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A. Ausgangslage

Am 17. September 2014 wurde die Gesetzesinitiative ,Eine Fremdsprache auf der Primarstu-
fe” mit 5995 giiltigen Unterschriften eingereicht, wobei gemass § 21 kv fiir eine Gesetzes-
initiative 4'000 Unterschriften erforderlich sind. Die Initiative enthdlt folgendes Begehren
auf Ergidnzung des Gesetzes uber die Volksschulbildung in der Form der allgemeinen Anre-

gung:

,Das Gesetz iiber die Volksschulbildung des Kantons Luzern ist so abzudndern und auszuge-
stalten, dass auf der Primarstufe fir den Fremdsprachenunterricht im ganzen Kanton Luzern
folgende Regel gilt: Auf der Primarstufe wird eine Fremdsprache unterrichtet.”

Der Regierungsrat erklirte die Initiative am 14. Oktober 2014 als zustande gekommen. Ge-
maiss § 82b KRG? unterbreitet der Regierungsrat dem Kantonsrat innert einem Jahr, seit das
Zustandekommen einer Gesetzesinitiative veréffentlicht wurde, Botschaft und Entwurf fir
dessen Stellungnahme.

Am 22. September 2015 beantragte der Regierungsrat dem Kantonsrat, die Volksinitiative
,Eine Fremdsprache auf der Primarstufe” als ungiiltig zu erktiren.? Der Kantonsrat erklart die
Initiative gemass § 82¢ Abs. 1 Bst. a KRG ganz oder teilweise als ungiiltig, wenn sich die Initi-
ative als rechtswidrig oder eindeutig undurchfuhrbar erweist. Die Ungiiltigkeitsgriinde erge-
ben sich im Einzelnen aus § 145 StRG.* Im Folgenden werden die Ungiiltigkeitsgriinde der
Rechtswidrigkeit (B. .} und der eindeutigen Undurchfihrbarkeit (B. Il.} gepriift.

B. Ungiiltigkeitsgriinde {§ 145 StRG)
1. Rechtswidrigkeit (§ 145 Abs. 1 StRG)

Gemiss § 145 Abs. 1 StRG ist ein Volksbegehren namentlich rechtswidrig, wenn das angeru-
fene Gemeinwesen fiir den Gegenstand nicht zusténdig ist (1.), es nach der Zustandigkeits-
ordnung des Gemeinwesens nicht zuldssig ist (2.), es den Willen der Unterzeichner nicht ein-
deutig erkennen lisst (3.), die Einheit der Form (4.) oder die Einheit der Materie nicht ge-
wahrt ist (5.) oder der verlangte Beschluss gegen (ibergeordnetes Recht verstdsst (6.).

1. Unzusténdigkeit des Gemeinwesens

Die Unzustindigkeit des angerufenen Gemeinwesens fiir den fraglichen Gegenstand be-
griindet die Rechtswidrigkeit einer Volksinitiative (§ 145 Abs. 2 Bst. a 5tRG). Der Kanton Lu-

! verfassung des Kantons Luzern (KV) — SRL 1.

? Gesetz iiber die Organisation und Geschéftsfilhrung des Kantonsrates (Kantonsratsgesetz, KRG) — SRL 30.
® Botschaft des Regierungsrates, B 8, S. 13,

* Stimmrechtsgesetz (StRG) — SRL 10.



zern miisste folglich fir die Festlegung des Fremdsprachenunterrichts auf der Primarschul-
stufe zustindig sein. Die Kantone sind souverin, soweit ihre Souverdnitét nicht durch die
Bundesverfassung beschrinkt ist (Art. 3 BV). Insoweit iben sie alle Rechte aus, die nicht dem
Bund libertragen sind. Der Bund besitzt keine Regelungskompetenz betreffend den Fremd-
sprachenunterricht in der Volksschule. Art. 62 Abs. 1 BV halt vielmehr deklaratorisch fest,
dass fiir das Schulwesen die Kantone zustindig sind.” Einzig den Beginn des Schuljahres darf
der Bund regeln (Art. 62 Abs. 5 BV). In Art. 62 Abs. 4 BV wird dem Bund lediglich eine beding-
te Gesetzgebungskompetenz verliehen,® die er indessen bislang nicht ausgeiibt hat.

Fazit: Der Kanton Luzern ist zustindig fir die Regelung des Fremdsprachenunterrichts in der
Primarschule. Der Ungiiltigkeitsgrund der Unzusténdigkeit des Gemeinwesens ist somit nicht
erfiillt.

2. Unzulissigkeit nach der Zustindigkeitsordnung des Gemeinwesens

Eine Initiative ist im Weiteren rechtswidrig, wenn sie nach der Zustandigkeit des Gemeinwe-
sens nicht zul3ssig ist {§ 145 Abs. 2 Bst. b StRG). Die KV als Zustandigkeitsordnung des betref-
fenden Gemeinwesens sieht in § 21 das Instrument der Gesetzesinitiative vor. Wichtige
Rechtssitze missen in Form des Gesetzes erlassen werden (§ 45 Abs. 1 KV). Unabhéngig
davon, ob es sich bei der Fremdsprachenregelung um einen wichtigen Rechtssatz (vgl. § 45
Abs. 2 KV) handelt, der zwingend in einem Gesetz zu verankern ist, sieht das kantonale Ver-
fassungsrecht kein Verbot der Regelung in einem Gesetz vor.” Selbst objektiv als unwichtig
zu erachtende Gegenstinde dirfen in einem Gesetz geregelt werden.® Zwar muss alles
Wichtige in einem Gesetz geregelt werden, umgekehrt besteht aber kein verfassungsrechtli-
ches Verbot, weniger Wichtiges in einem Gesetz zu regeln.g Auch aus der Entbehrlichkeit
einer Verankefung in einem formellen Gesetz ldsst sich somit nicht im Umkehrschluss ablei-
ten, dass der Lehrplaninhalt nicht auf Gesetzesstufe geregelt werden diirfte.”®

Die KV definiert, in welchen Fillen der Kantonsrat insbesondere ein Gesetz erlassen muss.
Der Gesetzgeber kann aber dariiber hinaus die Rechtsetzungskompetenz fiir einen ursprung-
lich von der Exekutive wahrgenommenen Sachbereich jederzeit an sich ziehen. Im Kanton

® TIEFENTHAL, Jusletter 24. Januar 2005, N. 20.

r’Vgl. unten 6. b) bb) (2).

7 Siche zu dieser Voraussetzung auch KocH, in: Kommentar der Kantonsverfassung Luzern, § 21 N, 8.

® WIEDERKEHR, in: Kommentar der Kantonsverfassung Luzern, § 45 N. 6: ,,[...] wobei es dem Kantonsparlament
natirlich nicht verwehrt bleibt, auch unwichtiges in ein Gesetz aufzunehmen [...].”

® 50 die einhellige Meinung in der Literatur. Vgl. TSCHANNEN, in: SG-Komm., Art. 164 N.9 in Bezug auf die ent-
sprechende Vorschrift in Art. 164 Abs. 1 BV: ,Aus der Verfassung |3sst sich kein Verbot ableiten, auch weniger
wichtige Dinge durch Gesetz {Hervorhebung im Original) zu regeln [...]. Mehr noch: Der Gesetzgeber diirfte sich
selbst zu Einzelheiten des Vollzugs dussern.” Ebenso AUgrR/MALINVERNI/HOTTELIER, N, 1528; Biagaini, BY, Art. 164
N. 4; GACHTER, in: Staatsrecht, § 22 N. 23; HAFELIN/HALLER/KELLER, N. 1825; MOLLER/UHLMANN, N. 229,

1% yerwaltungsgericht St. Gallen, Entscheid vom 28. April 2015, B 2014/216 E. 4.1.



Luzern kann sich eine Gesetzesinitiative demnach materiell auch auf Verordnungsrecht be-
ziehen, es kann lediglich formell keine Verordnung erlassen werden.™ Etwas anderes wiirde
nur gelten, wenn die Kantonsverfassung fiir den betreffenden Sachbereich ausdriicklich die
ausschliessliche Zustidndigkeit des Regierungsrates anordnen wiirde. In den § 55— § 60 KV LU
ist die Fremdsprachenregelung jedoch nicht dem Regierungsrat zugewiesen. Es besteht in-
soweit kein Regelungsvorbehalt zugunsten der Exekutive.

Fazit: Die Initiative ist nach der Zustindigkeitsordnung des Kantons Luzern nicht unzuldssig.
Der betreffende Ungiltigkeitsgrund ist nicht erfiillt.

3. Bestimmtheit

a) Grundlagen

Ein Volksbegehren ist ausserdem rechtswidrig, wenn es den Willen der Unterzeichner nicht
eindeutig erkennen lésst (§ 145 Abs. 2 Bst. ¢ StRG). Diese Formulierung greift die bundesver-
fassungsrechtlich aus der Abstimmungsfreiheit {Art. 34 Abs. 2 BV) abzuleitende Vorausset-
zung auf, wonach Volksinitiativen dem Grundsatz der Bestimmtheit genligen miissen.” Das
Bundesgericht fihrt dazu nidher aus: ,Es muss hinreichend klar sein, worauf die Initiative
gerichtet ist, so dass eine Volksabstimmung durchgefiihrt werden kann, ohne dass sich die
Stimmberechtigten der Gefahr eines Irrtums liber wesentliche Punkte ausgesetzt sehen,“*?

Bei einer Initiative in Form der allgemeinen Anregung sind keine hohen Anspriiche an die
Formulierung zu stellen, da gewisse Unklarheiten bis hin zu Widerspriichen bei der Ausarbei-
tung des Gesetzes- oder Beschlusstextes im Parfament noch behoben werden kénnen.® So
steht dem Umsetzungsorgan bei der Umsetzung einer Volksinitiative in der Form der allge-
meinen Anregung innerhalb des inhaltlich vorgegebenen Rahmens eine gewisse, wenn auch
auf das mit der Initiative verfolgte Anliegen beschrankte Gestaltungskompetenz zu.” Die
Initiative ,Eine Fremdsprache auf der Primarstufe” weist die Form der allgemeinen Anregung
auf, sodass allfallige Unklarheiten im Prozess der Umsetzung durch den Kantonsrat noch
beseitigt werden kdnnten.

Y siehe zu dieser Voraussetzung auch Koch, in: Kommentar der Kantonsverfassung Luzern, § 21 N. 8.
12 ygl. KocH, in: Kommentar der Kantonsverfassung Luzern, § 22 N. 19; allgemein TorNnay, S. 115.

Y BGE 1391292 E. 5.8 5. 296.

“ BGE 1291392 E. 2.2 5. 395.

Y BGer, 1C_312/2014, E. 5.3.



b) Wortlautauslegung

Die Volksinitiative , Eine Fremdsprache auf der Primarstufe” verfolgt das Ziel, dass im gesam-
ten Kanton Luzern auf der Primarstufe nur eine Fremdsprache unterrichtet wird. Die Begriffe
der Fremdsprache und der Primarstufe sind eindeutig. Da gemdss § 7 KV die Amtssprache
des Kantons Luzern und damit auch die Schulsprache Deutsch ist, sind Fremdsprachen alle
anderen Sprachen ausser Deutsch. Die Primarstufe wird in § 6 Abs. 1 VBG™® dahingehend
definiert, dass sie die ersten sechs Schuljahre im Anschluss an die Kindergartenstufe und
vorgelagert zur Sekundarstufe | erfasst. Die Stimmberechtigten kénnen somit ohne Schwie-
rigkeiten erkennen, dass gemiss der Initiative in den Schuljahren 1 bis 6 Giber das Deutsche
hinaus nur eine weitere Sprache unterrichtet werden soll. Der Wortlaut der Initiative ist hin-
reichend bestimmt und lasst demzufolge den Willen der Unterzeichner eindeutig erkennen.

c) Abstellen auf die Begriindung der Initiative

Allenfalls kénnte daran gedacht werden, so wie dies in dem vom Regierungsrat bei seinem
Antrag auf Ungiiltigerkldrung zugrunde gelegten Gutachten von LIENHARD und NUSPLIGER unter
dem Gesichtspunkt der Einheit der Materie unternommen wird, dass sich hinter dem ein-
deutigen Wortlaut der Initiative ein weiterer, gleichsam versteckter Zweck verbirgt. Dadurch
kénnte ein Irrtum seitens der Stimmberechtigten dahingehend erzeugt werden, dass diese
die Stossrichtung der Initiative nicht mehr zutreffend einschatzen kénnten. Nach Ansicht der
Gutachter entstehe fiir diejenigen Stimmberechtigten eine ,schwierige Entscheidungssitua-
tion“, die grundsétzlich fiir eine Fremdsprache in der Primarschule seien, allerdings nur unter
der Bedingung, dass es sich hierbei um Englisch statt um Franzésisch handle.'’

Der Einbezug derart unausgesprochener Initiativzwecke in die Gltigkeitspriifung ist auf der
Grundlage der Rechtsprechung des Bundesgerichts grundsétzlich zuléssig. So ist nach der
iblichen Formel der bundesgerichtlichen Rechtsprechung zwar grundsatzlich vom Wortlaut
der Initiative auszugehen und nicht auf den subjektiven Willen der Initianten abzustellen,
eine allfillige Begriindung des Volksbegehrens und Meinungsdusserungen der Initianten
diirfen aber mitbericksichtigt werden.’® Obwohl also der Initiativtext den Ausgangspunkt
der Auslegung bildet, schliesst dies einen Beizug der Begriindung des Volksbegehrens nicht
aus, wenn diese fur das Verstandnis der Initiative unerlasslich ist.

Fiir eine ,versteckte Agenda” der Initianten, wonach diese unter dem Titel , eine Fremdspra-
che” letztlich Franzosisch als einzig zu unterrichtende Fremdsprache in der Primarschule
durchsetzen wollten, lasst sich aus den Begriindungen auf dem Unterschriftenbogen indes-
sen nichts herleiten. Der Wunsch nach lediglich einer Fremdsprache wird vielmehr mit einer
Verschiebung der Prioritaten zur deutschen Sprache (,Die deutsche Sprache wieder Prioritat

'® Gesetz Uber die Volksschulbildung {VBG) - SRL 400a.
17 7um Ganzen Botschaft des Regierungsrates, B 8, S. 22.
¥ BGE 1391292 E. 7.2.15. 298.



haben soll.“) und einer Betonung der naturwissenschaftlichen und technischen Ficher (,Die
naturwissenschaftlichen und technischen Berufe gestérkt werden missen.”) begriindet.
Auch wird die angebliche Benachteiligung von Knaben und fremdsprachigen Kindern als Ar-

gument angefihrt.

Die von den Gutachtern behauptete Einschrinkung der Entscheidungsfreiheit ergibt sich
schliesslich auch nicht aus zwingenden rechtlichen Bestimmungen. Ungeachtet der zweifel-
los vorhandenen sprach- und staatspolitischen Bedeutung des Unterrichts in einer zweiten
Landessprache, enthilt das geltende Bundesrecht derzeit keine Vorschrift, wonach dieser
bereits auf der Primarschulstufe erfolgen miisste.’® Dementsprechend unterrichtet der Kan-
ton Appenzell Innerrhoden auf der Primarstufe nur Englisch als Fremdsprache. Nach An-
nahme der Initiative kénnte also im Kanton Luzern frei daruber entschieden werden, welche
die auf der Primarstufe zu unterrichtende Fremdsprache sein soll.

Das Bundesamt fir Kultur hat in einem Bericht lediglich einen rechtspolitischen Vorschlag
zur Diskussion gestellt, wonach der Unterricht in der zweiten Landessprache auf der Primar-
stufe beginnen miisste.? Bei einer Fremdsprache miisste also zwingend eine zweite Landes-
sprache die zu unterrichtende Sprache sein. Selbst wenn eine derartige Vorgabe wahrend
des Umsetzungsprozesses der Initiative in Kraft trite, wirde dies die Bestimmtheit des
Volksbegehrens nicht beeintrichtigen, da sich der Inhalt der Initiative allein auf die Anzahl
der Fremdsprachen bezieht und nicht auf die konkrete Sprache. Es wére dem Regierungsrat
' unbenommen, in den Abstimmungserlduterungen auf mégliche Unwégbarkeiten hinzuwei-
sen und das Szenario einer nachtriglichen zwingenden Einfiihrung von Franzdsisch als einzi-
ger Fremdsprache aufzuzeigen.

Entsprechendes erfolgte anlésslich der Beratung der ,Volksinitiative zur Teilrevision des
Volksschulgesetzes betreffend den Sprachunterricht auf der Primarschulstufe” im Kanton
Nidwalden, die eine Beschriankung auf maximal eine Fremdsprache forderte. In der Land-
ratssitzung vom 22. Oktober 2014 erklérte Landrat Leo Amstutz, Prasident der Kommission
fiir Staatspolitik, Justiz und Sicherheit {SJS} im Hinblick auf eine mdgliche Gesetzgebung
durch den Bund: ,Sollte die Volksinitiative angenommen werden und der Vorschlag der Re-
gierung, Englisch als einzige Fremdsprache in der Primarschule zuzulassen, tatsdchlich umge-
setzt wird, dass dann der Bund Vorschriften erlassen kdnnte, die den Entscheid wieder kip-
pen. Ich sage kénnten; es muss nicht zwingend so sein, aber es soll immerhin darauf hinge-
wiesen werden.“?! Derartige Anforderungen im Hinblick auf mégliche kiinftige politische
Entwicklungen an den Initiativtext, zumal in Form der allgemeinen Anregung zu stellen, wir-
de das Bestimmtheitsgebot iiberdehnen.

** Sighe dazu unten 6. b).
2 Bundesamt fur Kultur BAK, 5. 16 f.
2 protokoll der Landratssitzung vom 22. Oktober 2014, S. 110.



Fazit: Der Ungiiltigkeitsgrund mangelnder Bestimmtheit ist weder in Anbetracht des eindeu-
tigen Wortlautes noch unter Heranziehung der Begriindung der Initiative erfallt.

4. Einheit der Form

Die Initiativbegehren kénnen in der Form der allgemeinen Anregung oder des ausgearbeite-
ten Entwurfes eingereicht werden {§ 22 Abs. 3 Bst. a KV LU, § 131 StRG). Die Formen der
nicht-formulierten und der formulierten Initiative diirfen dabei nicht miteinander verbunden
werden (§ 132 Abs. 1 StRG).Z‘2 Mit einer Initiative dirfen ausserdem im Sinne einer Einheit
des Ranges nur Erlasse der gleichen Rechtsform (Verfassung, Gesetz, Gemeindeordnung,
Reglement, Kreditbeschluss usw.) vertangt werden (§ 132 Abs. 2 SRG).” Die Initiative ,Eine
Fremdsprache auf der Primarstufe” ist ausschliesslich als allgemeine Anregung gehalten und
bezieht sich einzig auf die Stufe des Gesetzes.

Fazit: Die Einheit der Form ist gegeben, ein Ungiiltigkeitsgrund liegt auch diesbeziglich nicht
vor.

5. Einheit der Materie
a) Tatbestand: Verbindung mehrerer Sachfragen

Gesetzesinitiativen miissen die Einheit der Materie beachten (§ 22 Abs. 3 Bst. b KV LU). Dies
bedeutet, dass zwischen den einzelnen Teilen eines Initiativbegehrens ein sachlicher Zu-
sammenhang bestehen muss (§ 133 StRG).

Der Grundsatz der Einheit der Materie besagt, dass eine Vorlage grundsatzlich nur einen
Sachbereich zum Gegenstand haben darf und zwei oder mehrere Sachfragen und Materien,
die keinen inneren sachlichen Zusammenhang aufweisen, nicht zu einer einzigen Abstim-
mungsfrage verbunden werden dirfen.?* Das Kriterium der Einheit der Materie gemass
§ 133 StRG ist deshalb nur einschligig, wenn ein Initiativbegehren aus einer Mehrzahl ein-
zelner Teile besteht. Nur wenn eine Initiative mindestens zwei Teile enthélt, stellt sich Uber-
haupt im Anschluss an diese Feststellung die Frage eines sachlichen Zusammenhangs der
verschiedenen Teile.” Das Erfordernis eines Zusammenhangs setzt mithin stets eine Mehr-
zahl von Bezugspunkten voraus.?® Es wird daher mitunter auch als ,Koppelungsverbot” cha-

22 vgl. auch GRiseL, N. 676; HANGARTNER/KLEY, N, 2108; TSCHANNEN, § 52 N. 33,

% giehe zu dieser Voraussetzung auch KocH, in: Kommentar der Kantonsverfassung Luzern, § 22 N. 17.
* BGE 129 1 366 E. 2.3 5. 370.

% Siehe GRiseL, N. 641,

% Unter Hinweis auf die Parallele zur Rechtsgleichheit HANGARTNER/KLEY, N. 2490,



rakterisiert.?” Die Einheit der Materie ist deshalb stets zu bejahen, wenn die Initiative einen
einzigen, thematisch eng begrenzten Zweck verfolgt.”®

Diese Auslegung entspricht dem Zweck des bundesverfassungsrechtlich in der Abstimmungs-
freiheit (Art. 34 Abs. 2 BV) zu verortenden Grundsatzes der Einheit der Materie.”® Danach
soll verhindert werden, ,dass zwei oder mehrere Sachfragen und Materien [...] in einer Art
und Weise miteinander zu einer einzigen Abstimmungsvorlage verbunden werden, die die
Stimmberechtigten in eine Zwangslage versetzen und ihnen keine freie Wahl zwischen den
einzelnen Teilen belassen.”®® Der Wille der Stimmberechtigten soll zuverldssig und unver-
falscht zum Ausdruck gelangen.’® Die Vorlage muss sich daher auf eine einzige politische
Frage reduzieren lassen.®? Zudem soll die Unterschriftensammlung nicht auf missbrauchliche
Weise erleichtert werden, indem mehrere Begehren zusammengefasst werden.®

Die Volksinitiative ,Eine Fremdsprache auf der Primarstufe” erfiilit die Voraussetzungen der
Einheit der Materie in idealtypischer Weise. Sie verfolgt ein einziges, thematisch eindeutig
abgrenzbares Anliegen. In Einklang mit ihrem Titel lautet das Ziel der Initiative: Auf der Pri-
marstufe wird eine Fremdsprache unterrichtet. Die Initiative weist keine weiteren Teile auf,
mit denen diese Zielsetzung in Verbindung gebracht werden und ein sachlicher Zusammen-
hang bestehen misste. Dementsprechend werden die Stimmberechtigten nicht in eine
Zwangslage versetzt. Mangels verschiedener Teile der Initiative kommen sie von vornherein
nicht in die Verlegenheit, verschiedene in der Initiative zusémmengefasste Sachfragen un-
terschiedlich beantworten zu wollen. Mit Blick auf die Initiative ist es daher fernliegend, die
Einheit der Materie in Frage zu stellen.

Wie bereits im Zusammenhang mit der hinreichenden Bestimmtheit des Initiativbegehrens
ausgefiihrt stiinde es dem Regierungsrat frei, die Stimmberechtigten (iber mégliche Fernwir-
kungen der Annahme der Initiative aufzukldren. Diese kénnten darin bestehen, dass der
Bund allenfalls inskiinftig Regelungen erldsst, wonach die einzige Fremdsprache eine Landes-
sprache sein miisse. Denkbar wére dariiber hinaus, dass das Anliegen der Initiative kiinftig
gegen Bundesrecht verstiesse, wenn zwei Fremdsprachen auf der Primarstufe fiir verpflich-
tend erklirt wiirden, sodass die Regelung im Kanton Luzern wieder gedndert werden miiss-
te. Es handelt sich hierbei jedoch um rein politisch-strategische Uberlegungen, die in dhnli-
cher Weise bei nahezu jeder Volksabstimmung von den Stimmberechtigten anzustellen sind.
Das Erfordernis der Finheit der Materie erfasst solche politischen Rahmenbedingungen der
demokratischen Entscheidungsfindung nicht. Die Stimmberechtigten sind insoweit auch
nicht schutzbediirftig.

77 TSCHANNEN, § 52 N. 44,

28 BSK BV-EPINEY/DIEZIG, Art. 139 N. 28; SCHUHMACHER, Kommentar zur Ziircher Kantonsverfassung, Art. 28 N. 13
unter Hinweis auf die Volksinitiative ,Nur eine Fremdsprache an der Primarschule” in Fn, 23.

2 7ur bundesrechtiichen Fundierung AUER/MALINVERNE/HGTTELIER, N. 857; KocH, in: Kommentar der Kantonsver-
fassung Luzern, § 22 N. 20; TSCHANNEN, § 52 N. 42.

% BGE 129 1366 E. 2.2 5. 370. Vgl. auch GristL, N. 635.

3 HANGARTNER/KLEY, N. 2111,

32 BSK BV-TSCHANNEN, Art. 34 N. 41.

5 GRISEL, N. 636,



b) Hinzudenken imagindrer Initiativelemente?

Die Gutachter LIENHARD und NuspLIGER kehren das Erfordernis der Einheit der Materie hinge-
gen gleichsam um, indem sie verlangen, dass eine Initiative neben einer bestimmten Zielset-
zung (,eine Fremdsprache auf der Primarstufe”) noch eine weitere, mit der ersten in einem
mehr oder weniger engen Zusammenhang stehende Zielsetzung (,Franzdsisch bzw. Eng-
lisch”) verfolgen miisse. Danach miissten imagindre Teile einer Initiative hinzugedacht wer-
den. Zutreffend misste die Frage genau umgekehrt gestellt werden: Erflillt eine Initiative
den Grundsatz der Einheit der Materie noch, welche die Beschrinkung auf eine Fremdspra-
che in der Primarschule verlangt und zugleich festlegen will, um welche Sprache es sich han-
delt? Es kénnte der klassische Konflikt mit der Abstimmungsfreiheit auftreten, dass es
Stimmberechtigte gibt, die zwar nur eine Fremdsprache auf der Primarstufe wollen, nicht
aber die konkret vorgeschlagene Sprache. Im Ergebnis wére die Einheit der Materie wohl zu
bejahen, es kann aber im Umkehrschluss hieraus nicht abgeleitet werden, dass ber eine
bestimmte Zielsetzung einer Initiative hinaus zwingend weitere Zielsetzungen in eine Initiati-
ve aufzunehmen waren.

Dariiber hinaus ist zu beachten, dass die Anforderungen an die Einheit der Materie bei nicht-
formulierten Initiativen tiefer sind als bei initiativen in Form des ausgearbeiteten Entwurfs,
da das Anliegen im Fall seiner Annahme durch das Volk noch einer Ausgestaltung durch den
Gesetzgeber bedarf.** Das Parlament besitzt dadurch einen gewissen Handlungsspielraum,
um den Mangel nétigenfalls durch den Erlass geeigneter Bestimmungen zu beseitigen.35

Fazit: Die Initiative ,Eine Fremdsprache auf der Primarstufe” verfolgt nur ein Ziel und wahrt
daher die Einheit der Materie.

b) Rechtsfolge: Aufspaltung oder Teilungiiltigerkldrung

Wenn entgegen der hier vertretenen Ansicht davon auszugehen wére, dass die initiative
gegen den Grundsatz der Einheit der Materie verstiesse, miisste in einem weiteren Schritt
die Rechtsfolge ermittelt werden. Gemdss § 82c Abs. 1 Bst. a KRG erklart der Kantonsrat eine
rechtswidrige Initiative ,ganz oder teilweise als ungiiltig”.®® Der Kantonsrat miisste daher
entscheiden, ob die Initiative ganz oder nur teilweise als ungiiltig zu erkldren wére. Dabei
misste er im Hinblick auf die Einschrinkung des durch Art. 34 Abs. 1 BV geschiitzten Initia-

* BGE 113 la 46 E. 4. a) 5. 53; AUER/MALINVERNI/HOTTELIER, N. 861; GRISEL, N. 690; TORNAY, S. 78.

* BGE 123 163 E. 4. b) S. 72. Siehe auch HANGARTNER/KLEY, N, 2522,

% vgl. die Ubersicht bei MoEcku, ZBI 115/2014, S. 585. Ausfihrlich zur Teilungiiltigerklirung HANGARTNER/KLEY,
N. 2139 ff.



tivrechts von Bundesrechts wegen den Grundsatz der Verhaltnismassigkeit (Art. 36 Abs. 3
BV) beachten.”’

Das Bundesgericht fihrt zu dieser Frage aus: ,Nach der Rechtsprechung gebietet [...] der
Grundsatz der Verhiltnismassigkeit, die Initiative nicht als Ganzes fiir ungiltig zu erklaren,
sofern verniinftigerweise anzunehmen ist, die Unterzeichner der Initiative hitten den gulti-
gen Teil auch unterzeichnet, wenn er ihnen allein unterbreitet worden wire. Dies ist dann
der Fall, wenn der verbleibende Teil der Initiative nicht von untergeordneter Bedeutung ist,
sondern noch ein sinnvolles Ganzes im Sinne der urspriinglichen Stossrichtung ergibt, so
dass die Initiative nicht ihres wesentlichen Gehaltes beraubt wird“.* Die zentrale Vorausset-
zung fiir einen Anspruch auf eine bloss teilweise Ungiiltigerkldrung ist danach der hypotheti-
sche Wille der Unterzeichner.*

Mangels mehrerer Teile fiilt es schwer, diese Uberlegungen auf die Initiative ,Eine Fremd-
sprache auf der Primarstufe” zu Gibertragen, was die Gutachter LIENHARD und NUSPLIGER denn
auch unterlassen. Dies kann als weiterer Beleg dafiir dienen, dass die Einheit der Materie
nicht in nachvollziehbarer Weise angezweifelt werden kann. Fiihrt man das Gedankenexpe-
riment dennoch weiter und unterstellt das Vorhandensein imagindrer Teile, misste man
zum Ergebnis gelangen, die nicht vorhandenen Teile seien fiir teilungiltig zu erkldren, der
tatsichlich vorhandene Teil miisse hingegen giiltig bleiben. So entsprache es, wie sich aus
der Begriindung der Initiative eindeutig ergibt, dem hypothetischen Willen der Unterzeich-
ner, wenigstens Uber die Frage, wie viele Fremdsprachen auf der Primarstufe unterrichtet
werden diirfen, solle abgestimmt werden. Dieser hypothetisch verbleibende Teil der Initiati-
ve wire auch keineswegs von untergeordneter Bedeutung und die Initiative wiirde nicht
ihres Gehaltes beraubt. Im Gegenteil: In Wirklichkeit ist es ja der einzige Gegenstand der
Initiative.

Im Ubrigen hat DanieL MOECKL nachgewiesen, dass bei einer Verletzung der Einheit der Ma-
terie unter Gesichtspunkten der Verhiltnisméssigkeit regelmassig nicht die Teilungiltigkeit,
sondern die Aufspaltung der Initiative™ als angemessene Rechtsfolge anzusehen wire." Es
kime dann zu zwei getrennten Abstimmungen (iber die jeweilige Initiative. Diese zutreffen-
de Uberlegung beweist wiederum, dass vorliegend die Einheit der Materie nicht angezwei-
felt werden kann. Die Initiative , Eine Fremdsprache auf der Primarstufe” liesse sich nicht in
einen tatsichlich vorhandenen und in einen erst noch zu erfindenden Teil aufspalten.

Fazit: Selbst wenn die Initiative die Einheit der Materie verletzen wiirde, miisste der Kan-
tonsrat nach dem Grundsatz der Verhiltnismassigkeit eine Teilungiiltigkeit in Erwdgung zie-

37 AUER/MALINVERNIFHOTTELIER, N, 862; HANGARTNER/KLEY, N. 2112.
* BGE 1391292 E. 7.2.3 5. 298 f. mit weiteren Hinweisen, Siehe auch TORNAY, S. 119 f,
** Mokckul, 2Bl 115/2014, S. 587.
“¢ Zur Aufspaltung einer gegen die Einheit der Materie verstossenden kantonalen Volksinitiative und den damit
zusammenhingenden rechtlichen Grenzen BGE 130 1 185 E. 4 5. 200. Ferner Tornay, 5. 122 ff,
1 Mokckul, ZBI 115/2014, S. 593 f. Vorsichtiger TORNAY, S. 125.
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hen. Es diirfte nur der hinzugedachte Teil fiir ungiiltig erklart werden, die Forderung nach
einer Fremdsprache auf der Primarstufe miisste der Kantonsrat demgegeniiber als gilltig

erklaren,

6. Verstoss gegen libergeordnetes Recht

Die Volksinitiative ,Eine Fremdsprache auf der Primarstufe” darf nicht gegen Ubergeordne-
tes Recht verstossen. In Bezug auf eine kantonale Gesetzesinitiative umfasst das massge-
bende iibergeordnete Recht das Bundesrecht, das interkantonale Recht, das internationale
Recht sowie das kantonale Verfassungs.recht.42 Vorliegend kommt ein Verstoss gegen inter-
kantonales Recht (a) in Form des HarmoS-Konkordates und der Vorgaben der EDK sowie ge-
gen Bundesrecht (b} in Gestalt von Art. 15 Abs. 3 SpG und Art. 62 Abs. 4 BV in Betracht.

a) Interkantonales Recht
aa) HarmoS-Konkordat

Sofern ein Kanton dem HarmoS-Konkordat™ beigetreten ist, steht eine Vorschrift, die maxi-
mal eine Fremdsprache in der Primarschule zulésst, in Widerspruch zu dem von dem betref-
fenden Kanton gemass Art. 48 Abs. 5 BV zu beachtenden interkantonalen Recht.** Fiir die
einschliesslich Kindergarten acht Jahre dauernde Primarstufe® ist festgelegt, dass die erste
Fremdsprache spéatestens ab dem 5. Schuljahr und die zweite Fremdsprache spatestens ab
dem 7. Schuljahr unterrichtet wird.”® Die Initiative ,Fir die Volksschule” im Kanton St. Gallen
als dem HarmoS-Konkordat beigetretener Kanton, die auf der Primarstufe ,maximal eine
Fremdsprache” vorsah, war daher unvereinbar mit dem Ubergeordneten Recht. Der Regie-
rungsrat hat die initiative daher zu Recht nicht zur Unterschriftensammlung zugelassen.”’
Um dieser Rechtsbindung zu entgehen, muss der betreffende Kanton zuvor aus dem Kon-
kordat austreten.*® Diesen Weg mochte im Kanton St. Gallen die Initiative ,Ja zum Austritt
aus dem gescheiterten Harmos-Konkordat” beschreiten. Da der Kanton Luzern einen Beitritt
zum HarmoS-Konkordat in der Volksabstimmung vom 28. September 2008 abgelehnt hat,
unterliegt er nicht dessen Vorgaben.

42 GRiseL, N, 700 ff.; HANGARTNER/KLEY, N. 2118; ToRNAY, 5. 90.
3 Interkantonale Vereinbarung iber die Harmenisierung der obligatorischen Schule {HarmoS-Konkordat) vom
14. Juni 2007 - SR 1.2.
* Verwaltungsgericht St. Gallen, Entscheid vom 28. April 2015, B 2014/216 E. 4.2.2.
“* Art. 6 HarmoS-Konkordat.
“® Art. 4 Abs. 1 Satz 1 HarmoS-Konkordat.
* Im Kanton St. Gallen entscheidet abweichend von den meisten anderen Kantonen die Regierung vor der
Unterschriftensammilung Uber die Zulassigkeit des Initiativbegehrens. Vgl. § 36 Abs. 2 Satz 1 Gesetz (iber Refe-
rendum und Initiative (RIG). Gegen den Entscheid der Regierung ist die Beschwerde zum Verwaltungsgericht
gegeben.
“® vgl. Art. 14 HarmoS-Konkordat.
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Fazit; Aus dem HarmoS-Konkordat kann sich fiir den Kanton Luzern mangels Beitritts keine
Unvereinbarkeit kantonaler Initiativen mit (ibergeordnetem Recht ergeben.

bb} Akte der EDK

Der Kanton Luzern ist Mitglied der EDX und hat das Schulkonkordat® ratifiziert. Daher kénn-
te er an die von der EDK verantworteten Akte gebunden sein. Betreffend den Fremdspra-
chenunterricht hat die Plenarversammiung der EDK am 25. Médrz 2004 das Dokument ,Spra-
chenunterricht in der obligatorischen Schule: Strategie der EDK und Arbeitsplan flir die ge-
samtschweizerische Koordination” beschlossen. In Punkt 3.7.1. heisst es unter anderem:
,Spatestens bis zum 5. Schuljahr setzt der Unterricht von mindestens zwei Fremdsprachen
ein, wovon mindestens eine Landessprache.”

Anlisslich der Plenarkonferenz vom 31. Oktober 2014 gab die EDK eine Stellungnahme zum
Sprachenunterricht ab. Die EDK bestétigte darin ihre Sprachenstrategie von 2004 und damit
das Modell 3/5, das vorsieht, dass eine zweite Landessprache und Englisch spatestens ab
dem 3. bzw. dem 5. Schuljahr der Primarschule unterrichtet werden.

Die Kantone kénnen durch interkantonalen Vertrag interkantonale Organe zum Erlass recht-
setzender Bestimmungen ermichtigen (Art. 48 Abs. 4 BV).”" Die EDK verfiigt mit dem Schul-
konkordat™ iiber eine formeile Rechtsgrundlage.”” Die Plenarversammlung der EDK wiede-
rum beschliesst als Versammlung aller Mitglieder Uber Massnahmen mit ,Entscheid- oder
Richtliniencharakter®.>® Zuldssig ist der Erlass rechtsetzender Bestimmungen zur Umsetzung
eines interkantonalen Vertrages jedoch nur, sofern der betreffende Vertrag nach dem fiir die
Gesetzgebung geltenden Verfahren genehmigt worden ist und die inhaltlichen Grundzige
der Bestimmungen festlegt (Art. 48 Abs. 4 Bst. a und b BV).

Das Schulkonkordat enthdlt neben den unmittelbar an die Kantone gerichteten Verpflich-
tungen in Art. 2 lediglich eine Grundlage fur den Erlass unverbindlicher Empfehlungen in
Art. 3. Beziiglich der Kantone, die einen Beitritt zum HarmoS-Konkordat abgelehnt haben,
fehlt es somit jedenfalls an einer interkantonalen Vereinbarung, welche die inhaltlichen
Grundziige fiir den Erlass rechtsetzender Bestimmungen enthélt. Das Dokument ,Sprachen-
unterricht in der obligatorischen Schule: Strategie der EDK und Arbeitsplan fiir die gesamt-
schweizerische Koordination” und die hierauf bezogene Stellungnahme basieren somit nicht

* Konkordat Uber die Schulkoordination vom 29. Oktober 1970 - SR 1.1,

30 BiaGGINI, BV, Art. 48 N. 14; MULLER/UHLMANN, N.526; SCHWEIZER/ABDERHALDEN, in: 5G-Komm., Art. 48 N.51.
Siehe ferner Verwaltungsgericht St. Gallen, Entscheid vom 28. April 2015, B 2014/216 E. 4.2.2.

*1 vgl. Art. 1 und Art. 5 Schulkonkordat.

52 EHRENZELLER, VVDSERL 73 (2014), S. 22; BiaGGINI, Jahrbuch des Foderalismus 2009, S. 383.

%% Art. 6 Abs. 1, Art. 7 Abs. 1 Satz 2 Statut der Schweizerischen Konferenz der kantonalen Erziehungsdirektoren

{EDK-Statut) — SR 2.1.1.
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auf einer Rechtsgrundlage, die ein interkantonales Organ zum Erlass rechtsetzender Best-
immungen ermachtigt.

Weder die im Jahr 2004 verabschiedete Strategie noch die hierauf bezogene Stellungnahme
aus dem Jahr 2014 weisen daher rechtsverbindlichen Charakter auf.>* So halten auch LiEN-
uArRD und NUSPLIGER in ihrem Gutachten fest: ,Weder die Sprachenstrategie von 2004 noch
andere Beschliisse der Erziehungsdirektorenkonferenz haben den Charakter von verpflich-
tendem interkantonalem Recht.”*> Demnach handelt es sich nicht um rechtsetzende Best-
immungen des interkantonalen Rechts im Sinne von Art. 48 Abs. 4 BV. Die Akte der EDK-
Plenarkonferenz kénnen daher nicht die Unvereinbarkeit kantonalen Rechts mit iibergeord-
netem Recht begriinden.*®

Fazit: Die EDK hat keine rechtsverbindlichen Akte zur Regelung des Fremdsprachenunter-
richts erlassen. Die Initiative ,Eine Fremdsprache auf der Primarstufe” verstdsst nicht gegen
vom Kanton Luzern zu beachtendes interkantonales Recht (Art. 48 Abs. 5 BV).

b} Bundesrecht
aa) Sprachengesetz

In Betracht kommt ein Verstoss der beabsichtigten Fremdsprachenregelung der Initiative
gegen Art. 15 Abs. 3 SpG. Die Vorschrift lautet:

,Sie [Bund und Kantone] setzen sich im Rahmen ihrer Zustédndigkeit fiir einen Fremdspra-
chenunterricht ein, der gewahrieistet, dass die Schiilerinnen und Schiiler am Ende der obli-
gatorischen Schulzeit Uber Kompetenzen in mindestens einer zweiten Landessprache und
einer weiteren Fremdsprache verfiigen.”

Das Ende der obligatorischen Schulzeit ist nicht gleichbedeutend mit der Primarschulstufe.
Diese dauert sechs Jahre, wahrend die Schulpflicht insgesamt mindestens neun Jahre dauert
(Art. 2 Bst. ¢ Schulkonkordat). Von daher steht es den Kantonen mit Blick auf Art. 15 Abs. 3
SpG frei, die Kompetenzen in einer zweiten Fremdsprache erst auf der ebenfalls obligatori-
schen Sekundarschulstufe zu vermitteln.

Fazit: Die Initiative ,Eine Fremdsprache auf der Primarstufe” widerspricht Art. 15 Abs. 3 SpG
nicht.

4 Ebenso WaLDMANN, Newsletter IFF 1/2015, S. 13 f. Allgemein zu Beschliissen der EDK TifFeENTHAL, Jusletter 24.
lanuar 2005, N. 16, 33.
>3 Botschaft des Regierungsrates, B 8, 5. 35.

%6 giehe auch WALDMANN, Newsletter IFF 1/2015, S. 14,
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bb) Harmonisierungsgebot {Art. 62 Abs. 4 BV)

Ob sich aus den fiir das Bildungswesen einschlagigen Bestimmungen der Bundesverfassung
{,Bildungsverfassung”) eine Verpflichtung der Kantone zur Unterrichtung von zwei Fremd-
sprachen auf der Primarschulstufe ergibt, ist in Rechtsprechung und Literatur umstritten.
Eine ausdrickliche Regelung hierzu existiert nicht. Der Streit dreht sich vorrangig um den
verpflichtenden Gehalt von Art. 62 Abs. 4 BV. Die Vorschrift lautet: ,Kommt auf dem Koordi-
nationsweg keine Harmonisierung des Schulwesens im Bereich des Schuieintrittsalters und
der Schulpflicht, der Dauer und Ziele der Bildungsstufen und von deren Ubergdngen sowie
der Anerkennung von Abschliissen zustande, so erlédsst der Bund die notwendigen Vorschrif-
ten.” Art. 62 Abs. 4 BV stellt die wichtigste Auspriagung der Zusammenarbeit von Bund und
Kantonen {Art. 61a Abs.2 BV) zwecks Erreichung der Durchldssigkeit des Bildungsraums
Schweiz (Art. 61a Abs. 1 BV} dar.>” Art. 62 Abs. 4 BV selbst definiert nach einhelliger Auffas-
sung jedoch nicht das Mass der erforderlichen Harmonisierung.”® Dieses kénnte sich folglich
im Hinblick auf den Fremdsprachenunterricht lediglich aus einer systematischen Interpreta-
tion der Norm unter Heranziehung weiterer Bestimmungen und unter Zugrundlegung des
Normzweckes ergeben.

(1) Interpretation mithilfe eines allgemeinen Harmonisierungsstandards?

Das Verwaltungsgericht des Kantons St. Gallen bejahte eine konkrete Pflicht der Kantone mit
Blick auf den Fremdsprachenunterricht, indem es aus Art. 61a Abs. 2 und Art. 62 Abs. 4 BV
eine Koordinationspflicht aller Kantone ableitete, mit der ,ein Ausscheren aus der gemein-
sam erarbeiteten Lésung [...] nicht vereinbar” sei.” Die in Art. 61a Abs. 1 BV als Ziel formu-
lierte Durchlassigkeit des Bildungsraumes Schweiz in der Gestalt interkantonaler Mobilitat
hiange massgeblich von der Regelung des Fremdsprachenunterrichts ab. Diese Argumentati-
on steht in der Kontinuitat zu den Ausfiihrungen der Regierung des Kantons Graubiinden, die
beziiglich einer Initiative, die auf den Unterricht in lediglich einer Sprache in der Primarschu-
le abzielte, unter anderem ausfiihrte: ,Wenn aber ein Kanton, wie Graubiinden, einen Bei-
tritt [zum HarmoS-Konkordat] ablehnt, kann er seiner Harmonisierungspflicht auf dem Koor-
dinationsweg nur dadurch nachkommen, indem er seine kantonale Regelung an dem ge-
meinsam erarbeiteten, nun im Konkordat zum Ausdruck gebrachten Harmonisierungsstan-

dard ausrichtet.”®

37 7u diesem Zusammenhang HORDEGEN, ZB| 108/2007, S. 129.

%8 BiageINi, BY, Art. 62 N. 13; EHRENZELLER, in: SG-Komm., Art. 62 N. 52.

*® Verwaltungsgericht St. Gallen, Entscheid vom 28. April 2015, B 2014/216 E. 4.2.1.

® Botschaft der Regierung, Heft Nr. 10/2014 — 2015, S. 595. Zu beachten ist, dass es sich im Kanton Graubiin-
den aufgrund der Dreisprachigkeit um eine Sondersituation handelt, was zusétzliche verfassungsrechtliche
Fragen wie die Diskriminierung ritoromanisch- und italienischsprachiger Schiiler sowie die Gleichwertigkeit der

Amtssprachen aufwarf.
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Gemass Art. 61a Abs. 2 BV koordinieren die Kantone ihre ,Anstrengungen” fiir eine hohe
Qualitiat und Durchlissigkeit des Bildungsraumes Schweiz und stellen ihre Zusammenarbeit
durch gemeinsame Organe und andere Vorkehren sicher. In Anbetracht des programmati-
schen Charakters der Vorschrift®™ besteht Einigkeit, dass allein hieraus noch keine konkreten
Vorgaben fir die Kantone erwachsen. Solche werden indessen aus einer Zusammenschau
mit Art. 62 Abs. 4 BV entwickelt. Hieraus ergebe sich, dass die Kantone die Harmonisierung
der kantonalen Schulsysteme auf dem Koordinationsweg erreichen missten.®? Kantonale
JAlleingange” seien nicht mehr zuldssig, insbesondere auch der Weg zu dem zu erreichenden
Ziel sei vorgegeben. Belegt werde dies durch Art. 15 Abs. 3 SpG, wonach sich die Kantone fiir
einen Fremdsprachenunterricht einsetzten, der gewihrleiste, dass die Schiilerinnen und
Schiiler am Ende der obligatorischen Schulzeit iber Kompetenzen in mindestens einer zwei-
ten Landessprache und einer weiteren Fremdsprache verfiigten. Kantonale Volksinitiativen,
die nur eine Fremdsprache auf der Primarschulstufe verlangen, widersprachen daher einer-
seits dem im HarmoS-Konkordat konsolidierten Harmonisierungsstandard und liefen ander-
seits den bundesrechtlichen Harmonisierungsvorgaben zuwider, jedenfalls soweit diese
Fremdsprache keine Landessprache sei.® Einzelne Kantone kénnten deshalb nicht aus der
Harmonisierungspflicht aussteigen und eigene, vom Harmonisierungsgrad abweichende
Fremdsprachenregelungen fiir die Primarschulstufe treffen.

Die Gutachter LIENHARD und NuspLIGER schiiessen sich dieser Auffassung an, indem sie bei der
Auslegung von Art. 62 Abs. 4 BV massgeblich auf die Interpretation durch die EDK abstellen
und halten daher fest: ,Zu den Eckwerten des Harmonisierungsauftrags gehért auch, dass
der Unterricht in der zweiten Fremdsprache bereits auf der Primarstufe beginnt. Dies ist das
Ergebnis einer mehrjihrigen politischen Diskussion in der EDK und in andern Gremien. Diese
Vorgabe gilt gestiitzt auf Art. 62 Abs. 4 BV auch fiir Kantone, die den ,Alleingang” gewdhlt
haben. Diese Betrachtungsweise gilt jedenfalls dann, wenn ein Kanton von sechs Nachbar-
kantonen umgeben ist, in denen der Unterricht in der zweiten Fremdsprache bereits auf der
Primarstufe beginnt. In einer solchen Situation verletzt eine Volksinitiative, die eine ,Ent-
harmonisierung” des Fremdsprachenunterrichts und damit eine Insellésung anstrebt, den
Koordinationsauftrag von Art. 62 Abs.4 BV und den damit verbundenen Grundsatz der
Durchlissigkeit des Bildungssystems.“®*

So wird argumentiert, die in Art. 62 Abs. 4 BV angelegte Harmonisierungspflicht decke sich
mit den Vorgaben aus dem HarmoS-Konkordat und den Dokumenten der EDK. Bei LIENHARD
und NUSPLIGER heisst es dementsprechend: ,,Bei der Auslegung des Harmonisierungsauftrags
und des Durchlassigkeitsgebots sind deshalb auch die Sprachenstrategie der EDK und das
Grundanliegen der nationalen Kohéasion zu berlicksichtigen. Diese Sonderkonstellation ist ein

®1 vgl. HoRDEGEN, ZBI 108/2007, S. 139.
%2 Dazv und zum Folgenden EHRENZELLER, Gutachten, S. 22 .
% EWRENZELLER, in: $G-Komm., Art. 62 N. 66,

% Botschaft des Regierungsrates, B 8, 5. 38 f.
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massgebliches Argument fiir die starke Verpflichtung, die mit dem Harmonisierungsauftrag

verbunden ist.”®

Diese Argumente vermdgen jedoch nicht zu lberzeugen. Kantone, die einen Beitritt zum
HarmoS-Konkordat ausdriicklich abgelehnt haben, kénnen nicht durch die Hintertir einer
offen formulierten Verfassungsbestimmung den identischen Pflichten unterworfen werden
wie die Kantone, die dem HarmoS-Konkordat beigetreten sind. Das HarmoS-Konkordat wdre
tberfliissig und die Volksabstimmungen hierliber hatten die Stimmberechtigten in die Irre

gefiihrt.

Der Begriff der Koordination in Art. 62 Abs. 4 BV impliziert dariiber hinaus ein Element der
Freiwilligkeit. Dem widerspricht die Vorstellung eines unbedingten Zwangs zur Koordination.
Bestiinde der Koordinationsweg einzig in Form der Bestimmungen des HarmoS-Konkordates,
hiitte dies zur Folge, dass die Kantone unabh#ngig davon, ob sie dem HarmoS-Konkordat
beigetreten sind, dessen Inhalt zu (ibernehmen hétten. Art. 61a und Art. 62 BV inkorporieren
aber nicht automatisch den integralen Inhalt des Il. Abschnitts des HarmoS-Konkordates.®®
Genau dies wire aber der Fall, wollte man aus dem Begriff ,Ziele der Bildungsstufen” ablei-
ten, dass am Ende der Primarstufe zwingend zwei Fremdsprachen unterrichtet worden sein

missten.

Den Dokumenten der EDK auf der anderen Seite fehlt es an Rechtsverbindlichkeit. Es ist
nicht nachvollziehbar, dass rechtlich nicht bindende Ausserungen interkantonaler Gremien
mittels einer Kompetenzbestimmung gleichsam Verfassungsrang erlangen sollen. Die Nor-
menhierarchie zwischen BV, Bundesgesetzen und interkantonalem Recht wiirde auf den
Kopf gestellt. Interkantonale Gremien kénnten auf diese Weise die Bestimmungen der BV
mithilfe unverbindlicher Empfehlungen verbindlich auslegen.

Die Zielbestimmung in Art. 61a Abs. 1 BV kann zwar bei der systematischen Auslegung von
Art. 62 Abs. 4 BV herangezogen werden. Jedoch lasst sich die Behauptung empirisch nicht
belegen, die Durchlissigkeit des Bildungsraumes Schweiz {Art. 61a Abs. 1 BV) in ihrer hori-
zontalen Dimension zwischen den Kantonen®” werde durch das ,Ausscheren” eines Kantons
aufgrund des Beginns des Fremdsprachenunterrichts erst in der fiinften anstelle der dritten
Primarschulklasse und der Beschrinkung auf eine Fremdsprache vereitelt. Dies gilt zundchst
fur die unvermeidbare Undurchlissigkeit bei einem Wechsel zwischen den Sprachregionen.
Wer von der Westschweiz in die Deutschschweiz oder in Graubiinden von einer deutsch-
sprachigen Gemeinde in eine romanischsprachige Gemeinde wechselt, sieht sich einer ande-
ren Unterrichtssprache und einer anderen Zusammensetzung und Abfolge von erster und
zweiter Fremdsprache gegeniiber.

Aber auch bei einem Wechsel zwischen Deutschschweizer Kantonen ist die Durchlassigkeit
hinsichtlich des Fremdsprachenunterrichts gegenwartig nicht gegeben. Wéhrend die meisten

® Botschaft des Regierungsrates, B 8, S. 38.
% gishe WaLDMANN, Newsletter [FF 1/2015, S. 6.
& Siehe dazu HORDEGEN, ZBl 108/2007, 5. 129.
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Kantone in der dritten Primarschulklasse mit Englisch beginnen, ist in sechs Kantonen Fran-
z6sisch die erste Fremdsprache, in den deutschsprachigen Gemeinden Graubiindens ganz
Uberwiegend lItalienisch und vereinzelt Romanisch. Appenzell innerrhoden kennt auf der
Primarstufe einzig Englisch als Fremdsprache, im Aargau beginnt der Franzodsischunterricht
als zweite Fremdsprache erst in der sechsten Klasse. Im Kanton Uri ist Italienisch als zweite
Fremdsprache ab der fiinften Klasse vorgesehen, dies zudem nur als Wahlpflichtfach. Durch-
lassigkeit besteht somit aktuell einzig zwischen den franzdsischsprachigen Gebieten der
Westschweizer Kantone. Selbst diese Situation kdnnte sich jedoch durch einen Wechsel ein-
zelner Kantone von Deutsch zu Englisch als erster Fremdsprache grundsatzlich jederzeit an-

dern.

Bestatigt wird die hier vertretene Ansicht durch die Vorgehensweise der Nidwaldner Behor-
den. Die Rechtslage im Kanton Nidwalden ist — anders als in Graubinden und St. Gallen —
identisch wie in Luzern, handelt es sich doch ebenfalls um einen einsprachigen Kanton, der
dem HarmoS-Konkordat nicht beigetreten ist. Am 8. Mérz 2015 wurde in Nidwalden iiber die
Volksinitiative zur Teilrevision des Volksschulgesetzes betreffend den Sprachunterricht auf
der Primarstufe abgestimmt.®® Regierungsrat und Landrat erachteten die Bundesrechtskon-
formitat der Forderung nach Unterricht in nur einer Fremdsprache auf der Primarstufe nicht
als problematisch. Der Regierungsrat halt zur Giiltigkeit der Initiative einzig fest: ,Es beste-
hen keine Widerspriiche zum Bundesrecht oder zur Kantonsverfassung.®® Die landratliche
Kommission fiir Staatspolitik, Justiz und Sicherheit setzte sich eingehend mit der Frage der
Konformitat der Initiative mit Art. 62 Abs. 4 BV auseinander und bejahte die Bundesrechts-
konformitit. Sie hielt auf der Grundlage ihrer Diskussionen fest: ,,Ungeachtet der moglichen
zukiinftigen Entwicklungen im Bereich des Fremdsprachenunterrichts vertritt die Kommissi-
on SJS die Ansicht, dass die Volksinitiative weder Art. 62 BV noch anderem iibergeordnetem
Recht widerspricht.“”® Der Landrat beschloss in der Sitzung vom 22. Oktober 2014 chne Dis-
kussion und einstimmig, die Initiative als zulissig zu erklaren.”*

(2) Art. 62 Abs. 4 BV als Kompetenztitel des Bundes

Art. 62 Abs. 4 BV erfihrt seine Bedeutung nicht aus der Verankerung von Pflichten zulasten
der Kantone im Sinne eines bestimmtem Koordinationsergebnisses, sondern aus seiner
Funktion als Kompetenztitel des Bundes, indem diesem eine (bedingte) Gesetzgebungskom-
petenz verliehen wird.”%. Die Vorschrift verpflichtet den Bund fiir den Fall, dass auf dem Ko-
ordinationsweg keine Harmonisierung zustande kommt, zum Erlass der notwendigen Vor-
schriften. Die Kantone sind somit im Einklang mit Art. 61a Abs. 2 BV lediglich zu Koordinie-

® Die Initiative wurde mit einem Nein-Stimmenanteil von 61,72 Prozent abgelehnt.
% Regierungsrat des Kantons Nidwalden, S. 5.
# kommission fir Staatspolitik, Justiz und Sicherheit, S. 2.
" protokoll der Landratssitzung vom 22. Oktober 2014, S. 109 f.
72 Siehe Bericht der Kommission fiir Wissenschaft, Bildung und Kultur des Nationalrats, BBI 2005, 5479 5521 f.
Ausfiihrlich zu den Grenzen der Bundeskompetenz WALDMANN, Newsletter IFF 1/2015, S. 5 ff.
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rungsbemiihungen verpflichtet, ein Abweichen vom Weg der Koordination ist ihnen nicht
verboten. Art. 62 Abs. 4 BV rechnet vielmehr mit einem — wenn auch unerwiinschten und
mit der Ausiibung der Bundeskompetenz sanktionierbaren’ — Scheitern der Koordination.
BERNHARD WALDMANN umschreibt die Rechtslage wie folgt: ,Art. 62 Abs. 4 BV statuiert jedoch
fiir die Kantone keine Rechtspflicht, aber immerhin eine Obliegenheit zur Harmonisierung.
Misslingt die gesamtschweizerische Harmonisierung Gber die interkantonale Zusammenar-
beit, hat der Bundesgesetzgeber die notwendigen Regelungen zu treffen.“”

Tatbestand der Norm ist die gescheiterte Koordination in Bezug auf die Harmonisierung des
Schulwesens durch die Kantone, Rechtsfolge die Einrdumung einer Bundeskompetenz. Aus
dem Tatbestand einer Bundeskompetenz kdnnen keine konkreten Pflichten zulasten der
Kantone abgeleitet werden. PETER HANNI filhrt daher treffend aus: ,Das in Art. 62 Abs. 4 fest-
gelegte Ziel der Harmonisierung setzt nicht voraus, dass eine einheitliche Losung gefunden
werden muss oder dass die Losung derjenigen entspricht, die der Bundesgesetzgeber getrof-
fen hatte, wire er im Rahmen von Art. 62 Abs. 4 aktiv geworden.‘”r5 Die Frage, welche Rege-
lungen ein Kanton treffen darf, ist demnach von der Frage zu trennen, ob der Bund selbst die
Kompetenz zur Regelung besitzt. Nach der Gegenauffassung kénnte die dem Bund einge-
riumte Kompetenz denn auch nie zur Anwendung gelangen, wére den Kantonen doch ein
Verlassen des Koordinationsweges von vornherein untersagt.

Vergleichbar argumentierte die zustéindige Kommission des Nidwaldner Landrates, als sie
zwischen der geltenden Verfassungsrechtslage und mdoglichen kiinftigen Entwicklungen un-
terschied: ,Abs. 4 begriindet [demgegeniiber] lediglich einen Regelungsmechanismus, des-
sen Hauptzweck nach Ansicht der Kommission darin bestehen diirfte, Druck auf harmonisie-
rungsunwillige Kantone zu erzeugen. Insofern erscheint es zwar nicht als wahrscheinlich,
jedoch als méglich, dass der Bundesgesetzgeber die Frage der ersten Fremdsprache in Zu-
kunft bundesrechtlich beantworten wird, wodurch die Kantone in diesem Bereich in ihrer
Schulhoheit beschnitten wiirden. Das hitte — je nach Ausgestaltung einer allfdlligen bundes-
rechtlichen Regelung betreffend die erste Fremdsprache — unter Umsténden zur Folge, dass
das Volksschulgesetz betreffend den Sprachunterricht auf der Primarschule bei einer allfalli-
gen Annahme der vorliegenden Volksinitiative in wenigen Jahren neuerlich einer Revision

unterzogen werden misste.”’

(3) Alternative Instrumente zur Durchsetzung des Harmonisierungsziels

Das Ziel der Harmonisierung des Schulwesens bisst dadurch seine praktische Wirkung nicht
ein. Die Bundesversammlung kénnte das HarmoS-Konkordat — gegebenenfalls nach Schat-

7 70 dem dadurch auf die harmonisierungsunwilligen Kantone erzeugten Druck BiaGGINg, BV, Art. 62 N. 11.
2 WALDMANN, Newsletter IFF 1/2015,S. 7.
’> BSK BV-HANNI, Art. 62 N. 45.

7® Kommission fur Staatspolitik, Justiz und Sicherheit, 5. 2.
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fung einer gesetzlichen Grundlage’’ — fiir allgemein verbindlich erkldren (Art. 48 Abs. 1 Bst. b
BV) oder auf der Grundlage von Art. 62 Abs. 4 BV nach der Feststellung des Scheiterns der
Bemithungen zur Harmonisierung des Schulwesens ein gesetzliche Regelung eriassen.”® Die-
se Instrumente diirfen nicht dadurch umgangen werden, dass kantonale Regierungen, Par-
lamente und Gerichte ihre Lesart der Art. 61a und Art. 62 BY kurzerhand im betreffenden
Kanton fiir massgebend erkliren. Sie wiirden dadurch die Kompetenzen der Bundesver-
sammlung unterlaufen. Unter demokratischen und sogar unter fdderalistischen Gesichts-
punkten’ wiare im Vergleich zur unmittelbar auf die Verfassung gestiitzten Verbindlichkeit
interkantonaler Vorgaben eine Kompetenzausiibung durch den Bund vorzugswiirdig. Die
Bundesversammlung misste ein dem fakultativen Referendum unterstehendes Gesetz be-
ziehungsweise ein dem fakultativen Referendum unterstehenden Beschluss erlassen. Die
Vorziige dieser Vorgehensweise ldgen in der durch die parlamentarische Beratung erzeugten
Transparenz und in der demokratischen Abstitzung durch den Beschluss der Bundesver-
sammlung und die M&glichkeit des fakuitativen Referendums.

Inhaltlich geht der vom Bundesamt fiir Kultur unterbreitete Vorschlag fir eine Ergdnzung des
SpG weniger weit als die von einigen Autoren aus Art. 62 Abs. 4 BV abgeleitete Pflicht der
Kantone. So wird eine Ergidnzung von Art. 15 Abs. 3 SpG mit folgendem Satz vorgeschlagen:
In der zweiten Landessprache beginnt der Unterricht auf der Primarschulstufe.” Diejenigen
Kantone, die bislang oder neu nur eine Fremdsprache auf der Primarschulstufe anbieten,
wiren danach verpflichtet, als einzige Fremdsprache eine Landessprache zu unterrichten.
Eine Pflicht zur Unterrichtung von zwei Fremdsprachen auf der Primarschulstufe ist aus-
driicklich nicht vorgesehen. So erldutert das Bundesamt fiir Kultur seinen Vorschlag folgen-
dermassen: ,Diese Losung wiirde die Stellung der zweiten Landessprache auf Primarschul-
stufe formell sichern. Sie lehnt sich gleichzeitig weitestgehend an die HarmoS-Ldsung an,
allerdings ohne die Einstiegsfremdsprache, die Reihenfolge und ein bestimmtes Schuljahr fur
den Beginn des jeweiligen Fremdsprachenunterrichts festzulegen. Die Handlungsfreiheit der
Kantone bleibt damit gewahrt.”®

Ob der Bund eine Regelung erlassen wird, ist Gegenstand kontroverser Prognosen und |asst
sich kaum abschitzen. Geht man aber davon aus, dass der Vorschlag des Bundesamts fiir
Kultur geltendes Recht wird, kénnten daneben aus Art. 62 Abs. 4 BV keine weitergehenden
Harmonisierungspflichten abgeleitet werden. Nach Ausiibung der Kompetenz durch den
Bundesgesetzgeber miisste Art. 15 Abs. 3 SpG insoweit als abschliessend angesehen werden.
Folgt man Auffassung, wonach Art. 62 Abs.4 BV die Kantone zum Unterricht von zwei
Fremdsprachen auf der Primarschulstufe verpflichte, hitte dies die paradoxe Auswirkung,
dass die Kantone vor der Ausiibung der Bundeskompetenz unmittelbar auf der Grundlage
der Kompetenznorm strengeren Pflichten unterworfen waren als nach der Kompetenzaus-

" vg|. Jaag, in: Staatsrecht, § 14 N. 10.
™ 7u diesem Argument auch WaLbmanN, Newsletter IFF 1/2015, S, 13.
" 71 letzteren GROSSENBACHER, IFF-Newsletter 2/2015, S. 6 f.
% Bundesamt fiir Kultur BAK, S. 16.
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ibung durch den Bund. Dies deutet darauf hin, dass die Vertreter dieser Ansicht den Pflich-
tengehalt von Art. 62 Abs. 4 BV Gberdehnen.

(8) Grossziigigere Beurteilung der Bundesrechtskonformitit bei allgemeiner Anregung

Schliesslich weist die Initiative die Form der allgemeinen Anregung auf. Dies eréffnet grosse-
re Spielrdume im Hinblick auf eine bundesrechtskonforme Umsetzung. Das Bundesgericht
fihrt dazu aus: ,Bei der Umsetzung der Initiative ist insbesondere auf grosstmagliche Ver-
einbarkeit des Umsetzungsaktes mit dem héherrangigen Recht zu achten, ohne dass aller-
dings die Einhaltung desselben in jedem Einzelfall bereits zu priifen ist. Bei einer unformu-
lierten Verfassungs- oder Gesetzesinitiative 1auft dies auf eine voraussichtlich mit hdherran-
gigem Recht konforme Vorlage von Bestimmungen der entsprechenden Normstufe mit dem
in der allgemeinen Anregung angestrebten Inhalt hinaus.“®*

Fazit: Art. 62 Abs. 4 BY verpflichtet die Kantone nicht, Unterricht in zwei Fremdsprachen auf
der Primarstufe vorzusehen.®? Die Volksinitiative ,Eine Fremdsprache auf der Primarstufe”
ist somit auch insoweit mit dem Bundesrecht vereinbar.

Il. Eindeutige Undurchfiihrbarkeit

Ein Volksbegehren ist schliesslich gemass § 145 StRG ungiiltig, wenn es eindeutig undurch-
fuhrbar ist.*® '

Undurchfiihrbar ist eine Initiative, die sich gegen die physikalischen Naturgesetze unter Ein-
schluss des Zeitablaufs richtet oder wenn sich ein Begehren widerspricht beziehungsweise
derart unklar abgefasst ist, dass es nicht verstanden werden kann.* Die der Durchfihrung
entgegenstehenden Hindernisse miissen uniiberwindbar sein.®

Die Volksinitiative , Eine Fremdsprache auf der Primarstufe” ist ohne Weiteres durchfithrbar.

Fazit: Der Ungiltigkeitsgrund eindeutiger Undurchfithrbarkeit ist nicht gegeben.

® BGer, 1C_312/2014, E. 5.3. Siehe auch BGE 13912 E. 5.6 5.9

82 50 bereits WALDMANN, Newsletter IFF 1/2015, S. 7: ,Vor diesem Hintergrund diirfen kantenale Volksinitiati-
ven, die mit bereits erreichten interkantonalen Harmonisierungsstandards in Widerspruch stehen, nicht wegen
Verletzung von Art. 61a Abs. 2 oder Art. 62 Abs. 4 BV fir ungiltig erklért werden.”

% vgl. auch BGE 128 1 190 E. 5 S. 201; TORNAY, S. 84.

¥ HanGARTNER/KLEY, N. 2115.

® BGE 1281190 E. 5 5. 202.
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Gesamtergebnis: Die Initiative ,Eine Fremdsprache auf der Primarstufe” ist weder rechts-
widrig noch undurchfiihrbar. Der Kantonsrat darf die Initiative daher nicht fiir ungiltig erka-

ren.

C. Zusammenfassung

Die Volksinitiative ,Eine Fremdsprache auf der Primarstufe” betrifft einen Gegenstand, fir
den der Kanton Luzern zustindig ist. Das Volksbegehren fallt als Gesetzesinitiative in die Zu-
standigkeit der Stimmberechtigten und des Kantonsrates. Die Initiative ldsst den Willen der
Unterzeichner eindeutig erkennen, wahrt die Einheit der Form und die Einheit der Materie.
Auch gegen die Durchfiihrbarkeit der Initiative bestehen keine Bedenken.

Zweifelhaft ist einzig, ob die Volksinitiative gegen libergeordnetes Recht verstdsst. Da der
Kanton Luzern jedoch dem HarmoS-Konkordat nicht beigetreten ist, verbieten es weder das
massgebliche interkantonale Recht noch das Recht des Bundes, auf der Stufe der Primar-
schule nur eine Fremdsprache zu unterrichten. Insbesondere aus Art. 62 Abs. 4 BV ldsst sich
keine entsprechende Vorgabe ableiten. Die Norm verleiht dem Bund unter bestimmten Vo-
raussetzungen die Kompetenz zur Gesetzgebung im Schulbereich beziehungsweise vermit-
telt dem Bund die Befugnis zur AIIgemeinverbfndlicherklérung des HarmoS-Konkordates.

Solange die Bundesversammlung kein Gesetz erlassen beziehungsweise keinen solchen Be-
schluss gefasst hat, sind die Kantone beziiglich des Fremdsprachenunterrichts lediglich ver-
pflichtet, bis zum Ende der obligatorischen Schulzeit Kenntnisse in einer zweiten Landesspra-
che zu vermitteln {Art. 15 Abs. 3 SpG). Das Tatigwerden des Bundes hat im Vergleich zur In-
terpretation von Art. 62 Abs. 4 BV mithilfe interkantonaler Empfehlungen die entscheiden-
den Vorziige der Transparenz durch das parlamentarische Verfahren und der demokrati-
schen Legitimation durch die Referendumspflichtigkeit des Gesetzes beziehungsweise des
Beschlusses.

*<I neby e / A

Prof. Dr. Andreas Glager
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