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AUSGANGSLAGE UND GUTACHTERAUFTRAG

Ausgangslage

Das Klontal ist eine Talschaft im Kanton Glarus und gehort zur Gemeinde Glarus.
Erschlossen ist es auf der 6stlichen Seite durch die Kiéntalerstrasse, die von Gla-
rus Uber den Ortsteil Riedern ins Kldntal fihrt. Die Kléntalerstrasse ist eine Kan-
tonsstrasse Il. Klasse i.S.v. Art. 2 Abs. 1 lit. a Ziff. 3 des Strassengesetzes des
Kantons Glarus vom 2. Mai 1971 (GS VII C/11/1, «StrG/GL») i.V.m. Art. 2 Abs. 1
lit. m des Strassenverzeichnisses Kantonsstrassen des Kantons Glarus vom
14. Juni 2019 (GS VII C/11/2). Eine weitere Strasse fiihrt vom Schiessstand All-
meind in Glarus Uber den Vorder- und den Hintersackberg ins Kiéntal. Es handelt
sich dabei um eine Gemeindestrasse i.S.v. Art. 2 Abs. 1 lit. ¢ StrG/GL. Westlich
fuhrt eine Strasse von Muotathal (Kanton Schwyz) Uber den Pragelpass in das
Klontal; auf der Passstrasse gilt an Sonntagen zwischen der Kantonsgrenze Gla-
rus/Schwyz bis Richisau ein Fahrverbot fur Motorwagen und Motorrader. Wegen
seiner Schoénheit und insbesondere wegen des Kldntalersees ist das Tal bei
Wanderern, Ausfliglern und weiteren Touristen sehr beliebt. Das Besucherauf-
kommen fuhrt — namentlich in den Sommermonaten — zu Verkehrsiberlastun-

gen.

Anfangs September 2020 reichten vier stimmberechtigte natirliche Personen
beim Regierungsrat des Kantons Glarus einen Memorialsantrag mit dem Titel
«Slow Sundays im Kléntal» ein (nachfolgend «MA Kléntal»). Der in der Form ei-
ner allgemeinen Anregung verfasste MA Kléntal hat den folgenden Wortlaut:

« Es werden gesetzliche Grundlagen mit wirksamen Massnahmen geschaffen, um das
Kléntal an mindestens acht Sonntagen im Jahr (v.a. (iber die Sommermonate Juni—
September) vom motorisierten Individualverkehr von morgens bis abends talein- und
talauswarts bis auf notwendige Ausnahmen frei zu halten und so die Erholungsqua-

litat effektiv zu verbessern. »

Im Jahr 1990 wurde schon einmal ein Memorialsantrag mit einem &hnlichen
Zweck eingereicht. Dieser in der Form des ausgearbeiteten Entwurfs einge-
reichte Antrag beabsichtigte ein Sonntagsfahrverbot vom 15. Juni bis zum 15.
August auf den beiden von der éstlichen Seite in das Kléntal filhrenden Strassen.
Der Antrag wurde — ohne vertiefte Auseinandersetzung mit seiner Vereinbarkeit
mit dem Bundesrecht — fiir zulédssig erklart. Die Stimmberechtigten lehnten das
«Gesetz zum Schutze des Kléntals» schliesslich an der Landsgemeinde 1992
ab.



Gutachterauftrag

Herr lic. iur. Magnus Oeschger (Staatskanzlei Kanton Glarus, Leiter Rechtsdienst
und Ratsschreiber-Stellvertreter) bat den Erstunterzeichnenden mit E-Mail vom
7. Oktober 2020, ein Kurzgutachten zur folgenden Frage zu erstellen:

« Ist der MA Kléntal mit dem Bundesrecht vereinbar? »

Zur Erstellung dieses Kurzgutachtens zog der Erstunterzeichnende den Zweitun-
terzeichnenden bei. Letzterer ist Inhaber des zircherischen Anwaltspatentes und
hat beim Erstunterzeichnenden dissertiert und als wissenschaftlicher Assistent

gearbeitet.

Das Kurzgutachten stitzt sich auf den Sachverhalt und die Rechtsgrundlagen,
die den Unterzeichnenden vorgelegt wurden. Es stellt eine erste Einschétzung,
nicht aber eine vertiefte Prifung der aufgeworfenen Problemfelder dar.

Die Unterzeichnenden Gbermittelten am 6. November 2020 einen ersten Entwurf
des Kurzgutachtens. Nach Rickmeldungen von Herrn Oeschger stellten die Un-
terzeichnenden die nun vorliegende, endgiiltige Fassung am 11. November 2020

ZU.
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BEURTEILUNG

Ubersicht

Dieses Kurzgutachten fasst zunédchst die Anforderungen des glarnerischen
Rechts an die Zulassigkeit eines Memorialsantrages und das Verfahren dafir zu-
sammen (Rz. 9 ff.). Anschliessend legt es abstrakt, d.h. ohne Bezug zum MA
Kiéntal, die foderale Kompetenzverteilung im Bereich der Strassen und des
Strassenverkehrs dar (Rz. 18 ff.). Die Ausfihrungen in den Rz. 37 ff. betreffen,
wiederum abstrakt, die Zuldssigkeit der Einflhrung kantonaler Sonntagsfahrver-
bote. Anschliessend wird der MA Kldntal auf seine Vereinbarkeit mit dem Bun-
desrecht geprift (Rz. 48 ff.). Schiiesslich folgt eine Diskussion Uber verschiedene
Umsetzungsvarianten, wobei die Frage der Handlungsform im Zentrum steht
(Rz. 54 ff.). In Rz. 87 sind schliesslich die Ergebnisse dieses Kurzgutachtens zu-
sammengefasst.

Memorialsantrag

Voraussetzungen und Verfahren

Im Kanton Glarus haben Stimmberechtigte das Recht, jederzeit zuhanden der
Landsgemeinde einzeln oder gemeinsam einen Memorialsantrag zu stellen
(Art. 58 Abs. 1 der Verfassung des Kantons Glarus vom 1. Mai 1988 [GS GL |
A/1/1, «KVIGL»]). Memorialsantrége sind Einzelinitiativen.

Art. 71 Abs. 2—4 des Gesetzes des Kantons Glarus tber die politischen Rechte
vom 7. Mai 2017 (GS GL | D/22/2, «GPR/GL») legen die formellen Vorausset-
zungen fir das Zustandekommen eines Memorialsantrages fest (vgl. auch
Art. 72 Abs. 1 GPR/GL). Die Staatskanzlei stellt das Zustandekommen fest und
orientiert den Regierungsrat dariiber (Art. 72 Abs. 2 f. GPR/GL). Der MA Kléntal
ist zustande gekommen (vgl. E-Mail von Herrn Oeschger an Frau Patrizia Port-
mann [ASTRA] vom 24. September 2020).

Ein Memorialsantrag muss ferner glltig sein («rechtliche Zuldssigkeit»,
vgl. Art. 74 GPR/GL). Die materiellen Voraussetzungen dafir sind in Art. 58
Abs. 4 KV/GL aufgezahlt: Der Memorialsantrag muss die Einheit der Form und
die Einheit der Materie wahren, mit (bergeordnetem Recht vereinbar sowie
durchfiihrbar sein. Uber die rechtliche Zulassigkeit des Memorialsantrages ent-
scheidet der Landrat, nachdem ihm der Regierungsrat diesen mit einer Stellung-
nahme (bermittelt hat (Art. 59 Abs. 2 KV/GL; Art. 74 Abs. 2 GPR/GL).
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Die Vereinbarkeit mit Ubergeordnetem Recht ist in den meisten Kantonen Glltig-
keitserfordernis fur Initiativen (vgl. die Aufzéhlung bei RAMONA PEDRETTI, Die Ver-
einbarkeit von kantonalen Volksinitiativen mit héherrangigem Recht — Eine nach
Form des Begehrens und der angestrebten Normstufe differenzierende Wiirdi-
gung der bundesgerichtlichen Rechtsprechung, ZBl 2017, S. 299 ff., S. 303 ff.).
Zum Ubergeordneten Recht gehért bei kantonalen Initiativen namentlich das Bun-
desrecht (YvO HANGARTNER/ANDREAS KLEY, Die demokratischen Rechte in Bund
und Kantonen der Schweizerischen Eidgenossenschaft, Zirich 2000, Rz. 2118).
Das Bundesrecht geht in seiner Gesamtheit dem kantonalen Recht vor, d.h. eine
Initiative auf Anderung eines kantonalen Gesetzes muss auch die Verordnungen
des Bundes respektieren. Unvereinbar mit Bundesrecht ist eine kantonale Initia-
tive insbesondere, wenn das Bundesrecht die Regelung einer Frage durch die
Kantone verbietet bzw. einen Sachbereich abschliessend regelt, so dass kein
Raum fir kantonales Recht verbleibt (a.a.0., Rz. 2119 f.).

Hat der Landrat einen Memorialsantrag fur rechtlich zuldssig erklart, so be-
schliesst er auch Uiber dessen «Erheblichkeit» (Art. 59 Abs. 2 Satz 1 KV/GL). Ein
Antrag ist erheblich, wenn ihm mindestens 10 Mitglieder des Landrates zustim-
men (Art. 59 Abs. 2 KV/GL). Der Memorialsantrag bedarf also der Unterstiitzung
des Parlaments (sog. relatives Einzelinitiativrecht, vgl. HANGARTNER/KLEY,
a.a.0., Rz. 2062). Erklart der Landrat einen Antrag in Form einer allgemeinen
Anregung als erheblich, so legt er spatestens der Uberndchsten Landsgemeinde
entweder einen ausgearbeiteten Entwurf vor oder empfiehlt dessen Annahme o-
der Ablehnung (Art. 75 Abs. 2i.V.m. Art. 75 Abs. 1 GPR/GL).

Zur Vereinbarkeit mit iibergeordnetem Recht

Damit die Vereinbarkeit mit Gbergeordnetem Recht festgestellt werden kann,
mussen die mit der Initiative beabsichtigte Regelung sowie das Ubergeordnete
Recht ausgelegt werden. Es gelten die Ublichen Auslegungsregeln (a.a.0., Rz.
2124). Das Bundesgericht versucht allerdings, die Ungultigkeit eines Begehrens
nach Méglichkeit durch eine mit dem héherrangigen Recht konformen Auslegung
abzuwenden, um einen Eingriff in das Stimmrecht zu vermeiden (vgl. PEDRETTI,
a.a.0.,, S. 308).

Ausgangspunkt jeder Auslegung ist der Wortlaut der Initiative. Die Begriindung
des Begehrens ist grundséatzlich nicht massgebend, kann aber beigezogen wer-
den, wenn sie fir das Verstandnis der Initiative unerldsslich ist (BGE 139 | 292,
E. 7.2.1 S. 298). «Von verschiedenen Auslegungsmdglichkeiten ist jene zu wah-
len, die einerseits dem Sinn und Zweck der Initiative am besten entspricht und
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zu einem verninftigen Ergebnis fuhrt und welche anderseits mit dem tbergeord-
neten Recht vereinbar erscheint» (BGer, Urteil vom 16. September 2020,
1C_105/2019, E. 6.2). Also besteht ein Glinstigkeitsprinzip: Ist der Wortlaut un-
klar bzw. mehrdeutig und entzieht sich die Initiative einer verfassungskonformen
Auslegung nicht génzlich, so ist diese nach dem Grundsatz in dubio pro populo
den Stimmberechtigten zur Abstimmung vorzulegen (BGer, Urteil vom 14. De-
zember 2016, 1C_225/2016, E. 2.2).

Nach der Rechtsprechung des Bundesgerichts ist der Massstab fir die Verein-
barkeit mit Ubergeordnetem Recht bei einer Initiative in der Form der allgemeinen
Anregung weniger streng als bei einem ausformulierten Entwurf, zumal Unklar-
heiten oder Widerspriche im spateren Gesetzgebungsverfahren noch behoben
werden kénnen (BGE 139 | 292, E. 5.8 S. 296; BGer, Urteil vom 14. Dezember
2016, 1C_225/2016, E. 2.2). In den Worten des Bundesgerichts steht dem Um-
setzungsorgan eine «gewisse, wenn auch auf das mit der Initiative verfolgte An-
liegen beschrénkte Gestaltungskompetenz zu. Bei der Umsetzung der Initiative
ist insbesondere auf grésstmaogliche Vereinbarkeit des Umsetzungsaktes mit
dem héherrangigen Recht zu achten, ohne dass allerdings die Einhaltung des-
selben in jedem Einzelfall bereits zu prifen ist. Bei einer unformulierten Verfas-
sungs- oder Gesetzesinitiative 1duft dies auf eine voraussichtlich mit héherrangi-
gem Recht konforme Vorlage von Bestimmungen der entsprechenden Normstufe
mit dem in der allgemeinen Anregung angestrebten Inhalt hinaus» (BGE 141 |
186 E. 5.3 S. 195).

Wenn die mit der Initiative vorgeschlagene Regelung aber nur durch zusétzliche
Vorbehalte oder Bedingungen mit {ibergeordnetem Recht in Einklang gebracht
werden kann, die ihre Natur tiefgreifend verdndern, verstdsst auch eine Initiative
in der Form der allgemeinen Anregung gegen Ubergeordnetes Recht (BGer,
Urteil vom 14. Dezember 2016, 1C_225/2016, E. 2.2; vgl. auch PEDRETTI, a.a.0.,
S. 3101).

Kompetenzverteilung im Strassenverkehrsrecht

Regelung in der Bundesverfassung

Art. 82 der Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft vom
18. April 1999 (SR 101, «BV») tragt die Sachliberschrift «Strassenverkehr» und
lautet wie folgt:

« 1 Der Bund erlasst Vorschriften Gber den Strassenverkehr.
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2 Er ubt die Oberaufsicht Uber die Strassen von gesamtschweizerischer Bedeutung
aus; er kann bestimmen, welche Durchgangsstrassen fir den Verkehr offen bleiben
mussen.

3 Die Benuitzung 6ffentlicher Strassen ist gebuhrenfrei. Die Bundesversammlung kann

Ausnahmen bewilligen.»

Art. 82 Abs. 1 BV verschafft dem Bund eine umfassende und verpflichtende Ge-
setzgebungskompetenz fur den Bereich des Strassenverkehrs (sog. Strassen-
verkehrshoheit). Diese Kompetenz wird weit verstanden und umfasst neben der
polizeilichen Regelung des Strassenverkehrs auch den Erlass von Vorschriften
Uber die Zulassung von Fahrzeugen und Fahrzeugfiihrern, versicherungs- und
haftpflichtrechtliche Fragen oder das Verkehrsstrafrecht (vgl. Botschaft (iber eine
neue Bundesverfassung vom 20. November 1996, BBI 1997 | 1 ff. [zit. Botsch.
BV], 259 f.; GIOVANNI BIAGGINI, Bundesverfassung der Schweizerischen Eidge-
nossenschaft, Kommentar, 2. Aufl., Zurich 2017; MARKUS KERN, in: Wald-
mann/Belser/Epiney [Hrsg.], Basler Kommentar Bundesverfassung, Basel 2015,
Art. 82 Rz. 6; RENE SCHAFFHAUSER, in: Ehrenzeller/Mastronardi/Schweizer/
Vallender [Hrsg.], Die schweizerische Bundesverfassung, St. Galler Kommentar,
3. Aufl., Zirich/St. Gallen 2014, Art. 82 Rz. 2; ISABELLE HANER, Strassenrecht, in:
Muller [Hrsg.], Verkehrsrecht, Schweizerisches Bundesverwaltungsrecht, Band
IV, Basel 2008, § 1 Rz. 6).

Anders als die Strassenverkehrshoheit stehen die Strassenbauhoheit und die
Strassenhoheit den Kantonen zu, soweit diese nicht durch bundesrechtliche Vor-
gaben beschrankt sind und soweit es nicht um eine Nationalstrasse geht
(vgl. Art. 83 Abs. 2 BV).

Die Strassenbauhoheit betrifft insbesondere die Planung, die Finanzierung, den
Bau und den Unterhalt einer Strasse (vgl. auch ULRICH KEUSEN, Verkehr: Stras-
senrecht, in: Biaggini/Haner/Saxer/Schott [Hrsg.], Fachhandbuch Verwaltungs-
recht, Zlrich 2015, Rz. 10.8; ISABELLE HANER/ANDREAS LIENHARD/PIERRE
TSCHANNEN/FELIX UHLMANN/STEFAN VOGEL, Ausgewahlte Gebiete des Bundes-
verwaltungsrechts, 8. Aufl., Basel 2014, S. 133; BIAGGINI, a.a.0., Art. 82 Rz. 5).

Die Strassenhoheit beinhaltet das Recht, Uber eine Strasse zu verfugen und ihre
Widmung zu regeln; die Widmung bestimmt, welcher Nutzung eine Strasse dient
(vgl. auch zu dieser «Strassenwidmungshoheit RAPHAEL KRAEMER, Verkehrsre-
gelung auf ausserordentlichen Verkehrsflachen — unter besonderer Beriicksich-
tigung der Geltung des SVG auf Skipisten und Wanderwegen, Diss. Freiburgi.U.,
Bern 2015, Rz. 146). Die Kantone kénnen namentlich den Gemeingebrauch, den
gesteigerten Gemeingebrauch sowie die Sondernutzung einer Strasse regeln
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(vgl. HANER, a.a.0., § 1 Rz. 9). Haben die Kantone eine Strasse einmal dem
Verkehr Ubergeben, so gilt das Strassenverkehrsrecht des Bundes (vgl. BGer,
Urteil vom 22. Mai 2020, 1C_39/2019, E. 6.1).

Als Teil der Strassenhoheit genannt wird auch das Recht, eine Strasse «zu be-
ruhigen» (EVA MARIA BELSER, in: Niggli/Probst/Waldmann [Hrsg.], Basler Kom-
mentar Strassenverkehrsgesetz, Basel 2014 [zit. BSK SVG], Art. 3 Rz. 1). Die
BV beléasst den Kantonen «das Recht, die Widmung zu beschréanken und z.B.
den Fahrverkehr zu bestimmten Zeiten nicht zuzulassen oder gewisse Strassen
nur fur bestimmte Verkehrsarten [..] zu &ffnen» (HELEN KELLER/
MATTHIAS HAUSER, Verfassungsgrundlagen des Langsamverkehrs, Gutachten
vom 14. April 2004, Teil 1: Allgemeine Fragestellung, in: Bundesamt fir Strassen
[Hrsg.], Materialien Langsamverkehr Nr. 111, Bern 2006, Rz. 65). Die Botsch. BV
erwahnte, den Kantonen verbleibe von Verfassungs wegen insbesondere das
Recht, «den Fahrverkehr im Einzelfall zu beschrdnken oder zu verbieten [...]. Sol-
che Einschrankungen missen mit der Wahrung &éffentlicher Interessen begriindet
werden kénnen. Dies kann beispielsweise zutreffen auf Beschrankungen, die
sich aus der Zweckwidmung der Strasse ergeben, sowie auf Beschrankungen
aus Griinden der Raumplanung oder des Umweltschutzes (etwa zur Schaffung
verkehrsfreier Innenstédte, zur Verkehrsberuhigung von Wohnquartieren und zur
Parkraumbewirtschaftung)» (Botsch. BV, 260).

Regelung im SVG

Fahrverbote und funktionelle Verkehrsbeschriankungen

Der Bund hat seine Kompetenz zur Regelung des Strassenverkehrs mit Erlass
des Strassenverkehrsgesetzes vom 19. Dezember 1958 (SR 741.01, «SVG»)
umfassend wahrgenommen. Das SVG regelt die in der BV angelegte Kompe-
tenzverteilung zwischen Bund und Kantonen ndher. Art. 2 SVG («Befugnisse des
Bundes») legt fest, welche Massnahmen der Bund im Bereich der kantonalen
Strassenhoheit ergreifen darf. Unter anderem darf der Bund Strassen, die fur den
allgemeinen Durchgangsverkehr notwendig sind, fur den Verkehr offen erkléren
(Abs. 1 lit. a; vgl. hierzu die Durchgangsstrassenverordnung vom 18. Dezember
1991 [SR 741.272]) oder zeitliche Fahrverbote erlassen, die fur die ganze
Schweiz gultig sind (Abs. 1 lit. b). Die offen erklarten Durchgangsstrassen werden
im Anhang zur gleichnamigen Verordnung aufgefiihrt.

Art. 3 SVG («Befugnisse der Kantone und Gemeinden») betrifft umgekehrt die
kantonalen Zustandigkeiten. Es handeit sich dabei um Befugnisse, die entweder
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nicht auf den Bund lbertragen oder von diesem an die Kantone delegiert wurden
(BSK SVG-BELSER, Art. 3 Rz. 1). Die Bestimmung hat den folgenden Wortlaut:

« 1 Die kantonale Strassenhoheit bleibt im Rahmen des Bundesrechts gewahrt.

2 Die Kantone sind befugt, fur bestimmte Strassen Fahrverbote, Verkehrsbeschran-
kungen und Anordnungen zur Regelung des Verkehrs zu erlassen. Sie kénnen diese
Befugnis den Gemeinden ubertragen unter Vorbehait der Beschwerde an eine kan-
tonale Behorde.

3 Der Motorfahrzeug- und Fahrradverkehr kann auf Strassen, die nicht dem allgemei-
nen Durchgangsverkehr gedffnet sind, volistédndig untersagt oder zeitlich beschrénkt
werden; Fahrten im Dienste des Bundes bleiben jedoch gestattet. ...

4 Andere Beschrankungen oder Anordnungen kdnnen erlassen werden, soweit der
Schutz der Bewohner oder gleichermassen Betroffener vor Larm und Luftverschmut-
zung, die Beseitigung von Benachteiligungen von Menschen mit Behinderungen, die
Sicherheit, die Erleichterung oder die Regelung des Verkehrs, der Schutz der
Strasse oder andere in den 6rtlichen Verhaltnissen liegende Grinde dies erfordern.2
Aus solchen Grinden kdénnen insbesondere in Wohnquartieren der Verkehr be-
schrankt und das Parkieren besonders geregelt werden. Die Gemeinden sind zur
Beschwerde berechtigt, wenn Verkehrsmassnahmen auf ihrem Gebiet angeordnet
werden.s .45

5 Massnahmen flir die Obrigen Fahrzeugarten und Strassenbenutzer richten sich, so-
weit sie nicht zur Regelung des Motorfahrzeug- und Fahrradverkehrs erforderlich
sind, nach kantonalem Recht.

8 In besonderen Féllen kann die Polizei die erforderlichen Massnahmen treffen, na-

mentlich den Verkehr voriibergehend beschrénken oder umleiten.»

Art. 3 Abs. 2 SVG ist eine Kompetenznorm und regelt die méglichen Massnah-
men sowie die Zustandigkeiten (PHILIPPE WEISSENBERGER, Kommentar Stras-
senverkehrsgesetz und Ordnungsbussengesetz — mit Anderungen nach Via Si-
cura, 2. Aufl,, Zurich/St. Gallen 2014, Art. 3 Rz. 4, BSK SVG-BELSER, Art. 3
Rz. 10). Die Norm nimmt aber eine — hier zentrale — materielle Festlegung vor:
Die Kantone haben nur fir bestimmte, d.h. genau bezeichnete Strassen das
Recht, Fahrverbote, Verkehrsbeschrankungen und Anordnungen zur Regelung
des Verkehrs zu erlassen, nicht aber eine allgemeine Regelungskompetenz im
Strassenverkehr (vgl. eingehend Rz. 39 ff.).

Art. 3 Abs. 3 und Abs. 4 SVG legen die Voraussetzungen fur die in Abs. 2 ge-
nannten Massnahmen néher fest:

— Nach Abs. 3 unzuléssig bzw. unwirksam ist ein kantonales Totalfahrverbot,
wenn der Bund die betreffende Strasse als Durchgangsstrasse offen erklart

10
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hat (HANS GIGER, SVG Kommentar, Strassenverkehrsgesetz mit weiteren
Erlassen, 8. Aufl., Zurich 2014, Art. 3 Rz. 3). Ansonsten sieht die Norm keine
weiteren materiellen Voraussetzungen vor. Also sind die Kantone «beim Er-
lass von Totalfahrverboten grundséatzlich frei; sie haben nur die Schranken
zu beachten, die sich aus dem Bundesverfassungsrecht ergeben» (Ent-
scheid des Bundesrates vom 24. Januar 1996, VPB 60.82, E. 1a).

Abs. 4 betrifft «<andere Beschrankungen oder Anordnungen». Die Kantone
durfen solche sog. «funktionellen Verkehrsbeschrénkungens auch fir offen
erklarte Durchgangsstrassen anordnen (vgl. WEISSENBERGER, a.a.0., Art. 3
Rz. 9; BSK SVG-BELSER, Art. 3 Rz. 47). Nach dem Gesetzeswortlaut ist fur
die Anordnung einer funktionellen Verkehrsbeschrankung einer der beson-
deren, in Abs. 4 genannten Griinde erforderlich. Bei Nicht-Durchgangsstras-
sen macht die Dichotomie zwischen Totalfahrverboten und funktionellen Ver-
kehrsbeschrankungen wenig Sinn: Sie fuhrt dazu, dass ein Kanton frei ist,
eine Nicht-Durchgangsstrasse aus irgendwelchen Griinden ganz zu sperren,
wahrend fur weniger weitgehende funktionelle Verkehrsbeschrankungen ein
besonderer Grund erforderlich ist. Nach einem Teil der Lehre widerspricht
diese gesetzliche Konzeption «allgemeinen Rechtsprinzipien» wie insbeson-
dere dem Verhaltnismassigkeitsgrundsatz, es sei bei Nicht-Durchgangs-
strassen «nicht erforderlich, dass der Kanton den besonderen Vorausset-
zungen von Abs. 4 geniigt» (BSK SVG-BELSER, Art. 3 Rz. 44). Es ist BELSER
darin zuzustimmen, dass die Konzeption von Art. 3 SVG unzweckmassig und
sinnwidrig ist; der Wortlaut der Bestimmung ist allerdings klar und es kann
nicht davon ausgegangen werden, dass die Gerichte sich Gber ihn hinweg-
setzen. Jedenfalls haben die Kantone ein erhebliches Ermessen hinsichtlich
der Frage, ob ein in Abs. 4 genannter Grund erfillt ist; das Bundesgericht
auferlegt sich bei der Uberprifung eine entsprechende Zuriickhaltung
(vgl. BGer, Urteil vom 4. November 2010, 1C_323/2010, E. 4.2, BSK SVG-
BELSER, Art. 3 Rz. 61 und Rz. 93; WEISSENBERGER, a.a.0., Art. 3 Rz. 11).

Ob eine Verkehrsbeschréankung als Totalfahrverbot (Art. 3 Abs. 3 SVG) oder als
funktionelle Verkehrsanordnung (Art. 3 Abs. 4 SVG) zu qualifizieren ist, bestimmt
sich nach der Art der Beschrankung und nicht nach den Motiven, die zu ihr ge-
fuhrt haben (Bundesrat, Entscheid vom 24. Januar 1996, VPB 60.82, E. 1a).
Beim Totalfahrverbot wird eine Strasse flr jeglichen Fahrzeugverkehr und fir
Jjede Fahrzeugkategorie dauernd oder zeitlich beschrankt gesperrt (a.a.0., E. 1b).
Ein Fahrverbot fallt auch dann noch unter Art. 3 Abs. 3 SVG, wenn es mit einigen
eng begrenzten Ausnahmen versehen ist (BGer, Urteil vom 22. Mai 2020,
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1C_39/2019, E. 6.1; BSK SVG-BELSER, Art. 3 Rz. 40 f.). Wenn aber beispiels-
weise nur der motorisierte Verkehr verboten wird, der Fahrradverkehr und der
Ubrige motorlose Verkehr aber erlaubt bleibt, so ist dieses «Teilfahrverbot» eine
funktionelle Verkehrsanordnung i.S.v. Art. 3 Abs. 4 SVG (vgl. Bundesrat, Ent-
scheid vom 24. Januar 1996, VPB 60.82, E. 1b; BGer, Urteil vom 8. Juli 2020,
1C_558/2019, E. 7.1; BSK SVG-BELSER, Art. 3 Rz. 40 und Rz. 52).

Publikations- und Signalisationspflicht

FiUr den Erlass einer kantonalen Verkehrsbeschrankung genigt es nicht, wenn
diese bloss auf einem Rechtssatz beruht. Vielmehr missen Totalfahrverbote und
funktionelle Verkehrsbeschrankungen:

— erstens als Verfugungen erlassen und mit einer Rechtsmittelbelehrung 6f-
fentlich im amtlichen Publikationsorgan des anordnenden Gemeinwesens
publiziert werden (Art. 107 Abs. 1 lit. a der Signalisationsverordnung vom 5.
September 1979 [SR 741.21, «SSV»]; WEISSENBERGER, a.a.0., Rz. 15; BSK
SVG-BELSER, Art. 3 Rz. 13; BGE 1211 334, E. 6b S. 345); und

— zweitens durch Signale oder Markierungen an Ort und Stelle angezeigt wer-
den, wenn die Verfugung vollstreckbar ist (Art. 5 Abs. 1 SVG i.V.m. Art. 107
Abs. 1 lit. a und Abs. 1°¢ SSV).

Die in den (brigen Abs. von Art. 107 SSV statuierten Ausnahmen sind hier nicht

weiter von Relevanz.

Weitere mégliche Grundlagen fiir kantonale Massnahmen?

Der MA Kldntal betrifft eine Angelegenheit im Bereich des Strassenrechts. Als
Ziel des MA erwahnt dessen Wortlaut die Verbesserung der «Erholungsqualitéty.
Der Antrag wird ferner damit begrindet, dass das «Verkehrschaos» im Klontal
fir «Natur und Menschy eine «grosse Belastung» darstelle. Der MA Klontal ver-
folgt also Motive des Gesundheits-, Natur- und Umweltschutzes. Es stellt sich die
Frage, ob die Kantone auch gestitzt auf ihnre Kompetenzen in diesen Bereichen
— gegebenenfalls anstelle der oder zusatzlich zu den im SVG enthaltenen Er-
machtigungen — Fahrverbote erlassen kénnen.

Gemass Art. 74 Abs. 1 BV («Umweltschutz») erldsst der Bund Vorschriften tiber
den Schutz des Menschen und seiner natirlichen Umwelt vor schadlichen oder
lastigen Einwirkungen. Fur den Vollzug der Vorschriften sind geméass Art. 74
Abs. 3 BV die Kantone zustandig, soweit das Gesetz ihn nicht dem Bund vorbe-
halt.
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37

Gemass Art. 78 Abs. 1 BV («Natur- und Heimatschutz») sind die Kantone fiir den
Natur- und Heimatschutz zusténdig. Gemass Art. 78 Abs. 4 BV erlasst der Bund
Vorschriften zum Schutz der Tier- und Pflanzenwelt und zur Erhaltung ihrer Le-
bensrdume in der natlrlichen Vielfalt. Bundesrechtlich geschitzt sind ferner
Moore und Moorlandschaften (Abs. 5). Die kantonale Kompetenz betrifft einzig
den Landschafts-, Ortsbild- und Denkmalschutz; die Bundeskompetenz besteht
im Bereich des Biotop- und Artenschutzes (ALAIN GRIFFEL, Umweltrecht in a nuts-
hell, 2. Aufl., Zarich 2019, S. 243).

Gemass Art. 118 Abs. 1 BV trifft der Bund «im Rahmen seiner Zustandigkeiten»
Massnahmen zum Schutz der Gesundheit. Der Bund verfiigt Gber punktuelle
Kompetenzen, die andernorts in der BV festgelegt sind (vgl. z.B. Art. 117 f. BV).
Davon abgesehen sind grundséatzlich die Kantone fir den Gesundheitsschutz zu-
sténdig (vgl. etwa BSK BV-GACHTER/RENOLD-BURCH, Art. 118 Rz. 2).

Alle diese Sachkompetenzen dndern an der oben dargelegten Kompetenzaus-
scheidung im Bereich des Strassen(-verkehrs-)rechts nichts. Namentlich Art. 3
Abs. 4 SVG tragt ihnen bereits Rechnung, indem er die Motive des Gesund-
heits-, Natur- und Umweltschutzes als bedeutend genug wertet, damit die Kan-
tone funktionelle Verkehrsanordnungen erlassen kénnen. Damit bestimmt Art. 3
SVG, mit welchen Mitteln die Kantone auf den Strassen diese Anliegen erreichen
kénnen. Die Regelung in Art. 82 BV und Art. 3 SVG wilrde unteriaufen, kdnnten
die Kantone gestitzt auf andere Sachkompetenzen den Strassenverkehr weiter
regeln als in den genannten Normen vorgesehen (vgl. fir den Umweltschutz
ANDRE SCHRADE/THEO LORETAN, in: Vereinigung fir Umweltrecht/Helen Keller
[Hrsg.], Kommentar zum Umweltschutzgesetz, 2. Aufl., 1.-8. Lieferung, Zlrich
2004, Art. 12 Rz. 27; vgl. auch HANER, a.a.0., § 22 Rz. 164).

Damit geht der Spielraum der Kantone im Bereich von Verkehrsbeschrankungen
nicht Uber die Kompetenzausscheidung in der BV und im SVG hinaus, selbst
wenn die fragliche Verkehrsbeschrankung auch gesundheitspolitische oder na-
tur- bzw. umweltschutzrechtliche Anliegen verfolgt.

Zulassigkeit der Einfiihrung kantonaler autofreier Sonntage

Praxis

Kanton Schwyz

Der Kanton Glarus ist nicht der erste Kanton, fur den sich die Frage nach der
Bundesrechtswidrigkeit der Einfihrung von autofreien Sonntagen stellt. Diese hat
bereits Anlass zu einigen behérdlichen bzw. gerichtlichen Entscheiden geboten.
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Auf die Praxis der Beschwerdeinstanzen wird nun eingegangen; anschliessend
werden die Stimmen in der Lehre dargelegt (Rz. 46).

Der Kanton Schwyz publizierte im Jahr 1993 eine Verfugung und ordnete darin
fur Teilstrecken von insgesamt drei Strassen «im Sinne eines zweimaligen Ver-
suches, jeweils in der Zeit vom 1. Mai bis 30. September» ein «<Allgemeines
Fahrverbob> [...] vom Samstag/Vorfeiertag 17.00 Uhr bis Sonntag/Feiertag 24.00
Uhr» an. Der — seinerzeit fir die Beschwerde zustandige — Bundesrat entschied,
dass es sich beim Fahrverbot um eine funktionelle Verkehrsanordnung handeite,
weil vom Verbot einzelne Fahrzeugkategorien ausgenommen sind (Bundesrat,
Entscheid vom 24. Januar 1996, VPB 60.82, E. 1b). Dass das Fahrverbot fir
mehrere Strassen galt, stand der Zulassigkeit der Verkehrsanordnung nicht ent-
gegen; somit hatte der Bundesrat nichts Grundsétzliches gegen die Zuldssigkeit
des Sonntagsfahrverbotes, das nur fur einige wenige, genau bestimmte Strassen
galt, einzuwenden. Der Bundesrat entschied jedoch, dass der Versuch nicht zwei
Jahre dauern dirfe, und beschrénkte die Versuchsdauer auf ein Jahr (a.a.0.,
E. 6; vgl. auch Art. 107 Abs. 2°¢ SSV).

Kanton Appenzell Ausserrhoden (Volksinitiative «12 autofreie Sonntage»)

Im Kanton Appenzell Ausserrhoden verlangte eine Volksinitiative die Einflhrung
von zwolf autofreien Sonntagen. Nach dem Wortlaut der Initiative sollte wahrend
diesen Sonntagen «jeglicher motorisierter Privatverkehr verboten» sein
(vgl. BGE 130 | 134, S. 135). Das kantonale Parlament erklarte die Initiative fur
ungltig, dies im Wesentlichen gestitzt auf ein Rechtsgutachten (vgl. RENE
SCHAFFHAUSER, Rechtsgutachten vom 2. Januar 2003 zu Fragen der Giltigkeit
der Volksinitiative zur Einflhrung von 12 autofreien Sonntagen im Jahr). Dage-
gen wehrte sich eine stimmberechtigte Person beim Bundesgericht.

Die Initiative verlangte — gemé&ss der Auslegung des Bundesgerichts — die Unter-
bindung des motorisierten Privatverkehrs «in méglichst weit gehender Weise auf
einem maoglichst grossen Teil des kantonalen Strassennetzes» (BGE 130 | 134,
S. 138). Beabsichtigt war also ein Sonntagsfahrverbot auf dem ganzen Kantons-
gebiet. Das Bundesgericht entschied, dass die mit der Initiative beabsichtigte Re-
gelung bundesrechtswidrig sei und zu Recht als ungultig erklart wurde (vgl. BGE
1301134, E. 3.4 S. 139). Zu diesem Schluss kam es, indem es erwog, dass:

«[nJach Art. 2 Abs. 1 lit. b SVG i.V.m. Art. 5 Abs. 1 SVG [...] klarerweise einzig der
Bund bzw. der Bundesrat befugt [ist], per Rechtssatz fir das ganze Hoheitsgebiet

geltende Beschrankungen des Motorfahrzeug- und Fahrradverkehrs anzuordnen,
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ohne diese auf dem Strassennetz auszuschildern. Den Kantonen ist es demgegen-
uber untersagt, den motorisierten Verkehr auf ihrem Gebiet per Rechtssatz generell
zu beschranken. Sie kénnen dies nach Art. 3 Abs. 2 SVG nur fiir <bestimmte Stras-
sens tun und missen Verkehrsbeschrankungen [...] als Totalfahrverbote im Sinne
von Art. 3 Abs. 2i.V.m. Abs. 3 SVG oder als funktionelle Verkehrsbeschrankungen
im Sinne von Art. 3 Abs. 2 i.V.m. Abs. 4 SVG verfugen, publizieren [...] und mit den
vom Bundesrat dafiir vorgesehenen Signalen und Markierungen an Ort und Stelle
kund tun|...]» (BGE 1301134, E. 3.2 S. 137 f.).

Das Bundesgericht kam damit zum selben Schluss wie Rechtsgutachter SCHAFF-
HAUSER. Dieser fuhrte aus, die Auslegung von Art. 3 Abs. 2 SVG ergebe,

«dass den Kantonen nur die Befugnis zugesprochen wird, Fahrverbote, Verkehrsbe-
schrankungen und Anordnungen zur Regelung des Verkehrs auf besonders ausge-
wiesenen Strassen zu erlassen, dass ihnen hingegen keine Kompetenz zum Erlass
flachendeckender Verkehrsbeschrankungen zusteht» (SCHAFFHAUSER, a.a.0., Rz.

39 [Hervorhebungen im Original]).

Die zitierte bundesgerichtliche Erwéagung betrifft verschiedene Fragen. Einerseits
sprach das Bundesgericht den zuldssigen drtlichen Geltungsbereich einer kanto-
nalen Verkehrsbeschrdnkung an: Es entschied, dass kantonale Verkehrsbe-
schrankungen nicht fir das gesamte kantonale Hoheitsgebiet gelten dlirfen, weil
damit die Einschrankung der kantonalen Kompetenz auf «bestimmte Strassen»
(Art. 3 Abs. 2 SVG) gesprengt wiirde.

Andererseits sprach das Bundesgericht die Frage der Handlungsform an. Es be-
tonte, dass die Kantone den Verkehr nicht alleine durch Rechtssatz, sondern nur
als Allgemeinverfugung und nur mit den entsprechenden Signalen und Markie-
rungen erlassen durften. Der Unterschied ist der folgende: Rechtssétze sind ge-
nerell-abstrakte Normen, d.h. sie richten sich an eine unbestimmte Zahl von Ad-
ressaten («generell») und erfassen eine unbestimmte Zahl von Fallen («abs-
trakt», vgl. ULRICH HAFELIN/GEORG MULLER/FELIX UHLMANN, Allgemeines Verwal-
tungsrecht, 8. Aufl., Zirich 2020, Rz. 340). Die Allgemeinverfiigung ist demge-
genliber generell-konkret; sie ist eine Verwaltungsmassnahme, die zwar nur eine
konkrete Situation ordnet, sich aber an einen grésseren, nicht individuell be-
stimmten Personenkreis richtet. Typisches Beispiel fur Allgemeinverfiigungen
sind drtliche Verkehrsanordnungen (HAFELIN/MULLER/UHLMANN, a.a.0., Rz. 935).

Das Bundesgericht entschied, dass das «Bundesrecht den rechtssatzméassigen
Erlass von ohne entsprechende Signalisationen allgemein geltenden Verkehrs-
beschrankungen dem Bund vorbehélt» (BGE 1301 134, E. 3.4 S. 139 [Hervorhe-
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bungen hinzugefigt]). Unzuldssig ist also die Vorgehensweise «generelles Fahr-
verbot auf dem ganzen Kantonsgebiet in der Form des kantonalen Rechtssatzes

ohne Signalisation».

Beim MA Kléntal geht es nicht um ein fiir das ganze Kantonsgebiet geltendes
Fahrverbot. Deshalb ist die Rechtsprechung geméss BGE 130 | 134 ff. hier auch
nur beschrankt relevant (vgl. eingehend Rz. 54 ff.).

Lehre

Auch die Kommentare zum SVG &ussern sich — meist unter Bezugnahme auf
BGE 1301 134 ff. — zu den Sonntagsfahrverboten und betonen, dass die Kantone
bzw. Gemeinden jedenfalls kein generelles Sonntagsfahrverbot auf ihrem ge-
samten Hoheitsgebiet erlassen kénnen:

— BELSER fiihrt aus, dass die Zulassigkeit kantonaler und kommunaler Sonn-
tagsfahrverbote «nicht abschliessend geklart» sei. Kantone und Gemeinde
hatten jedenfalls «grundsétzlich die Mdglichkeit, értlich begrenzte Motor-
fahrzeugverbote an Sonntagen zu erlassen» (BSK SVG-BELSER, Art. 3 Rz.
18 [Hervorhebung im Original]).

— GIGER betont, dass das Bundesgericht den Kantonen nur die Rechtsetzung
fur den Erlass eines «das ganze Kantonsgebiet betreffende[n] grundsatzii-
che[n] Sonntagsfahrverbot[es]» abgesprochen habe, und hebt gleichzeitig
die kantonale Kompetenz zum Erlass fiir Anordnungen f{ir bestimmte Stras-
sen hervor (GIGER, a.a.0., Art. 3Rz. 1 f).

Zwischenfazit

Die Kantone haben keine Kompetenz, generelle Sonntagsfahrverbote anzuord-
nen, die fUr ihr gesamtes Hoheitsgebiet gelten. Solche Anordnungen verstossen
gegen Bundesrecht. Unbestritten ist umgekehrt, dass Kantone fiir bestimmte
Strassen zeitlich begrenzte Fahrverbote erlassen kénnen. Ein solches Verbot ist
mit Bundesrecht vereinbar.

Vereinbarkeit des MA Klontals mit Bundesrecht

Nachdem die geltende Rechtlage fur Sonntagsfahrverbote dargelegt wurde, gilt
es, die Vereinbarkeit des MA Kléntal mit dem Bundesrecht zu untersuchen. Vor-
weg sei festgehalten, dass sich die Antragsteller nicht darauf berufen kénnen,
dass im Kanton Glarus bereits einmal ein dhnlicher Memorialsantrag fur gultig
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erklart wurde (Rz. 3). Bei der Glltigerklarung von Initiativen existiert kein «Ver-
trauensschutz» in dem Sinne, dass die Behdrden (und die Gerichte) an eine
friihere Praxis des Kantons gebunden waéren.

Der MA Kléntal zielt auf die Schaffung gesetzlicher Grundlagen flr ein Verbot
des motorisierten Individualverkehrs an mindestens acht Sonntagen im Jahr. Das
Kléntal ist fur den motorisierten Individualverkehr grundsatzlich Giber drei Stras-
sen erreichbar (Rz. 1). Fir die Passstrasse ist der MA Kldntal aber nicht relevant,
weil sie auf der Glarner Seite des Pragelpasses an Wochenenden fiir Motorfahr-
zeuge ohnehin gesperrt ist (Rz. 1). Weder die Gemeindestrasse iber den Sack-
berg noch die Klontalersirasse (Kantonsstrasse) ist im Anhang zur Durchgangs-
strassenverordnung aufgefiihrt. Der Bund hat sie damit nicht fir offen erklart.

Das beabsichtigte Fahrverbot ist lokal begrenzt, weil es sich auf drei ganz be-
stimmte Strassen beschrankt. In der Vergangenheit hatte der Bundesrat gegen
ein auf drei Strassen beschrénktes kantonales Sonntagsfahrverbot nichts einzu-
wenden (Rz. 38). Damit erflllt der MA Kiéntal die bundesrechtliche Vorausset-
zung in Art. 3 Abs. 2 SVG, wonach sich kantonale Fahrverbote auf «bestimmte
Strassen» beschranken miissen. Das Kléntal nimmt auch mit Blick auf die ge-
samte Grosse des Kantons nicht derart viel Raum ein, dass ein auf die Talschaft
beschranktes Fahrverbot als generell-abstrakte Regelung fur das Kantonsgebiet

anzusehen ware.

Der MA Klontal will an den entsprechenden Sonntagen nur den «motorisierten
Individualverkehry verbieten. Erlaubt bleiben soll demnach der &ffentliche Ver-
kehr und der Fahrradverkehr ins Kiéntal. In der Begrindung fuhren die Antrag-
steller aus, der MA Kléntal solle die Menschen «zum Urhsteigen aufs Velo oder
den OV» sensibilisieren und férdere zudem den Langsamverkehr. Weil der Ver-
kehr fir einzelne Fahrzeugkategorien offenbleiben soll, ist das beabsichtigte
Sonntagsfahrverbot kein Totalfahrverbot i.S.v. Art. 3 Abs. 3 SVG, sondern eine
funktionelle Verkehrsbeschrdankung i.S.v. Art. 3 Abs. 4 SVG.

Somit ist zu prifen, ob das beabsichtigte Sonntagsfahrverbot eines der in Art. 3
Abs. 4 SVG erwéhnte Anliegen verfolgt. Fur das Fahrverbot im Kiéntal nicht von
Relevanz sind die in Art. 3 Abs. 4 SVG erwahnten Grinde der Beseitigung von
Benachteiligungen von Menschen mit Behinderungen, der Sicherheit, der Er-
leichterung oder Regelung des Verkehrs sowie des Schutzes der Strasse. In
Frage kommt hingegen einerseits «der Schutz der Bewohner oder gleichermas-
sen Betroffener vor Larm und Luftverschmutzung». Mutmassilich ist der Larm-
schutz auch ein Motiv des MA Kléntals. Geschiitzt werden aber primér Touristen
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und nicht «Bewohner oder gleichermassen Betroffene». Eine Abstitzung auf die-
sen Grund hatte deshalb vor Bundesgericht méglicherweise nicht Bestand. Man
kann sich immerhin fragen, ob trotz dem Bezug zu Bewohnern oder gleichermas-
sen Betroffenen nicht auch allgemeine Umweltschutzanliegen unter diese Be-
stimmung subsumiert werden kénnten. Die Frage kann aber offengelassen wer-
den. Art. 3 Abs. 4 SVG nennt «andere in den &rtlichen Verhéltnissen liegende
Grunde». Angesichts des grossen Ermessens der kantonalen Behdérden (Rz. 27
2. Lemma) ist der Begriff weit und grosszigig zu verstehen. Die zeitlich begrenzte
Unterbindung des motorisierten Individualverkehrs zur Begegnung von chaoti-
schen Parkzustdnden und zur Verbesserung der Erholungsqualitat ergibt sich
aus den ortlichen Verhéltnissen im Kléntal, zumal dieses teils ein sehr hohes
Verkehrsaufkommen aufweist. Auch allgemeine Anliegen der Schonung der Na-
tur von exzessivem Tourismus sollte unter diese Bestimmung fallen. Die genann-
ten Motive sind u.E. unter Art. 3 Abs. 4 SVG statthaft, weshalb das beabsichtigte
Sonntagsfahrverbot vor dieser Bestimmung standhélt. Deshalb muss hier auch
nicht abschliessend beantwortet werden, ob der bereits erlduterten Ansicht
BELSERS (Verzicht auf das Erfordernis eines Grundes i.S.v. Art. 3 Abs. 4 SVG bei
Nicht-Durchgangsstrassen, Rz. 27 2. Lemma) zu folgen ist. Somit besteht ein ge-
nugendes 6ffentliches Interesse am beabsichtigten Fahrverbot (Art. 5 Abs. 2 BV).

Fragen kann man sich allenfalls, ob etwa ein Parkchaos auch mit weniger ein-
schneidenden Massnahmen als mit einem Verbot des motorisierten Individual-
verkehrs an bestimmten Tagen vermieden werden kénnte; dies wirft die Frage
nach der Verhéltnismassigkeit (Art. 5 Abs. 2 BV) auf. Das Fahrverbot kénnte sich
auch insofern kontraproduktiv auswirken, dass der Verkehr an den Tagen, an
denen die Strasse offen ist, umso grosser ist. FUr die Verhaltnismassigkeit der
Massnahme spricht, dass der motorisierte Verkehr nicht génzlich ausgeschlos-
sen, sondern nur zeitlich begrenzt eingeschrankt wird. Mindestens im Rahmen
des vorliegenden Kurzgutachtens erscheint die Massnahme innerhalb der Band-
breite der Massnahmen, die ein Kanton nach Art. 3 Abs. 4 SVG anordnen darf.
Gewisse Zweifel an der Bundesrechtskonformitat geniigen nicht, um einen Me-
morialsantrag ex ante fur ungultig zu erkldren (vgl. oben Rz. 15). Zudem besteht
auch fur die Frage der Verhaltnisméssigkeit ein kantonaler Beurteilungsspiel-
raum, den das Bundesgericht respektiert (vgl. auch Rz. 27 2. Lemma). Der MA
Kiéntal verstésst damit nicht gegen Bundesrecht und ist rechtlich zulassig i.S.v.
Art. 58 Abs. 4 KV/GL.
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Umsetzung

Méoglichkeiten

Bereits erwahnt wurde, dass das Bundesgericht in BGE 130 | 134 ff. die Mass-
nahme «generelles Fahrverbot auf dem ganzen Kantonsgebiet in der Form des
kantonalen Rechtssatzes ohne Signalisation» als unzulassig erklarte. Offen
bleibt aber, in welcher Form der Kanton Glarus das mit dem MA Kléntal beab-
sichtigte und auf bestimmte Strassen beschrankte Fahrverbot erlassen kénnte.

Der Wortlaut des MA Kléntal spricht von der Schaffung «gesetzliche[r] Grundla-
geny fiir ein Fahrverbot. Der Memorialsantrag wurde in der Form der aligemeinen
Anregung eingereicht, so dass fir seine Umsetzung ein Spielraum verbleibt. Die-
ser Spielraum muss auch fur die Handlungsform gelten, weshalb der Antrag nicht
so verstanden werden muss, dass nur der Erlass von Rechtssétzen in Frage
kame. Fur den Erlass eines Fahrverbotes sind folgende Vorgehensweisen denk-
bar:

— Erlass eines Rechtssatzes plus Signalisation;
— Erlass einer Allgemeinverfiigung plus Signalisation; oder

— Erlass eines Rechtssatzes plus Erlass einer Allgemeinverfigung plus Signa-
lisation.

«Rechtssatz plus Signalisation»?

Aus BGE 130 | 134 ff. wird immer wieder generell abgeleitet, dass Kantone
(Teil-)Fahrverbote nicht durch Rechtssatz einfihren dirften; sie seien «[zJum Er-
lass von rechtsatzméssigen Anordnungen im Bereich von fir Motorfahrzeuge
und Fahrréder offenen Strassen [...] — mit Ausnahme der Massnahmen nach Art.
3 Abs. 5 SVG — nicht (mehr) befugt» (KRAEMER, a.a.0., Rz. 112 in fine). BELSER
kritisiert dies und argumentiert, dass die Frage nach der rdumlichen Ausdehnung
eines Fahrverbotes («bestimmte Strassen», Art. 3 Abs. 2 SVG) nicht mit derjeni-
gen nach der zuldssigen Handlungsform (generell-konkrete Allgemeinverfigung
vs. generell-abstrakter Rechtssatz) vermischt werden diirfe. Sie stellt sich auf den
Standpunkt, es stehe den Kantonen frei, ihren durch Art. 3 Abs. 2 ff. SVG festge-
legten Spielraum durch Verfugungen, Allgemeinverfigungen oder rechtssatz-
massige Anordnungen zu nutzen. Entscheidend sei letztlich einzig, dass im Er-
gebnis genau bestimmt ist, fur welche Strassen(-abschnitte) das Verbot gilt, und
die erforderlichen Signalisationen angebracht werden:

« Auch wenn der Wortlaut <bestimmte Strassen» ein enges Versténdnis der verblei-

benden Kompetenzen nahelegt und sich eine entsprechende Praxis herausgebildet
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hat, ist es m.E. nicht zum vornherein ausgeschlossen, dass sich vollstdndige oder
zeitlich beschrénkte kantonale Fahrverbote oder andere Verkehrsbeschrankungen
auf eine Vielzahl bestimmter Strassen oder auf alle Strassen einer bestimmten Ka-
tegorie oder Region beziehen. Da es sich in all diesen Féllen nicht um schweizweite
Verbote handelt, sind die Verbote jedoch vor Ort zu signalisieren [...]. Auch wenn ein
kantonales Fahrverbot durch einen Rechtssatz angeordnet wiirde, misste deshalb
aufgrund des Signalisationserfordernisses im Ergebnis genau bestimmt sein, auf
welche Strassen und Strassenabschnitte sich das Verbot bezieht» (BSK SVG-BEL-
SER, Art. 3 Rz. 15).

BELSER schliesst also das Vorgehen «Rechtssatz plus Signalisation» nicht per
se aus. Unseres Erachtens kollidiert diese Aussage aber mit Art. 107 Abs. 1 lit. a
SSV. Aus dieser Bestimmung folgt, dass eine funktionelle Verkehrsanordnung —
ein Fahrverbot mit diversen Ausnahmen im Kléntal wére eine soiche (Rz. 51) —
verfiigt und publiziert werden muss (vgl. Rz. 29). Dies geschieht aus Griinden
des Rechtsschutzes. Die Alternative «Erlass eines Rechtssatzes plus Signalisa-
tion» scheidet also aus.

«Allgemeinverfiigung plus Signalisation»?

Fraglich ist, ob der MA Kléntal durch Erlass und Publikation einer Allgemeinver-
fugung und durch Anbringung der notwendigen Signalisationen umgesetzt wer-
den konnte.

Das Bundesgericht erwog mit Bezug zum Sonntagsfahrverbot im Kanton Appen-
zell Ausserrhoden, es sei «offenkundig», dass eine «grundsétzlich fur das ganze
Kantonsgebiet geltende Regelung nur per Rechtssatz erlassen werden kann. Es
ist schlechterdings ausgeschlossen, sie zu verfugen, zu publizieren und an-
schliessend samtliche Strassen (ausgenommen allenfalls die Durchgangsstras-
sen nach Art. 3 Abs. 3 SVG) mit den entsprechenden Verkehrssignalen und Mar-
kierungen zu kennzeichnen; auf diese Weise lasst sich die Initiative von vornhe-
rein weder ganz noch teilweise umsetzen» (BGE 1301 134, E. 3.3 S. 139). Fur
den MA Kidntal gilt dieses Argument nicht. Weil sich das beabsichtigte Fahrver-
bot auf zwei Strassen beziehen wiirde, wére es méglich, die Verfligungen zu er-
lassen und zu publizieren sowie die Signalisationen anzubringen. Es stellt sich
dabei das Problem, dass sich die Daten der autofreien Sonntage jedes Jahr un-
terscheiden. Fir dieses Problem gibt es aber mehrere Lésungen, die mit der SSV
konform sind (z.B. die Anbringung eines der in Art. 19 SSV erwéahnten Signale
bloss an den autofreien Sonntagen oder in Verbindung mit einem Hinweissignal,
das jahrlich aktualisiert wird oder das Fahrverbot in abstrakter Form umschreibt
[z.B. «erster und dritter Sonntag im Juli»]). Das Durchfiihrbarkeitserfordernis
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(Art. 58 Abs. 4 KV/GL) steht der rechtlichen Zuléssigkeit bzw. Gultigkeit des MA
Kléntal mithin nicht entgegen.

Die Vorgehensweise «Erlass einer Allgemeinverfigung plus Signalisation» ist
aber mit der derzeitigen Kompetenzordnung im Kanton Glarus nicht vereinbar.
Gegenstand von Memorialsantradgen kann nur sein, was in die Zustandigkeit der
Landsgemeinde fallt (Art. 58 Abs. 2 KV/GL). Nach Art. 69 Abs. 1 KV/GL ist die
Landsgemeinde zusténdig fiir die Anderung der KV/GL und den Erlass von Ge-
setzen. Sie ist ferner u.a. zusténdig fir «weitere durch den Landrat vorgelegte
BeschlUsse» (Art. 69 Abs. 2 lit. d KV/GL).

Die Anordnung einer funktionellen Verkehrsbeschrankung ist nach unserem Ver-
standnis kein solcher «weiterer» Beschluss, weil dafir aufgrund des kantonalen
Rechts die Kantonspolizei zustandig ist: Gemass Art. 1 Abs. 1 des Einfihrungs-
gesetzes zum Bundesgesetz Gber den Strassenverkehr vom 5. Mai 1985 (GS GL
VIl D/11/1, «<EG SVG/GL») ist im Kanton Glarus die Kantonspolizei fur den Voll-
zug des SVG zustandig, «soweit nicht ausdricklich eine andere Behdrde damit
beauftragt ist. Insbesondere erlésst sie Fahrverbote, Verkehrsbeschrankungen
und Anordnungen zur Regelung des Verkehrs.» Dies gilt sowohl fur Kantons- als

auch fur Gemeindestrassen.

Der direkte Erlass einer Allgemeinverfligung durch die Landsgemeinde ware also
nur méglich, wenn die derzeit geltende Kompetenzregelung so angepasst wiirde,
dass die Anordnung des beabsichtigten Fahrverbotes im Kléntal in die Kompe-
tenz der Landsgemeinde fallen wirde. Art. 1 Abs. 1 SVG/GL steht der gesetzge-
berischen Zuerkennung der Kompetenz an die Landsgemeinde nicht entgegen,
zumal diese Bestimmung abweichende Regelungen vorbehalt.

«Rechtssatz plus Allgemeinverfiigung plus Signalisation»?

Zu prifen bleibt die Alternative «Erlass eines Rechtssatzes plus Erlass einer All-
gemeinverfigung plus Signalisation des Fahrverbotes». Die Aligemeinverfi-
gung, die ein Fahrverbot anordnet, bedarf einer gesetzlichen Grundlage (Art. 5
Abs. 1 BV). Mit Art. 3 Abs. 2 ff. SVG besteht eine genligende gesetzliche Grund-
lage im Bundesrecht, damit ein Kanton ein Fahrverbot anordnen kann — es ist
deshalb nicht notwendig, dass der Kanton Glarus eine zuséatzliche kantonale
Rechtsgrundlage fur ein Fahrverbot im Kléntal erlasst. Es ist auch daran zu erin-
nern, dass die wohl h.L. der Ansicht ist, dass die Kantone im Bereich der Strassen
zum Erlass generell-abstrakter Normen nicht befugt sein sollen (Rz. 56).
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Umgekehrt ist aber auch nicht einzusehen, weshalb es unzuldssig sein sollte,
wenn die Landsgemeinde zusatzlich zu Art. 3 SVG eine kantonale Rechtsgrund-
lage schafft, solange die bundesrechtlichen Anforderungen nach Art. 107 SSV
(Publikation des Fahrverbots als Allgemeinverfigung und Anbringung der néti-
gen Signale) eingehalten werden. Der Vorteil dieses Vorgehens besteht darin,
dass die Landsgemeinde zusténdig wére, da es um den Erlass eines Gesetzes
geht. Insofern hétte der Memorialsantrag auch einen zuldssigen Gegenstand
(Art. 58 Abs. 2 KV/GL).

Denkbar wire etwa der Erlass einer Regelung auf Gesetzesstufe durch die
Landsgemeinde, wonach erstens der motorisierte Strassenverkehr fiir alle Per-
sonen (generell) auf allen Kantons- und Gemeindestrassen im Kléntal (abstrakt)
an bestimmten Sonntagen verboten ist. Zweitens kénnte darin die Kantonspolizei
mit dem Erlass und der Publikation der nétigen Verfligungen beauftragt werden.
Auch der Memorialsantrag aus dem Jahr 1990 fuhrte schliesslich zum Entwurf
eines (in generell-abstrakter Form gehaltenen) Gesetzes, das die Stimmberech-
tigten im Jahr 1992 allerdings ablehnten (Rz. 3). Dieses kénnte zum Vorbild ge-

nommen werden.

Man mag ein solches Vorgehen als Umgehung der Trennung zwischen generel-
len und individuellen Regeln empfinden, weil im Kléntal nur einige wenige, ganz
bestimmte Strassen existieren — ein Fahrverbot wiirde dusserlich also als «gene-
rell» erscheinen, weil es alle Strassen im Kléntal erfasst. Weil aber nur ganz we-
nige, bestimmte Strassen ins Kléntal fihren, wére das Verbot materiell aber eher
ein konkretes Verbot. Umgekehrt existiert aber keine scharfe Grenzlinie zwischen
«generell» und «individuell». Aus demokratischen und rechtsstaatlichen Uberle-
gungen stért es nicht, wenn die Legislative die Rechtsgrundlage im SVG «auf-
doppelt» und sich dadurch eine Kompetenz zuweist, die nach der geltenden ge-
setzlichen Konzeption der Kantonpolizei zusteht; schliesslich kénnte die Legisla-
tive auch die gesetzliche Konzeption dndern.

ERGEBNIS
Zusammenfassend hat sich folgendes ergeben:

— Die Kantone sind dazu befugt, auf genau bestimmten Strassen zu gewissen
Zeiten den motorisierten Individualverkehr zu verbieten. Die Kantone kénnen
autofreie Sonntage einfuihren, sofern diese nur fir bestimmte Strassen gel-
ten.

— Der MA Kléntal bezweckt die Einflhrung von mindestens acht autofreien
Sonntagen im Jahr. Das Fahrverbot soll nicht fur «<notwendige Ausnahmen»
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und den Fahrradverkehr gelten, weshalb es sich um eine funktionelle Ver-
kehrsanordnung i.S.v. Art. 3 Abs. 4 SVG handelt. Der MA Kléntal erfillt die
Voraussetzungen dieser Bestimmung und ist deshalb mit dem Bundesrecht

vereinbar.

Der MA Klontal erfiillt das Erfordernis der Vereinbarkeit mit Gbergeordnetem
Recht, wie es das glarnerische Recht fur die Gultigerkldrung bzw. Zulassi-
gerklarung eines Memorialsantrages vorsieht (Art. 58 Abs. 4 KV/GL).

Es bestehen verschiede Mdglichkeiten zur Umsetzung, d.h. zur Ausarbei-
tung einer Vorlage an die Landsgemeinde, fiir den Fall, dass der MA Kléntal
fur erheblich erklart wird. Dieses Kurzgutachten hat einige Fragen angespro-
chen. Eine vertiefte Prifung der Handlungsalternativen sprengte allerdings
den Rahmen dieses Gutachtens.
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