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Priifung der Rechtsgiiltigkeit der nichtformulierten Initiative liber die faire Verteilung von
Aufgaben und finanziellen Mitteln zwischen Kanton und Gemeinden («Wer befiehlt zahit!-
Initiative»)

Sehr geehrter Herr Dr. Lauber
Sehr geehrte Damen und Herren

Mit Schreiben vom 16. Marz 2026 haben Sie uns beauftragt, die Rechtsgiiltigkeit der nichtformu-
lierten Initiative (iber die faire Verteilung von Aufgaben und finanziellen Mitteln zwischen Kanton
und Gemeinden («Wer befiehlt, zahlt!-Initiative») abzuklaren.

. Allgemeines

1. Kantonale Volksinitiativen sind ausser auf die formellen Voraussetzungen im engeren Sinn (Un-
terschriftenzahl, Giiltigkeit der Unterschriften, Wahrung der Frist, Rickzugsklausel) auch auf die
formellen Voraussetzungen im weiteren Sinn (Grundsétze der Einheit der Form und der Einheit der
Materie) sowie auf die Ubereinstimmung mit héherstufigem Recht und auf die faktische Durchflihr-
barkeit hin zu (iberpriifen (ALFRED KOLZ, Die kantonale Volksinitiative in der Rechtsprechung des
Bundesgerichts, Darstellung und kritische Betrachtung, in: Schweizerisches Zentralblatt fur Staats-
und Gemeindeverwaltung [ZBI], Band 83, S. 1 ff.; RENE A. RHINOW, Volksrechte, in: Handbuch des
Staats- und Verwaltungsrechts des Kantons Basel-Stadt, Basel 1984, S. 144 ff. ANDREAS AUER,
Staatsrecht der Schweizerischen Kantone, Bern 2016, Rz. 1064 ff.).

2. Zustandig fir die Priifung der formellen Voraussetzungen im engeren Sinne, das heisst, ob die
Volksinitiative zustande gekommen ist, ist die Landeskanzlei (§ 73 des Gesetzes vom 7. Septem-
ber 1981 Uber die politischen Rechte [GpR]). Vorliegend ist Volksinitiative zustande gekommen
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gemass der entsprechenden Verfiigung der Landeskanzlei vom 24. Februar 2026, publiziert im
Amtsblatt vom 26. Februar 2026, woraus hervorgeht, dass elf Gemeinden im Rahmen ihrer Ver-
sammlungen bzw. Gber ihre Einwohnerréate der Initiative geméss entsprechenden Protokollen zu-
gestimmt haben. Die Federfiihrende Gemeinde ist Liestal. Unmdgliche oder offensichtlich rechts-
widrige Volksbegehren erklart der Landrat dagegen auf Antrag des Regierungsrats fiir ungiiltig

(§ 29 Abs. 1 der Verfassung des Kantons Basel-Landschaft vom 17. Mai 1984 [KV]; § 78 Abs. 1
und 2 GpR). Aus der Pflicht des Landrats, unmégliche oder offensichtlich rechtswidrige Volksbe-
gehren fur ungiiltig zu erkléren, ergibt sich der Anspruch der Stimmberechtigten, dass ihnen nur
magliche und nicht offensichtlich rechtswidrige Volksbegehren zur Abstimmung vorgelegt werden.

1. Formelles

3. In formeller Hinsicht ist zu priifen, ob die Initiative die Einheit der Form und die Einheit der Mate-
rie wahrt. '

3.1. § 28 Abs. 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 Aufhebung von Bestimmungen der Verfassung oder eines Gesetzes enthilt (vgl. § 28 Abs. 2
KV). Mit dem nichtformulierten Begehren wird dem Landrat beantragt, eine Vorlage im Sinne des
Begehrens auszuarbeiten (§ 28 Abs. 3 KV, § 65 Abs. 1 GpR). Weiter bestimmt § 65 Abs. 2 GpR,
dass, wenn die Voraussetzungen entsprechend § 64 GpR flir eine formulierte Initiative nicht erfillt
sind, das Volks- oder Gemeindebegehren als nichtformulierte Initiative gilt. Eine Volksinitiative darf
demnach nur als allgemeine Anregung oder als ausformulierter Entwurf eingereicht werden.
Mischformen sind ausgeschlossen.

Die nichtformulierte Initiative Gber die faire Verteilung von Aufgaben und finanziellen Mitteln zwi-
schen Kanton und Gemeinden («Wer befiehlt zahlt!-Initiative») wirft hinsichtlich des Erfordernisses
der Einheit der Form keine Fragen auf, zumal das Begehren einheitlich in der Form der allgemei-
nen Anregung, d.h. der nichtformulierten Initiative, gehalten ist.

3.2. Der Grundsatz der Einheit der Materie ist im Recht des Kantons Basel-Landschaft in § 67
GpR verankert. Geméss 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 tiber 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 miissen.
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3.3. Die Initiative schildert die folgende Ausgangslage: Diejenige Staatsebene, die lGber eine Auf-
gabe entscheide, solle auch die Kostenfolgen tragen. Dieser Grundsatz sei bereits heute in § 47a
der Kantonsverfassung festgehalten. In der Praxis komme es aber immer wieder zu Abweichun-
gen zu Ungunsten der Gemeinden. Stabile Gemeinden seien das Riickgrat des politischen Sys-
tems. Deshalb solle der «Wer befiehlt, zahit!»-Grundsatz auf Gesetzesebene genauer verankert
werden. Die Initiative definiert nicht néher, in welchem Gesetz oder in welchen Gesetzen die An-
passung erfolgen soll. Es soll insbesondere das Folgende festgelegt werden: 1. Der Regierungsrat
soll in denjenigen Vorlagen an den Landrat, die die Gemeinden betreffen, die Auswirkungen auf
die Subsidiaritdt begriinden und die Vor- und Nachteile der Anderung fiir die Gemeindeebene.
2. In den Vorlagen an den Landrat sollen nicht nur die finanziellen Folgen fiir den Kanton, sondern
auch die finanziellen Folgen fiir die Gemeinden aufgezeigt werden. 3. Fir Aufgaben, bei denen die
Gemeinden Tréager sind, sollen die Mehrkosten, die durch einen Kantonsentscheid auf Gemeinde-
ebene entstehen, in der Summe durch den Kanton getragen werden. Der Regierungsrat zeigt in
der Vorlage an den Landrat die Form der Riickerstattung an die Gemeinden auf.

3.4. Das Ziel und die Massnahmen stehen in einem inneren Zusammenhang und betreffen einen
einheitlichen Regelungsbereich, insbesondere die Prinzipien der Aufgabenzuordnung gemass
§ 47a KV. Dazu gehort das Prinzip der Subsidiaritét und der fiskalischen Aquivalenz. Somit ist
auch das formelle Giiltigkeitserfordernis der Einheit der Materie erfullt.

il. Materielles

4. In materieller Hinsicht ist zu priifen, ob die Volksinitiative unmdgliche oder offensichtlich rechts-
widrige Inhalte aufweist (§ 29 Abs. 1 KV und § 78 Abs. 2 GpR).

4.1. Ein Volksbegehren ist unmdglich, wenn das damit verfolgte Anliegen tatséchlich nicht durch-
fuhrbar ist. Unméglich in diesem Sinne wére, um ein Beispiel zu nennen, ein Begehren, welches
(etwa aus verfahrenstechnischen Griinden) nicht innert des von der Initiative selbst vorgesehenen
Zeitrahmens umgesetzt werden kann (und in einem spateren Zeitpunkt sinnlos oder aber hinfallig
waére) oder die urspriingliche Zielsetzung — aus welchen Griinden auch immer — nicht erreichbar
ist. Im Falle des vorliegenden Volksbegehrens ist eine derartige Unmdglichkeit nicht ersichtlich, so
dass der Rechtsgiiltigkeit der Initiative unter diesem Gesichtspunkt nichts entgegensteht.

4.2. Mit dem qualifizierenden Erfordernis, wonach sich die Ungiiltigerkldrung auf «offensichtlich
rechtswidrige» Initiativen beschranken soll (vgl. § 29 Abs. 1 KV), hat der Verfassungsgeber zum
Ausdruck gebracht, dass das Recht des Stimmbirgers und der Stimmbdirgerin, (iber Volksbegeh-
ren abzustimmen, nur in dem Ausmass beschnitten werden darf, als es das politische Entscheid-
verfahren offensichtlich mit sich bringt, einen gegen héherrangiges Recht verstossenden Erlass
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entstehen zu lassen. Das kantonale Verfassungsgericht hat deshalb den Begriff der offensichtli-
chen Rechtswidrigkeit mit einer «augenscheinlichen, sichtbaren und damit sofort erkennbaren
Rechtwidrigkeit» gleichgesetzt. Das Ergebnis hangt stark davon ab, wessen Verstdndnis als Mas-
sstab fur die Offensichtlichkeit zugrunde gelegt wird. Die Beurteilung dieser Frage richtet sich da-
bei nach dem Versténdnis des zur Priifung zustindigen Organs (Urteil des Verwaltungsgerichts
des Kantons Basel-Landschaft [heute: Kantonsgericht, Abteilung Verfassungs- und Verwaltungs-
recht] Nr. 123 vom 15. Oktober 1997, E. 3). Da die Giiltigkeitspriifung Sache des Landrats ist, ist
dabei weder auf das Urteilsvermdgen des Durchschnittbiirgers bzw. der Durchschnittsbirgerin
noch auf dasjenige einer juristischen Fachkraft, sondern grundsatzlich auf das Verstandnis der
Landrate und Landratinnen abzustellen (vgl. Basellandschaftliche Verwaltungsgerichtsentscheide
[BLVGE] 1996, S. 39f1.).

4.3. Verstosst eine Initiative gegen das libergeordnete Recht, so spricht man von der materiellen
oder inhaltlichen Rechtswidrigkeit einer Initiative (YvO HANGARTNER/ANDREAS KLEY/NADJA BRAUN
BINDER/ANDREAS GLASER, Die demokratischen Rechte in Bund und Kantonen der Schweizerischen
Eidgenossenschaft, 2023, Rz. 2026). Ubergeordnetes Recht ist fiir eine kantonale Gesetzesinitiati-
ve das Bundesrecht, das Volkerrecht, das interkantonale Recht und das Verfassungsrecht des
Kantons. Das Bundesrecht geht in seiner Gesamtheit dem kantonalen Recht vor. Eine kantonale
Gesetzesinitiative darf also auch nicht einer Verordnung des Bundesrates oder eines eidgendssi-

schen Departements widersprechen (HANGARTNER/KLEY/BRAUN BINDER/GLASER, a.a.0., Rz.
2031).

5. Der Initiativtext tangiert keine offensichtlichen internationalen Belange oder Vélkerrecht. Zu pri-
fen ist, ob der Initiativtext auch mit Bundesrecht, der Kantonsverfassung (Verfassung des Kantons
Basel-Landschaft vom 17. Mai 1984 [KV]) und interkantonalem Recht vereinbar ist.

1. Ziffer 1 und 2 des Initiativtextes

5.1. Ziffer 1 des Initiativtextes lautet wie folgt: «Der Regierungsrat erldutert in denjenigen Vorlagen
an den Landrat, die die Gemeinden betreffen, die Auswirkungen auf die Subsidiaritit und begriin-
det die Vor- und Nachteile der Anderung fiir die Gemeindeebene. »

Ziffer 2 des Initiativtextes lautet: «/n den Vorlagen an den Landrat werden nicht nur die finanziellen
Folgen fiir den Kanton, sondern auch die finanziellen Folgen fiir die Gemeinden aufgezeigt.»

5.2. § 58 Abs. 1 Bst. e des Dekrets vom 21. November 1994 zum Gesetz iiber die Organisation
und die Geschaftsfilhrung des Landrats (Geschaftsordnung des Landrats) sieht vor, dass die Vor-
lagen des Regierungsrats und der Gerichte an den Landrat Ausfiihrungen lber die finanziellen und
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die Ubrigen Auswirkungen der Vorlage auf die Gemeinden enthalten sollen. Insofern wurde dem
Anliegen, welches in Ziffer 1 und 2 der Initiative enthalten ist bereits Rechnung getragen. Bei An-
nahme der Initiative wiirden diese Anforderungen insofern konkretisiert, als dass nicht nur explizit
auf die finanziellen Auswirkungen der Vorlage, sondern auch die Auswirkungen auf das Prinzip der
Subsidiaritit sowie die Vor- und Nachteile der Vorlage fur Gemeinden aufgezeigt werden sollen.

5.3. Gemass § 49 Abs. 1 Bst. a KV stellen die Gemeinden mit der Initiative ein Begehren auf Er-
lass, Anderung oder Aufhebung von Verfassungs- oder Gesetzesbestimmungen. Die Ziffern 1 und
2 der vorliegenden Initiative wiirden somit auf einer htheren Gesetzgebungsebene als dem Dekret
verankert. In Frage kommen das Gesetz oder die Verfassung, wobei in der Initiative die Rede von
einer Verankerung auf «Gesetzesebene» ist. Die Aufhebung oder Anderung dieser Bestimmung
kénnte zu einem spateren Zeitpunkt einzig Uber eine Gesetzes- oder Verfassungsanderung erfol-
gen, welche einem obligatorischen oder fakultativen Referendum unterstiinde (vgl. § 30 Abs. 1
Bst. a und b KV sowie § 31 Abs. 1 Bst. ¢ KV). Die Annahme der Initiative wiirde folglich zu einer
starkeren Verankerung in der Gesetzgebung sowie demokratischen Legitimation fuhren.

5.4. Im Ergebnis stehen die Ziffern 1 und 2 des Initiativtextes in keinem offensichtlichen Wider-
spruch zu Bundesrecht, interkantonalem Recht sowie der Kantonsverfassung und sind damit ver-
einbar. Im Kern ist das Anliegen dieser Ziffern sogar bereits heute in § 58 Abs. 1 Bst. ePs der Ge-
schaftsordnung des Landrats verankert.

Es bleibt zu priifen, ob die Ziffer 3 des Initiativtextes mit libergeordnetem Recht vereinbar ist.

2. Ziffer 3 des Initiativtextes

6. Die Ziffer 3 des Initiativtexts lautet: «Fiir Aufgaben, bei denen die Gemeinden Tréger sind, wer-
den die Mehrkosten, die durch einen Kantonsentscheid auf Gemeindeebene entstehen, in der
Summe durch den Kanton getragen. Der Regierungsrat zeigt in der Vorlage an den Landrat die
Form der Riickerstattung an die Gemeinden auf.»

Der zweite Satz ist so zu verstehen, dass nicht abstrakt fiir jeden zukiinftigen Anwendungsfall die
Form der Riickerstattung an die Gemeinden definiert werden soll, sondern dass im Falle einer Vor-
lage an den Landrat, die voraussichtlich zu Mehrkosten auf Gemeindeebene fuhrt, gleichzeitig die
Form der Riickerstattung dieser Mehrkosten an die Gemeinden im konkreten Anwendungsfall, d.h.
bei Umsetzung der konkreten Vorlage, aufgezeigt werden soll. Die Ziffer 3 bezieht sich einerseits
auf das Prinzip der Subsidiaritét, andererseits auf das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz.
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21. Subsidiaritatsprinzip
2.1.1. Subsidiaritatsprinzip in der Bundesverfassung

7.1. Die Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft vom 18. April 1999 (BV) sti-
puliert das Subsidiaritatsprinzip an mehreren Stellen. Bei der Zuweisung und Erfillung staatlicher
Aufgaben ist der Grundsatz der Subsidiaritdt zu beachten (Art. 5a BV). Der Bund (bernimmt nur
die Aufgaben, welche die Kraft der Kantone iibersteigen oder einer einheitlichen Regelung durch
den Bund bediirfen (Art. 43a Abs. 1 BV). Art. 43a Abs. 1 BV beantwortet (wenn auch nicht ab-
schliessend) die Frage, nach welchen Grundsitzen die Zuweisung und die Erflllung von staatli-
chen Aufgaben erfolgen sollen. Art. 43a BV enthilt eine Leitlinie fiir die verfassungsrechtliche Auf-
gabenzuweisung und richtet sich damit an den Verfassungsgeber. Der Verfassungsgeber wird
durch die Kriterien von Art. 43a BV in keiner Weise in seiner Entscheidungsfreiheit eingeschrénkt,
wie er Aufgaben zuweisen will. Volksinitiativen, welche das Subsidiaritatsprinzip verletzen, miissen
deshalb vom Parlament weder zur Ablehnung empfohlen noch fiir unglltig erklart werden (LUCIEN
MULLER, St. Galler Kommentar, 4. Auflage, 2023, Art. 43a BV, Rz. 4, 5).

2.1.2. Subsidiaritatsprinzip im Kanton Basel-Landschaft

7.2. Im Kanton Basel-Landschaft ist das Subsidiaritatsprinzip fir das Verhiltnis Kanton-
Gemeinden in § 47a Abs. 1 Satz 1 KV enthalten. Mit Erlassgeber sind der Landrat als Gesetz- und
als Dekretsgeber sowie der Regierungsrat als Verordnungsgeber gemeint. Die beiden Erlassgeber
mussen bei der Einfiihrung oder Neuregelung einer jeden staatlichen Aufgabe priifen, ob diese
nicht durch die Gemeinden gel6st werden kann. Zudem miissen sie, wo es opportun ist, die fiskali-
sche Aquivalenz herstellen (vgl. Vorlage Nr. 2016/028 an den Landrat «Anderung der Kantonsver-
fassung, Gesetz liber die regionale Zusammenarbeit der Gemeinden [Gemeinderegionengesetz]»,
2. Februar 2016 [im Folgenden: LRV 2016/028], S. 17). In § 47a der Kantonsverfassung werden
Landrat und Regierungsrat verpflichtet, in der Gesetz- bzw. Verordnungsgebung die Prinzipien der
Subsidiaritdt und nach Méglichkeit der fiskalischen Aquivalenz zu beachten, die Gemeindeauto-
nomie verstérkt umzusetzen sowie Regelungen zu schaffen, die auf die unterschiedliche Leis-
tungsfahigkeit der Gemeinden abgestimmt sind (Variabilitat). Im Gegenzug werden die Gemeinden
durch die Verfassung zur verstirkten Zusammenarbeit verpflichtet (LRV 2016/028, S. 2). Das
Subsidiaritatsprinzip in der Zuordnung éffentlicher Aufgaben ist im schweizerischen Féderalismus-
system allgemein anerkannt. Es besagt, dass eine staatliche Aufgabe auf der unterstméglichen
der drei Staatsebenen (Bund, Kanton, Gemeinden) anzusiedeln ist. Begriindung dafiir ist, dass
eine Offentliche Aufgabe effektiver und effizienter erbracht wird, je ndher sie beim Bliirger geldst
wird. Erst wenn sich zeigt, dass die untere Ebene mit der Aufgabe fachlich iiberfordert ist, ist die
Aufgabe der néchst héheren Ebene zuzuordnen, eben subsididr. Richtschnur der durch Gesetz,
Dekret und Verordnung vorzunehmenden Aufgabenzuordnung nach dem Subsidiaritétsprinzip ist
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nicht die finanzielle Belastung der Gemeinden durch die Aufgabe, sondern deren fachliche Fahig-
keit, die Aufgabe biirgergerecht Idsen zu kénnen. Ist die fachliche Féhigkeit gegeben, sollen Land-
rat und Regierungsrat die Aufgabe den Gemeinden auftragen missen. Die Aufgabenzuordnung
nach dem Subsidiaritatsprinzip war als Auftrag an den Gesetzgeber bis zum Inkrafttreten von
§ 47a KV nicht festgeschrieben. Fiir den Kanton Basel-Landschaft wurde dies durch die Ergan-
zung der Verfassung um § 47a Abs. 1 KV geéndert (LRV 2016/028, S. 15).

" 7.3. Immer zu beachten ist in diesem Zusammenhang die Gemeindeautonomie. Diese besagt,
dass den Gemeinden fiir die Regelung und den Vollzug ihrer Aufgaben derjenige Handlungsspiel-
raum einzurdumen ist, den sie dazu aufgrund ihrer individuellen Gegebenheiten haben mussen.
Die Kantonsverfassung hat dies friiher damit umschrieben, dass der Landrat als Gesetzgeber den
Gemeinden mdglichst grosse Handlungsfreiheit gewahrt. Im Zusammenhang mit dem verankerten
Subsidiaritatsgebot (§ 47a Abs. 1 KV) dréngt sich auf, auch das Handlungsfreiheitsgebot erstens
auf den Regierungsrat als Verordnungsgeber auszudehnen und zweitens, es in inhaltlicher Hin-
sicht zu erweitern. Mit § 47a Abs. 2 KV werden demnach der Landrat als Gesetz- und Dekrets-
sowie der Regierungsrat als Verordnungsgeber zur Gewahrung einer spezifischen Regelungs- und
Vollzugsfreiheit zugunsten der Gemeinden verpflichtet. Zudem muss die Regelungs- und Vollzugs-
freiheit nicht einfach «méglichst gross» sein (vgl. bisheriger § 45 Absatz 2 Satz 2), sondern sie
muss die «grosstmégliche» sein (§ 47a Abs. 2 erster Halbsatz) (LRV 2016/028, S. 15, 16). Der
Kanton hat im Bereich von Vollzugsaufgaben der Gemeinden aufgrund der Gemeindeautonomie
generell Zurlickhaltung zu Uben (vgl. § 45 Abs. 2 KV).

2.2. Fiskalische Aquivalenz
2.2.1. Fiskalische Aquivalenz in der Bundesverfassung

8.1. Wahrend Art. 43a Abs. 1 BV i.V.m. Art. 5a BV das Subsidiaritétsprinzip festlegt, betreffen die
Abs. 2 und 3 das Prinzip der fiskalischen Aqui\(alenz. Dabei bringt Abs. 3 den Grundsatz der Kon-
nexitat zum Ausdruck (nach der Devise «Wer zahlt, befiehlt»). Das Prinzip der fiskalischen Aquiva-
lenz enthalt Leitlinien sowohl fiir die Zuweisung von neuen Aufgaben an den Bund als auch fir die
Gesetzgebung und den Vollzug innerhalb bestehender Bundeskompetenzen. Wahrend der Wort-
laut («Gemeinwesen» [Art. 43a Abs. 2 BV]) fiir eine Anwendung des Prinzips auf das Verhaltnis
zwischen Kantonen und Gemeinden offensteht, scheint Art. 43a BV mit Blick auf die Systematik
(vgl. den zugehdrigen Abschnittstitel) auf das Verhaltnis zwischen Bund und Kantonen beschrankt
zu sein. Das Bundesgericht hat das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz jedoch schon bei der Aus-
legung einer kantonalen Bestimmung zur Kostenverteilung zwischen Kanton und Gemeinden her-
angezogen (vgl. BERNHARD WALDMANN, Subsidiaritat und fiskalische Aqu}ivalenz’ als Garanten fur
einen substanziellen Foderalismus?, in: Newsletter IFF 4/2015, S. 13 mit Hinweisen.)

Prifung der Rechtsglltigkeit der nichtformulierten Initiative Ober die faire Verteilung von Aufgaben und finanziellen Mitteln
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2.2.2. Fiskalische Aquivalenz im Kanton Basel-Landschaft

8.2. Art. 3 Abs. 1 der Rahmenvereinbarung vom 24. Juni 2005 fiir die interkantonale Zusammen-
arbeit mit Lastenausgleich (Rahmenvereinbarung, IRV) lautet; Die Kantone verpflichten sich, die
Grundsatze der Subsidiaritat und der fiskalischen Aquivalenz sinngemass auch im innerkantonalen
Verhdltnis zu beachten. Die IRV regelt im Sinne einer «Verfassung der interkantonalen Zusam-
menarbeit» Grundsétze, Prinzipien und Verfahren fiir die interkantonale Zusammenarbeit mit Las-
tenausgleich auf dem Gebiet der Pflichtzusammenarbeit geméss Art. 48a BV (Vorlage an den
Landrat 2006/44 «Beitritt des Kantons Basel-Landschaft zur Rahmenvereinbarung fiir die interkan-
tonale Zusammenarbeit mit Lastenausgleich [IRV] vom 24. Juni 2005» vom 14. Februar 2006, Zu-
sammenfassung [im Folgenden: LRV 2006/44]). Die Zielsetzung der IRV ist die Folgende: Die
Kantone sollen zusammenarbeiten, wenn Aufgaben dadurch bedarfsgerecht und wirtschaftlich
erfullt werden kénnen. In Analogie zu Art. 43a BV verlangt die IRV zudem die Umsetzung der fis-
kalischen Aquivalenz: Das Gemeinwesen, das vom Nutzen einer staatlichen Leistung profitiert, soll
deren Kosten tragen und wer die Kosten tragt, soll (iber die Leistungserbringung bestimmen kon-
nen. Verlangt ist somit eine dreifache Kongruenz: Nutzniesser, Kostentrager und Entscheidungs-
tréger sollen Ubereinstimmen. Gefordert sind Vertrage, welche die Kosten gemdss den Leistungs-
stromen und die Mitsprache geméss den Lastenstrémen verteilen (LRV 2006/44, Art. 2). Gemass
Art. 3 Abs. 1 IRV verpflichten sich die Kantone mit der Ratifizierung der IRV, die Grundsitze der
Subsidiaritat und der fiskalischen Aquivalenz sinngeméss auch im innerkantonalen Verhdltnis zu
beachten. Die innerkantonale Umsetzung der fiskalischen Aquivalenz bedeutet, dass wenn der
Nutzen einer staatlichen Leistung nicht auf dem ganzen Gebiet eines Kantons anfillt, sondern
bloss in einer oder mehreren Gemeinden, dann sollen diese Gemeinden auch fir den Entscheid
und die Finanzierung aufkommen. Umgekehrt sollen Leistungen, deren Nutzen breit iiber das Ge-
biet des Kantons streut, vom Kanton geregelt und gegebenenfalls auch vollzogen werden. Die
sinngemésse Beachtung dieser Grundsitze erlaubt es den Kantonen, bei der Umsetzung ihren
unterschiedlichen Verhaltnissen Rechnung zu tragen (LRV 2006/44, Art. 3).

2.2.3. Umsetzung der fiskalischen Aquivalenz

8.3. Der Grundsatz der fiskalischen Aquivalenz ist in der Praxis nicht immer einfach anzuwenden.
Oft falit der Nutzen einer 6ffentlichen Leistung auf mehreren Staatsebenen an und lasst sich somit
institutionell nicht klar abgrenzen. Um Fehlallokationen und Fehlanreize bei der Aufgabenerfiillung
zu vermeiden, ist es insbesondere entscheidend, dass Entscheidungs- und Finanzierungsebene
deckungsgleich sind. Die Festlegung klarer Zusténdigkeiten nach dem Grundsatz der fiskalischen
Aquivalenz ist auch der wirksamste Schutz vor einseitigen Kostenverlagerungen im Rahmen von
Sparprogrammen (KONFERENZ DER KANTONSREGIERUNGEN, Uberpriifung der Aufgabenteilung zwi-
schen Bund und Kantonen, Positionsbezug vom 24. Juni 2016, Ziffer 7). Die Gemeinden stellen
nicht nur in ihren Zustandigkeitsbereichen, sondern auch in vielen Aufgabenbereichen der Kantone
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den Vollzug sicher. Die Gemeinden erhalten fur den Vollzug von Kantonsrecht grundsatzlich keine
Abgeltung. Eine Abgeltung erfolgt nur, wenn eine solche in der Verfassung oder im Gesetz aus-
driicklich vorgesehen ist. Deshalb beanspruchen die Vollzugsvorgaben des Kantons finanzielle
und personelle Ressourcen der Gemeinden (vgl. analog zum Verhdltnis zwischen Bund und Kan-
tonen: KONFERENZ DER KANTONSREGIERUNGEN, a.a.0., Ziffer 8).

8.4. Das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz wire z.B. dann verletzt, wenn eine Gemeinde Kosten
fiir eine vom Kanton erstellte Leistung zu Gbernehmen hatte, ohne daraus einen Nutzen zu ziehen
oder wenn Kosten auf die nachgelagerte Staatsebene abgewalzt werden, ohne ihr entsprechende
Entscheidungsbefugnisse mit zu ibertragen. Abweichung von der fiskalischen Aquivalenz schafft
potenziell Anreize fiir Verhalten, das negative Externalititen hervorruft. Ein Beispiel einer negati-
ven Externalitdt ist das Errichten einer Kehrichtverbrennungsanalage an einer Kantonsgrenze, weil
die Betroffenen jenseits der Grenze nicht dem Kreis der Entscheider angehéren. Externalitaten
kénnen auch entstehen, indem die Einwohner eines Kantons ohne Kostenbeteiligung die offentli-
che Infrastruktur in einem anderen Kanton benutzen und zu einer Ubernutzung beitragen (MARCO
PORTMANN/CHRISTOPH SCHALTEGGER, Intergouvernementale Beziehungen in féderalen Systemen,
in: ANDREAS STOCKLI/LUIS A. MAIORINI, PIFF - Publikationen des Instituts flir Féderalismus Univer-
sitdt Freiburg Schweiz, 2024, S. 91, Rz. 9). Beim Prinzip der fiskalischen Aquivalenz handelt es
sich um einen Rechtsgrundsatz der nach vorherrschender Meinung allerdings nicht justiziabel ist.
Die Gerichte kénnen das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz aber bei der Auslegung von Normen
heranziehen (vgl. Urteil des Bundesgerichts 2C_902/2012 vom 5. Mai 2013, E. 3.4). Ob das Prin-
zip der fiskalischen Aquivalenz eingehalten wird, hangt letztlich massgeblich vom politischen Wil-
len ab. Nach dem Prinzip der fiskalischen Aquivalenz muss sich im Rahmen einer staatlichen Auf-
gabe der Kreis der Nutzniessenden mit demjenigen der Kostentrégerinnen und Kostentrager (bzw.
Steuerzahlenden) und der Entscheidungstragerinnen und Entscheidungstrager decken, wenn un-
erwiinschte externe Effekte vermieden werden sollen. Wenn vom Gemeinwesen gesprochen wird,
sind damit die im «entsprechenden Gemeinwesen lebenden Personen» gemeint. Ziehen sie einen
Nutzen aus einer bestimmten 6ffentlichen Aufgabe, sollen sie diese mittels Steuern oder Abgaben
auch selbststandig finanzieren und gleichzeitig darliber demokratisch mitbestimmen — Letzteres im
Sinne der Devise «Wer zahlt, befiehlt». Ein (blosses) (Mit-)Steuern der Leistungen Uber die Nach-
frage stellt noch kein Mitentscheiden dar (vgl. LUCIEN MULLER, a.a.O., Art. 43a BV, Rz. 15, 16 mit
Hinweisen). Bei einer optimalen Umsetzung der fiskalischen Aquivalenz liegen somit alle drei Ele-
mente, d.h. (1.) Zustandigkeit bzw. Entscheidungsgewalt Uber eine Aufgabenerflllung, (2.) Kosten-
tragende/Finanzierung sowie (3.) Nutzniessende der staatlichen Aufgabenerfiillung beim selben
Gemeinwesen.

8.5. Eine effiziente Dezentralisierung umfasst nicht nur die Seite der Leistungserbringung, sondern
auch die der Angebotssteuerung. Zusétzlich wird — unter der Annahme, die Deckungsgleichheit
von Entscheidungs- und Kostentrégern fordere einen haushalterischen Ressourcenumgang — die
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Bedeutung der Finanzierungsverantwortung hervorgehoben. Die konkrete Umsetzung des Prinzips
der fiskalischen Aquivalenz sieht sich jedoch mit einigen Schwierigkeiten konfrontiert. Ausserdem
werden héaufig politische Wertungen und Abwégungen vorzunehmen sein, zumal das Prinzip in ein
Spannungsverhaltnis zu anderen verfassungsrechtlichen Grundsatzen geraten kann (LUCIEN MUL-
LER, a.a.0,, Art. 43a BV, Rz. 16). Eine strenge Orientierung am Grundsatz der Deckungsgleichheit
zwischen Nutzniessenden und Kostentrégern hatte ausserdem zur Folge, dass sich der Bund bzw.
der Kanton an Leistungen finanziell nicht mehr beteiligen kdnnte, deren Nutzen bloss in einzelnen
Kantonen oder Regionen bzw. in einzelnen Gemeinden anfillt. Eine Schwierigkeit kann ferner da-
raus resultieren, dass (berhaupt einmal feststehen muss, wer (iberhaupt alles von einer staatli-
chen Leistung profitiert (vgl. LUCIEN MULLER, a.a.0., Art. 43a BV, Rz. 20, 21). Je starker der Bund
Uber den Vollzug mitbestimmen will, desto eher wird er sich dafiir zu rechtfertigen haben, warum
die Kantone mit den diesbeziiglichen Kosten zu belasten sind. Je weniger Gestaltungsspielrdume
die Kantone im Vollzug haben, desto stirker steht der Bund in der Pflicht, sich an den Vollzugs-
kosten zu beteiligen und zusammen mit den Kantonen zu priifen, ob allenfalls der Vollzug durch
den Bund selbst zu besorgen ist (vgl. LUCIEN MULLER, a.a.O., Art. 43a BV, Rz. 22). Gleiches diirfte
fur das Verhéltnis zwischen Kanton und Gemeinden gelten. Je stirker der Kanton iiber den Voll-
zug mitbestimmen will, desto eher wird er sich dafiir zu rechtfertigen haben, warum die Gemein-
den mit den diesbeziiglichen Kosten zu belasten sind. Je weniger Gestaltungsspielrdume die Ge-
meinden im Vollzug haben, desto starker steht der Kanton in der Pflicht, sich an den Vollzugskos-
ten zu beteiligen und zusammen mit den Gemeinden zu priifen, ob allenfalls der Vollzug durch den

Kanton selbst zu besorgen ist. Dieser Mechanismus widerspiegelt das Anliegen der Ziffer 3 des
Initiativtextes.

8.6. In der Lehre wird auch Kritik am Prinzip der fiskalischen Aquivalenz laut und bezeichnet die
Anwendung dieser Grundsatze nur bei jenen Aufgaben sachgerecht, bei denen der geographische
Nutzenbereich klar festgelegt werden kann oder bei denen sich ein Kreis von Hauptnutzern eruie-
ren lasst. Flr andere Aufgaben eignet sich das Prinzip hingegen nicht. Uberhaupt scheint das
Prinzip gerade auch vor seinem finanzwissenschaftlichen Hintergrund eher auf staatliche Aufga-
ben zugeschnitten, die als offentliche Leistungen oder — noch besser — in der Form von &ffentli-
chen Werken und Einrichtungen greifbar sind und somit geographisch zugeordnet werden kénnen.
In vielen Politikbereichen vermag das Prinzip hingegen nicht so richtig zu passen. Dariiber hinaus
vermag das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz gegenuber anderen Grundséatzen der Verfassung
und aufgabenspezifischen Verfassungsbestimmungen keinen Vorrang zu beanspruchen. In jenen
Leistungen, deren Nutzen der gesamten Bevélkerung zugutekommt, stésst sich eine Bundesrege-
lung, die vom Bund umgesetzt wird, am Subsidiaritatsprinzip und am Grundsatz des Vollzugsféde-
ralismus. Umgekehrt kdnnen neben den in Art. 43a Abs. 2-3 BV zum Ausdruck kommenden fi-
nanzwissenschaftlichen Aspekten (Vermeidung von unerwiinschten externen Effekten) auch ande-
re Interessen eine einheitliche Bundeslésung gebieten. Vor diesem Hintergrund erweist sich die
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Anwendung dieses Prinzips in der Praxis fast noch schwieriger als beim Subsidiaritatsgrundsatz
(vgl. WALDMANN, a.a.0., S. 13, 14).

8.7. Wohl aus diesem Grund gilt im Kanton Basel-Landschaft geméss § 47 Abs. 1 Satz 2 KV ein
abgeschwéchtes Prinzip der fiskalischen Aquivalenz in der Gesetzgebung. Dieses wurde im Rah-
men einer Verfassungsdnderung per 1. Januar 2018 eingefiihrt. Mit den Aufgaben, die den Ge-
meinden zugeordnet werden, sollen ihnen - nach Maglichkeit - auch die dazu notwendigen Kompe-
tenzen und Finanzen zugeordnet werden. Die Abschwéchung hat guten Grund: Anders als die
Gemeindeautonomie und das Subsidiaritdtsprinzip kann das dritte Element einer zeitgemassen
Aufgabenteilung, die fiskalische Aquivalenz, nicht absolut gelten. Der festgeschriebene Grundsatz,
wonach derjenige, der zahlt, auch regelt, und derjenige der regelt, auch zahlt, ginge in der strin-
genten Anwendung, beispielsweise im Bildungsbereich, zu weit: Die Einwohnergemeinden sind
Tragerinnen des Kindergartens, der Primarschule und der Musikschule (§ 13 Abs. 1 Bst. a bis ¢
des Bildungsgesetzes vom 6. Juni 2002). Im Kanton Basel-Landschaft wird auf Kindergarten- und
Primarstufe mit dem Lehrplan Volksschule Basel-Landschaft auf der Basis des Lehrplans 21 unter-
richtet. Entweder hétte der Kanton demnach den Kindergarten, die Primarschule und die Musik-
schule zu tibernehmen, insbesondere finanziell, was den Dezentralisierungsbestrebungen diamet-
ral entgegenlaufen wiirde, oder die Gemeinden wiirden nicht nur Lehrerléhne und Klassengrossen
selber festlegen, sondern auch die Lehrpldne und -inhalte. Dass beide Extreme politisch an der
Realitat vorbeigehen, ist evident (vgl. LRV 2016/028, S. 15). Im Ergebnis ging man in der Vorlage
zu § 47a Abs. 1 KV davon aus, dass die fiskalische Aquivalenz nicht absolut gelten kann, da sie im
Detail zu extrem ausfallen kann und damit an der politischen Realitat vorbeigeht (vgl. LRV
2016/028, S. 20).

2.2.4. Vereinbarkeit Ziffer 3 der Initiative mit dem Prinzip der fiskalischen Aquivalenz

8.8. Es ist fraglich, ob die vorliegende Initiative eine konsequentere Umsetzung der fiskalischen
Aquivalenz fordert. Sobald im Aufgabenbereich der Gemeinden durch einen Entscheid auf Kan-
tonsebene Mehrkosten bei den Gemeinden entstehen, sollen diese Mehrkosten entsprechend der
fiskalischen Aquivalenz durch den Kanton an die Gemeinden zuriickerstattet werden (vgl. dazu
auch das Verhiltnis von Bund und Kantonen: KONFERENZ DER KANTONSREGIERUNGEN, a.a.0., Zif-
fer 9). Es ist fraglich, ob dies in jedem Fall umsetzbar ist oder ob dies an der politischen Realitat
vorbeigeht, wie dies bereits im Rahmen der Einfihrung von § 47a Abs. 1 KV befirchtet wurde (vgl.
LRV 2016/028, S. 15, 20). Dem Initiativtext kann nicht entnommen werden, ob mit dem finanziellen
Ausgleich durch den Kanton auch die Priifung der Aufgabenverschiebung von der Gemeinde auf
die Kantonsebene einhergehen soll. Allenfalls musste fir eine konsequente Umsetzung der fiskali-
schen Aquivalenz im betreffenden Aufgabenbereich gepriift werden, ob nicht nur eine Verschie-
bung der finanziellen Belastung von den Gemeinden zum Kanton hin, sondern auch eine Aufga-
benverschiebung hin zum Kanton die angemessenere Lésung wére, um dem Prinzip der fiskali-
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schen Aquivalenz gerecht zu werden. Der Initiativtext 18sst offen, ob das Prinzip der-fiskalischen
Agquivalenz in Zukunft konsequenter als heute umgesetzt werden soll und ob eine Uberpriifung der
Aufgabenverteilung zwischen Kanton und Gemeinden damit einhergehen soll. Die Ziffer 3 des Ini-
tiativtextes kann durchaus im Rahmen des bisherigen Wortlauts von § 47a Abs. 1 Satz 1 KV aus-
gelegt werden oder als Konkretisierung davon verstanden werden. Selbst wenn die Initiative in
ihrer konkreten Umsetzung lber den bisherigen Wortlaut von § 47a Abs. 1 Satz 1 KV hinausgehen
sollite und ein strengere Umsetzung der fiskalischen Aquivalenz bedeuten wiirde, so ware darin
keine offensichtliche Verletzung von (ibergeordnetem Bundesrecht erkennbar. Zur Umsetzung
bréuchte es in diesem Fall allerdings eine Anpassung von § 47a Abs. 1 Satz 2 KV, was gemass
§ 49 Abs. 1 Bst. a KV méglich wére. Eine Verletzung von (ibergeordnetem kantonalem Recht fiele
damit naturgemass ausser Betracht. Es ist somit auch im Bereich der Ziffer 3 der Initiative keine
offensichtliche Rechtswidrigkeit mit Blick auf (ibergeordnetes Recht erkennbar.

Zu beachten ist, dass der Inhalt der Ziffern 1 bis 3 des Initiativtextes einer nichtformulierten Initiati-
ve einheitlich entweder auf Verfassungsstufe oder auf Gesetzesstufe erfolgen muss (vgl. § 29
Abs. 3KV, § 78 Abs. 4 GpR).

Iv. Fazit

9. Nach dem Gesagten kommen wir zum Schluss, dass die nichtformulierte Gesetzesinitiative iber
die faire Verteilung von Aufgaben und finanziellen Mitteln zwischen Kanton und Gemeinden («Wer
befiehlt zahlt!-Initiative») rechtsgliltig zu erachten ist. Das Volksbegehren erfilllt die formalen Krite-
rien der Einheit der Form und der Einheit der Materie und verstdsst weder offensichtlich gegen
Ubergeordnetes Bundesrecht noch gegen (ibergeordnetes kantonales Recht.
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