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Regeste

Ungultigerklérung einer Initiative wegen Undurchfihrbarkeit. Auslegung einer Initiative. 8
145 Absatz 1 StRG. Beschliisse, die nicht vollzogen werden kénnen, sind sinnlos. Uber
Initiativen, die solche Beschllisse verlangen, ist daher nicht abzustimmen. - Zeitlich
beurteilt sich die Durchfuhrbarkeit einer Initiative grundsétzlich nach dem Zeitpunkt, an
dem die V olksabstimmung frihestens festgesetzt werden kann. - Kann die Moglichkeit der
Verwirklichung einer Initiative bei einer nicht vollig abwegigen Auslegung des
Initiativtextes nicht als vollig zweifelsfrel ausgeschl ossen werden, muss der Entscheid tber
die Initiative dem Volk Uberlassen werden. - Grundsétzlich sind Initiativen auszulegen wie
andere Normen auch, némlich "aus sich selbst", nicht nach dem subjektiven Willen der
Initiantinnen und Initianten. Massgeblich ist, wie der Initiativtext von den
Stimmberechtigten und den spéteren Adressaten des vorgeschlagenen Erlasses
vernunftigerwei se verstanden werden muss. | Volksrechte

Erwagungen

E.1
Die Gemeinde Littau bleibt eine eigenstandige Gemeinde.

E.2

Die Gemeinde Littau annulliert den Fusionsvertrag mit Luzern. Der Einwohnerrat Littau
erklarte die Initiative am 16. September 2009 wegen Undurchfihrbarkeit als unguiltig,
worauf das Initiativkomitee beim Regierungsrat Stimmrechtsbeschwerde erhob. Der
Regierungsrat wies die Beschwerde ab, sowelit er darauf eintrat. Aus den Erwéagungen:

E.7

Gemass § 145 Absatz 1 des Stimmrechtsgesetzes vom 25. Oktober 1988 (StRG) ist ein

V olksbegehren ungtiltig, wenn es rechtswidrig oder eindeutig undurchfihrbar ist. Das
Initiativrecht ist dazu da, Beschllisse zu fassen. BeschlUisse, die nicht vollzogen werden
konnen, sind sinnlos. Uber einen solchen Vorschlag abzustimmen ware daher unverniinftig
(Yvo Hangartner/Andreas Kley, Die demokratischen Rechte in Bund und Kantonen der
Schwei zerischen Eidgenossenschaft, Zirich 2000, N. 2114). Die Undurchfihrbarkeit muss
ganz offensichtlich und vollig zweifelsfrel vorliegen. Praktische Schwierigkeiten bei der
Durchfiihrung gentigen als Nachwels nicht. Erst recht kein Thema der Durchfihrbarkeit ist
die "Unvernunft" einer Initiative oder das finanzielle Opfer, das sie verlangt: Dariiber soll
das Stimmvolk entscheiden. Undurchfihrbar ist ein Begehren, das sich gegen die
physikalischen Naturgesetze mit Einschluss des Zeitablaufs richtet. Undurchfihrbar ist eine
Initiative ferner, wenn sie sich widerspricht oder wenn sie derart unklar abgefasst ist, dass
sie nicht verstanden werden kann (Hangartner/Kley, a.a.O., N. 2115; Pierre Tschannen,
Stimmrecht und politische Versténdigung, Basel und Frankfurt am Main 1995, Nrn. 133f.



mit weiteren Hinweisen). Im Zusammenhang mit Werken, deren Bau mittels Initiative hétte
verhindert werden sollen, hat das Bundesgericht festgehalten, dass esfur die
Undurchfihrbarkeit eines Begehrens nicht gentige, wenn mit den Bauarbeiten bereits
begonnen worden sei, dass aber eine materielle Unmdglichkeit der Durchfiihrung vorliege,
wenn das Werk vor der Vollendung stehe (BGE 1281 190 E. 5 S. 201ff., 101 1a354 E. 10
S. 367ff. [= Pra 1976 Nr. 38]). Selbst einwandfreie Unmdglichkeit darf einer Initiative nur
im aussersten Fall angelastet werden. Kann bel einer nicht vollig abwegigen Auslegung des
Initiativtextes die bestrittene Moglichkeit der Verwirklichung nicht als vallig zweifelsfrei
ausgeschlossen werden, so muss der Entscheid Uber die Initiative dem Volk Uberlassen
werden (BGE 92 | 358 E. 4 S. 359). Zeitlich beurteilt sich die Durchfihrbarkeit "aun
moment le plus proche possible de celui ou l'initiative devrait étre soumise au vote
populaire”, a'so moglichst nah am Abstimmungszeitpunkt, friihestens jedoch zum Zeitpunkt
des Gultigkeitsbeschlusses (vgl. BGE 101 1a354 E. 10 S. 368), fruher nicht, namentlich
nicht schon nach den Verhdtnissen bei Einreichung der Initiative, denn Volksbegehren
entfalten keine aufschiebende Wirkung. Umgekehrt darf aber die Behdrde die Zeitspanne
zwischen Einreichung der Initiative und Beurteilung der Durchfihrbarkeit nicht dazu
nutzen, die Unmdglichkeit vorsétzlich herbeizufiihren. Von faktischer Unmoglichkeit wird
nach alledem - die Félle naturgesetzlich bedingter Unmoglichkeit abgerechnet - nur noch
die Rede sein, wo die Initiative gegenstandsl os geworden ist, somit kein aktuelles
praktisches Interesse an ihrer Durchfihrbarkeit mehr vorliegt (Tschannen, aaO., Nrn. 134

).
E.8

Die Initiative verlangt, dass Littau eine eigenstéandige Gemeinde bleibt und dass Littau den
Fusionsvertrag mit der Stadt Luzern annulliert. Die Vorinstanz erachtet diese Begehren als
undurchfuhrbar.

E.81

Fir die Beurteilung der Durchfihrbarkeit einer Initiative ist nach bundesgerichtlicher
Rechtsprechung grundsétzlich der Zeitpunkt massgebend, an dem die V olksabstimmung
frihestmdglich festgesetzt werden kann, wobei die Behtrde die Behandlung der Initiative
nicht in unzuléssiger Weise verzégern darf (vgl. BGE 1281 190 E. 5.1 S. 202). Wiein
Erwagung 5 dargelegt, kann im vorliegenden Fall weder dem Einwohnerrat noch dem
Gemeinderat eine ungebtihrliche Verzégerung des Verfahrens vorgeworfen werden. Die
Abstimmung wére nach der Behandlung der Initiative im Einwohnerrat unter
Berticksichtigung der gesetzlichen Fristen fur die Verdffentlichung der
Abstimmungsanordnung (vgl. 8 25 Abs. 2c StIRG) friihestens im November 2009 méglich
gewesen. Da der erste Sonntag im November der 1. November und somit ein Felertag war,
an dem keine Abstimmung stattfinden konnte, ist folglich davon auszugehen, dass die
Abstimmung im vorliegenden Fall frihestens auf den 8. November 2009 hétte festgesetzt
werden konnen (vgl. 8 19 Abs. 1 und 3 StRG). Somit ist im vorliegenden Fall fur die
Beurteilung der Durchfihrbarkeit der Initiativbegehren auf diesen Zeitpunkt abzustellen.

E.82

Die Vereinigung von Littau und Luzern war am 8. November 2009 noch nicht vollzogen.
Die Stimmberechtigten von Littau hétten der Initiative an jenem Tag somit an sich
zustimmen konnen. Darauf kommit es hier allerdings nicht an, geht es doch hier nicht um
diese Frage, sondern darum, ob die Umsetzung der Initiativbegehren in jenem Zeitpunkt



noch moglich war. Dabei ist zu beachten, dass hier eine als allgemeine Anregung
eingereichte Initiative, also eine nicht-formulierte Initiative zu beurteilen ist. Nehmen die
Stimmberechtigten von Littau eine solche Initiative an, hat der Einwohnerrat Littau den
verlangten Beschluss geméss Artikel 17 Absatz 3 der Gemeindeordnung von Littau (GO
Littau) innert Jahresfrist unter VVorbehalt des obligatorischen oder fakultativen Referendums
zu erlassen. Mit der Zustimmung der Littauer Stimmberechtigten zur Auflésung des
Fusionsvertrages ware, anders gesagt, erst der erste Schritt zu dessen effektiven Aufhebung
getan gewesen. Die Aufhebung hétte in der Folge eingeleitet und umgesetzt werden
mussen. Beim Fusionsvertrag handelt es sich um einen verwaltungsrechtlichen Vertrag (8
60 Abs. 1 des Gemeindegesetzes vom 4. Mai 2004. Der Fusionsvertrag zwischen Littau und
Luzern sieht keine Kiindigungsmdglichkeit vor, sondern enthdlt im Gegenteil in Artikel 4
Absatz 1 eine Treuepflicht-Klausel, wonach die beiden Gemeinden keine diesem Vertrag
zuwiderlaufenden Handlungen vornehmen durfen. Griinde fir eine ausserordentliche
einseitige Kundigungsmoglichkeit fir die Gemeinde Littau wie beispielsweise eine so
starke Anderung der Verhdtnisse seit Abschluss des Vertrages, dass der Gemeinde Littau
das Festhalten am Vertrag nach Treu und Glauben nicht mehr zugemutet werden darf, eine
besonders schwere Gefahrdung offentlicher Interessen oder schwerwiegende
Vertragsverletzungen durch die Stadt Luzern, sind keine ersichtlich (vgl. dazu:
Hé&felin/MUller/Uhlmann, Allgemeines Verwaltungsrecht, 5.Aufl., Zarich 2006, Rz. 1124,
1132f.; August Mé&chler, Die Auflésung des verwaltungsrechtlichen Vertrages, in: Isabelle
Haner/Bernhard Waldmann [Hrsg.], Der verwaltungsrechtliche Vertrag in der Praxis,
Zurich/Basel/ Genf 2007, S. 87-107; Stefan Vogel, Die "clausularebus sic stantibus' als
Mittel zur Anpassung und Aufhebung von verwaltungsrechtlichen Vertragen, in: ZBI 2008
S. 298-310). Fur die Vertragsaufl6sung braucht es daher grundsétzlich einen
Aufhebungsvertrag und damit die Zustimmung beider Parteien. Dafiir misste ein solcher
Vertrag - inklusive einer Losung der heiklen personalrechtlichen, organisatorischen und
finanziellen Fragen - gemeinschaftlich ausgearbeitet und den Stimmberechtigten der Stadt
Luzern sowie - aufgrund der Referendumsbestimmungen und der finanziellen Folgen -
wohl auch nochmals den Stimmberechtigten der Gemeinde Littau vorgelegt werden (vgl.
Art. 12 Abs. 1g und 13 GO Littau). Da die Fusion vom Kantonsrat genehmigt worden ist,
hétte sich zusétzlich die Frage gestellt, ob dieser nicht auch der Aufhebung zustimmen
musste. Dies braucht hier nicht abschliessend beantwortet zu werden. Bis die nétigen
Vorkehrungen zur Aufhebung des Fusionsvertrages durchgefuhrt wéren, wére der 31.
Dezember 2009 langst vergangen und die Gemeinde Littau hétte - als eigenstandiges
Gemeinwesen - aufgehort zu existieren. Die Initiative wére zumindest bezuiglich des
zweiten Begehrens, das heisst der Annullierung des Fusionsvertrages gegenstandsl os
geworden.

E.83

Nachdem in der Zwischenzeit zusétzlich das vorliegende Beschwerdeverfahren anhangig
gemacht wurde, ist im Ubrigen davon auszugehen, dass das Beschwerdeverfahren und
alféllige Weiterzuge der Beschwerdesache den Zeitpunkt fir eine mogliche Abstimmung
so weit hinausschieben, dass nicht einmal mehr die Abstimmung Uber die Initiative noch in
diesem Jahr stattfinden konnte.

E.84

Ein Vergleich mit der bundesgerichtlichen Rechtsprechung zur Undurchfhrbarkeit von
Initiativen, welche die Verhinderung von Werken bezwecken, die kurz vor der Vollendung



stehen (vgl. dazu vorn E. 7), bekréaftigt das Resultat, dass die vorliegende Initiative
zumindest beziiglich des zweiten Initiativbegehrens undurchfiihrbar ist. Hier geht es zwar
nicht um ein Bauwerk, das vor der Vollendung steht, sondern um die Vereinigung zweier
Gemeinden. Im Grundsatz sind die beiden Sachverhalte aber durchaus miteinander
vergleichbar: Am Anfang steht in beiden Féllen der Auftrag der Stimmberechtigten, ein
Projekt zu verwirklichen. Die Behorde ist gehalten, dieses Projekt innert verniinftiger Frist
beziehungswei se bis zu einem bestimmten Zeitpunkt zu vollenden. Initiativen haben keine
Vorwirkung, so dass sie die Arbeiten nicht zu verhindern vermogen. Ist das Projekt im
massgebenden Zeitpunkt fir die Beurteilung der Durchfihrbarkeit der Initiative praktisch
vollendet, liegt nach bundesgerichtlicher Rechtsprechung eine materielle Unmoglichkeit
der Durchfiihrung vor. Im massgebenden Zeitpunkt fir die Beurteilung der
Durchfiihrbarkeit der vorliegenden Initiative, am 8. November 2009, waren die Arbeiten fir
die Zusammenfihrung der zwei Gemeinden praktisch abgeschlossen. Mit den
Mitarbeitenden waren neue V ertrage geschl ossen worden, die neuen Legidlativ- und
Exekutivpolitikerinnen und -politiker waren gewahlt, die Verwaltungen weitgehend
zusammengel egt, zahlreiche Projekte und L ésungen von Aufgaben sowie die Budget- und
sonstigen Planungen auf das gemeinsame Zusammengehen ausgerichtet. In wenigen
Wochen wére aus zwei grossen Gemeinden eine geworden. Dieses Projekt stellt
organisatorisch, politisch, personell, technisch und finanziell einen anspruchsvolleren
Prozess als die Erstellung eines Bauwerks dar. Wenn nach bundesgerichtlicher
Rechtsprechung die Erstellung eines Bauwerks, das kurz vor der Vollendung steht, nicht
mehr riickgangig gemacht werden darf, dann hat das folglich umso mehr fur eine Fusion
zweier Gemeinden zu gelten, die kurz vor dem Zusammenschluss stehen.

E.85

Zusammenfassend ist damit festzuhalten, dass zumindest das zweite Teilbegehren der
Initiative - die Ruckgangigmachung bzw. Annullierung des Fusionsvertrages - nicht
durchfuhrbar ist. Ob die Aufhebung des Fusionsvertrags rechtlich zul&ssig wére, braucht
hier nicht weiter gepruft zu werden.

E.9

Das Initiativkomitee macht geltend, dass die Initiative nach der Fusion von Littau und
Luzern nicht gegenstandslos werde, sondern dass das Geschéft an die fusionierte Gemeinde
Ubergehe und dass der Stadtrat Luzern die Teillung der fusionierten Gemeinde einleiten
musse. Es begriindet dies zusammengefasst mit dem Umstand, dass hangige Geschéfte der
Gemeinde Littau von der fusionierten Gemeinde Luzern tibernommen werden, und macht
geltend, dass es bei der Initiative um die Eigensténdigkeit der Gemeinde Littau gehe,
weshalb der Weg dazu (Aufhebungsvertrag oder Teilung der fusionierten Gemeinde) nicht
ausschlaggebend sei. Im Einzelnen ist dazu was folgt festzuhalten:

E.91

Gemass Artikel 45 Absatz 1 des Fusionsvertrages fuhrt die vereinigte Gemeinde Luzern die
héngigen Geschéfte der beiden fusionierten Gemeinden weiter. Die Initiative als Geschéft
der Gemeinde Littau wirde daher, wie das Initiativkomitee zu Recht festhélt, nicht
automatisch mit der Vereinigung abgeschrieben. Vielmehr wére sie vom Stadtrat
weiterzubehandeln, sofern sie durch die Vereinigung nicht vollstandig gegenstandsios
wrde. Wie in Erwagung 8 dargelegt, ist die zweite Ziffer der Initiative "JA zu Littau" zwar
undurchfihrbar und daher zu Recht a's ungtiltig erklart worden. Es stellt sich indes die



Frage, wie es sich mit der Gultigkeit des ersten Teils der Initiative verhdt, wonach Littau
eine eigenstandige Gemeinde bleiben soll. Bei der Beantwortung dieser Frageist zu
beachten, dass eine nur teilweise Ungltigerklarung einer Initiative nach der
Rechtsprechung des Bundesgerichts lediglich dann mdglich ist, wenn der guiltig
verbleibende Tell der Initiative einen Sinn behdt, der dem Willen der Initianten und der
Unterzeichner entspricht (vgl. BGE 134 1 172). Es geht in der Folge also darum, Ziffer 1 der
Initiative auszulegen. 9.2.1 Grundsétzlich sind Initiativen auszulegen wie andere Normen
auch, namlich "aus sich selbst", nicht nach dem subjektiven Willen der Initianten. Dies
bedeutet, dass die I nitianten nicht verbindlich bestimmen konnen, wie der Initiativtext zu
verstehen ist. Massgeblich ist vielmehr, wie der Initiativtext von den Stimmberechtigten
und den spéteren Adressaten des vorgeschlagenen Erlasses verniinftigerwei se verstanden
werden muss. Das schliesst aber nicht aus, auf die Begriindung des V olksbegehrens
abzustellen. Die Erlauterungen der Initianten sind ein wichtiger Beitrag zum Verstandnis
des Begehrens. Viel weniger bedeutsam sind hingegen spétere Erklarungen der Initianten.
Die Erfahrung zeigt, dass Initianten im Laufe der Unterschriftensammlung, der Behandlung
im Parlament und wahrend des Abstimmungskampfes oft dazu neigen, ihr Begehren zu
verharmlosen und umzudeuten, um auf diese Weise Widerstanden zu begegnen. Im Ubrigen
gelten bei der Auslegung die Massstébe der abstrakten Normenkontrolle. Esist von
verschiedenen Auslegungsmoglichkeiten jene zu wahlen, welche einerseits dem Sinn und
Zweck der Initiative am besten entspricht und zu einem verntnftigen Ergebnis fihrt und
welche andererseitsim Sinn der verfassungskonformen Auslegung mit dem tbergeordneten
Recht von Bund und Kanton vereinbar erscheint. Kann der Initiative ein Sinn beigemessen
werden, der sie nicht klarerweise als unzuldssig erscheinen 18sst, ist sieals gultig zu
erklaren und der Volksabstimmung zu unterstellen (Hangartner/Kley, aa.O., N. 2124f ;
Tschannen, aa.O., Nr. 127 mit Hinweisen). 9.2.2 Aus der Unterschriftenliste ergibt sich,
dass mit der Initiative die Anderung der Littauer Gemeindeordnung bezweckt wird. In der
Begruindung heisst es, dass die Gemeinde Littau eine eigenstandige Gemeinde bleiben solle.
Es gehe um "die letzte M6glichkeit”, die "schone und |ebenswerte Gemeinde Littau zu
erhalten”. Sowohl der Text des Initiativbegehrens (insbesondere das zweite Teilbegehren
der Initiative) wie auch die Begrindung lassen nur eine Auslegungsmaoglichkeit zu,
namlich, dass es um die Verhinderung der Vereinigung der beiden Gemeinden Littau und
Luzern geht. Es sei "die letzte Moglichkeit”, die Eigenstandigkeit von Littau "zu erhalten”.
Ein Hinweis auf die Moglichkeit einer Rickgéngigmachung der Vereinigung
beziehungsweise der Teilung der bereits fusionierten Gemeinde l&sst sich - zumindest im
Wortlaut und in der Begriindung der Initiative - nicht finden. Auch die von den
Beschwerdefuhrern zu den Akten gegebene Pressemitteilung des I nitiativkomitees enthalt
keine entsprechenden Passagen. Erst jetzt, im Rechtsmittel verfahren, wird dem
Initiativbegehren von den Beschwerdefiihrern ein solcher Sinn beigemessen. Aus dem Text
und der Begriindung der Initiative sowie der Pressemitteilung geht hervor, dass es den
Initianten darum ging, der Littauer Stimmbevolkerung zu ermdglichen, nochmals zur
Fusion Stellung zu nehmen und den Fusionsvertrag zu annullieren. Von einer Mitsprache
der Luzerner Stimmbevdlkerung war dabei nie die Rede. Auch dies deutet darauf hin, dass
die Fusion hétte verhindert werden sollen, bevor die Gemeinden vereinigt werden und auch
die Luzerner Stimmberechtigten dazu hétten Stellung nehmen kénnen. Zwischen der
Beibehaltung einer eigenstandigen Gemeinde (d.h. des Status quo) und der Teilung einer
Gemeinde bestehen grosse Unterschiede. Bei der Teilung einer Gemeinde handelt es sich
um einen vollig neuen Gegenstand. Die Auslegung des Initiativbegehrens durch die



Beschwerdefiihrer erweitert somit den Gegenstand der Initiative. Aus dem Wortlaut und der
Begrundung der Initiative |&sst sich nicht entnehmen, dass sie auch eine Teilung der
fusionierten Gemeinde miterfasst. Es kann daher nicht davon ausgegangen werden, dassdie
Unterzeichnenden der Initiative mit diesem vollig neuen Vorgehen und dessen rechtlichen,
finanziellen und organi satorischen Folgen ebenfalls einverstanden gewesen wéren (vgl.
BGE 1341 172 E. 2 S. 176ff.). Das Ubergeordnete Ziel der Initiative war unbestritten die
Eigensténdigkeit der Gemeinde Littau. Entgegen der Stellungnahme des Initiativkomitees
kann aber nicht gesagt werden, dass den Unterzeichnenden das Mittel zur Erreichung des
Ziels egal gewesen sai. Sie haben aufgrund des Wortlauts der Initiative darauf schliessen
kdnnen, dass dies tber die Annullierung des Fusionsvertrags moglich ist und zwar noch vor
der Vereinigung. Dass sie auch mit dem - nirgends erwahnten - Weg Uber die Teilung der
bereits fusionierten Gemeinde einverstanden waren, ist nicht erstellt. Im Ubrigen wurde
bereitsim Entscheid betreffend die Ungultigerklarung der Initiative "fUr eine eigenstandige
und lebenswerte Gemeinde Littau" festgehalten, dass solche Umdeutungen von Initiativen,
deren Zweck nicht erreicht werden konnte und die dadurch gegenstandslos gewordenen
sind, unzulassig sind. (Regierungsrat, 27. November 2009, Nr. 1384)
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