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Regeste

Befugnis des Gemeinderates beim Abschluss verwaltungsrechtlicher Vertrage
(Benutzungsvereinbarung Schiessplatz Lachmatt)

Erwagungen

E.1
(...)

E.2

Die Burgerschaft soll ebenfalls zusténdig sein, wenn es sich um Entscheidungen handelt,
die am Bestand der Gemeinde rihren, sofern es sich nicht um geringfigige
Gebietsanderungen handelt.

E.3

Entscheidungen von einer gewissen finanziellen Tragweite sollen der Burgerschaft
vorbehalten bleiben. Dazu gehort in erster Linie die Genehmigung des V oranschlages.

E.4

Im Folgenden ist zu fragen, ob die Benutzungsvereinbarung, welche unter anderem vom
Gemeinderat Muttenz unterzeichnet und abgeschlossen wurde, derart bedeutend und
wichtig ist, dass sie hétte der Gemeindeversammlung vorgelegt werden missen. a) Die
Verteilung der Regel ungsbefugnisse obliegt im Allgemeinen der Verfassung (hierzu
grundlegend Georg Milller, Elemente elner Rechtssetzungslehre, 2. Aufl., Zirich 2006,

Rz. 190 ff.). Sie kann diese Befugnisse auf verschiedene Arten und gemass verschiedenen
Kriterien den Staatsorganen zuweisen (zu den Kriterien im Einzelnen G. Miller, aa.O., Rz.
193 ff.; Ulrich Hafelin/Georg Mller, Allgemeines Verwaltungsrecht, 4. Aufl., Zarich 2002,
Rz. 396 ff.). Gemass § 36 Abs. 1 der Verfassung des Kantons Basel-Landschaft (KV BL)
vom 17. Mai 1984 darf die Befugnis zum Erlass grundlegender oder wichtiger Bestimmung
durch den Gesetzgeber nicht auf andere Organe Ubertragen werden. Damit wird das
Kantonsparlament verpflichtet und insofern auch gezwungen, alle wichtigen und
grundlegenden rechtssetzenden Bestimmungen im Rahmen eines Gesetzes zu beschliessen.
Der Bund kennt eine analoge Regelung. Gemass Art. 164 Abs. 1 Satz 1 der
Bundesverfassung der Schwel zerischen Eidgenossenschaft (BV) vom 18. April 1999 sind
alle wichtigen rechtssetzenden Bestimmungen in der Form eines Bundesgesetzes zu
erlassen (hierzu insh. Georg Mtiller, Rechtssetzung und Staatsvertrége, in: Daniel
Thirer/Jean Francois Aubert/Jorg Paul Muller, Verfassungsrecht der Schweiz, Zirich 2001,
870, Rz. 14 ff.; Karin Sutter-Somm, Art. 164 BV, in: Bernhard Ehrenzeller/Philippe
Mastronardi/Rainer J. Schweizer/Klaus A. Vallender, Die schweizerische
Bundesverfassung, Kommentar, Zurich/Lachen 2002, Rz. 4 ff.). Gemass 8§ 47 Abs. 1 Ziff. 1



und Ziff. 2 GemG hat die Gemeindeversammlung die Gemeindeordnung und die
Gemeindereglemente zu erlassen, mit anderen Worten die fir eine Gemeinde wesentlichen
oder wichtigen Bestimmungen zu beschliessen. Dies gilt ebenso fur den Abschluss von
Vertrégen mit anderen Gemeinden, Verbanden oder Kantone. Nach § 47 Abs. 1 Ziff. 14 bis
GemG hat die Gemeindeversammlung Vertrage mit reglementswesentlichem Inhalt zu
genehmigen. b) Allgemein gelten eher strenge Anforderungen, wo es um eine
Einschrénkung von Grundrechten oder um die Schaffung von offentlichrechtlichen
Pflichten geht, wobei die Natur und die Schwere des Eingriffs bzw. der Verpflichtung mit
zu berticksichtigen sind (BGE 123 | 226 E. 4a). Auch fur wichtige politische Entscheide ist
ein formelles Gesetz bzw. ein Beschluss der Gemeindeversammlung erforderlich (BGE 125
| 176 E. 4a, 1231 256 E. 2b/bb). Wegleitend kann eine verbreitete, seit langem bestehende
und auch in anderen Kantonen géngige Rechtswirklichkeit sein; ein Handeln durch die
Exekutive ist eher zuléssig, wenn sie dem allgemein Ublichen Standard entspricht. Fur
bisher uniibliche Regelungen ist demgegentiber ein formelles Gesetz bzw. eine
demokratische Legitimation durch die Gemeindeversammlung erforderlich (vgl. BGE 125 |
181 E. 9e, 1231 256 E. 2b/bb, 122 1 135 E. 3b/cc). Von diesem Blickwinkel her besehen
fragt sich, ob der Gemeinderat |egitimiert gewesen war, die Benutzungsvereinbarung

sel bststandig abzuschliessen und zu genehmigen. c) Die Beurteilung der Wichtigkeit oder
Wesentlichkeit l&sst sich nicht unabhangig vom Zeitgeist sowie von der politischen
Prioritétenordnung ein fir allemal festlegen (Betonung Sutter-Sommer, a.a.O., Rz. 20). Was
alswichtig oder wesentlich zu beurteilen ist, ist abhangig von politischen Wertungen sowie
von der konkreten Sachvorlage. Lehre und Rechtsprechung haben indes Kriterien
herausgearbeitet, anhand derer sich zumindest annghernd bestimmen 18sst, was als wichtig
oder wesentlich im Sinne von § 47 Abs. 1 Ziff. 14 bis GemG zu gelten hat. Danach |&sst
sich die Wichtigkeit vor allem aufgrund der Grosse des Adressatenkreises, der Zahl der
geregelten Sachverhalte, der Intensitét, mit welcher die Norm in Grundrechtspositionen
eingreift, der Bedeutung der Norm fir das politische System, die finanziellen
Auswirkungen der Regelung sowie der Akzeptanz, mit welcher eine Norm bei den
Betroffenen bzw. den Stimmberechtigten oder im Parlament rechnen kann, bestimmen (vgl.
G. Milller, aa.O., Rz. 211; Hafdin/Mller, aa.O., Rz. 397 ff.). Das Bundesgericht hat im
Rahmen seiner Rechtsprechung eine Reihe weiterer Gesichtspunkte hervorgehoben. In
BGE 1211 27 E. 4a hat das Bundesgericht beispiel sweise entschieden, dass die Einfihrung
eines Numerus Clausus zum Medizinstudium an der Universitét Zirich Gber die
Wahrnehmung einer blossen V ollzugskompetenz hinausgehe. Zur Begriindung fihrte das
Bundesgericht im Wesentlichen aus, dass die Einfihrung eines Numerus clausus einen
gewichtigen Einbruch in die bisherige Zulassungspraxis nicht nur an der Universitét Zurich,
sondern an den schwei zerischen Universitéten schlechthin darstelle. Im Weiteren kann
entscheidend sein, ob sich die Exekutive an die bisherige Ubung gebunden betrachte, sich
mithin an das bisher Ubliche halte, wobei zur Beurteilung des bisher Ublichen auch ein
interkantonaler Rechtsvergleich durchgefiihrt werden durfe (vgl. BGE 1211 275 E. 3b).
Wenn dagegen der Staat in Abweichung von der bisher seit Jahrzehnten verfochtenen
Politik seine Politik éndere, sei dies ein Indiz dafir, dass dieser Entscheid vom Gesetzgeber
zu treffen sai (vgl. BGE 1231 256 E. 2 b/bb). d) Die bundesgerichtliche Rechtsprechung
sowie die Lehre haben Kriterien zum besseren Verstandnis und zur préziseren Erfassung
der Wesentlichkeitstheorie erarbeitet und lassen sich folgendermassen zusammenfassen:
Fur die Wichtigkeit oder Wesentlichkeit einer Regelung sprechen der Einbruch in die
bisherige Praxis bzw. ein Abweichen von der bisher verfolgten Politik; eingreifende



neuartige Massnahmen; ein Entscheid, der im entsprechende Politikbereich eine
wesentliche politische Wertungsfrage betrifft, besonders umstritten oder von erheblicher
Tragweite ist; ein starker Eingriff in die Rechtsstellung des Einzelnen, wenn es
insbesondere um die Frage finanzieller Lasten, die Einschrénkung von Grundrechten oder
die Schaffung offentlichrechtlicher Pflichten geht oder sonst wie eine den Einzelnen
erheblich bertihrende Massnahme zur Diskussion steht; der Erlass neuer, bisher uniblicher
Bestimmungen oder die Neuorientierung bzw. Neuausrichtung einer entsprechenden
Politik. Wegleitend bel dieser Beurteilung kann ausserdem eine verbreitete, seit langem
bestehende (K riterium des bisher Ublichen) und auch in anderen Kantonen iibliche
(Kriterium des landesweit Ublichen) Rechtswirklichkeit sein. €) Nach der Lehre sind
darber hinaus folgende A spekte massgebend: die Zahl der von einer Regelung
Betroffenen, die Grosse des Adressatenkreises des jeweiligen Erlasses bzw. der
Verhaltensweisen, die zu regeln sind, die Bedeutung der Norm fir das politische System
(z.B. fur die Aufgabenteilung zwischen den Gemeinwesen, die Zusténdigkeit von
Staatsorganen oder die Austibung politischer Rechte), die finanziellen Auswirkungen der
Regelung und die Akzeptierbarkeit von Massnahmen durch die davon betroffenen
Personen. Ferner konnen als wesentlich Entweder-Oder-Entscheidungen, Bestimmungen
mit Prognosecharakter, Regelungen, die eine grosse organisatorische Bedeutung aufweisen
oder bei denen aus unterschiedlichen Griinden ein erheblicher politischer

L egitimationsbedarf besteht, erkannt werden. f) Beim Entscheid, ob eine Regelung auf
Verordnungsstufe gentigt oder ein Gesetz im formellen Sinn notwendig erscheint, ist neben
dem Grad der Bedeutung bestimmter Rechtsgiiter ausserdem der Grad der Betroffenheit
dieser Rechtsglter mit zu berticksichtigen. Es genligt eine Bestimmung auf
Verordnungsstufe, wenn untergeordnete Einzel heiten technischer oder organisatorischer
Natur zu regeln sind oder wenn haufig Anpassungen an die sich andernden, ferner schlecht
vorhersehbaren V erhaltnisse notwendig sind, so dass aus Grinden der Flexibilitat die
Kompetenz zur Festlegung der betreffenden Frage der Exekutive Uberlassen werden kann.
Ferner sind weitere Elemente wie etwa die Rechtsvergleichung, die Eignung des Organs,
das Bediirfnis nach Anderbarkeit der Regelung zu beriicksichtigen, die an und fiir sich keine
Aussagen Uber die Wesentlichkeit einer Bestimmung enthalten. g) Was mithin wichtig oder
wesentlich erscheint und der Gesetzesform bedarf, muss anhand von Gesichtspunkten
bestimmt und konkretisiert werden, die weitgehend durch Rechtsprechung und Lehre
entwickelt worden sind. Ausserdem miissen die verschiedenen genannten Kriterien und
Gesichtspunkte fir die Beurteilung der Wichtigkeit oder Wesentlichkeit miteinander
kombiniert werden, um verléssliche Aussagen tiber die Regelungsl astverteilung zu
gewinnen (G. Mller, aa.O., Rz. 215 und Rz. 225). Sie sind Indizien, deren Anwendung die
Frage der Verteilung der Regelungslast nicht mit letzter Sicherheit zu beantworten
vermadgen, vielmehr eine Entscheidung im Sinne eines Mehr-Oder-Weniger erlauben.
Ferner bleibt nach wie vor eine Abwéagung zwischen den unterschiedlichen Kriterien
notwendig. , Defizite" auf der einen Seite (geringe Betroffenheit, geringe Zahl von
Adressaten, geringe finanzielle Auswirkungen, etc.) kénnen durch einen ,, Uberschuss' auf
der anderen Seite (grosse organisatorische Bedeutung, erheblicher L egitimationsbedarf,
besonders umstrittene Frage, etc.) ausgeglichen werden. Mit Hilfe einer wertenden
Abwagung kann mittels einer Anwendung der unterschiedlichen Kriterien versucht werden,
den Entscheidungsvorgang zu rationalisieren und transparenter zu gestalten, so dass auch
Fehlbeurteilungen verhindert werden konnen. Der vielbesagte Spielraum des Gesetzgebers
bzw. sein politisches Ermessen 18sst sich durch eine dergestalt erfolgte Abwagung anhand



verschiedener Gesichtspunkte und bestimmter Einzelkriterien zwar nicht unbedingt
einschranken oder begrenzen, jedoch fassbarer und bestimmbarer machen. 5.a) Im Rahmen
der vorliegenden Streitsache ist vorerst zu beachten, dass sich urspringlich (1954) die drei
Gemeinden Birsfelden, Muttenz und Pratteln zu einer einfachen Gesellschaft geméass Art.
530 ff. des Bundesgesetzes betreffend die Ergénzung des Schweizerischen
Zivilgesetzbuches (Funfter Teil: Obligationenrecht) vom 30. Marz 1911

zusammengeschl ossen haben, um gemeinsam die Schiessanlage Lachmatt zu betreiben. Art.
1i.V.m. Art. 2 Gesdllschaftsvertrag bestimmt denn auch, dass der Zweck der Gesellschaft
die Erstellung und der Unterhalt der Schiessanlage Lachmatt fur die drei Gemeinden
Muttenz, Pratteln und Birsfelden sei. Dementsprechend wird nach Art. 5
Gesellschaftsvertrag der Bau der Schiessanlage von den vertragsschliessenden Gemeinden
gemeinsam durchgefihrt. Eigentiimerin der gesamten Anlage bleibt die einfache
Gesellschaft, mit anderen Worten die drei Gemeinden Birsfelden, Pratteln und Muttenz als
einfache Gesellschafter (Art. 7 Abs. 1 Gesellschaftsvertrag). Werden nun neue Gemeinden
aufgenommen, sprengt dies zumindest den Gesellschaftszweck, wie er urspringlich
zwischen den drei Gesellschaftsvertragsgemeinden vereinbart worden ist und wie er im
Gesellschaftsvertrag von 1954 zum Ausdruck kommt. In diesem ist die Aufnahme neuer
Gesellschafter bzw. die Vereinbarung mit einer anderen Gemeinde tber die Nutzung der
Anlage nicht vorgesehen. Die Benutzungsvereinbarung weicht somit vom urspringlich
vereinbarten Gesellschaftszweck ab. Selbst wenn hierfir der Gesellschaftsvertrag nicht
abgedndert werden muss, da Basel-Stadt lediglich ein Nutzungsrecht eingerdumt wird und
nicht die Aufnahme einer neuen Gesellschafterin zur Diskussion steht, stellt die
Vereinbarung mit einer anderen Gemeinde tber die Benutzung der Schiessanlage eine
Veranderung des urspriinglich festgesetzten Gesell schaftszweckes dar, welche einer
demokratische Legitimation durch die Gemeindeversammlung bedarf. Will die Gemeinde
Muttenz die Benlitzung der Schiessanlage Lachmatt neu festsetzen und andere Gemeinden
daran kooperieren lassen, stellt dies einen gewichtigen Einbruch von dem im
Gesellschaftsvertrag festgel egten Zweck dar, so dass der Entscheid, ob und in welcher
Ausgestaltung zu dieser Massnahme gegriffen werden soll, nicht dem Gemeinderat
uberlassen bleiben darf. b) Die vorliegend zu beurteilende Benutzungsvereinbarung
zwischen den Gesellschaftsvertragsgemeinden sowie dem Kanton Basel-Stadt ist aber auch
von ihrer Auswirkung her eine Frage, die der Gemeindeversammlung unterbreitet werden
muss. Durch die Erteilung des Benutzungsrechtes werden zusétzlich ca. 60 Sportschiitzen
(alt: 80-110) und ca. 1000 Schiesspflichtige (alt: 1200) aufgenommen. Die Anzahl der
Schiessenden wird somit annghernd verdoppelt. Dies fuhrt zwangsléufig zu einer
erheblichen Mehrbelastung an La&rm und Verkehr. Derzeit wird die Anlage von rund 200
Schiitzen pro Woche benutzt, mit Aufnahme der Basler Schiitzen wéren es rund 350
Schiessende, die die Anlage pro Woche beniitzen wiirden. Dies zeigt, dass der Kreis der
Benltzer eine erhebliche Ausweitung erféhrt und dementsprechend die Auswirkungen auf
Mensch und Umwelt ein doch betréchtliches Ausmass annehmen konnen. Hierbei ist
ausserdem zu berticksichtigen, dass geméss Ziff. 10.2 Benutzungsvereinbarung die Basler
Schiitzen die Schiessanlage Lachmatt fir die Dauer von 30 Jahren benttzen dirfen. Es geht
also nicht um die kurzfristige Ubernahme einiger weniger Schiitzen, sondern eswird eine
betr&chtliche Anzahl von Schiitzen fir die Dauer von 30 Jahren, mithin sehr langfristig,
aufgenommen. c) Die Frage des Schiessplatzes Lachmatt ist seit jeher politisch umstritten.
Es haben sich aus verschiedensten Grinden Interessengruppen gebildet, die entsprechende
Aktivitaten entwickelt haben. Nach Lehre und Rechtsprechung ist eine Vereinbarung oder



Regelung, je umstrittener eine Frage diskutiert wird, desto wichtiger oder grundlegender zu
beurteilen. Dies wirde selbst dann zutreffen, wenn die Massnahme prima vista betrachtet
eher operationeller Natur wére. Je umstrittener also eine Frage in einer Gemeinde ist, desto
eher muss diese der Gemeindeversammlung unterbreitet werden. Weil der Schiessplatz
Lachmatt politisch umstritten ist, besteht Uberdies ein erheblicher politischer

L egitimationsbedarf. Auch deswegen ist die Vereinbarung der Gemeindeversammlung zu
unterbreiten. d) Schliesslich ist auf die Konsequenzen einer Aufnahme der Basler Schiitzen
aufmerksam zu machen. Die vier im Kanton Basel-Landschaft bestehenden
Gemeinschaftsanlagen sind im Durchschnitt nunmehr etwa zur Halfte ausgel astet. In naher
oder ferner Zukunft wird sich - abhangig auch vom Weiterbestehen der obligatorischen
Schiesspflicht - die Frage einer Schliessung einer oder mehrerer Schiessanlagen stellen.
Wird nun den Basler Schiitzen ein Benutzungsrecht auf der Schiessanlage Lachmatt
eingeraumt, stellt sich die Frage der Schliessung dieser Anlage zumindest mittelfristig nicht
mehr. Uber eine alenfalls zu erfolgende Schliessung der Schiessanlage Lachmatt wére aber
unbestritten die Gemeindeversammlung zustandig. Indem den Basler Schiitzen durch den
Gemeinderat ein Nutzungsrecht eingerdumt wird, erdibrigt sich zumindest mittelfristig eine
Debatte um die Schliessung der Schiessanlage Lachmatt. Durch das erwéhnte Vorgehen des
Gemeinderates wird somit ein zweifellos wichtiger Entscheid der Gemel ndeversammlung
entzogen. €) Nach Lehre und Rechtsprechung gentigt eine Bestimmung auf
Verordnungsstufe, wenn untergeordnete Einzel heiten technischer oder organisatorischer
Natur zu regeln sind oder wenn héufig Anpassungen an die sich andernden, ferner schlecht
vorhersehbaren V erhaltnisse notwendig sind, so dass aus Grinden der Flexibilitét die
Kompetenz zur Festlegung der betreffenden Frage der Exekutive Uberlassen werden kann.
Auch genugt eine Regelung auf Verordnungsstufe, wenn dies dem algemein tblichen
Standard entspricht und sich diese im Rahmen des bisher Ublichen halt. Bei der vorliegend
zu beurteilenden Benutzungsvereinbarung handelt es sich sicherlich nicht um eine Frage,
die lediglich technischer oder organisatorischer Natur ist wie etwa eine Benutzungsordnung
einer Sporthalle. Ferner sind Anpassungen wegen veranderter Verhaltnisse kaum zu
erwarten. Im Gegenteil wurde die besagte Vereinbarung fur die Dauer von 30 Jahren
abgeschlossen; das Mass an Abanderbarkeit wurde letztlich selbst von den Behorden al's
sehr gering beurteilt. Entsprechend fehlen in der Benutzungsvereinbarung Klauseln oder
Bestimmungen, welche gewisse Vorbehalte an sich éndernde V erhéltnisse oder dergleichen
zum Gegenstand haben. Auch kann nicht von schlecht voraussehbaren Verhal tnissen
gesprochen werden, solange zumindest an der obligatorischen Schiesspflicht festgehalten
wird.

E.6

Zusammenfassend kann gesagt werden, dass verschiedene Indizien daftr sprechen, die
besagte Angelegenheit der Gemeindeversammlung zur Genehmigung zu unterbreiten. Die
vorliegend zu beurteilende Benutzungsvereinbarung sprengt den Gesell schaftszweck, wie
er urspringlich zwischen den drel Gesellschaftsgemeinden vereinbart und auch ausgetibt
worden ist. Wollen die Gesellschaftsgemeinden die Bentitzung der Schiessanlage L achmatt
neu festsetzen, indem sie anderen Gemeinden ein Nutzungsrecht einraumen und somit
faktisch neue Gemeinden in die einfache Gesellschaft aufnehmen, stellt dies ein wichtiger
und grundlegender Entscheild dar, der nicht dem Gemeinderat tberlassen bleiben kann. Fur
diese Losung spricht auch, dass die Frage des Schiessplatzes Lachmatt seit jeher politisch
umstritten war und sich aus verschiedensten Griinden | nteressengruppen gebildet haben, die
entsprechende Aktivitdten entwickelten. Nach Lehre und Rechtsprechung ist jedoch eine



Vereinbarung oder Regelung, je umstrittener eine Frage diskutiert wird, desto wichtiger
oder grundlegender zu beurteilen. Diesbeziiglich besteht auch ein erheblicher politischer

L egitimationsbedarf, was wiederum daftr spricht, die Benutzungsvereinbarung der
Gemeindeversammlung zu unterbreiten. Schliesslich werden durch die Aufnahme der
Schiitzen des Kantons Basel-Stadt die Anzahl der Schiessenden anndhernd verdoppelt, was
zu einer erheblichen Mehrbelastung an Verkehr und L&rm fuhrt. Diese Mehrbelastung ist
ferner nicht nur vortibergehender Natur. Auch diesist ein Indiz daftir, dass die
Benutzungsvereinbarung durch die Gemeindeversammlung genehmigt werden muss.
Schliesslich sind ebenso die K onsegquenzen einer Ubernahme der Basler Schiitzen ins
Blickfeld zu riicken, werden doch heute die bestehenden Gemeinschaftsanlagen nur etwa
zur Hélfte ausgel astet, so dass sich kiinftig allenfalls die Frage einer Schliessung fur
digienigen Schiessplétze stellt, welche die Basler Schiitzen nicht Gbernommen haben. Diese
Frage hat indes der Gemeinderat Muttenz durch die Unterzeichnung der Vereinbarung
vorweg beantwortet, ohne dass sich die Stimmberechtigten dazu &ussern konnten und
obwohl dies zweifellos einen wichtigen oder grundlegenden Entscheid darstellt, dasich
dergestalt eine Debatte tiber die Schliessung der Anlage ertibrigt. KGE VV vom 23.8.2006
1.S. Z. W. (810 06 115)WIR Back to Top
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