Vorlage an den Landrat des Kantons Basel-Landschaft

Titel: Rechtsgiiltigkeit der formulierten Gesetzesinitiative vom 13. Juli
2012 «Fiir einen effizienten und flexiblen Staatsapparat»

Datum: 6. November 2012

Nummer: 2012-336

Bemerkungen: Verlauf dieses Geschafts

Links: - Ubersicht Geschéfte des Landrats

- Hinweise und Erkldrungen zu den Geschéaften des Landrats

- Landrat / Parlament des Kantons Basel-Landschaft

- Homepage des Kantons Basel-Landschaft



http://www.baselland.ch/2012_06-htm.317259.0.html#2012-336
http://www.baselland.ch/Geschaefte.273412.0.html
http://www.baselland.ch/tips-geschaefte-htm.274134.0.html
http://www.baselland.ch/Parlament.273441.0.html
http://www.baselland.ch/Home-BL.6.0.html

2012/336

Kanton Basel-Landschaft Regierungsrat
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zienten und flexiblen Staatsapparat»
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Antrag

1. Ausgangslage und Zielsetzung

1.1 Ausgangslage

Am 13. Juli 2012 wurde mit 2'844 rechtsgultigen Unterschriften die formulierte Gesetzesinitiative
«Fur einen effizienten und flexiblen Staatsapparat» mit folgendem Text (in Kursivschrift) einge-
reicht:

Die unterzeichnenden, im Kanton Basel-Landschaft stimmberechtigten Personen stellen, gestiitzt
auf § 28 Absatze 1 und 2 der Verfassung des Kantons Basel-Landschaft, das folgende formulierte
Begehren:

Das Gesetz Uber die Arbeitsverhaltnisse der Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter des Kantons (Perso-
nalgesetz) vom 25. September 1997 wird wie folgt gedndert:

8§ 6 Absatz 2 Satz 2 und Absatz 3 (neu)
2 Er wird beauftragt, in seiner Personalpolitik fiir moglichst effiziente und flexible Verwaltungsstruk-
turen zu sorgen.

® Die generelle Lohnentwicklung des Personals orientiert sich in erster Linie an der finanziellen
Situation des Kantons Basel-Landschaft sowie an einem marktgerechten und zeitgemassen Lohn-
niveau.
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§ 19 Ordentliche Kiindigung (neu)
! Das Arbeitsverhaltnis kann beidseitig ordentlich gekiindigt werden.

2 Auf die ordentliche Kiindigung sind die Bestimmungen des Obligationenrechts betreffend die Be-
endigung des Arbeitsverhéltnisses (Art. 334 ff. OR) sinngeméss anwendbar, soweit dieses Gesetz
nichts anderes bestimmt.

§ 20 Absatz 3 (aufgehoben)

§ 25 Absatz 1 (neu)

! Wenn ein Arbeitsverhaltnis beendet wird, kénnen der Regierungsrat und das Kantonsgericht auf
Antrag der Anstellungsbehdrde in Ausnahmefallen und soweit es im Interesse des Kantons liegt
eine Abgangsentschadigung zusprechen.

§ 25a Abfindung (aufgehoben)

§ 30 Absatze 2 und 3 (neu)
2 Zur Unterstiitzung eines ausgeglichenen Haushaltsgleichgewichts gemass § 2 des Finanzhaus-
haltsgesetzes gelten die folgenden Bestimmungen:

a. Die jahrlichen Aufwendungen aus dem im Dekret zu gestaltenden Lohnsystem dirfen gegen-
Uber den jahrlichen Aufwendungen gemass der Staatsrechnung fur das Jahr 2011 maximal um die
Teuerung ansteigen. Vorbehalten bleibt der ausserordentliche Fall, in dem der Landrat einer Be-
horde oder Instanz eine neue Aufgabe zuteilt, die zwingend eine Erhéhung der Personalkosten
voraussetzt.

b. Ein Anstieg in den Anlauf- oder Erfahrungsstufen kann nur bei nachgewiesen ausserordentlich
guter Leistung erfolgen. Der Entscheid Uber den Stufenanstieg liegt im Ermessen der Anstellungs-
behdrde, wobei diese die folgenden Kriterien zu berticksichtigen hat:

-die Finanzlage des Kantons,
-die an die Funktion gestellten Anforderungen und Belastungen,

-die Ausbildung, die berufliche und ausserberufliche Erfahrung, die berufliche Entwicklung und das
Verhalten der Mitarbeiterin oder des Mitarbeiters.

c. Der Landrat kann die Léhne jahrlich per 1. Januar ganz oder teilweise der Teuerung anpassen,
soweit die Finanzlage des Kantons dies zulasst. Als Teuerung gilt der gemittelte Landesindex der
Konsumentenpreise vom November des Vorjahres bis Oktober des Jahres, das dem Vollzug des
Teuerungsausgleichs vorangeht.

¥ Mehraufwendungen aufgrund einer Zuteilung neuer Aufgaben durch den Landrat geméss Absatz
2 Buchstabe a oder eines Anstiegs in den Anlauf- oder Erfahrungsstufen geméss Absatz 2 Buch-

stabe b konnen der Konjunkturausgleichsreserve belastet werden. Die Mehraufwendungen sind in
der Staatsrechnung gesondert nach Direktionen, Landeskanzlei und Kantonsgericht auszuweisen
und zu begrinden.

§ 76" Anderung und Erganzung bisherigen Rechts (neu)

Dekrete und Verordnungen, die sich auf dieses Gesetz stiitzen, insbesondere das Dekret vom 8.
Juni 2000 zum Personalgesetz * und die Verordnung vom 19. Dezember 2000 zum Personalge-
setz?, sind entsprechend anzupassen.
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§ 76b Geltungsdauer der aufgehobenen und geanderten Bestimmungen (neu)
! Die Anderung der Bestimmungen von § 6 Absatz 2 Satz 2 und Absatz 3 sind bis zum 31. Dezem-
ber 2017 befristet.

% Der Landrat kann die Frist gemass Absatz 1 um maximal 3 Jahre verlangern.

8 77 Absatz 2 (neu)
2 Vorstehende. Bestimmungen treten sofort nach ihrer Annahme durch die Stimmbiirgerinnen und
Stimmburger in Kraft.

1GS 33.1248, SGS 150.1
23S 33.1471, SGS 150.11

Die Gesetzesinitiative ,Fir einen effizienten und flexiblen Staatsapparat‘ bezweckt die Anderung
des Gesetzes Uber die Arbeitsverhéltnisse der Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter des Kantons vom
25. September 1997*. Betroffen von der Anderung sind hauptséchlich Bestimmungen zur Lohnpo-
litik, der ordentlichen Kiindigung und zur Abfindung.

1.2 Zielsetzung

Kantonale Volksinitiativen sind ausser auf die formellen Voraussetzungen wie Unterschriftenzahl,
Gultigkeit der Unterschriften, Wahrung der Frist, Rickzugsklausel auch auf die Einhaltung der
Grundsétze der Einheit der Form und der Materie sowie auf die Ubereinstimmung mit hoherstufi-
gem Recht und auch auf die faktische Durchfuhrbarkeit hin zu Uberprifen.

Zustandig zur Prufung der formellen Voraussetzungen in dem Sinne, ob die Volksinitiative zustan-
de gekommen ist, ist die Landeskanzlei (§ 73 des Gesetzes vom 7. September 1981 uber die poli-
tischen Rechte [GpR]).

Unmogliche oder offensichtlich rechtswidrige Volksbegehren erklart der Landrat auf Antrag des
Regierungsrates fur ungultig (8 29 Absatz 1 der Verfassung des Kantons Basel-Landschaft vom
17. Mai 1984 [KV]; § 78 Absatze 2 und 1 GpR). Aus der Pflicht des Landrats, unmdgliche oder of-
fensichtlich rechtswidrige Volksbegehren fur unglltig zu erklaren, ergibt sich der Anspruch des
Stimmvolkes, dass ihm nur mdgliche oder nicht offensichtlich rechtswidrige Volksbegehren zur
Abstimmung vorgelegt werden.

Zustandig zur Abklarung dieser Rechtsgultigkeit ist der Rechtsdienst des Regierungsrates, welcher
mit Schreiben vom 3. September 2012 bei der Finanz- und Kirchendirektion den Antrag gestellt
hat, ein externen Gutachter mit der Abklarung der Rechtsgultigkeit zu beauftragen.

Die Finanz- und Kirchendirektion hat diesen Antrag genehmigt und Prof. Dr. iur. Thomas Poledna,
Rechtsanwalt und Titularprofessor fur 6ffentliches Recht an der Universitat Zurich und Partner der
Anwaltskanzlei Poledna, Boss, Kurer mit dem Rechtsgutachten beauftragt.

Prof. Dr. iur. Thomas Poledna, Rechtsanwalt, hat im Rahmen seines Rechtsgutachtens in Zusam-
menarbeit mit Dr. iur. Marianne Tschopp, Rechtsanwaéltin, verfasst. Im Rechtsgutachten vom
8. Oktober 2012 haben die Verfassenden folgende Stellungnahme abgegeben.

2.  Abklarung der Rechtsgultigkeit
Im Folgenden wird aus dem Rechtsgutachten vom 8. Oktober 2012 von Prof. Dr. iur. Thomas Po-
ledna, Rechtsanwalt, und Dr. iur. Marianne Tschopp, Rechtsanwaltin zitiert:

Personalgesetz; SGS 150.
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»Rechtliche Ausfiihrungen

Zustandigkeit fur die Regelung der Besoldung

2.1. Die Gesetzesinitiative ,Fur einen effizienten und flexiblen Staatsapparat” bezweckt die Ande-
rung des Gesetzes Uber die Arbeitsverhaltnisse der Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter des Kantons
vom 25. September 19972, Betroffen von der Anderung sind hauptsachlich Bestimmungen zur
Lohnpolitik, der ordentlichen Kiindigung und zur Abfindung. Fiir die genaue Wiedergabe der neuen
bzw. von der Anderung betroffenen Gesetzesparagraphen wird auf die ,Rechtlichen Ausfiihrun-
gen" dieses Gutachtens verwiesen.

2.2. Entsprechend 8§ 67 Abs. 1 lit.d der Verfassung des Kantons Basel-Landschaft vom 17. Mai
19842 regelt der Landrat die vom Kanton ausgerichteten Besoldungen, Pensionen und Ruhegehl-
ter.

2.3. Der Landrat ist im Kanton Basel-Landschaft die gesetzgebende Behorde*, nicht aber der al-
leinige Rechtssetzer.” Denn die Kantonsverfassung unterstellt Gesetze und Staatsvertrage mit
gesetzeswesentlichem Inhalt, die der Landrat mit weniger als vier Flinfteln der anwesenden Mit-
gliedern beschliesst oder die er durch separaten Beschluss der obligatorischen Volksabstimmung
unterstellt, der obligatorischen Volksabstimmung;® und Gesetze sowie Staatsvertrdge mit geset-
zeswesentlichem Inhalt, die nicht der obligatorischen Volksabstimmung unterliegen, auf Begehren
von 1500 Stimmberechtigten, der fakultativen Abstimmung.’ Uber Gesetze, die der Landrat verab-
schiedet, beschliesst entsprechend als letzte Instanz das Volk an der Urne,® weshalb es diesem
grundsatzlich méglich ist, dem Landrat hinsichtlich der verschiedenen Regelungsbereiche Vorga-
ben zu machen.

2.4. Eine abschliessende Regelungskompetenz kommt dem Landrat aber nach der Kantonsver-
fassung hinsichtlich der vom Kanton ausgerichteten Besoldungen, Pensionen und Ruhegehalter
zu.? In diesem Rechtsbereich sind weder fakultative noch obligatorische Referenden méglich.°
Auf diese Weise werden alle Besoldungsfragen ,den Unbillen der politischen Witterung” weitge-
hend entzogen.™ So kann beispielsweise entsprechend der Absicht des Verfassungsgebers kein
Referendumskampf tiber die Léhne der Mitarbeiter gefiihrt werden.*?

2.5. Im Ergebnis ist somit festzuhalten, dass der Landrat im Bereich der vom Kanton ausgerichte-
ten Besoldungen abschliessend zustéandig ist und entsprechend dem Volk diesbeziiglich keine
Mitsprachemdoglichkeit zukommt.

Eingriff der Gesetzesinitiative in die verfassungsmassige Zustandigkeitsordnung
2.6. Die Gesetzesinitiative ,FUr einen effizienten und flexiblen Staatsapparat” sieht die Aufnahme
folgender Bestimmungen in das kantonale Personalgesetz vor:

§6

®Die generelle Lohnentwicklung des Personals orientiert sich in erster Linie an der finanziel-
len Situation des Kantons Basel-Landschaft sowie an einem marktgerechten und zeitge-
massen Lohnniveau.

Personalgesetz; SGS 150.

KV BL, SGS-Nr. 100.

8§61 Abs. 1 u. 63 Abs. 1 KV BL.

OTT, Landrat, S. 166.

8§ 30 lit.b KV BL.

8 31 Abs. 1 lit.c KV BL.

OT7T, Landrat, S. 166 f.

FUNFSCHILLING, Finanzwesen, S. 288.

Vgl. auch Landrate Danilo Assolari u. Bruno Kréahenbuhl anlésslich einer Diskussion zur Ausstandspflicht der Landra-
te, Auszug aus dem Protokoll der Landratssitzung vom 22. Januar 1998, Nr. 1233, S. 1258 f. u. POLEDNA, Annéhe-
rungen, S. 216.

FUNFSCHILLING, Finanzwesen, S. 288.

FUNFSCHILLING, Finanzwesen, S. 288.
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§ 30

Zur Unterstiitzung eines ausgeglichenen Haushaltsgleichgewichts geméss § 2 des Fi-

nanzhaushaltsgesetzes gelten die folgenden Bestimmungen:

a. Die jahrlichen Aufwendungen aus dem im Dekret zu gestaltenden Lohnsystem durfen
gegenuber den jahrlichen Aufwendungen gemass der Staatsrechnung fir das Jahr
2011 maximal um die Teuerung ansteigen. Vorbehalten bleibt der ausserordentliche
Fall, in dem der Landrat einer Behdrde oder Instanz eine neue Aufgabe zuteilt, die
zwingend eine Erhdhung der Personalkosten voraussetzt.

b. Ein Anstieg in den Anlauf- oder Erfahrungsstufen kann nur bei nachgewiesen ausser-
ordentlich guter Leistung erfolgen. Der Entscheid Uber den Stufenanstieg liegt im Er-
messen der Anstellungsbehdrde, wobei diese die folgenden Kriterien zu berlcksichti-
gen hat:

- die Finanzlage des Kantons,

- die an die Funktion gestellten Anforderungen und Belastungen,

- die Ausbildung, die berufliche und ausserberufliche Erfahrung, die beruflich Ent
wicklung und das Verhalten der Mitarbeiterin oder des Mitarbeiters.

c. Der Landrat kann die Lohne jahrlich per 1. Januar ganz oder teilweise der Teuerung
anpassen, soweit die Finanzlage des Kantons dies zulasst. Als Teuerung gilt der ge-
mittelte Landesindex der Konsumentenpreise vom November des Vorjahres bis Okto-
ber des Jahres, das dem Vollzug des Teuerungsausgleichs vorangeht.

®Mehraufwendungen aufgrund einer Zuteilung neuer Aufgaben durch den Landrat geméss

Absatz 2 Buchstabe a oder eines Anstiegs in den Anlauf- oder Erfahrungsstufen gemass

Absatz 2 Buchstabe b kénnen der Konjunkturausgleichsreserve belastet werden. Die

Mehraufwendungen sind in der Staatsrechnung gesondert nach Direktion, Landeskanzlei

und Kantonsgericht auszuweisen und zu begriinden.

2.7. 8 6 des Personalgesetzes hat die Grundsatze der Personalpolitik zum Inhalt und wendet sich
an den Regierungsrat, der die Personalpolitik bestimmt, soweit sie nicht bereits durch Gesetz und
Dekret formuliert ist.** Entsprechend passt die durch die Initiative vorgesehene Regelung von § 6
Abs. 3 Personalgesetz schon aufgrund des Gesetzesadressaten nicht mit der Verfassung Uberein.
Denn nach der klaren Vorgabe in der Kantonsverfassung ist der Landrat fir die vom Kanton aus-
gerichteten Besoldungen, Pensionen und Ruhegehélter zustandig, und nicht der Regierungsrat.**

2.8. Da die Kantonsverfassung dem Landrat weiter keine einschrankenden Vorgaben hinsichtlich
der Regelung der Besoldung macht und diesem daher diesbeziiglich freies Ermessen zukommt,
greift die Gesetzesinitiative weiter mit den in 8 6 Abs. 3 genannten Vorgaben in die verfassungs-
massige Kompetenzordnung ein. Denn diese schreiben hinsichtlich der generellen Lohnentwick-
lung des Personals allgemein eine Orientierung an der finanziellen Situation des Kantons Basel-
Landschaft sowie an einem marktgerechten und zeitgemassen Lohnniveau vor.

2.9. Durch den Erlass des Dekrets zum Personalgesetz vom 8. Juni 2000™ nahm der Landrat sei-
ne Kompetenz wahr und filhrte insbesondere das Lohnwesen einer detaillierten Regelung zu.®
Auf das Dekret nimmt § 30 Abs. 2 lit.a der Gesetzesinitiative Bezug und begrenzt die jahrlichen
Aufwendungen aus dem im Dekret zu gestaltenden Lohnsystem auf den Teuerungsausgleich im
Verhdltnis zu den jahrlichen Aufwendungen gemass der Staatsrechnung fur das Jahr 2011. Vor-
behalten bleibt nur der ausserordentliche Fall, in dem der Landrat einer Behdrde oder einer In-
stanz eine neue Aufgabe zuteilt, die zwingend eine Erhéhung der Personalkosten voraussetzt.
Diese enge Begrenzung der jahrlichen Aufwendungen fiir die Besoldung des Staatspersonals wi-
derspricht der verfassungsrechtlich geregelten Kompetenz des Landrats, diese frei zu regeln.

2.10. Gleiches gilt fur den Stufenanstieg, der in § 15 des Personaldekrets durch den Landrat einer
Regelung zugefihrt wurde. Denn der Initiativtext méchte durch die Aufnahme eines § 30 Abs.2 lit.
b in das Personalgesetz den Stufenanstieg entgegen den entsprechenden Vorgaben des Perso-
naldekrets neu regeln. Der Stufenanstieg dient direkt der Erhéhung des Lohns des betreffenden

13§ 6 Abs. 1 Personalgesetz.

14§ 67 lit.d KV BL.
15 personaldekret, SGS 150.1.
6§ 9 ff. Personaldekret.
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Mitarbeiters und ist somit zu der Besoldungsregelung zu zahlen, die durch den Landrat abschlies-
send festgelegt wird. Gleiches gilt fur die in 8 30 Abs. 2 lit.c der Initiative vorgesehene Regelung
der Anpassung der Léhne an die Teuerung.

2.11. Da die Regelung in 8 30 Abs. 2 der Gesetzesinitiative gegen die verfassungsrechtlich vorge-
sehene Kompetenzordnung verstdsst, kann vorliegend offen bleiben, ob Mehraufwendungen auf-
grund einer Zuteilung neuer Aufgaben durch den Landrat gemass lit.a oder eines Anstiegs in den
Anlauf- oder Erfahrungsstufen gemass lit. b der Konjunkturausgleichsreserve belastet werden
konnen.

2.12. Zusammenfassend ist somit festzuhalten, dass die durch die Gesetzesinitiative vorgesehe-
nen 88 6 Abs. 3 und 30 Abs. 2 und 3 gegen die durch die Kantonsverfassung vorgeschriebene
Kompetenzordnung verstossen.

Gultigkeit der Gesetzesinitiative

Verstoss gegen kantonale Verfassung

2.13. Bei der vorliegend zu beurteilenden Volksinitiative handelt es sich um ein formuliertes Be-
gehren auf Erlass, Anderung oder Aufhebung von Gesetzesbestimmungen im Sinne von § 28 der
Kantonsverfassung.

Entsprechend § 29 Abs. 1 der kantonalen Verfassung erklart der Landrat unmdgliche oder offen-
sichtlich rechtswidrige Volksbegehren fiir ungultig. Somit durfen Gesetzesinitiativen nicht dem
Bundesrecht und dem kantonalen Verfassungsrecht widersprechen und keinen unméglichen Inhalt
haben.’

2.14. Nach der Rechtsprechung des Bundesgerichts ist flr die Beurteilung der materiellen Recht-
massigkeit einer Initiative deren Text nach den anerkannten Interpretationsgrundséatzen auszule-
gen, wobei grundsatzlich vom Wortlaut der Initiative auszugehen und nicht auf den subjektiven
Willen der Initianten abzustellen ist.*® Von den verschiedenen Auslegungsméglichkeiten ist jene
zu wahlen, welche einerseits dem Sinn und Zweck der Initiative am besten entspricht und zu ei-
nem verninftigen Ergebnis fiuhrt und welche andererseits entsprechend der verfassungskonfor-
men Auslegung mit dem Ubergeordneten Recht von Bund und Kanton vereinbar erscheint. Kann
der Initiative auf diese Weise ein Sinn beigemessen werden, der sie nicht klarerweise als unzulas-
sig erscheinen l&sst, ist sie fiir giiltig zu erkléaren und dem Volk zur Abstimmung vorzulegen.*® Wei-
ter izsot nach dem Bundesgericht im Allgemeinen eine Initiative im Zweifel dem Volk zu unterbrei-
ten.

2.15. Wie oben dargelegt, verstossen die 88 6 Abs. 3 und 30 Abs. 2 und 3 der Gesetzesinitiative
gegen die Verfassung des Kantons Basel-Landschaft, weshalb die Initiative vom Landrat fir unguil-
tig zu erklaren ist. Der klare Eingriff in die verfassungsmassig festgelegte Kompetenzordnung ver-
unmaglicht eine verfassungskonforme Auslegung. Weiter ist der Widerspruch zur kantonalen Ver-
fassung so eindeutig, dass kein Zweifelsfall vorliegt, der die Vorlage der Initiative vors Volk gebie-
tet.”

Ende des Zitats aus dem Rechtsgutachten.

3. Rechtliche Erwagungen

3.1. Zusténdig zur Prifung der formellen Voraussetzungen im engeren Sinne, das heisst, ob die
Volksinitiative zustande gekommen ist — was hier als gegeben scheint —, ist die Landeskanzlei
(8 73 des Gesetzes vom 7. September 1981 uber die politischen Rechte [GpR]). Unmdgliche oder
offensichtlich rechtswidrige Volksbegehren erklart der Landrat dagegen auf Antrag des Regie-

7 Zweiter Bericht Prospektivkommission, Rz. 226. Vgl. auch BGE 117 la 147 E. 6 u.
® BGE 111 1a E. 4 u. KoLz, Volksinitiative, S. 22.

9 BGE 111 1a E. 4. Vgl. auch KoLz, Volksinitiative, S. 24.

2 KoLz, Volksinitiative, S. 23.
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rungsrates fur ungultig (8 29 Absatz 1 KV; § 78 Absatze 2 und 1 GpR). Aus der Pflicht des Land-
rats, unmogliche oder offensichtlich rechtswidrige Volksbegehren fir ungultig zu erklaren, ergibt
sich der Anspruch der Stimmberechtigten, dass ihnen nur mdgliche und nicht offensichtlich
rechtswidrige Volksbegehren zur Abstimmung vorgelegt werden.

3.2. § 28 Absatz 1 KV unterscheidet zwischen der formulierten Volksinitiative und dem in der Form
der allgemeinen Anregung gehaltenen (d.h. nichtformulierten) Volksbegehren. Ein Volksbegehren
gilt als formulierte Initiative, wenn es einen ausgearbeiteten Entwurf zum Erlass, zur Anderung
oder zur Aufhebung von Bestimmungen der Verfassung oder eines Gesetzes enthélt. Mit dem
nichtformulierten Begehren wird dem Landrat beantragt, eine Vorlage im Sinne des Begehrens
auszuarbeiten (8 65 Absatz 1 GpR). Weiter bestimmt 8 65 Absatz 2 GpR, dass, wenn die Voraus-
setzungen entsprechend § 64 GpR fur eine formulierte Initiative nicht erflllt sind, das Volks- oder
Gemeindebegehren als nichtformulierte Initiative gilt. Eine Volksinitiative darf demnach nur als all-
gemeine Anregung oder als ausformulierter Entwurf eingereicht werden. Mischformen sind ausge-
schlossen. Der Grundsatz der Einheit der Form gebietet, in derselben Initiative die beiden Formen
der allgemeinen Anregung und des ausgearbeiteten Entwurfs nicht zu vermischen.

Die vorliegend zu prufende Initiative wirft bezliglich des Erfordernisses der Einheit der Form keine
Probleme auf; das Begehren ist unzweifelhaft als formulierte Gesetzesinitiative ausgestaltet.

3.3. Der Grundsatz der Einheit der Materie ist im Recht des Kantons Basel-Landschaft in § 67
GpR verankert. Gemass dieser Vorschrift haben sich Volksbegehren auf einen einheitlichen Rege-
lungsbereich zu beschranken. Der Grundsatz der Einheit der Materie verbietet es, dass in einer
einzigen Vorlage uber mehrere Fragen, die ohne inneren Zusammenhang sind, abgestimmt wird,
damit die Stimmberechtigten nicht zu Gunsten oder zu Lasten einzelner Abstimmungsfragen die
ganze Vorlage annehmen oder ablehnen missen. Vom Stimmburger und von der Stimmburgerin
aus ist der Grundsatz der Einheit der Materie dann verletzt, wenn diese zu mehreren wichtigen
Teilfragen begriindeterweise teils bejahend und teils verneinend antworten kénnten. Die Verbin-
dung ist in einem solchen Fall nur zulassig, wenn der eine Teil ohne den anderen nach der Verab-
schiedung unanwendbar ware (Bundesamt flr Justiz, in: Verwaltungspraxis der Bundesbehérden
[VPB] 45/11 1981, Nr. 26, Seite 139). Dagegen kann nicht verlangt werden, dass sich der Stimm-
birger Uber untergeordnete Einzelheiten gesondert aussprechen kann (BGE 97 | 669, 672).

Die hier zur Diskussion stehende Volksinitiative ,Fir einen effizienten und flexiblen Staatsapparat»
wirft auch hinsichtlich des formalen Gultigkeitserfordernisses der Einheit der Materie keine Zweifel
an der Rechtmassigkeit auf.

3.4. In materieller Hinsicht ist zu prifen, ob die Volksinitiative ,Fur einen effizienten und flexiblen
Staatsapparat» unmaogliche oder aber offensichtlich rechtswidrige Inhalte aufweist.

a) Ein Volksbegehren ist unmoglich, wenn die damit verfolgten Anliegen tatsachlich nicht durch-
fuhrbar sind. Unmdglich in diesem Sinne wére etwa ein Begehren, welches nicht innert des von
der Initiative selbst vorgegebenen Zeitrahmens umgesetzt werden konnte. Vorliegend ist nicht er-
sichtlich, inwiefern die Gesetzesinitiative nicht durchfiihrbar sein sollte, so dass ihr unter diesem
Gesichtspunkt nichts entgegen steht.

b) Mit dem qualifizierenden Erfordernis, wonach sich die Ungiltigerklarung auf "offensichtlich
rechtswidrige" Initiativen beschrénken soll, hat der Verfassungsgeber zum Ausdruck gebracht,
dass das Recht des Stimmbiurgers und der Stimmburgerin, tber Volksbegehren abzustimmen, nur
in dem Ausmass beschnitten werden darf, als es das politische Entscheidverfahren offensichtlich
mit sich bringt, einen gegen hdherrangiges Recht verstossenden Erlass entstehen zu lassen. Das
Verfassungsgericht unseres Kantons hat deshalb den Begriff der offensichtlichen Rechtswidrigkeit
mit einer "augenscheinlichen, sichtbaren und damit sofort erkennbaren Rechtswidrigkeit" gleichge-
setzt (Urteil des Verwaltungsgerichts [heute: Kantonsgericht, Abteilung Verfassungs- und Verwal-
tungsrecht] Nr. 123 vom 15. Oktober 1997).

3.5. Vorliegend verstdsst die Volksinitiative ,Fur einen effizienten und flexiblen Staatsapparat» ge-
gen hoéherrangiges Recht, insbesondere gegen § 67 Abs. 1 lit.d der Verfassung des Kantons Ba-
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sel-Landschaft vom 17. Mai 1984, wonach der Landrat abschliessend die vom Kanton ausgerichte-
ten Besoldungen, Pensionen und Ruhegehélter regelt. Insbesondere verstossen die durch die Ge-
setzesinitiative vorgesehenen 88 6 Abs. 3 und 30 Abs. 2 und 3 sowie § 76b Abs. 1 des Personal-
gesetzes gegen die durch die Kantonsverfassung vorgeschriebene Kompetenzordnung. Die Initia-
tive ist in Teilen augenscheinlich, sichtbar und damit sofort erkennbar rechtswidrig. Das Rechts-
gutachten von Prof. Dr. iur. Thomas Poledna, Rechtsanwalt, und Dr. iur. Marianne Tschopp,
Rechtsanwaéltin vom 8. Oktober 2012 lasst keinen Spielraum fir eine andere Interpretation.

4.  Gulltige Elemente der Gesetzesinitiative

Gemass dem Rechtsgutachten von Prof. Dr. iur. Thomas Poledna, Rechtsanwalt, und Dr. iur. Ma-
rianne Tschopp, Rechtsanwaltin vom 8. Oktober 2012 sind folgende Teile der formulierten Geset-
zesinitiative vom 13. Juli 2012 «Fir einen effizienten und flexiblen Staatsapparat» rechtsglltig (Zi-
tat aus dem Gutachten):

4.1. ,Reduziert man die vorliegend zu beurteilende Gesetzesinitiative um den verfassungswidrigen
Teil, bleiben folgende Anliegen Ubrig:
Der Regierungsrat wird beauftragt, in seiner Personalpolitik fur mdglichst effiziente
und flexible Verwaltungsstrukturen zu sorgen (8 6 Abs. 2 Satz 2).
Das Arbeitsverhaltnis kann beidseitig ordentlich gekiindigt werden (8 19 Abs. 1), wo-
bei auf die ordentliche Kiindigung die Bestimmungen des Obligationenrechts betref-
fend die Beendigung des Arbeitsverhaltnisses (Art. 334 ff. OR) sinngemass anwend-
bar sind, soweit das Personalgesetz nichts anderes bestimmt (8 19 Abs. 2).
§ 20 Abs. 3 Personalgesetz soll aufgehoben werden. Nach diesem haben die Mitar-
beiter Anspruch auf angemessene Weiterbeschaftigung an einem gleichwertigen Ar-
beitsplatz, wenn kein wichtiger Grund fur die fristlose Auflosung durch die Anstel-
lungsbehorde und auch kein Kiindigungsgrund gemass § 19 vorliegt.
Die Neuregelung der Abgangsentschadigung in § 25 Abs. 1.“

Ende Zitat aus dem Rechtsgutachten.

4.2. Der Regierungsrat kann sich den im Rechtsgutachten von Prof. Dr. iur. Thomas Poledna,
Rechtsanwalt, und Dr. iur. Marianne Tschopp, Rechtsanwaltin vom 8. Oktober 2012 vorgebrach-
ten Darlegungen zur Teilgultigkeitserklarung anschliessen:

»LAusgehend vom Grundsatz der Verhaltnisméassigkeit forderte das Bundesgericht im Fall einer
bundesrechtswidrigen nicht formulierten Verfassungsinitiative die Vornahme einer Teilunglti-
gerklarung trotz Vorliegens der Ungultigkeit eines wichtigen Teils der Initiative. Entscheidend war
in diesem Zusammenhang, dass auch der verbliebene Teil der Initiative als wichtig anzusehen war
und objektiv angenommen werden konnte, dass die Initiative auch im reduzierten Umfange unter-
zeichnet worden ware.”* Die Achtung vor dem Willen der Initianten verbietet es, den Stimmbiirgern
eine Initiative vorzulegen, wenn angesichts des Gesamtinhalts der Initiative verniunftigerweise nicht
angenommen werden kann, dass die Initiative auch ohne den rechtswidrigen Teil von einer genu-
genden Anzahl Stimmbiirger unterzeichnet worden wére.?

Der Grundsatz der Verhaltnismassigkeit gebietet der zustandigen kantonalen Behdrde, auch bei
einer formulierten Initiative das Recht auf Erklarung der Teilungiiltigkeit zuzuerkennen.?*

Aus diesen Grinden erachtet der Regierungsrat die formulierte Gesetzesinitiative «Fur einen effi-
zienten und flexiblen Staatsapparat» vom 13. Juli 2012 nur fiir die 88 6 Abs. 3 und 30 Abs. 2 und 3
sowie § 76b Abs. 1 des Personalgesetzes fur rechtsungultig. Hingegen beantragt er dem Landrat
die vorgeschlagenen Anderungen in § 6 Abs. 2 Satz 2, § 19 Abs. 1 und 2, die Aufhebung von § 20
Absatz 3 sowie § 25 Abs. 1 und § 76", 77 Absatz 2 sowie die Aufhebung von § 25a als rechtsgiil-

tig.

2L BGE 105 la 363 E. 9 u. KoLz, Volksinitiative, S. 26.
22 BGE 117 la 147 E. 5. ¢).
3 KoLz, Volksinitiative, S. 26.
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5. Anhdrung

Das Rechtsgutachten vom 8. Oktober 2012 von Prof. Dr. iur. Thomas Poledna, Rechtsanwalt und
Dr. iur. Marianne Tschopp, Rechtsanwaéltin wurde am 22. Oktober 2012 den Initianten zugestellt
Am 29. Oktober 2012 hat die Finanz- und Kirchendirektion die Initianten angehort.

Dabei wurde Ihnen erklart, dass beabsichtigt werde, dem Landrat zu beantragen, die formulierte
Gesetzesinitiative ,Fir einen effizienten und flexiblen Staatsapparat» als teilungultig zu erklaren.
Ebenfalls wurden die Initianten darauf hingewiesen, dass die restlichen Forderungen der formulier-
ten Gesetzesinitiative weitgehend erfiillt sind. So beantragt der Regierungsrat dem Landrat mit
Vorlage 2012-312 die in 8 6 Abs. 2 Satz 2 der Initiative geforderten ,effiziente und flexible Verwal-
tungsstrukturen“ bereits (siehe § 7 Absatz 7 lit.c wo festgehalten ist, dass die Personalpolitik ,fort-
schrittliche Organisationsstrukturen, Fiihrungs- und Steuerungsinstrumente ermdglichen* soll);
dass 8§ 20 Absatz 3 bereits mit Vorlage 2012-013 vom Landrat aufgehoben und auch § 25 Absatz
1 mit der Vorlage 2012-013 ge&andert worden ist. Zudem sei § 25a bereits seit dem 1. Juli 2012
aufgehoben.

Die Initianten haben der Finanz- und Kirchendirektion mitgeteilt, dass sie die Initiative nicht zu-
riickziehen werden und bereits Gegengutachten in Auftrag gegeben héatten.

6. Ergebnis

Im Sinne einer Zusammenfassung gelangt man zum Ergebnis, dass die formulierte Gesetzesinitia-
tive ,Fur einen effizienten und flexiblen Staatsapparat» nur in Teilen rechtsgultig ist: Sie verstosst
gegen hoherrangiges Recht, insbesondere gegen 8 67 Abs. 1 lit.d der Verfassung des Kantons
Basel-Landschaft vom 17. Mai 1984, wonach der Landrat abschliessend die vom Kanton ausge-
richteten Besoldungen, Pensionen und Ruhegehélter regelt. Insbesondere verstossen die durch
die Gesetzesinitiative vorgesehenen 88 6 Abs. 3 und 30 Abs. 2 und 3 sowie 8§ 76b Abs. 1 gegen
die durch die Kantonsverfassung vorgeschriebene Kompetenzordnung.

Rechtsguiltig sind somit nur die vorgeschlagenen Anderungen von § 6 Abs. 2 Satz 2, § 19 Abs. 1
und 2, die Aufhebung von § 20 Absatz 3 sowie § 25 Abs. 1, und § 76°°, 77 Absatz 2 sowie die
Aufhebung von § 25a des Personalgesetzes.

7. Antrag
Der Regierungsrat beantragt dem Landrat, die formulierte Gesetzesinitiative ,FiUr einen
effizienten und flexiblen Staatsapparat» als teilungultig zu erklaren.

Liestal, 6. November 2012 IM NAMEN DES REGIERUNGSRATES
die Prasidentin: Pegoraro

der Landschreiber: Achermann
Beilagen:
- Entwurf Landratsbeschluss
- Rechtsgutachten vom 8. Oktober 2012
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Formulierte Gesetzesinitiative «Fir einen effizienten und flexiblen Staatsapparat» Entwurf

Der Landrat des Kantons Basel-Landschaft beschliesst:

1. Die formulierte Gesetzesinitiative vom 13. Juli 2012 «Fir einen effizienten und flexiblen Staats-
apparat» wird als teilweise rechtsungultig erklart. Diese teilweise Rechtsungiiltigkeit bezieht
sich auf die 88 6 Abs. 3 und 30 Abs. 2 und 3 sowie § 76b Abs. 1 der in der formulierten Geset-
zesinitiative vorgeschlagenen Anderungen des Personalgesetzes.

2. Die in der formulierte Gesetzesinitiative vom 13. Juli 2012 «Fir einen effizienten und flexiblen
Staatsapparat» vorgeschlagenen Anderungen von § 6 Abs. 2 Satz 2, § 19 Abs. 1 und 2, die
Aufhebung von § 20 Absatz 3 sowie § 25 Abs. 1 und § 76°, 77 Absatz 2 sowie die Aufhebung
von 8§ 25a des Personalgesetzes werden als rechtsgiltig erklart.

Liestal, IM NAMEN DES LANDRATES
der Prasident:

der Landschreiber:
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1.1

Ausgangslage

Die Liga der Baselbieter Steuerzahler reichte am 8. Februar 2012 der Landeskanzlei des
Kantons Basel-Landschaft die Unterschriftenliste zur kantonalen formulierten Gesetzesini-
tiative ,Fiir einen effizienten und flexiblen Staatsapparat® ein.

Mit Verfiigung betreffend Vorpriifung einer formulierten Gesetzesinitiative vom 9. Februar
2012 bestitigte die Landeskanzlei des Kantons Basel-Landschaft die Einhaltung der Form-
erfordernisse.

Die Gesetzesinitiative ,Fiir einen effizienten und flexiblen Staatsapparat® bezweckt die An-
derung des Gesetzes iiber die Arbeitsverhiltnisse der Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter des
Kantons vom 25. September 1997'. Betroffen von der Anderung sind hauptsichlich Be-
stimmungen zur Lohnpolitik, der ordentlichen Kiindigung und zur Abfindung. Fiir die ge-
naue Wiedergabe der neuen bzw. von der Anderung betroffenen Gesetzesparagraphen wird
auf die ,Rechtlichen Ausfiithrungen® dieses Gutachtens verwiesen.2

Fragestellung

Teil 1 des Gutachtens hat die Rechtsgiiltigkeit der Initiative zum Gegenstand und be-
antwortet folgende Fragen:

a) Kommt dem Landrat gestiitzt auf § 67 Abs. 1 lit.d der Verfassung des Kantons Basel-
Landschaft die alleinige Regelungskompetenz hinsichtlich der vom Kanton ausgerich-
teten Besoldungen zu, oder kann der Gesetzgeber dem Landrat diesbeziiglich Vorga-
ben machen?

b)  Wird diese Kompetenzordnung durch die in den §§ 6 Abs. 3 und 30 Abs. 2 und 3 der
Gesetzesinitiative genannten Vorgaben gewahrt?

¢) Sind im Falle einer Kompetenzverletzung die genannten Paragraphen offensichtlich
rechtswidrig im Sinne von § 29 Abs. 1 der Kantonsverfassung und ist die Initiative
»Fur einen effizienten und flexiblen Staatsapparat” entsprechend als ungiiltig zu er-
klaren?

Teil 2 des Gutachtens fithrt nachfolgende Fragestellungen zur Bedeutung des Obligatio-
nenrechts im 6ffentlichen Dienst einer Beurteilung zu:

a) Ist die Unterstellung des Arbeitsverhiltnisses des gesamten Personals des Kantons
Basel-Landschaft unter das Obligationenrecht rechtlich moglich?

b)  Ist eine nur teilweise Unterstellung des Personals des Kantons Basel-Landschaft unter
das Obligationenrecht rechtlich moglich? Wenn ja, welchen Teils?

3|1

Personalgesetz; SGS 150.
Siehe unten Rz. 4 ff., vor allem Rz. 8 u. 22.
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c)

d)

e)

Fiir den Fall, dass eine Unterstellung unter das Obligationenrecht moglich ist: Welche
Auswirkungen hitte diese auf die Arbeitsverhiltnisse?

Welche Konsequenzen ergeben sich aus den beiden Varianten hinsichtlich des zivil-
rechtlichen bzw. verwaltungsrechtlichen Rechtsmittelverfahrens.

Im Falle der Giiltigkeit der Initiative ,Fiir einen effizienten und flexiblen Staatsappa-
rat“: Welche Auswirkungen hitte die Annahme der Initiative auf die Arbeitsverhalt-
nisse der Angestellten des Kantons Basel-Landschaft?

Wie wiirde sich die Unterstellung der Arbeitsverhaltnisse unter das Obligationenrecht
resp. die Annahme der Initiative ,Fiir einen effizienten und flexiblen Staatsapparat®
auf die Gestaltungsmoglichkeiten und den Handlungsspielraum der Legislative aus-
wirken?

Literatur und Materialien

Literatur

Kurt Eichenberger/Kurt Jenny/René A. Rhinow/Alexander Ruch/Gerhard
Schmid/Luzius Wildhaber (Hrsg.), Handbuch des Staats- und Verwaltungsrecht des
Kantons Basel-Stadt, Basel 1984 (zit. Eichenberger/Jenny/Rhinow/Ruch/
Schmid/Wildhaber, Handbuch)

HANS FUNFSCHILLING, Finanzwesen, in: JENNY/ACHERMANN/MATHIS/OTT, Staats-
und Verwaltungsrecht, S. 281 ff. (zit. FONFSCHILLING, Finanzwesen)

PETER HELBLING/TOMAS POLEDNA (Hrsg.), Personalrecht des offentlichen Dienstes,
Bern 1999 (zit. HELBLING/POLDEDNA, Personalrecht)

PETER HELBLING, Der offentliche Dienst auf dem Weg in das OR, in: ZBl 2004 S. 242
ff. (zit. HELBLING, 6ffentliche Dienst)

TOBIAS JAAG, Das offentlichrechtliche Dienstverhaltnis im Bund und im Kanton Zii-
rich — ausgewdhlte Fragen, in: ZBl 95/1994 S. 433 ff. (zit. JAAG, Dienstverhiltnis)
KURT JENNY/ALEX ACHERMANN/STEPHAN MATHIS/LUKAS OTT (Hrsg.), Staats- und
Verwaltungsrecht des Kantons Basel-Landschaft, Liestal 1998 (zit. JEN-
NY/ACHERMANN/MATHIS/OTT, Staats- und Verwaltungsrecht)

ANDREAS KEISER, Rechtsschutz im offentlichen Personalrecht nach dem revidierten
Verwaltungsrechtspflegegesetz des Kantons Ziirich, in: ZBl 99/1998 S. 193 ff. (zit.
KEISER, Rechtsschutz)

ANDREAS KEISER, Das neue Personalrecht — eine Herausforderung fiir die Ziircher
Gemeinden, in: ZBl 102/2001 S. 561 ff. (zit. KEISER, Personalrecht)

CHRISTINA KISS-PETER, Justizverfassung des Kantons Basel-Landschaft, Diss. Basel
1993 (zit. KIsS-PETER, Justizverfassung)

ALFRED KOLz, Die kantonale Volksinitiative in der Rechtsprechung des Bundesge-
richts Darstellung und kritische Betrachtung, in: ZBl 83/1982 S. 2 ff. (KOLZ, Volksini-
tiative)

CHRISTOPH MEYER/THOMAS MULLER-TSCHUMI, Marktlohne im 6ffentlichen Personal-
recht Uberlegungen zur Bedeutung des Legalitits- und des Gleichheitsprinzips fiir



Lohnregelungen im o&ffentlichen Dienst am Beispiel des Bundesgerichtsentscheids
vom 21. Marz 2000 betreffend Basler Assistenz- und Oberirzte (ZBl 102/2001
S. 265 ff.), in: ZBl 102/2001 S. 249 ff. (zit. MEYER/TSCHUMI, Marktlohne)
HANS-JAKOB MOSIMANN, Arbeitsrechtliche Minimal Standards fiir die offentliche
Hand?, in: ZBl1 99/1998 s. 449 ff. (zit. MOSIMANN, Minimal Standards)

ROLAND MULLER/CAROLINE VON GRAFFENRIED, Unterschiede zwischen privatrechtli-
cher und offentlich-rechtlicher Anstellung, in: recht 2011 S. 156 ff. (zit. MULLER/VON
GRAFFENRIED, Unterschiede)

Lukas OTT, Der Landrat, in: JENNY/ACHERMANN/MATHIS/OTT, Staats- und Verwal-
tungsrecht, S. 133 ff. (zit. OTT, Landrat)

Materialien

Totalrevision der basellandschaftlichen Staatsverfassung, Dokumente 1970-1979,
Recht und Politik im Kanton Basel-Landschaft, Liestal 1983 (zit. Totalrevision 1970-
1979)

Totalrevision der basellandschaftlichen Staatsverfassung, Dokumente 1980-1982,
Recht und Politik im Kanton Basel-Landschaft, Band 6, Liestal 1987 (zit. Totalrevision
1980-1982)

Kanton Basel-Landschaft, Zweiter Bericht der Prospektivkommission, Demokratiere-
form, Liestal, 30. Mirz 1977, in: Totalrevision 1979-1979 (zit. Zweiter Bericht Pro-
spektivkommission)

Auszug aus dem Protokoll der Landratssitzung vom 22. Januar 1998.

Rechtliche Ausfiihrungen
Zustandigkeit fiir die Regelung der Besoldung

Entsprechend § 67 Abs. 1 lit.d der Verfassung des Kantons Basel-Landschaft vom 17. Mai
19843 regelt der Landrat die vom Kanton ausgerichteten Besoldungen, Pensionen und Ru-
hegehalter.

Der Landrat ist im Kanton Basel-Landschaft die gesetzgebende Behorde4, nicht aber der
alleinige Rechtssetzer.5 Denn die Kantonsverfassung unterstellt Gesetze und Staatsvertrige
mit gesetzeswesentlichem Inhalt, die der Landrat mit weniger als vier Fiinfteln der anwe-
senden Mitgliedern beschliesst oder die er durch separaten Beschluss der obligatorischen
Volksabstimmung unterstellt, der obligatorischen Volksabstimmung; ¢ und Gesetze sowie
Staatsvertrige mit gesetzeswesentlichem Inhalt, die nicht der obligatorischen Volksab-
stimmung unterliegen, auf Begehren von 1500 Stimmberechtigten, der fakultativen Ab-

KV BL, SGS-Nr. 100.

§ 61 Abs. 1 u. 63 Abs. 1 KV BL.
OtT, Landrat, S. 166.

§ 30 lit.b KV BL.



stimmung.” Uber Gesetze, die der Landrat verabschiedet, beschliesst entsprechend als letzte
Instanz das Volk an der Urne,® weshalb es diesem grundsitzlich moglich ist, dem Landrat
hinsichtlich der verschiedenen Regelungsbereiche Vorgaben zu machen.

Eine abschliessende Regelungskompetenz kommt dem Landrat aber nach der Kantonsver-
fassung hinsichtlich der vom Kanton ausgerichteten Besoldungen, Pensionen und Ruhege-
hilter zu.9 In diesem Rechtsbereich sind weder fakultative noch obligatorische Referenden
moglich.’o Auf diese Weise werden alle Besoldungsfragen ,den Unbillen der politischen
Witterung® weitgehend entzogen.® So kann beispielsweise entsprechend der Absicht des
Verfassungsgebers kein Referendumskampf iiber die Lohne der Mitarbeiter gefiihrt wer-
den.2

Im Ergebnis ist somit festzuhalten, dass der Landrat im Bereich der vom Kanton ausgerich-
teten Besoldungen abschliessend zusténdig ist und entsprechend dem Volk diesbeziiglich
keine Mitsprachemoglichkeit zukommt.

Eingriff der Gesetzesinitiative in die verfassungsmissige
Zustindigkeitsordnung

Die Gesetzesinitiative ,Fiir einen effizienten und flexiblen Staatsapparat® sieht die Aufnah-
me folgender Bestimmungen in das kantonale Personalgesetz vor:

§6

3Die generelle Lohnentwicklung des Personals orientiert sich in erster Linie an der fi-

nanziellen Situation des Kantons Basel-Landschaft sowie an einem marktgerechten

und zeitgemassen Lohnniveau.

§30

2Zur Unterstiitzung eines ausgeglichenen Haushaltsgleichgewichts gemass § 2 des Fi-

nanzhaushaltsgesetzes gelten die folgenden Bestimmungen:

a. Die jahrlichen Aufwendungen aus dem im Dekret zu gestaltenden Lohnsystem
diirfen gegeniiber den jahrlichen Aufwendungen gemiss der Staatsrechnung fiir
das Jahr 2011 maximal um die Teuerung ansteigen. Vorbehalten bleibt der aus-
serordentliche Fall, in dem der Landrat einer Behorde oder Instanz eine neue
Aufgabe zuteilt, die zwingend eine Erhohung der Personalkosten voraussetzt.

10

11

12
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§ 31 Abs. 1 lit.c KV BL.

OrT, Landrat, S. 166 f.

FUNFSCHILLING, Finanzwesen, S. 288.

Vgl. auch Landrite Danilo Assolari u. Bruno Krihenbiihl anlésslich einer Diskussion zur Ausstandspflicht der
Landrite, Auszug aus dem Protokoll der Landratssitzung vom 22. Januar 1998, Nr. 1233, S. 1258 {. u. POLEDNA,
Anndherungen, S. 216.

FUNFSCHILLING, Finanzwesen, S. 288.

FUNFSCHILLING, Finanzwesen, S. 288.
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b. Ein Anstieg in den Anlauf- oder Erfahrungsstufen kann nur bei nachgewiesen aus-
serordentlich guter Leistung erfolgen. Der Entscheid iiber den Stufenanstieg liegt
im Ermessen der Anstellungsbehorde, wobei diese die folgenden Kriterien zu be-
riicksichtigen hat:
- die Finanzlage des Kantons,
- die an die Funktion gestellten Anforderungen und Belastungen,
- die Ausbildung, die berufliche und ausserberufliche Erfahrung, die beruflich
Entwicklung und das Verhalten der Mitarbeiterin oder des Mitarbeiters.
¢. Der Landrat kann die Lohne jahrlich per 1. Januar ganz oder teilweise der Teue-
rung anpassen, soweit die Finanzlage des Kantons dies zuldsst. Als Teuerung gilt
der gemittelte Landesindex der Konsumentenpreise vom November des Vorjahres
bis Oktober des Jahres, das dem Vollzug des Teuerungsausgleichs vorangeht.
3Mehraufwendungen aufgrund einer Zuteilung neuer Aufgaben durch den Landrat
gemaiss Absatz 2 Buchstabe a oder eines Anstiegs in den Anlauf- oder Erfahrungsstu-
fen gemass Absatz 2 Buchstabe b kdnnen der Konjunkturausgleichsreserve belastet
werden. Die Mehraufwendungen sind in der Staatsrechnung gesondert nach Direkti-
on, Landeskanzlei und Kantonsgericht auszuweisen und zu begriinden.

§ 6 des Personalgesetzes hat die Grundséatze der Personalpolitik zum Inhalt und wendet sich
an den Regierungsrat, der die Personalpolitik bestimmt, soweit sie nicht bereits durch Ge-
setz und Dekret formuliert ist.»3 Entsprechend passt die durch die Initiative vorgesehene
Regelung von § 6 Abs. 3 Personalgesetz schon aufgrund des Gesetzesadressaten nicht mit
der Verfassung tiberein. Denn nach der klaren Vorgabe in der Kantonsverfassung ist der
Landrat fiir die vom Kanton ausgerichteten Besoldungen, Pensionen und Ruhegehilter zu-
standig, und nicht der Regierungsrat.4

Da die Kantonsverfassung dem Landrat weiter keine einschrinkenden Vorgaben hinsicht-
lich der Regelung der Besoldung macht und diesem daher diesbeziiglich freies Ermessen
zukommt, greift die Gesetzesinitiative weiter mit den in § 6 Abs. 3 genannten Vorgaben in
die verfassungsmassige Kompetenzordnung ein. Denn diese schreiben hinsichtlich der ge-
nerellen Lohnentwicklung des Personals allgemein eine Orientierung an der finanziellen Si-
tuation des Kantons Basel-Landschaft sowie an einem marktgerechten und zeitgemissen

Lohnniveau vor.

Durch den Erlass des Dekrets zum Personalgesetz vom 8. Juni 2000 nahm der Landrat
seine Kompetenz wahr und fiihrte insbesondere das Lohnwesen einer detaillierten Rege-
lung zu.’6 Auf das Dekret nimmt § 30 Abs. 2 lit.a der Gesetzesinitiative Bezug und begrenzt
die jahrlichen Aufwendungen aus dem im Dekret zu gestaltenden Lohnsystem auf den Teu-
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2.3

2.3.1
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erungsausgleich im Verhaltnis zu den jahrlichen Aufwendungen gemiss der Staatsrechnung
fiir das Jahr 2011. Vorbehalten bleibt nur der ausserordentliche Fall, in dem der Landrat ei-
ner Behorde oder einer Instanz eine neue Aufgabe zuteilt, die zwingend eine Erhéhung der
Personalkosten voraussetzt. Diese enge Begrenzung der jahrlichen Aufwendungen fiir die
Besoldung des Staatspersonals widerspricht der verfassungsrechtlich geregelten Kompetenz
des Landrats, diese frei zu regeln.

Gleiches gilt fiir den Stufenanstieg, der in § 15 des Personaldekrets durch den Landrat einer
Regelung zugefiihrt wurde. Denn der Initiativtext mochte durch die Aufnahme eines § 30
Abs.2 lit. b in das Personalgesetz den Stufenanstieg entgegen den entsprechenden Vorgaben
des Personaldekrets neu regeln. Der Stufenanstieg dient direkt der Erh6hung des Lohns des
betreffenden Mitarbeiters und ist somit zu der Besoldungsregelung zu zidhlen, die durch den
Landrat abschliessend festgelegt wird. Gleiches gilt fiir die in § 30 Abs. 2 lit.c der Initiative
vorgesehene Regelung der Anpassung der Lohne an die Teuerung.

Da die Regelung in § 30 Abs. 2 der Gesetzesinitiative gegen die verfassungsrechtlich vorge-
sehene Kompetenzordnung verstosst, kann vorliegend offen bleiben, ob Mehraufwendun-
gen aufgrund einer Zuteilung neuer Aufgaben durch den Landrat gemadss lit.a oder eines
Anstiegs in den Anlauf- oder Erfahrungsstufen gemaiss lit. b der Konjunkturausgleichsre-
serve belastet werden konnen.

Zusammenfassend ist somit festzuhalten, dass die durch die Gesetzesinitiative vorgesehe-
nen §§ 6 Abs. 3 und 30 Abs. 2 und 3 gegen die durch die Kantonsverfassung vorgeschriebe-
ne Kompetenzordnung verstossen.

Giiltigkeit der Gesetzesinitiative
Verstoss gegen kantonale Verfassung

Bei der vorliegend zu beurteilenden Volksinitiative handelt es sich um ein formuliertes Be-
gehren auf Erlass, Anderung oder Aufhebung von Gesetzesbestimmungen im Sinne von
§ 28 der Kantonsverfassung.

Entsprechend § 29 Abs. 1 der kantonalen Verfassung erkldrt der Landrat unmogliche oder
offensichtlich rechtswidrige Volksbegehren fiir ungiiltig. Somit diirfen Gesetzesinitiativen
nicht dem Bundesrecht und dem kantonalen Verfassungsrecht widersprechen und keinen
unmoglichen Inhalt haben.7

Nach der Rechtsprechung des Bundesgerichts ist fiir die Beurteilung der materiellen
Rechtmissigkeit einer Initiative deren Text nach den anerkannten Interpretationsgrundsat-
zen auszulegen, wobei grundsétzlich vom Wortlaut der Initiative auszugehen und nicht auf
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den subjektiven Willen der Initianten abzustellen ist.?® Von den verschiedenen Ausle-
gungsmoglichkeiten ist jene zu wihlen, welche einerseits dem Sinn und Zweck der Initiative
am besten entspricht und zu einem verniinftigen Ergebnis fithrt und welche andererseits
entsprechend der verfassungskonformen Auslegung mit dem iibergeordneten Recht von
Bund und Kanton vereinbar erscheint. Kann der Initiative auf diese Weise ein Sinn beige-
messen werden, der sie nicht klarerweise als unzulissig erscheinen lisst, ist sie fiir giiltig zu
erkliren und dem Volk zur Abstimmung vorzulegen.!9 Weiter ist nach dem Bundesgericht
im Allgemeinen eine Initiative im Zweifel dem Volk zu unterbreiten.2°

Wie oben dargelegt, verstossen die §§ 6 Abs. 3 und 30 Abs. 2 und 3 der Gesetzesinitiative
gegen die Verfassung des Kantons Basel-Landschaft, weshalb die Initiative vom Landrat fiir
ungiiltig zu erklédren ist. Der klare Eingriff in die verfassungsmassig festgelegte Kompetenz-
ordnung verunmoglicht eine verfassungskonforme Auslegung. Weiter ist der Widerspruch
zur kantonalen Verfassung so eindeutig, dass kein Zweifelsfall vorliegt, der die Vorlage der
Initiative vors Volk gebietet.

Teilungiiltigerklirung

Ist der verbleibende Teil der Initiative, der nicht gegen iibergeordnetes Recht verstosst,
nicht von untergeordneter Bedeutung, kann diese fiir Teilungiiltig erklart werden.?! Ausge-
hend vom Grundsatz der Verhiltnismassigkeit forderte das Bundesgericht im Fall einer
bundesrechtswidrigen nicht formulierten Verfassungsinitiative die Vornahme einer Teilun-
giiltigerklarung trotz Vorliegens der Ungiiltigkeit eines wichtigen Teils der Initiative. Ent-
scheidend war in diesem Zusammenhang, dass auch der verbliebene Teil der Initiative als
wichtig anzusehen war und objektiv angenommen werden konnte, dass die Initiative auch
im reduzierten Umfange unterzeichnet worden wire.22 Die Achtung vor dem Willen der Ini-
tianten verbietet es, den Stimmbiirgern eine Initiative vorzulegen, wenn angesichts des Ge-
samtinhalts der Initiative verniinftigerweise nicht angenommen werden kann, dass die Ini-
tiative auch ohne den rechtswidrigen Teil von einer geniigenden Anzahl Stimmbiirger un-
terzeichnet worden wire.23

Der Grundsatz der Verhaltnisméissigkeit gebietet der zustandigen kantonalen Behérde, auch
bei einer formulierten Initiative das Recht auf Erklarung der Teilungiiltigkeit zuzuerken-

nen.24
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Eine Anhoérung der Initianten ermdglicht Klarheit in Bezug auf den Willen derselben, auch
hinsichtlich einer Teilungiiltigerklarung, und entspricht dem Grundsatz der Gewédhrung des
rechtlichen Gehors gegeniiber denjenigen Personen, die durch einen staatlichen Entscheid
schlechter gestellt werden sollen.2s

Reduziert man die vorliegend zu beurteilende Gesetzesinitiative um den verfassungswidri-
gen Teil, bleiben folgende Anliegen iibrig:

Der Regierungsrat wird beauftragt, in seiner Personalpolitik fiir méglichst effiziente
und flexible Verwaltungsstrukturen zu sorgen (§ 6 Abs. 2 Satz 2).

Das Arbeitsverhaltnis kann beidseitig ordentlich gekiindigt werden (§ 19 Abs. 1), wo-
bei auf die ordentliche Kiindigung die Bestimmungen des Obligationenrechts betref-
fend die Beendigung des Arbeitsverhiltnisses (Art. 334 ff. OR) sinngeméss anwend-
bar sind, soweit das Personalgesetz nichts anderes bestimmt (§ 19 Abs. 2).

§ 20 Abs. 3 Personalgesetz soll aufgehoben werden. Nach diesem haben die Mitarbei-
ter Anspruch auf angemessene Weiterbeschaftigung an einem gleichwertigen Arbeits-
platz, wenn kein wichtiger Grund fiir die fristlose Auflosung durch die Anstellungsbe-
hérde und auch kein Kiindigungsgrund gemass § 19 vorliegt.

Die Neuregelung der Abgangsentschiadigung in § 25 Abs. 1.

Ob vorliegend die Voraussetzungen fiir eine Teilungiiltigerkldrung vorliegen, ist zweifelhaft.
Der Wechsel zur ordentlichen Kiindigung nach den Bestimmungen des Obligationenrechts
stellt fir das kantonale Personalwesen eine gewichtige Neuerung dar und spricht ebenso
wie der Grundsatz der Verhéaltnismassigkeit fiir eine (blosse) Teilungiiltigerklarung. Der ge-
nannte Paradigmenwechsel im Kiindigungswesen spricht zwar dafiir, dass auch die redu-
zierte Fassung der Volksinitiative die notendige Unterschriftenzahl erreicht hitte. Doch
handelt es sich dabei um eine blosse Vermutung, weshalb die Frage im Ergebnis offen blei-
ben muss. Es ist demgegeniiber zu beachten, dass die finanzpolitische Ausrichtung der Ini-
tiative ein ebenso, wenn nicht grosseres Gewicht besitzt und die hier von der Teilungiiltig-
keit profitierenden Bestimmungen eher begleitender und den Vollzug erleichternder Natur
sind. Allenfalls bringt die Anhérung der Initianten weitere Erkenntnisse, weshalb die Ge-
wihrung des rechtlichen Gehors vorliegend empfohlen wird.

Abschliessend ist darauf hinzuweisen, dass auch § 76b Abs. 1 der Gesetzesinitiative von der
allenfalls vorgenommenen Teilungiiltigerklarung betroffen ist. Denn die Befristung von
§ 6 Abs. 2 Satz 2 entfillt aufgrund seiner mangenden Vereinbarkeit mit der Verfassung und
entsprechenden Ungiiltigerklarung.

25
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Prof. Dr. iur. Tomas Poledna
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Beantwortung der Fragen

Teil 1

a) Dem Landrat kommt abschliessend die alleinige Kompetenz zur Regelung der vom
Kanton ausgerichteten Besoldung zu.

b)  Mit den in der Gesetzesinitiative vorgesehenen §§ 6 Abs. 3 und 30 Abs. 2 und 3 wird
in die von der Kantonsverfassung vorgesehene Kompetenzordnung eingegriffen.

c¢) Die Gesetzesinitiative ist aufgrund des genannten Verstosses gegen die Kantonsver-

fassung fiir ungiiltig zu erkliren. Allenfalls kommt eine Teilungiiltigerklarung hin-
sichtlich der {ibrigen Anliegen der Initiative in Betracht.

Es wird empfohlen, den Initianten hinsichtlich der Ungiiltigerklarung das rechtliche
Gehor zu gewdhren, um so naheren Aufschluss dariiber zu erhalten, ob die Volksiniti-

ative auch ohne den verfassungswidrigen Teil eine genligende Anzahl Unterschriften
erreicht hatte.

/\> a4

Dr. iur. Marianne Tschopp
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