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Volksinitiative “Fiir eine kantonale Behindertengleichstellung” / Abklarung der Rechtsgiil-
tigkeit

Sehr geehrte Frau Graf

Am 5. Dezember 2017 haben Sie uns gebeten, die Rechtsgiiltigkeit der formulierten Verfassungs-
initiative ,FUr eine kantonale Behindertengleichstellung" abzukléren. Gerne kommen wir diesem
Auftrag wie folgt nach:

Allgemeines

1.  Kantonale Volksinitiativen sind ausser auf die formellen Voraussetzungen im engeren Sinn
(Unterschriftenzahl, Gltigkeit der Unterschriften, Wahrung der Frist, Riickzugsklausel) auch auf
die formellen Voraussetzungen im weiteren Sinn (Grundséatze der Einheit der Form und der Ein-
heit der Materie) sowie auf die Ubereinstimmung mit héherstufigem Recht und auf die faktische
Durchfiihrbarkeit hin zu Gberpriifen (ALFRED KOLZ, Die kantonale Volksinitiative in der Rechtspre-
chung des Bundesgerichts, Darstellung und kritische Betrachtung, in: Schweizerisches Zentral-
blatt fur Staats- und Gemeindeverwaltung [ZBI], Band 83, Seite 1 ff.; RENE A. RHINOW, Volks-
rechte, in; Handbuch des Staats- und Verwaltungsrechts des Kantons Basel-Stadt, Basel 1984,
Seite 144 ff.).

2.  Zustandig zur Prifung der formellen Voraussetzungen im engeren Sinne, das heisst, ob die
Volksinitiative zustande gekommen ist, ist die Landeskanzlei (§ 73 des Gesetzes vom 7. Sep-
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tember 1981 Uber die politischen Rechte [GpR]). Dies ist vorliegend der Fall (vgl. dazu die ent-
sprechende Verfligung der Landeskanzlei, publiziert im Amtsblatt Nr. 42 vom 19. Oktober 2017).
Unmdgliche oder offensichtlich rechtswidrige Volksbegehren erklért der Landrat dagegen auf An-
trag des Regierungsrates fur ungliltig (§ 29 Absatz 1 der Verfassung des Kantons Basel-
Landschaft vom 17. Mai 1984 [KV]; § 78 Absatze 1 und 2 GpR). Aus der Pflicht des Landrates,
unmogliche oder offensichtlich rechtswidrige Volksbegehren fiir ungiiltig zu erklaren, ergibt sich
der Anspruch der Stimmberechtigten, dass ihnen nur mégliche und nicht offensichtlich rechtswidri-
ge Volksbegehren zur Abstimmung vorgelegt werden.

Formelles

3.  § 28 Absatz 1 KV unterscheidet zwischen der formulierten Volksinitiative und dem in der
Form der allgemeinen Anregung gehaltenen (d.h. nichtformulierten) Volksbegehren. Ein Volksbe-
gehren gilt als formulierte Initiative, wenn es einen ausgearbeiteten Entwurf zum Erlass, zur Ande-
rung oder Aufhebung von Bestimmungen der Verfassung oder eines Gesetzes enthélt. Mit dem
nichtformulierten Begehren wird dem Landrat beantragt, eine Vorlage im Sinne des Begehrens
auszuarbeiten (§ 65 Absatz 1 GpR). Weiter bestimmt § 65 Absatz 2 GpR, dass, wenn die Voraus-
setzungen entsprechend § 64 GpR fiir eine formulierte Initiative nicht erfiillt sind, das Volksbegeh-
ren als nichtformulierte Initiative gilt. Eine Volksinitiative darf demnach nur als aligemeine Anre-
gung oder als ausformulierter Entwurf eingereicht werden. Mischformen sind ausgeschlossen.

Die Initiative ,Fur eine kantonale Behindertengleichstellung® wirft hinsichtlich des Erfordernisses
der Einheit der Form keine Fragen auf, zumal das Begehren einheitlich in Form der formulierten
Verfassungsinitiative gehalten ist; namentlich soll mit Hilfe der Initiative ein neuer Paragraph (§ 8a)
in die Kantonsverfassung aufgenommen werden.

4. Der Grundsatz der Einheit der Materie ist im Recht des Kantons Basel-Landschaft in § 67
GpR ausdruicklich verankert. Geméass dieser Vorschrift haben sich Volksbegehren auf einen ein-
heitlichen Regelungsbereich zu beschrénken. Der Grundsatz der Einheit der Materie verbietet es,
dass in einer einzigen Vorlage tiber mehrere Fragen, die ohne inneren Zusammenhang sind, ab-
gestimmt wird, damit die Stimmberechtigten nicht zu Gunsten oder zu Lasten einzelner Abstim-
mungsfragen die ganze Vorlage annehmen oder ablehnen miissen.

Die hier zu beurteilende Volksinitiative setzt sich zum Ziel, die verfassungsrechtlichen Grundlagen
einzufiihren, um Menschen mit Behinderungen in samtlichen Lebensbereichen den Ausgleich der
Nachteile zu erméglichen, die sie gegeniber Nicht-Behinderten haben. Zu diesem Zweck soll das
Gesetz Massnahmen zur Beseitigung von Nachteilen der Behinderten vorsehen, wobei der Kanton
und die Gemeinden aufgerufen werden; die volle und wirksame Teilhabe und Selbstbestimmung
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von Menschen mit Behinderung in allen Lebensbereichen zu férdern. Mit Blick darauf steht die
Initiative einheitlich im Dienst der Gleichstellung von behinderten und nicht-behinderten Menschen,
so dass das Erfordernis der Einheit der Materie ohne Weiteres erfiillt ist.

Materielles

5. In materieller Hinsicht ist zu prifen, ob die Volksinitiative unmégliche oder aber offensicht-
lich rechtswidrige Inhalte aufweist. Ein Volksbegehren ist unméglich, wenn das/die damit verfolg-
te/n Anliegen tatsachlich nicht durchfiihrbar ist/sind. Unméglich in diesem Sinne wére, um ein Bei-
spiel zu nennen, ein Begehren, welches (etwa aus verfahrenstechnischen Griinden) nicht innert
des von der Initiative selbst vorgegebenen Zeitrahmens umgesetzt werden kann (und in einem
spéteren Zeitpunkt sinnlos oder aber hinfallig wére) oder die urspriingliche Zielsetzung - aus wel-
chen Griinden auch immer - nicht erreichbar ist. Eine derartige Unmdglichkeit ist im Falle der vor-
liegenden Verfassungsinitiative offenkundig nicht gegeben.

6. Mit dem qualifizierenden Erfordernis, wonach sich die Ungiiltigerklarung auf ,offensichtlich
rechtswidrige“ Initiativen beschréanken soll, hat der Verfassungsgeber zum Ausdruck gebracht,
dass das Recht des Stimmbiirgers und der Stimmbiirgerin, Gber Volksbegehren abzustimmen, nur
in dem Ausmass beschnitten werden darf, als es das politische Entscheidverfahren offensichtlich
mit sich bringt, einen gegen héherrangiges Recht verstossenden Erlass entstehen zu lassen. Das
kantonale Verfassungsgericht hat deshalb den Begriff der offensichtlichen Rechtswidrigkeit mit
einer ,augenscheinlichen, sichtbaren und damit sofort erkennbaren Rechtswidrigkeit* gleichgesetzt
(Urteil des Verwaltungsgerichts des Kantons Basel-Landschaft [heute: Kantonsgericht, Abteilung
Verfassungs- und Verwaltungsrecht] Nr. 123 vom 15. Oktober 1997, Erwégung 3).

7.1 Eine kantonale Initiative kollidiert mit ibergeordnetem Recht, wenn sie den gleichen Norm-
bereich betrifft und dabei flir das gleiche Problem eine andere Antwort gibt als das héherrangige
Recht (YVO HANGARTNER / ANDREAS KLEY, Die demokratischen Rechte in Bund und Kantonen der
schweizerischen Eidgenossenschaft, Ziirich 2000, Rz. 2120). In diesem Sinne kdnnen kantonale
Verfassungsinitiativen - abgesehen von der hier nicht zur Diskussion stehenden Verletzung von
Volkerrecht - insbesondere gegen libergeordnetes Bundesrecht verstossen.

7.2 Gemass Artikel 3 der Bundesverfassung vom 18. April 1999 (BV) liben die Kantone alle
Rechte aus, die nicht dem Bund Ubertragen sind (sog. subsididre Generalklausel zu Gunsten der
kantonalen Zustandigkeit). Somit stellt sich die Frage, welche Rechte, Aufgaben oder Zusténdig-
keiten im vorliegenden Zusammenhang dem Bund {ibertragen sind und welche gegebenenfalls
den Kantonen verbleiben.
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Die Artikel 42 und 43 BV legen die Grundsatze der Aufgabenverteilung zwischen dem Bund und
den Kantonen fest. Danach erflillt der Bund diejenigen Aufgaben, die inm die Bundesverfassung
zuweist (Artikel 42 Absatz 1 BV). Aber auch dort, wo der Bund von Bundesverfassungs wegen
zustindig ist, soll er seine Zustandigkeit nur soweit beanspruchen, als die betreffende Aufgabe
einer einheitlichen Regelung bedarf (Artikel 42 Absatz 2 BV; Subsidiaritatsprinzip). Er soll also von
den Zusténdigkeiten, die ihm durch die Bundesverfassung zugewiesen sind, nur soweit Gebrauch
machen, als eine gesamtschweizerische Regelung erforderlich ist. Im Ubrigen bleiben die Kantone
zusténdig (sog. origindre Zustandigkeit); sie bestimmen selbst, welche Aufgaben sie in diesem
Rahmen erflillen (Artikel 43 BV).

Dartiber hinaus ist der Bund dann, wenn die Bundesverfassung eine Aufgabe dem Bund zuweist
und die Umsetzung des Bundesrechts durch die Bundesverfassung oder durch Bundesgesetz den
Kantonen Ubertragen ist, geméass Artikel 46 Absatz 2 BV verpflichtet, den Kantonen moglichst
grosse Gestaltungsfreiheit zu belassen und den kantonalen Besonderheiten Rechnung zu tragen.

7.3.1 Auf dem Gebiet der Gleich- oder Besserstellung von Menschen mit Behinderungen ist nebst
dem hier nicht ndher darzustellenden Diskriminierungsverbot (vgl. dazu Artikel 8 Absatz 2 BV) ins-
besondere auf Artikel 8 Absatz 4 BV hinzuweisen, wonach das Gesetz Massnahmen zur Beseiti-
gung von Benachteiligungen der Behinderten vorzusehen hat. Nach der herrschenden Lehre be-
zuglich der normativen Bedeutung von Artikel 8 Absatz 4 BV handelt es sich bei dieser Bestim-
mung um einen (allgemeinen) Gesetzgebungsauftrag, der den Gesetzgebern aller Stufen, d.h. in
Bund, Kantonen und Gemeinden, einen entsprechenden Handlungsauftrag erteilt. Die Verfas-
sungsnorm begriindet dagegen weder einklagbare Invidualrechte noch eine Rechtsetzungskompe-
tenz flir den Bund. Artikel 8 Absatz 4 BV nennt vielmehr ein allgemein gehaltenes Ziel, ohne sich
jedoch zu den Instrumenten (der Zielerreichung) zu dussern. Die Verfassungsnorm ist nicht als
Gleichstellungs- oder Forderungs-, sondern als Beseitigungsauftrag formuliert, der den Gesetzge-
bern von Bund, Kantonen und Gemeinden einen grossen Beurteilungs- und Gestaltungsspielraum
belésst (GIOVANNI BIAGGINI, Kommentar Bundesverfassung, Ausgabe 2007, Artikel 8, N 36 f.;
MARGRITH BIGLER-EGGENBERGER / REGULA KAGI-DIENER, in: St. Galler BV-Kommentar, 3. Auflage
2014, Artikel 8, Rz. 140 ff.).

7.3.2 Der Umsetzung des verfassungsmassigen Gesetzgebungsauftrags dient auf der Ebene des
Bundes das Gesetz vom 13. Dezember 2002 (iber die Beseitigung von Benachteiligungen von
Menschen mit Behinderungen (Behindertengleichstellungsgesetz, BehiG), welches Rahmenbedin-
gungen schaffen soll, die es Menschen mit Behinderungen erleichtern, am gesellschaftlichen Le-
ben teilzunehmen und insbesondere selbststandig soziale Kontakte zu pflegen, sich aus- und fort-
zubilden und eine Erwerbstétigkeit auszuliben (vgl. Artikel 1 des erwéhnten Gesetzes). Der Gel-
tungsbereich des Behindertengleichstellungsgesetzes ist in dessen Artikel 3 definiert (vgl. dazu die
Aufzéhlung in den Buchstaben a bis g). Selbst im Regelungsbereich des Behindertengleichstel-

Volksinitiative "Fir eine kantonale Behindertengleichstellung” / Abkldrung der Rechtsgiiltigkeit 4/6



BASEL #%
LANDSCHAFT R

lungsgesetzes sind die Kantone jedoch ausdriicklich befugt, weitergehende Bestimmungen zu
Gunsten von Menschen mit Behinderungen zu erlassen (vgl. Artikel 4 BehiG). In Anbetracht des-
sen sind die Gesetzgeber von Kantonen und Gemeinden erst recht kompetent, ausserhalb der
bundesrechtlich geregelten Bereiche eigene Bestimmungen zum Zwecke der Behindertengleich-
stellung einzufiihren.

7.4 Mit der vorliegenden Initiative sollen in der Verfassung des Kantons Basel-Landschaft die
Grundlagen geschaffen werden, auf welche gestiitzt sowohl der Kanton als auch die Gemeinden
inskilinftig Regelungen im Interesse der Gleichstellung von Menschen mit Behinderungen erlassen
sollen. Dabei geht es laut dem Initiativtext - soweit wirtschaftlich zumutbar - namentlich um die
Gewabhrleistung des Zugangs zu Arbeit, Bildung, Freizeit, Kommunikation, Mobilitat und Wohnen
sowie den Zugang zu Bauten, Anlagen, Einrichtungen und 6ffentlich angebotenen Leistungen. Im
Weiteren sollen Menschen mit Behinderungen gleichberechtigt Anspruch auf Anerkennung und
Unterstiitzung ihrer spezifischen kulturellen und sprachlichen identitat, einschliesslich der Gebar-
densprache und der Kultur der Gehdrlosen, haben (vgl. dazu den Wortlaut von § 8a KV).

Aufgrund der vorstehenden Ausfiihrungen ist es vor dem Hintergrund des Bundesrechts zulassig,
dem Kanton und den Gemeinden auf dem Weg einer (formulierten) Verfassungsinitiative Gesetz-
gebungsauftrage im Hinblick auf eine Gleich- oder Besserstellung von Menschen mit Behinderun-
gen zu erteilen. Diese Gesetzgebungsauftrage dirfen sich auch auf Regelungsmaterien erstre-
cken, die bereits bundesrechtlich abgedeckt sind (z.B. im Rahmen der Behindertengleichstel-
lungsgesetzgebung). Selbstredend ist es auch zuldssig, im kantonalen (Verfassungs-)Recht kon-
krete Gleichstellungs- und Férderungsauftrédge wie die hier zur Diskussion stehenden zu veran-
kern, die (zu Gunsten von Menschen mit Behinderungen) Gber den Gesetzgebungsauftrag in Arti-
kel 8 Absatz 4 BV hinausgehen. Dazu kommt, dass mit der vorliegenden Initiative dem in unserem
Kanton geltenden Verfassungsvorbehalt Rechnung getragen wird. So bedarf geméss § 90 KV jede
Ubernahme einer Aufgabe durch den Kanton, deren Erfiillung dem Kanton nicht bereits durch
Bundesrecht auferlegt ist, einer verfassungsrechtlichen Grundlage. Unerheblich ist in diesem Zu-
sammenhang, dass der Initiativtext mit Blick auf die Systematik der Kantonsverfassung im Bereich
von § 105 KV einzufligen ware, der bereits einen Forderauftrag an Kanton und Gemeinden auf
dem Gebiet der Invalidenhilfe vorsieht.

7.5 Es st nicht ersichtlich, inwiefern die vorliegende Initiative anderweitig gegen tibergeordnetes
Bundesrecht, namentlich dasjenige betreffend die wirtschaftlichen Folgen von Behinderungen (z.B.
die Gesetzgebung uber die Invalidenversicherung), verstossen konnte.

8.  Aufgrund der vorstehenden rechtlichen Erérterungen erachten wir zusammenfassend die

formulierte Verfassungsinitiative ,Fir eine kantonale Behindertengleichstellung” als rechtsguitig.
Die Initiative erflillt die formalen Kriterien der Einheit der Form und der Materie und verstosst in-
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haltlich nicht gegen héherrangiges Recht, zumal die Bundesverfassung, namentlich Artikel 8 Ab-
satz 4 BV, nicht nur den Bund, sondern auch die Kantone und die Gemeinden in die Pflicht nimmt,
im Rahmen ihrer Rechtsetzungskompetenzen Massnahmen zur Beseitigung von Benachteiligun-
gen der Menschen mit Behinderungen zu ergreifen. Von Bundesrechts wegen ist es demnach zu-
lassig, in der Kantonsverfassung Gesetzgebungsauftrage in Gestalt von Gleichstellungs- und For-
derungsauftrdgen zu verankern, die (ber den Standard der bundesrechtlich gewéhrleisteten Be-
hindertengleichstellung hinausgehen. Im Ubrigen tragt die Initiative auch dem in der Kantonsver-
fassung verankerten Verfassungsvorbehalt Rechnung, wonach jede Ubernahme einer Aufgabe
durch den Kanton, deren Erfiillung dem Kanton nicht bereits durch Bundesrecht auferlegt ist, einer
verfassungsrechtlichen Grundlage bedarf.

In der Hoffnung, lhnen mit diesen Ausfiihrungen gedient zu haben, verbleiben wir

mit freundlichen Griissen
£ L&~
/

lic. iur. René Bolliger
wiss. Sachbearbeiter

¥ Al Mo

lic. iur. Hans Jakob Speich-Meier
Leiter Rechtsdienst

Kopie z.K. an Regierungsrat Isaac Reber
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