Wandel mit[...],
der mit Anderungen des objektiven Rechts einhergeht. Diese Erwdgungen entsprechen den
Praxen von Eidgendssischem Versicherungsgericht (...) und Bundesgericht (Pra 2002 Nr. 146,
S. 790) zum offentlich-rechtlichen Dienst- und Vorsorgeverhaltnis, wovon abzugehen kein An-
lass besteht."”

HaNs HuBer, Der Schutz der wohlerworbenen Rechte in der Schweiz, in: Otto Bachof et al.
(Hrsg.), Forschungen und Berichte aus dem oOffentlichen Recht — Gedachtnisschrift Jellineck,
S. 465,

§ 1 Reglement lber die Pensionskasse der Stadt Zug vom 29. November 1994 (Pensionskas-
senreglement).

THOMAS GEISER, Anderung von Vorsorge-Reglementen und wohlerworbene Rechte in AJP/ PIA
2003, S. 619 ff., 624 mit weiteren Hinweisen.
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der erworbenen Rechte gewdhrleistet, dass das fiir den Vorsorgeneh-
mer bereits angesammelte Vermégen seinem urspriinglichen Zweck
erhalten bleibt.'” Ohne besondere Zusicherung erfasst die Garantie
aber nicht auch ein bestimmtes Niveau beziiglich der zuklinftigen Leis-
tungen.® Ein Recht auf "Besitzstandwahrung" hinsichtlich der im Pen-
sionskassenreglement festgelegten Anspriiche kann nicht aus Art. 91
BVG abgeleitet werden."®

Betreffend die Rechtsgliltigkeit von § 119" volksinitiative ist auf-
grund Art. 91 BVG zu folgern, dass die bisherigen, flr ein bestimmtes
Leistungsniveau bestimmten Mittel nicht wegen einer Anderung der
Vorsorgeleistungen fiir andere Teile der Vorsorge verwendet werden
diirften. Einen solchen Eingriff, der wohl als unzuldssige, echte Riick-
wirkung anzusehen wire, sieht § 119" der Volksinitiative jedoch
nicht vor. Die Anderung entfaltet jedoch, mit Annahme der Volksinitia-
tive, Wirkung flir die Zukunft und wiirde damit die Vorsorgebeitrége
und -leistungen fiir den Rest der Amtsdauer der Stadtrdte éandern. Bei
den in § 8 Stadtratsreglement vorgesehenen Vorsorgebeitragen und -
leistungen handelt es sich jedoch, wie auch bei der Abgangsentschadi-
gung gemass § 7 und den Besoldungsanspriichen gemdss § 5 Stadt-
ratsreglement nicht um wohlerworbene Rechte, welche der Wirkung
von Gesetzesdnderungen fiir die Zukunft ganzlich entzogen wéren.

Art. 91 BVG steht damit der vorgeschlagenen Anderung nicht entge-
gen.

Keine Anwendung des Rilickwirkungsverbots auf Anwartschaften

Eine (echte) Riickwirkung liegt vor, wenn neues Recht auf einen Sach-
verhalt angewendet wird, der sich abschliessend vor Inkrafttreten die-
ses Rechts verwirklicht hat. Eine solche echte Riickwirkung ist grund-
sétzlich unzuldssig.”® Wie oben dargelegt, handelt es sich bei den hier
in Frage stehenden Anspriichen um blosse Anwartschaften, also Sach-
verhalte, die sich noch nicht abschliessend verwirklicht haben. Damit
kann § 119%" der Volksinitiative von vorneherein keine (echte) Riick-

17

18
19

20

BGE 134 I 23, 36, E. 7.2 m.H. auf die Rechtsprechung: "Wohlerworbene Rechte sind der Ren-
tenanspruch als solcher und der bisher erworbene Bestand der Freizligigkeitsleistung, nicht
aber - vorbehditlich qualifizierter Zusicherungen - wahrend der Zugehérigkeit zur Vorsorge-
einrichtung und vor dem Eintritt des Vorsorgefalls das reglementarisch vorgesehene kiinftige
Altersguthaben und die Anwartschaften bzw. die genaue HShe der mit den Beitrdgen finan-
zierten Leistungen".

BGE 117 V 229; vgl. auch THOMAS GEISER, a.a.0., S. 624,

HERMANN WALSER, Weitergehende Berufliche Vorsorge, in: Ulrich Meyer (Hrsg.), SBVR XIV -
Soziale Sicherheit, 2. Aufl., Basel 2007, S. 2081, 2113; FABIA BEURRET-FLUCK / CHRISTOPH MEIER,
Die Wahrung der erworbenen Rechte von Destinatédren bei Neuordnung der Personalvorsorge,
insbesondere bei Anpassung an das BVG, in: BJM 1988, S. 169 ff., 193 f.

ULRICH HAFELIN / GEORG MULLER / FELIX UHLMANN, a.a.0., Ziirich 2006, N 329 f. Vgl. aber die Zu-
lassigkeit einer geringfligigen Riickwirkung bei einer gednderten Besoldungsordnung in VerwG
ZH vom 27. Oktober 1994, in: RB ZH 1994, 30.
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wirkung entfalten, da blosse Anwartschaften vom Riickwirkungsverbot
nicht betroffen sein kénnen.*

Es liegt demnach allenfalls eine unechte Riickwirkung vor, weiche -
wiederum vorbehéltlich wohlerworbener Rechte - zul&ssig ist.

Willktrliche oder rechtsungleiche Lohnkiirzungen

Wie bereits ausgefiihrt, stellen vermdgensrechtliche Anspriiche von
Magistratspersonen und Beamten in der Regel keine wohlerworbenen
Rechte dar. Die erwdhnten Anspriiche machen die Entwicklung mit,
welche die Gesetzgebung erfahrt. Auch wenn die vermégensrechtlichen
Anspriiche der Magistraten und Beamten in der Regel keine wohler-
worbenen Rechte darstellen, so bleiben sie immerhin gegeniiber Mass-
nahmen des Gesetzgebers nach Massgabe des Willkiirverbots und des
Gebots der Rechtsgleichheit geschiitzt. Unmittelbar aufgrund von Art. 9
BV ist ausgeschlossen, dass derartige Anspriiche willkiirlich abgean-
dert, nachtréglich entzogen oder im Wert herabgesetzt werden und
dass Eingriffe ohne besondere Rechtfertigung einseitig zu Lasten ein-
zelner Berechtigter oder bestimmter Gruppen erfolgen.*

Es ist zutreffend, dass die vorliegenden Anderungen lediglich den
Stadtrat betreffen, dass also die vorgeschlagenen Kirzungen nicht
gleichmédssig Uber alle Lohnstufen erfolgen. Nicht von der Hand weisen
lasst sich jedoch auch, dass insbesondere der Wortlaut von § 8 der
Volksinitiative eine Gleichstellung der Magistratspersonen mit dem ib-
rigen stadtischen Personal bezweckt (ungeachtet dessen, dass allen-
falls sachliche Griinde hier dafiir sprechen, dass Magistratspersonen
anders zu behandeln wéren).”* Die vorgeschlagenen Anderungen wer-
den durch die Fokussierung auf den Stadtrat allein aber nicht willkir-
lich. Griinde finanzpolitischer Natur, welche die Motivation zur vorge-
schlagenen Anderung bilden, sind keineswegs unsachlicher Natur.?*
Dem kantonalen bzw. kommunalen Gesetzgeber wird bei der Ausges-
taltung der Besoldungsordnung ein grosser Spielraum gestalterischen
Ermessens eingerdumt, welcher vorliegend nicht (iberschritten
scheint.” Zudem soll die vorgeschlagene Anderung rechtsgleich auf
den gesamten Stadtrat angewendet werden.

Die vorgeschlagenen Anderungen sind daher weder als willkiirlich noch
als rechtsungleich zu betrachten.
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Vgl. Art. 4 SchiT ZGB analog; THOMAS GEISER, S. 620.

BGE 106 Ia 169, E. 1c; BGE 118 Ia 245 E. 5b.; BGE 101 Ia 445 ff.

Vgl. BGer 1P.529/1999, E. 4c: "Es kann grundsétzlich nicht unzuléssig sein, eine Zulage, die
nur an bestimmte Kategorien ausgerichtet wird, zu kirzen,"

BGE 701 23.

BGE 101 Ia 449, E. 4b.
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Vertrauensschutz ais Schranke im konkreten Einzelfali

Zu klaren bleibt, ob allenfalls aufgrund individuell begriindeter Ver-
trauenspositionen den vorgeschlagenen Anderungen die sofortige An-
wendung versagt bleiben muss (Vertrauensschutz). Dazu sind Ausfiih-
rungen zu Rechtsnatur und Rechtswirkungen des Vertrauensschutzes
sowie zur Anwendung des Vertrauensschutzes auf den vorliegenden
Sachverhalt anzustellen.

Die Anwendung des Vertrauensschutzes wird aus dem Gebot des Han-
delns nach Treu und Glauben abgeleitet. Der Vertrauensschutz verleiht
den Privaten einen Anspruch auf Schutz ihres berechtigten Vertrauens
in das bestimmte Erwartungen begriindende Verhalten der Behdorden.
Ob als Rechtsfolge der Gewdhrung des Vertrauensschutzes die Bindung
der Behdrde an die Vertrauensgrundlage oder auch lediglich ein Ent-
schadigungsanspruch anzunehmen ist, ist umstritten.?® Vorliegend ist
die Frage der Rechtsfolge aufgrund des ohnehin finanziellen Charakters
der Vorsorgebeitrdage und -leistungen aber unerheblich. Vorliegend be-
darf die Gewahrung des Vertrauensschutzes einer Vertrauensgrundla-
ge, gestitzt auf das Vertrauen getatigte Dispositionen, sowie einer In-
teressenabwdagung zugunsten der Betroffenen.

Durch den Vertrauensschutz werden Rechtsanderungen nicht grund-
satzlich in Frage gestellt. Rechtsetzungsakte stellen denn auch in der
Regel keine Vertrauensgrundlage dar.”” Vielmehr ergibt sich aus dem
Demokratieprinzip, dass die Rechtsordnung jederzeit gedndert werden
kann, "insbesondere auch mit dem Ziel, die staatlichen Ausgaben mit
den finanziellen Verhdltnissen und Moglichkeiten des Gemeinwesens in
Einklang zu bringen."” Die Gewahrung des Vertrauensschutzes bei
Rechtssetzungsakten steht daher in einem besonderen Spannungsver-
héltnis zum Legalitdtsprinzip. Dennoch kann der Vertrauensschutz in
konkreten Féllen gebieten, dass ein massgebendes Gesetz nicht ange-
wendet wird.*

Das Vertrauen auf bestimmte Leistungen kann im Einzelfall héher ge-
wichtet als das 6ffentliche Interesse an der sofortigen Anwendung ei-
nes revidierten Gesetzes.?® Ein riickwirkendes Gesetz, aber auch eine
sofort einwirkende Gesetzesdnderung zwingt die rechtsanwendende
Behorde, den durch das alte Gesetz gendhrten Erwartungen des Blir-
gers zuwiderzuhandeln.®® Das Prinzip des Vertrauensschutzes soll
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BEATRICE WEBER-DURLER, Vertrauensschutz im offentlichen Recht, Basel 1983, S. 128 ff. m.w.H,
ULRICH HAFELIN / GEORG MULLER / FELIX UHLMANN, a.a.0., N 641,

BGE 2P.276/1995 vom 3. April 1996, in: ZBl 1997, S. 67, E. 3a.

BEATRICE WEBER-DURLER, a.a2.0., S. 77; ULRICH HAFELIN / GEORG MULLER / FELIX UHLMANN, a.a.0.,
N 629.

Urteil des BVersG vom 25. April 2006, B 122/05 B 123/05, E. 3.3.1.

BEATRICE WEBER-DURLER, a.a.0., S. 280 ff.; ALFRED KOLz, Intertemporales Verwaltungsrecht, in:
ZSR 102 11 (1983), 101 ff., 117, 122 1.
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demnach dann angerufen werden kénnen, wenn eine unvorgesehene
Rechtsanderung einen Privaten in schwer wiegender Weise in den von
ihm getroffenen Dispositionen trifft. Hier ergibt sich unter Umsténden
Anspruch auf eine angemessene Ubergangsregelung, deren Lénge
durch eine Interessenabwégung zu bestimmen ist.>*> Ubergangsfristen
haben jedoch nicht den Zweck, die Betroffenen mdglichst lange von
der glinstigeren bisherigen Regelung profitieren zu lassen, sondern
einzig, ihnen eine angemessene Frist einzurdumen, sich an die neue
Regelung anzupassen.®

Mit guten Griinden kann angenommen werden, dass die vorgeschlage-
nen Rechtsdanderungen die betroffenen Stadtrate in schwerer Weise
treffen. Sowohl die Héhe der Abgangsentschadigung nach § 7 Stadt-
ratsreglement als auch die Héhe der ausserordentlichen Sparbeitrdge
gemass § 8 lit. b Stadtratsreglement sind beachtlich. Offensichtlich be-
zweckt wird eine Absicherung im Falle der Nichtwiederwahl; entspre-
chend ihrem Vorsorgecharakter sind diese Leistungen unter dem Titel
"Vorsorge" und nicht unter dem Titel "Entschadigung"” geregelt. Na-
mentlich weil das Stadtratsmandat "im Hauptamt" ausgeiibt wird (§ 1
Stadtratsreglement), ist es durchaus denkbar und wahrscheinlich, dass
die entsprechenden Leistungen beim Entscheid der Aufgabe der Be-
rufstatigkeit zugunsten der Auslibung des Stadtratsamtes eine Rolle
gespielt haben.** Damit wurden Dispositionen wie etwa die Aufgabe der
angestammten Berufstdtigkeit getroffen, welche nicht rlickgangig ge-
macht werden koénnen.* Inwiefern durch die individuell getroffenen
Dispositionen eine Anspassung an die allenfalls neue Rechtslage nur
noch erschwert méglich ist, kann nur im konkreten Einzelfall abschlies-
send beantwortet werden.?® So wére die Geltendmachung des Vertrau-
ensschutzes wohl ausgeschlossen, wenn die Unterschriftensammlung
fur die Volksinitiative bei Amtsantritt schon im Gange gewesen wadre.

Das Bundesgericht hat im Falle der Anderung der Ausrichtung von
Teuerungszulagen (Verlangsamung der Erhéhung) gewdhlten Beamten
die Berufung auf Treu und Glauben - und damit den Vertrauensschutz
- noch verwehrt.*” In einem "besonders krassen Fall" einer Lohnkiir-
zung um ca. 30 % hat das Bundesgericht allerdings festgestellt, dass
der Betroffene eine Kirzung in diesem Ausmass nicht vorhersehen
konnte — allenfalls wére eine Kiirzung um 10 % haltbar gewesen; an-
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Anspruch auf eine Ubergangsfrist aufgrund geringfiigiger privater Interessen verneint in
VerwG ZH vom 27, Oktober 1994 in: RB ZH 1994, 30. Vgl. auch SGGVP 1999,
BGE 134123, 40E. 7.6; BGE 123 I1 385, 395 E. 9.

Ahnlich THoMAS GEISER, a.a.0., S. 625, auch unter Hinweis auf die Beriicksichtigung der An-
wartschaften im Zusammenhang von Scheidungen (Art. 125 Abs. 2 Ziff. 8 ZGB).

ToBiAS JAAG, Das offentlichrechtliche Dienstverhéltnis im Bund und im Kanton Ziirich - ausge-
wahlte Fragen in ZBl 1994, S. 450; RB ZH 1989, Nr. 19.

Vgl. etwa Erwagungen des VerwG ZH vom 27. Oktober 1994, in: RB ZH 1994, 30.
BGE 101 Ia 450, E. 4c. vgl. auch zur Anderung zukiinftiger Besoldungsanstiege BGer
2P.369/1998, in: ZBIl 2001, 265 ff.
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gesichts der vom Betroffenen getroffenen Dispositionen (Wohnungs-
wechsel, Autokauf) war diesem eine mindestens halbjéhrige Frist zur
Anpassung an die stark verdnderten Verhéltnisse zu gewéhren.*® In ei-
nem neueren Fall wurde dagegen eine auf ein Jahr begrenzte Lohnk(ir-
zung von 5,1 % nicht als Verstoss gegen Treu und Glauben und die
Frist von drei Monaten zwischen Gemeinderatsbeschluss und Inkraft-
treten der Kiirzung als geniigend angesehen.*

Hinsichtlich des Vertrauensschutzes ist zusammenfassend festzuhalten,
dass eine Anderung der Besoldungs- und Vorsorgeanspriiche grund-
satzlich zuldssig ist. Dies ist namentlich dann der Fall, wenn die Leis-
tungskilirzung nicht {iberméssig ist, d.h. im Rahmen von ca. 10 % der
Besoldung. Die Rechtsprechung hat auch das Fehlen einer Ubergangs-
regelung nur zurlickhaltend als verfassungswidrig beurteilt und na-
mentlich bei relativ geringfligigen Leistungseinbussen auch eine (ber-
gangslose Inkraftsetzung einer neuen Regelung nicht beanstandet.*
Allerdings rechtfertigen sich bei der Anderung von Vorsorgeleistungen
tendenziell langere Ubergangsfristen, weil die Konsequenzen einer Ver-
schlechterung nur sehr eingeschrankt durch Kiindigung abwendbar
sind.*

Auch wenn die privatrechtlichen Grundsétze der Anderungskiindigung
im 6ffentlichen Dienstverhéltnis nicht direkt Anwendung finden*?, geht
zumindest die Lehre davon aus, dass das Inkrafttreten einer Lohnkiir-
zung so anzusetzen ist, dass der Betroffene die Konsequenzen ziehen
und das Dienstverhaltnis auflésen kann.*’ Die Frist miisste dann min-
destens so lange sein wie die Klindigungsfrist des betroffenen Ange-
stellten. Das Erfordernis einer Fristansetzung solle auch fiir Beamte
gelten, die auf Amtsdauer gewahlt sind; diesen miisse unter diesen
Umsténden die Beendigung des Dienstverhaltnisses ebenfalls zuge-
standen werden.** Mit Ubergangsfristen im Zusammenhang mit Besol-
dungsansprilichen vom Volk gewahlter Magistraten hat sich das Bun-
desgericht soweit ersichtlich bistang nicht befasst.

Zwischenergebnis

Als Zwischenergebnis ist festzuhalten, dass die Ubergangsbestimmung
von § 119" yolksinitiative weder in durch Verfassung noch durch
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BGer vom 15. Dezember 1976, in: ZBl 1977, 267 ff.

BGer 2P.276/1995 vom 3. April 1996, in: ZBl 1997, S. 68 ff., E. 3c und 4c.

BGE 1341 23, 40f. E. 7.6.1; BGer P.359/1978 vom 22. Februar 1980, E. 6c.

BGE 134123, 40 f. E. 7.6.1: In casu war eine Ubergangsfrist von 5 Jahren verfassungsrecht-
lich nicht zu beanstanden.

BGer 2P.276/1995 vom 3. April 1996, in: ZBl 1997, S. 68 f., E. 4a.

ToBIAS JAAG, Staats- und Verwaltungsrecht des Kantons Ziirich, 3. Aufl. Zlirich 2005, N 3063;
DErS., Das 6ffentlichrechtliche Dienstverhéltnis im Bund und im Kanton Ziirich - ausgewéhlte
Fragen, in: ZBl 1994, S. 450.

ToBIAS JAAG, Das offentlichrechtliche Dienstverhéltnis, 450 f.
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Art. 91 BVG geschiitzte wohlerworbene Rechte eingreift. Der Gesetz-
geber ist daher grundsatzlich befugt, die sich aus § 7 und § 8 Stadt-
ratsreglement ergebenden Anspriiche zu kiirzen, solange die Anderun-
gen nicht in willklirlicher oder rechtsungleicher Weise vorgenommen
werden. Auch ist im unmittelbaren Inkrafttreten der angestrebten Kiir-
zungen keine unzulassige (echte) Riickwirkung zu erblicken.

Vorliegend ist die Kilirzung der Vorsorgeanspriiche erheblich; sie
sprengt grundsatzlich den Rahmen, mit welchem die Mitglieder des
Stadtrates nach Treu und Glauben rechnen durften und mussten. Der
Umstand der Erheblichkeit flihrt dazu, dass aus Sicht des Vertrauens-
schutzes eine Ubergangsfrist zu gewdhren ist. Die Erheblichkeit der
Klrzung ist auch bei Bemessung der Frist zu beriicksichtigen, innert
der sich die betroffenen Personen auf die durch Annahme der Volksini-
tiative veranderten Verhaltnisse auszurichten haben.

Bei Bemessung der Frist ist grundsatzlich auch zu berlicksichtigen,
dass vorliegend finanzielle Anspriiche von Magistraten zu beurteilen
sind. Zwar bezieht sich die erhéhte Schutzbediirftigkeit des Magistra-
ten zuné&chst nur auf die Funktion der Magistratsperson als solcher und
nicht auf die finanziellen Anspriiche des Magistraten wéhrend der
Amtsperiode, doch héngen der Funktionsschutz und der Schutz der fi-
nanziellen Anspriiche insofern zusammen, als dass bei einer sehr ho-
hen Kirzung auch die Funktion der Magistratsperson selbst in Frage
gestellt wird. Weiter ist zu berilicksichtigen, dass das Stadtratsregle-
ment flir die hier in Frage stehenden Magistratspersonen weder eine
Kundigungsmdglichkeit noch einen Demissionsanspruch vorsieht. Es
erschiene in diesem Zusammenhang zumindest als heikel, wenn etwa
der GGR dem Stadtrat eine Frist ansetzen wiirde, innert welcher der
Stadtrat (iber seine Demission zu entscheiden héatte. Aus diesen Griin-
den wére die Ubergangsfrist am ehesten mit dem Ablauf der laufenden
Amtsperiode gleichzusetzen, wenn nicht 6ffentliche Interessen eine
kirzere Frist nahe legen.

Die entgegenstehenden offentlichen Interessen bestehen im Falle der
Annahme der Volksinitiative in der sofortigen Anwendung der in Frage
stehenden Bestimmungen. Diese Interessen sind als fiskalisch zu quali-
fizieren und vermdgen die vorliegende Vertrauensposition grundsatz-
lich nicht zu Gberwiegen. Bei einem mutmasslichen Abstimmungsda-
tum am 17. Mai 2009 erscheint die Zeitdauer bis zum Ablauf der
Amtsdauer am 31. Dezember 2010 nicht als (ibermdssig. Im Falle einer
Wiederwah! fir eine neuerliche Amtsdauer wiirden die betreffenden
Mandatstrdger dannzumal den neuen Bestimmungen des Stadtratsreg-
lements unterstelit.
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Da der Anspruch auf Vertrauensschutz individuell zu bestimmen und zu
gewdhren ist*, ist § 11992 Volksinitiative nicht in abstrakter Weise als
rechtswidrig zu betrachten. Sollten freilich alle Mitglieder des Stadtra-
tes gleichermassen Vertrauenspositionen fiir sich geltend machen kén-
nen, so fuhrt dies im Ergebnis zur generellen Nichtanwendbarkeit von
§ 11992’ yolksinitiative. Bei einer Wahl ins Amt im Jahr 2006 oder frii-
her kann das Vorliegen einer Vertrauensposition, vorbehéltlich beson-
derer individueller Verhaltnisse, wahrscheinlich als gegeben betrachtet
werden.

Teilungiiltigerklarung der Volksinitiative

Gemdéss Auftrag wird Stellung genommen zur Frage, ob das Recht des
Kantons und der Stadt Zug eine Teilungliltigerkldrung von Volksinitiati-
ven zulassen.

Wie oben ausgefiihrt, ist der Vertrauensschutz nach der hier vertrete-
nen Auffassung individuell zu gewahren, wodurch sich eine generelle
Ungiiltigkeitserkldrung von § 119" yolksinitiative nicht aufdréngt.

Anwendbare Rechtsgrundlagen

Gemass § 10 der GO Zug iVm § 113 GG ZG kénnen 800 Stimmberech-
tigte Uber einen in den Aufgabenbereich der Gemeinde fallenden Ge-
genstand, der dem obligatorischen oder dem fakultativen Referendum
unterliegt, eine Initiative einreichen. Nach Einreichung des Initiativbe-
gehrens Uberprift die Stadtkanzlei die Gliltigkeit der Unterschriften.
Gestlitzt auf einen Bericht und Antrag des Stadtrates beschliesst der
Grosse Gemeinderat (GGR) sodann (iber die Glultigkeit der Initiative
(8 11 Abs. 1 GO Zug). Uber die Voraussetzungen der Ungliltigerkla-
rung sowie Uiber die allfdllige Mdéglichkeit der Teilungililtigerkldrung oder
Aufteilung eines Initiativbegehrens schweigt sich die GO Zug aus.

(Teil-)Ungultigerklarung einer Initiative

Das Initiativrecht findet seine Schranken an der Einhaltung bestimmter
formeller und materieller Erfordernisse. Zur formellen Rechtsmaéssig-
keit gehéren das gliltige Zustandekommen, die Beachtung der Einheit
der Initiativart sowie die Wahrung von Einheit von Form und Materie.*
Im Hinblick auf die materielle Rechtmadssigkeit muss die Initiative
durchfiihrbar sein und das libergeordnete Recht respektieren.*” Vorlie-
gend fraglich ist einzig die Vereinbarkeit der Initiative mit dem Bun-
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ALFRED K017, a.a.0., S. 125.

DENISE BUSER, Kantonales Staatsrecht — Eine Einflihrung fiir Studium und Praxis, Basel 2004,
N 322.

ETIENNE GRISEL, Initiative et référendum populaires — Traité de la démococratie semi-directe en
droit suisse, 2. Aufl., Bern 1997, S. 255 ff.; DENISE BUSER, a.a.0., N 326,
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desverfassungsrecht, namentlich mit dem Erfordernis des Vertrauens-
schutzes.

Die Gultigkeitsvoraussetzungen dienen der Gewdhrleistung des Stimm-
rechts (Art. 34 BV). Das Ergebnis einer Abstimmung muss dem Willen
der Mehrheit der Stimmberechtigten entsprechen.*®* Ebenfalls dem
Schutz des Stimmrechts dient das Giiltigkeitserfordernis der Verein-
barkeit mit dem (bergeordneten Recht.*® Initiativen auf Gemeindeebe-
ne dirfen nebst den zwingenden Bestimmungen des Voélkerrechts und
des Staatsvertragsrechts weder dem Bundesrecht noch dem kantona-
len Verfassungs- und Gesetzesrecht widersprechen.

Das Prinzip der Unverletzlichkeit des Stimmrechts verlangt von der Be-
hérde, welche sich {iber die materielle Gliltigkeit der Initiative aus-
spricht, diese stets in einem fiir die Initianten glinstigen Sinn auszule-
gen.” Erlaubt es der Text, eine Initiative bei entsprechender Auslegung
als mit héherrangigem Recht vereinbar zu bezeichnen, so ist sie giiltig
zu erkldren und der Volksabstimmung zu unterbreiten.’® Einige Kanto-
ne sehen vor, dass eine Initiative nur bei offensichtlicher Rechtswidrig-
keit ungiiltig zu erkléren ist.”® Damit soll zum Ausdruck kommen, dass
im Zweifel fir das Volksrecht zu entscheiden ist.>*

Verstossen nur Teile der Volksinitiative gegen (ibergeordnetes Recht,
stellt sich die Frage der Teilungiiltigerkldrung. Einige Kantone sehen
die bloss teilweise Ungiiltigkeitserkldrung von Initiativen explizit vor.>
Auf Basis des Grundsatzes der Verhaltnismassigkeit ldsst die bundes-
gerichtliche Rechtsprechung aber auch ohne besondere gesetzliche
Grundlage zu, dass eine nur teilweise oder in untergeordneten Punkten
ungiiltige Initiative lediglich fiir teilungiiltig erklart wird.”® Vorausset-
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So etwa BGE 1291 370 E 2.2, BGE 104 Ia 223 E. 2b im Zusammenhang mit der Wahrung der
Einheit der Materie.

Zum Gliltigkeitserfordernis des (ibergeordneten Rechts etwa BGE 119 Ia 157 2b; BGE 111 Ia
294 E. 2.

BGE 941126 f. E 3; 109 Ia 140 f. E. 4a. Dazu Ivo CaviezeL, Die Volksinitiative im allgemeinen
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BGE 1211334, E. 2¢c.

BGE 119 Ia 157 2b; 111 Ia 305 f. E. 4.
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DUBACH / ARNOLD MARTI / PATRICK SPAHN, Verfassung des Kantons Schaffhausens, Kommentar
zu Art. 28, S. 95.

So der Kanton Basel-Stadt in § 48 Abs. 2 KV, der Kanton Genf in Art. 66 Abs. 2 und 3 KV, der
Kanton Luzern in § 82c Abs. 1 lit. a G (iber Organisation und Geschaftsfiihrung des Kantonsra-
tes, der Kanton St. Gallen in Art. 44 Abs. 2 KV sowie der Kanton Ziirich in Art. 28 Abs. 2 KV.
BGE 128 1 190 E. 6; BGE 125121 E. 7; BGE 119 Ia 157 2b; BGE 114 Ia 274 E. 4; 1121a 389
E.6a; 111 Ia 302 E. 5b; BGE 110 Ia 181 E. 3; BGE 105 Ia 365 E. 3. Auch das Verfassungsge-
richt des Kantons Basel-Land legt § 29 Abs. 1 KV BL so aus, dass eine Teilungiiltigerkidrung
zuldssig sein soll; Entscheid des Verfassungsgerichts vom 8. November 1998; Landratsbe-
schluss zur formulierten "Verfassungsinitiative fiir die Respektierung des Volkswillens" (Sperr-
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zung fur eine Teilungltiltigerkldrung ist demnach, dass die ungliltigen
Teile nicht zum Hauptanliegen des Begehrens zahlen, dass die verblei-
benden Teile fiir sich alleine sinnvoll sind, und dass davon ausgegan-
gen werden kann, dass die Initianten auch dem verbleibenden Teil der

Initiative zugestimmt h&tten®”.®

Voraussetzungen einer Teilunglltigerkidrung im vorliegenden Fall

Volksinitiativen sind, wie Gesetze, aus sich selbst heraus und nicht
nach dem Willen der Initianten auszulegen.”® Dabei stehen der Wort-
laut, die systematische Anordnung der vorgeschlagenen Bestimmun-
gen, aber auch der Sinn und Zweck der Volksinitiative im Vordergrund.
Alle diese Auslegungselemente legen vorliegend nahe, dass eine gene-
relle Abschaffung von Abgangsentschadigungen und Sondersparbeitré-
gen fir Magistratspersonen angestrebt wird. Der Zeitpunkt der Ab-
schaffung, welche vorliegend sofort mit Annahme der Volksinitiative er-
folgen soll, liegt in der allgemeinen Stossrichtung der Volksinitiative,
kann aber wohl nicht als Hauptanliegen bezeichnet werden. Dies wird
auch durch die systematische Einordnung von § 119" pej den
Schlussbestimmungen nahe gelegt. Sollte der GGR entgegen der hier
vertretenen Auffassung der Ansicht sein, § 119" Volksinitiative sei
aufgrund seiner allenfalls generellen Unanwendbarkeit auf alle im Amt
stehenden Stadtratsmitglieder als rechtswidrig zu erkldren, so waren
die Voraussetzungen einer Teilunglltigerkidarung wohl erfillt.

So ergeben auch die verbleibenden Teile der Initiative noch immer ein
sinnvolles Ganzes, das nicht nur im Sinne der urspriinglichen Stoss-
richtung ist, sondern diese vollumfanglich verkérpert. Sie geben den
Sinn und Zweck der Initiative wieder und sind ohne Weiteres aus sich
selbst heraus verstédndlich. Es kann auch verniinftigerweise angenom-
men werden, dass die Initiative auch ohne § 1193’ von einer geni-
genden Anzahl Stimmblirgern unterzeichnet worden ware.

Diese Auffassung wird durch die Erlduterungen auf der Riickseite des
Initiativbogens und Ausserungen des Initiativkomitees bestétigt.*® Das
Hauptanliegen des Initiativkomitees scheint nicht primér darin zu be-
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frist-Initiative); Vorlage an den Landrat betreffend Rechtsgiiltigkeit der formulierten Gesetzes-
initiative "Gewdsser-Initiative Baselland” vom 21. Mai 2002,

Die Achtung des Willens der Initianten verbietet es, den Stimmblirgern eine Initiative vorzule-
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PIERRE TSCHANNEN, Staatsrecht der Schweizerischen Eidgenossenschaft, 2. Aufl.,, Bern 2007,
S. 650; ETIENNE GRISEL, a.a.0., S. 257 f.; YvO HANGARTNER / ANDREAS KLEY, a.a.0., N 2143 ff,;
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Vgl. etwa JAKOB BARCHTOLD in: der Landbote, Artikel vom 10. Oktober 2006, S. 17.
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stehen, dem im Amt stehenden Stadtrat die Vorsorgeanspriiche zu
kiirzen.

Vorgehen im Falle einer Teilungiiltigerkldrung

Geméss Auftrag wird Stellung genommen zur Frage, wie im Falle einer
Teilungdltigerkidrung weiter vorzugehen ist, insbesondere ob der GGR
befugt wére, selbst eine Ubergangsbestimmung zur Volksinitiative zu
formulieren.

Eine Verfassungs- oder Gesetzesinitiative, welche die oben stehenden
materiellen und formellen Voraussetzungen nicht erfiillt, ist ganz oder
teilweise als ungliltig zu erkléren. Es stellt sich die Frage, ob eine ganz-
lich oder teilweise als ungiiltig erklarte Initiative dem Volk dennoch zur
Abstimmung vorzulegen ist.

Weder § 10 GO Zug noch das GG enthalten Aussagen dariiber, wie mit
einer als ungultig erklédrten Initiative zu verfahren ist. Gemé&ss Praxis
des Bundesgerichts verletzt die Anordnung einer Volksabstimmung
tber eine Volksinitiative mit rechtswidrigem Inhalt das Stimmrecht nur
dann, wenn das kantonale Recht einen Anspruch auf Uberpriifung der
materiellen Rechtsmadssigkeit einer Volksinitiative ableitet; aus dem
Bundesrecht ergibt sich kein solcher Anspruch.®® Umgekehrt ist das
Bundesgericht der Auffassung, dass die fiir die Unglltigerklarung zu-
stdndigen Behdrden eine dem (ibergeordneten Recht widersprechende
Initiative der Abstimmung vorenthalten kénnen.

Die Lehre geht dahin, dass eine mit dem (ibergeordneten Recht nicht
vereinbare Initiative nicht zur Abstimmung gelangen soll. Der Stimm-
blrger soll sich nicht zu unanwendbaren Bestimmungen dussern miis-
sen.®” Eine Vorlage der Initiative zur Volksabstimmung mit einer erkl-
renden Botschaft lber deren Verfassungswidrigkeit wiirde die Bildung
des Volkswillens verfélschen und die Stimmbiirger verunsichern. Sie
wissten in einem solchen Fall nicht, ob sie sich zur Verfassungsmas-
sigkeit oder zur Zweckmaéssigkeit der Vorlage &usserten.®® Dement-
sprechend wird in der Lehre eine Verletzung des Stimmrechts darin er-
blickt, wenn eine Volksinitiative dem Volk zur Abstimmung unterbreitet
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BGE 105 Ia 13 f.; BGE 102 Ia 550 ff.; BGE 99 Ia 730.
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wird, obwohl die materiellen oder formellen Anforderungen an die Initi-
ative nicht erfiillt sind.®*

Mit der Befugnis der Teilungtltigerklarung hat der GGR in sehr einge-
schrénkter Form die Méglichkeit, den Initiativtext zu &ndern.® Diese
Befugnis beschrankt sich darauf, unter den vorstehend geschilderten
Voraussetzungen Teile des Initiativtextes nicht zur Abstimmung vorzu-
legen. Massgebende Leitlinie bei Wahrnehmung dieser Befugnis bildet,
wie oben dargelegt, der Schutz des Stimmrechts, also die Gewé&hrleis-
tung der korrekten Bildung sowie der zuverldssigen und unverfélschten
Ausserung des freien Willens der Stimmbiirger. Vor diesem Hinter-
grund muss die Befugnis des GGR, redaktionelle Anderungen an der
zustande gekommenen Initiative anzubringen, aus mehreren Griinden
verneint werden.

Zunéachst entbehrt die redaktionelle Ergdnzung der Volkinitiative durch
den GGR einer gesetzlichen Grundlage (Art. 5 Abs. 1 BV). § 11 GO Zug
verankert eine Befugnis zur Ergédnzung eines Initiativtextes nicht. Auch
das Gemeindegesetz Uberldsst in § 116 die ndhere Ordnung des Ver-
fahrens der Initiative der Gemeindeordnung. Entsprechende gesetzli-
che Grundlagen sind aber Ublicherweise fiir die nachtragliche Redaktion
etwa von Gesetztexten sowohl auf Bundesebene wie auch auf kantona-
ler Ebene vorhanden.®®

Selbst wenn eine gesetzliche Grundlage zur Vornahme einer redaktio-
nellen Anderung am Initiativtext gegeben wére, wére eine Anderung
hinsichtlich der Wahrung der politischen Rechte der Stimmburger hei-
kel. Dies betrifft insbesondere das aus den politischen Rechten des Ini-
tiativkomitees und der Unterzeichner der Initiative fliessende Recht,
dass die Initiative grundsatzlich mit dem Text zur Abstimmung gelangt,
wie er entworfen, unterzeichnet, und eingereicht wurde.®” Insbesonde-
re ist es auch dem Initiativkomitee verwehrt, den Initiativtext nach-
traglich noch abzuandern. Vor diesem Hintergrund muss die Neuformu-
lierung einer rechtlich heiklen, aber nach Ansicht des GGR noch zulds-
sigen Initiativklausel genauso ausgeschlossen sein wie die Neuformu-
lierung einer zwar unzuldssigen, inhaltlich fiir die Umsetzung der Initia-
tive aber bendtigten Klausel. Erfiillt demnach die Initiative auch ohne
die ungliltig erklarte Klausel die materiellen und formellen Vorausset-
zungen an eine Initiative nicht, so ist nach der hier vertretenen Auffas-
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sung der Weg der Vollungiiltigerkldrung zu beschreiten. Nach Yvo HAN-
GARTNER / ANDREAS KLEY soll aber auch eine anderweitige Bereinigung
moglich sein, soweit diese durch die Teilunglltigerklarung selbst be-
dingt sei.®®

In Sinne der Unabanderbarkeit dussert sich der Bericht der staatspoliti-
schen Kommission des Nationalrates vom 7. Mai 1999 zur Parlamenta-
rischen Initiative Geschaftsverkehrsgesetz (Anpassungen an die neue
BV) deutlich; dieser soll darum hier wieder gegeben werden:®°

"Zweck der Teilunglltigkeitserkidrung ist nicht eine Erweiterung
des Handlungsspielraums der Bundesversammliung, sondern der
Schutz der Volksrechte. Aus der Entstehungsgeschichte der
Volksinitiative geht unzweideutig hervor, dass der Verfassungs-
geber mit der Volksinitiative in der Form des ausgearbeiteten
Entwurfes ein Instrument schaffen wollte, mit dem bestimmte
Forderungen eines Initiativkomitees grundsétziich unverdndert
dem Souverdn zum Entscheid vorgelegt werden. Bei einer Teilun-
glltigkeitserkldrung haben sich die Eingriffe der Bundesversamm-
lung geméss der Praxis des Bundesgerichtes gegeniiber kantona-
len Volksinitiativen strikte auf das unbedingt Notwendige zu be-
schrdnken; der Sinngehalt der verbleibenden glltigen Teile der
Initiative darf durch diese Eingriffe nicht verdndert werden. Will
die Bundesversammlung eine andere Ldsung als das Initiativko-
mitee, so steht ihr die Mbéglichkeit der Vorlage eines Gegenent-
wurfs offen.”

Eine neue Ubergangsbestimmung kann daher durch den GGR nicht
formuliert werden. Es empfiehlt sich aber in der Abstimmungsbroschii-
re darauf hinzuweisen, dass nach der hier vertretenen Auffassung die
Pflicht zur individuellen Gewahrung des Vertrauensschutzes einer so-
fortigen Anwendung der vorgeschlagenen Bestimmungen entgegen-
steht.
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