Vorlage Nr. 2276.2
Kanton Zug Laufnummer 14733

Motion der CVP-Fraktion
betreffend Einfihrung eines Amtsenthebungsverfahrens
(Vorlage Nr. 2276.1 - 14398)

Bericht und Antrag des Regierungsrates
vom 12. August 2014

Sehr geehrter Herr Prasident
Sehr geehrte Damen und Herren

Die CVP-Fraktion reichte am 2. Juli 2013 eine Motion betreffend Einfilhrung eines Amtsenthe-
bungsverfahrens (Vorlage Nr. 2276.1 - Laufnummer 14398) ein. Der Kantonsrat hat die Motion

am 29. August 2013 an den Regierungsrat zu Bericht und Antrag Uberwiesen.

Wir unterbreiten Ihnen zur Motion Bericht und gliedern diesen wie folgt:

1. In Kdirze

2. Regelung im Kanton Zug

3. Regelung im Bund

4. Regelungen in den Kantonen

5. Praxis

6. Voraussetzungen einer allfalligen Regelung im Kanton Zug
7. Argumente gegen ein Amtsenthebungsverfahren
8. Argumente fur ein Amtsenthebungsverfahren

9. Beurteilung

10. Antrag

1. In Klrze

Der Regierungsrat ist der Auffassung, dass die Nachteile eines Amtsenthebungsverfah-
rens gegen Mitglieder des Kantonsrates, des Regierungsrates, der Gerichte, der Ge-
meinderate und der Rechnungsprifungskommissionen die allféalligen Vorteile tiberwie-
gen. Der Kanton Zug hat kein grundséatzliches Problem mit Fallen, welche die Einfihrung
eines Amtsenthebungsverfahrens als zwingend erscheinen liesse. Auf ein entsprechen-
des Gesetzgebungsprojekt ist zu verzichten.

Abberufungsmaoglichkeit im Kanton Zug abgeschafft

Der Bund kennt fur gewisse Behérdenmitglieder die Méglichkeit der Feststellung der Amtsunf a-
higkeit sowie die Amtsenthebung bei den Mitgliedern der erstinstanzlichen Gerichte. Einige
Kantone kennen Abberufungs- oder Amtsenthebungsregelungen, jedoch - mit Ausnahme weni-
ger Kantone - in eher eingeschradnktem Rahmen. Der Kanton Zug hat Mitte der 1990er Jahre
das Disziplinarrecht, darunter die Abberufungsmdéglichkeit von Behérdenmitgliedern abge-
schafft.

Zuruckhaltung angebracht
Eine Amtsenthebung hat eine erhebliche staatspolitische Tragweite. Gewahlte Behérdenmit-
glieder werden durch das Volk in periodischer Wiederwahl fortlaufend in ihrer Amtsfunktion
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demokratisch legitimiert. Aus diesem Grund ist bei der Einfihrung einer Amtsenthebungsmag-
lichkeit grundséatzlich Zuriickhaltung geboten.

Nachteile Uberwiegen die Vorteile

Es ist angebracht, die Frage nach der Einflihrung eines entsprechenden Verfahrens differen-
ziert zu beantworten. Mit Bezug auf Parlamentsmitglieder erachtet der Regierungsrat die Ein-
fuhrung eines Amtsenthebungsverfahrens weder als opportun noch als notwendig. Fehlbare
Parlamentarierinnen und Parlamentarier konnen bis zum Ende der Amtsdauer durch ihre Par-
tei, Fraktion und die Gbrigen Mitglieder des Kantonsrates aller wichtiger Funktionen enthoben
werden. Auch fur Exekutivmitglieder sowie Mitglieder der richterlichen Behdrden kommt der
Regierungsrat zum Schluss, dass die Wichtigkeit der Nachachtung der fundamentalen rechts-
staatlichen Grundsatze der Demokratie, Gewaltentrennung und der richterlichen Unabhéangig-
keit die allfalligen Vorteile der Einfuhrung eines Amtsenthebungsverfahrens tberwiegt.

2. Regelung im Kanton Zug

2.1 Der Kanton Zug kennt nach geltendem Recht kein Amtsenthebungs- bzw. Abberufungsver-
fahren fir gewéahlte Amtspersonen. Eine frihere Regelung des Gesetzes Uber die Verantwort-
lichkeit der Gemeinwesen, Behdrdemitglieder und Beamten vom 1. Februar 1979 (Verantwort-
lichkeitsgesetz, VG, BGS 154.11) kannte unter dem Titel der disziplinarischen Verantwortlich-
keit hingegen Disziplinarmassnahmen gegen Beamte, die vorséatzlich ihre Dienstpflichten ver-
letzten (88 25 ff. aVG). Der Begriff "Beamter" umfasste als Sammelbegriff u.a. die Behdrde n-
mitglieder von Kanton und Gemeinden, unabhéangig davon, ob sie vollamtlich, nebenamtlich,
standig oder voriibergehend im Dienste des Staates tatig waren (88 1 Abs. 1, 2 Abs. 2 aVG).

Das Disziplinarrecht diente der Durchsetzung der Ziele der Aufsicht und sollte den ordnungs-
gemassen Gang von Verwaltung und Justiz sichern sowie das Vertrauen der Offentlichkeit in
die Beamtenschaft erhalten (Urteil des Verwaltungsgerichts vom 12. August 1980; Meyer Rolf,
Die Organisation der Verwaltungsrechtspflege im Kanton Zug, S. 179).

Disziplinarbehdrden waren fir die Mitglieder des Kantonsrats, des Regierungsrats und der G e-
richte der Kantonsrat; fur die Friedensrichterinnen und -richter, die Beamten der Gerichte sowie
fur die Betreibungs- und Konkursbeamten das Obergericht; fir alle anderen kantonalen Beam-
ten und die Mitglieder der Gemeindeexekutive der Regierungsrat; fir die Beamten der G e-
meinden die Gemeindeexekutive (§ 28 aVG). Den Disziplinarbeht6rden standen der mindliche
oder schriftliche Verweis, die Ordnungsbusse bis 1000 Franken, die vorsorgliche Einstellung im
Amt mit oder ohne Entzug der Besoldung, die Kirzung der Besoldung, Versetzung in eine unte-
re Gehaltsklasse oder -stufe, die Verweigerung der ordentlichen Besoldungserhéhungen oder
der Treue- und Erfahrungszulagen, die Versetzung ins Provisorium und die Androhung der Ab-
berufung zur Verfigung (8 26 Abs. 1 avVG i.V.m. § 29 Abs. 1 aVG).

Als schéarfste Disziplinarmassnahme konnte die Abberufung von Amt und Dienst ausgespro-
chen werden (8 26 Abs. 1 lit. g aVG). Art und Umfang der Massnahme waren nach dem Ver-
schulden der fehlbaren Person zu bestimmen, wobei die Beweggriinde, bisherige Fihrung und
das verletzte Amtsinteresse zu beriicksichtigen waren (§ 26 Abs. 2 aVG). Uber die Abberufung
hatte das Verwaltungsgericht auf Klage der jeweiligen Disziplinarbehérde zu entscheiden (§ 29
Abs. 2 aVG; § 78 aVRG). Uber die Abberufung von Mitgliedern des Verwaltungsgerichtes ent-
schied das Obergericht (§ 29 Abs. 2 aVvVG).

2.2 Mit Beschluss vom 2. November 1990 anderte der Kantonsrat das Verantwortlichkeits ge-
setz dahingehend, dass die Disziplinarbehérden neu alle Disziplinarmassnahmen einschliess-



2276.2 - 14733 Seite 3/11

lich der Abberufung anordnen konnten. Ausgeschlossen wurde davon jedoch ein Abberufungs-
recht des Kantonsrats fir die Mitglieder des Kantonsrates, des Regierungsrates und der Ge-
richte. Mit Kantonsratsbeschluss vom 1. September 1994 wurden die Disziplinarbestimmungen
im Verantwortlichkeitsgesetz sodann ganz aufgehoben. Die Abschaffung des Disziplinarrechts
erfolgte im Zusammenhang mit der Einfihrung des Kindigungssystems im 6ffentlich-
rechtlichen Personalrecht bzw. der Abschaffung der Amtsdauer fir Mitarbeitende im 6ffentli-
chen Dienst.

Bemerkenswert sind im Zusammenhang mit der vorliegenden Motion die damaligen Ausfiihrun-
gen des Regierungsrats: "Wir sind uns bewusst, dass mit der ersatzlosen Streichung des Dis-
ziplinarrechts auch die Mitglieder des Kantonsrats, des Regierungsrats und der Gerichte nicht
mehr der Disziplinargewalt des Parlaments unterworfen sind. Dabei ist aber zu beachten, dass
das Disziplinarrecht auf dieser Stufe nur von theoretischer Bedeutung ist und in der Praxis
Uberhaupt keine Rolle spielt. Eine Amtsenthebung (und damit eine Versetzung ins Provisorium)
ist schon nach geltendem Recht nicht mdglich, und die Gbrigen Disziplinarmassnahmen (Ver-
weis, Ordnungsbusse, Gehaltskiirzung) kommen erfahrungsgemass nicht in Betracht. Bei den
politischen Mandatstragern werden Konflikte, die aus Verstossen gegen Amtspflichten erwach-
sen, nicht disziplinarrechtlich, sondern auf der politischen Ebene ausgetragen” (Bericht und An-
trag des Regierungsrates vom 1. Februar 1994, Vorlage 130.4 - 8257, S. 38).

2.3 In ihrer Vernehmlassung zu einem neuen Kantonsratsbeschluss tber die Geschaftsordnung
des Kantonsrates (GO KR, BGS 141) im Jahre 2013 schlug die CVP-Fraktion die Schaffung ei-
nes Amtsenthebungsverfahrens vor. Sie fuhrte aus, dass - auch wenn hoffentlich solche Mass-
nahmen gar nie ergriffen wirden -, solche Instrumente eine praventive Wirkung entfalteten. In
den Voten zu den aktuellen Missstanden am Zuger Kantonsgericht sei sehr oft darauf hinge-
wiesen worden, dass dem Obergericht und der Justizprifungskommission bei gewahlten Mit-
gliedern die Hande gebunden seien. Die Gewaltenteilung misse da ihre Grenzen haben, wo
der Kantonsrat an der Wahrnehmung seiner Oberaufsichtspflichten gehindert werde.

Die CVP-Fraktion schlug folgende Verfassungsbestimmung vor (8 77 Abs. 3 KV): "Ein vom
Volk gewahltes Behérdemitglied kann von den Stimmberechtigten des Kantons oder der Ge-
meinde wahrend der Amtsdauer auf Vorschlag des Kantonsrats an der Urne abgewahlt werden,
sofern das Behdrdemitglied offensichtlich nicht fahig oder nicht wirdig ist, sein Amt auszulben.
Eine solche Volksabstimmung kann im letzten Jahr einer laufenden Amtsdauer nicht mehr
durchgefihrt werden." Das Verfahren im Kantonsrat bei kantonalen Behérdemitgliedern misse
in der Geschéaftsordnung des Kantonsrats geregelt werden.

Das Biro des Kantonsrates empfahl, den Vorschlag nicht weiter zu verfolgen. Es treffe selten
ein, dass fur Behtérdemitglieder eine solche Abwahl zu erwagen sei. Regelméssig traten solche
Mitglieder von sich aus wahrend der Amtsdauer zuriick, sobald der Druck zu gross sei. Dieser
staatsrechtlich heikle Vorschlag sprenge auch den Rahmen der Vorlage. Es stehe der CVP-
Fraktion frei, eine entsprechende Motion einzureichen (Bericht und Antrag des Biros des Kan-
tonsrats vom 1. Mai 2013, Vorlage Nr. 2251.1 - Laufnummer 14341, S. 117 f.).

3. Regelung im Bund

3.1 Der Bundesrat als eidgendssische Exekutive und die Bundesversammlung als eidgendssi-
sche Legislative sind auf eine feste Amtsdauer gewahlt. Der Bundesrat hat kein Recht auf Auf-
I6sung des Parlamentes und die Bundesversammlung hat kein Recht zur Abberufung der Re-

gierung. Eine ausserordentliche Gesamterneuerung des Parlaments sowie des Bundesrates ist
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von der Bundesverfassung einzig fur den Fall der Totalrevision der Bundesverfassung vorge-
sehen (Art. 193 Abs. 3 BV, Art. 175 Abs. 2 BVY).

3.2 Die Mdoglichkeit einer Amtsenthebung einzelner Personen ist durch die Bundesverfassung
weder fir die Mitglieder des Bundesrates noch fir die Mitglieder der Bundesversammlung vor-
gesehen. Gestltzt auf den im Marz 2014 in Kraft getretenen Art. 40a Parlamentsgesetz vom
13. Dezember 2002 (ParlG, SR 171.10) kann die Vereinigte Bundesversammlung indes in be-
stimmten Fallen die Amtsunfahigkeit von Mitgliedern des Bundesrates sowie der Bundeskanz-
lerin oder des Bundeskanzlers feststellen. Eine Amtsunfahigkeit ist anzunehmen, wenn die be-
treffende Person wegen schwerwiegender gesundheitlicher Probleme oder Einwirkungen, die
sie daran hindern, an ihren Arbeitsplatz zuriickzukehren, offenkundig nicht mehr in der Lage
ist, ihr Amt auszuilben; dieser Zustand voraussichtlich lange Zeit andauern wird und die betref-
fende Person innert angemessener Frist keine rechtsgultige Rucktrittserklarung abgegeben hat
(Art. 140a Abs. 3 ParlG). In der Lehre war bereits vor Inkrafttreten dieser Bestimmung aner-
kannt, dass aus der Wahlzustandigkeit die Kompetenz der Bundesversammlung zur Amtsent-
hebung fliesst, falls die Wahlvoraussetzungen eines Mitglieds nicht mehr erfullt sind oder die
betreffende Person die Fahigkeit zur Austibung des Amtes verloren hat (Bernhard Ehrenzeller,
Kommentar zur schweizerischen Bundesverfassung, 2. A., St. Gallen 2008, N 22 zu Art. 175).

3.3 Das Gesetz sieht keine grundsatzliche Abberufungsmdglichkeit fir die Richterinnen und
Richter des Bundesgerichts vor. Der Bundesversammlung kommt die Kompetenz zu einer
Amtsenthebung einzig dann zu, wenn eine Bundesrichterin oder ein Bundesrichter die Wahlvo-
raussetzungen nicht mehr erfillt oder die Fahigkeit zur Austiibung des Amtes dauerhaft verlo-
ren hat (Bernhard Ehrenzeller, BV-Kommentar zu Art. 168 N 18). Eine Disziplinargewalt Uber
die Bundesrichterinnen und -richter hat die Bundesversammlung aber nicht inne. Die periodisch
erforderliche Wiederwahl der Bundesrichterinnen und Bundesrichter kann als Ersatz fir die feh-
lende Disziplinargewalt der Bundesversammlung bezeichnet werden und vermittelt den Richte-
rinnen und Richtern gleichzeitig fortdauernde demokratische Legitimation (Kommentar zur
Bundesverfassung, N 19 zu Art. 168). Bei einem Antrag auf Nichtwiederwahl sind die durch die
Gerichtskommission fur die Amtsenthebung von Richterinnen und Richtern erstinstanzlicher
Bundesgerichte aufgestellten Handlungsgrundsatze sinngemass anwendbar. Dies bedeutet,
dass die Gerichtskommission Kenntnis von Feststellungen haben muss, welche die fachliche
und persdnliche Eignung der Richterin oder des Richters ernsthaft in Frage stellen und ver-
schiedene Verfahrensgrundséatze beachtet werden mussen (Hafelin Ulrich et al., Schweizeri-
sches Bundesstaatsrecht, 8. A., N 1712).

3.4 Eine Richterin oder ein Richter des Bundesverwaltungs-, des Bundesstraf- oder des Bun-
despatentgerichts kann hingegen vor Ablauf der Amtsdauer durch die Bundesversammlung des
Amtes enthoben werden, wenn sie oder er vorsétzlich oder grob fahrlassig Amtspflichten
schwer verletzt hat oder die Fahigkeit, das Amt auszulben, auf Dauer verloren hat (Art. 10
Verwaltungsgerichtsgesetz vom 17. Juni 2005 (VGG, SR 173.32), Art. 49 Strafbehérdenorgani-
sationsgesetz vom 19. Marz 2010 (StBOG, SR 173.71), Art. 14 Patentgerichtsgesetz vom 20.
Marz 2009 (PatGG, SR 173.41)). Die Gerichtskommission der Vereinigten Bundesversammlung
ist zustandig fur die Vorbereitung der Amtsenthebung (Art. 40a Abs. 1 lit. a ParlG). Sie unter-
breitet ihre Antrage auf Amtsenthebung der Vereinigten Bundesversammlung (Abs. 3). Dass
das Verfahren zur Amtsenthebung der erstinstanzlichen Bundesgerichte durch eine politische
Behdrde durchgefuhrt wird, gegen deren Entscheid kein innerstaatliches Rechtsmittel zur Ver-
fugung steht, wird verschiedentlich kritisiert (u.a. Regina Kiener, Gutachten im Auftrag der G e-
richtskommission der Vereinigten Bundesversammlung zum Verfahren der Amtsenthebung von
Richterinnen und Richtern der erstinstanzlichen Gerichte des Bundes vom 7. November 2007).
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4. Regelungen in den Kantonen

4.1 In einigen Kantonen haben die Stimmberechtigten ein Abberufungsrecht der Gesamtexek u-
tive oder des Parlaments. So kénnen im Kanton Solothurn 6000 und im Kanton Thurgau 20'000
Stimmberechtigte das Kantonsparlament oder den Regierungsrat abberufen (Art. 28 Abs. 1 und
2 Kantonsverfassung SO vom 8. Juni 1986 / § 25 Abs. 1 Kantonsverfassung TG vom 16. Mérz
1987). Im Kanton Schaffhausen kénnen 1000 und im Kanton Bern 30'000 Stimmberechtigte die
Gesamterneuerung des Parlaments oder der Regierung verlangen (Art. 26 Abs. 1 Kantonsver-
fassung SH vom 17. Juni 2002 / Art. 57 Abs. 1 Kantonsverfassung BE vom 6. Juni 1993). Im
Kanton Tessin kdnnen 15'000 Stimmberechtigte beim Grossen Rat ein Begehren um Abberu-
fung des Staatsrates stellen (Art. 44 Kantonsverfassung Tl vom 14. Dezember 1997). Im Kan-
ton Uri kann mit einer kantonalen Volksinitiative die Abberufung einer Behorde verlangt werden
(Art. 27 Abs. 2 Kantonsverfassung UR vom 28. Oktober 1984).

4.2 Eine Abberufungsmadglichkeit einzelner Mitglieder ist in einigen Kantonen in unterschiedli-
chem Umfang bekannt. Der Kanton Graubtinden kennt eine recht umfassende Regelung, indem
er die Moglichkeit der Amtsenthebung sowohl fiir die Mitglieder von Exekutiv- und Legislativbe-
hérden als auch der Gerichte vorsieht (vgl. Art. 21 Abs. 3 Kantonsverfassung Graubinden vom
18. Mai 2013, BR 110.100). Der Grosse Rat kann mit einer Dreiviertelmehrheit ein Mitglied des
Grossen Rats oder der Regierung vor Ablauf der Amtsdauer entheben, wenn es vorsatzlich o-
der grobfahrlassig Amtspflichten schwer verletzt hat; die Fahigkeit, das Amt auszutben, auf
Dauer verloren hat; wegen eines Verbrechens rechtskraftig verurteilt wurde (Art. 48 Gesetz
Uber die politischen Rechte im Kanton Graublinden vom 17. Juni 2005, GPR GR, BR 150.100).
Liegen hinreichende Anhaltspunkte fiir einen Amtsenthebungsgrund vor, kann der Grosse Rat
vorsorglich eine Amtseinstellung, mit oder ohne Lohnkirzung oder -streichung, beschliessen
(Art. 51 GPR GR). Entscheide des Grossen Rates betreffend Amtseinstellung und Amtsenthe-
bung sind beim Verwaltungsgericht anfechtbar (Art. 53 GPR GR). Eine Richterin, ein Richter
oder ein Mitglied der Schlichtungsbehdrde kann aus denselben Grinden wie die Mitglieder des
Grossen Rates und der Regierung des Amtes enthoben werden, sowie zuséatzlich wenn die be-
treffende Person aus anderen schwerwiegenden Grinden als Mitglied eines Gerichts nicht
mehr zumutbar erscheint (Art. 7 Abs. 1 Gerichtsorganisationsgesetz vom 31. August 2006,
GOG GR, BR 173.000).

4.3 Im Kanton Schaffhausen kénnen Mitglieder des Regierungsrates und der vom Kantonsrat
gewahlten Behdrden bei offenkundiger Amtsunfahigkeit von zwei Dritteln der anwesenden Mit-
glieder des Kantonsrates ihres Amtes enthoben werden (Art. 46 Kantonsverfassung Schaffhau-
sen vom 17. Juni 2002, KV SH, SHR 101.000).

4.4 Im Kanton Tessin kann der Grosse Rat (Legislative) mit absolutem Mehr ein Mitglied des
Staatsrates (Exekutive), welches sich als nicht wahlbar erweist, seines Amtes entheben
(Art. 59 Abs. 1 lit. n, 62 Abs. 2 Kantonsverfassung Tessin).

4.5 Der Kanton Bern kennt eine Abberufung zwar flr einzelne Richterinnen und Richter, nicht
hingegen fur einzelne Mitglieder des Grossen Rates und des Regierungsrates. Eine Beendi-
gung des Arbeitsverhaltnisses fir einzelne Richterinnen und Richter wdhrend der Amtsdauer
erfolgt mit Urteil des Abberufungsgerichts auf Antrag der zustandigen Behorde (Art. 41 Abs. 1
Personalgesetz Kanton Bern vom 16. September 2004, BSSG 153.01). Abberufungsgericht fr
die Mitglieder des Verwaltungsgerichts, des kantonalen Zwangsmassnahmengerichts, des
Wirtschaftsstrafgerichts, des Jugendgerichts und der regionalen Gerichtsbehérden ist das
Obergericht, fur alle anderen Félle das Verwaltungsgericht (Abs. 2). Eine Abberufung wird be-
antragt, wenn Unféhigkeit, dauerhaft ungenigende Leistungen, schwere oder wiederholte
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Pflichtverletzung oder ein anderer wichtiger Grund die Fortsetzung der Amtsfihrung unzumut-
bar machen (Abs. 3).

4.6 Im Kanton Basel-Stadt kann der Grosse Rat mit Zweidrittelsmehr Gerichtspréasidentinnen
und Gerichtsprasidenten, Statthalterin oder Statthalter, Richterinnen und Richter, Ersatzrichte-
rinnen und Ersatzrichter sowie die von ihm gewahlten Staatsanwaltinnen und Staatsanwalte
unter Einhaltung einer Frist von sechs Monaten des Amtes entheben, wenn die im Gesetz ge-
nannten Wahlbarkeitsvoraussetzungen nicht mehr erfillt sind; der Gewahlte aus medizinischen
Griinden dauernd an der Aufgabenerfiillung verhindert ist; wenn die Stelle aufgrund eines Ge-
setzes aufgehoben worden ist oder der Gewdahlte wegen eines Verbrechens rechtskraftig verur-
teilt worden ist (8 81b Abs. 1 Gerichtsorganisationsgesetz vom 27. Juni 1895, GOG BS, SG
154.100). Uber notwendige vorsorgliche Massnahmen entscheidet das Appellationsgericht be-
ziehungsweise die Geschéftsleitung der Staatsanwaltschaft unter Ausschluss der von der Mas-
snahme betroffenen Person (Abs. 2).

4.7 Nach dem Personalgesetz vom 25. September 1997 des Kantons Basel-Landschaft

(PG BL, SGS 150) kann ein Arbeitsverhaltnis unter anderem aufgrund einer Amtsenthebung
enden (8 16 Bst. h PG BL). § 61 nennt als Disziplinartatbestdnde die grobe Verletzung der
Amtspflicht (Bst. a) sowie schuldhaftes, mit den Amtspflichten nicht zu vereinbarendes Verhal-
ten ausser Amt (Bst. b). Disziplinarmassnahmen sind der schriftliche Verweis (8 62 Bst. a PG
BL) und die Amtsenthebung (8 62 Bst. b PG BL). Disziplinarbehérden sind der Landrat gege n-
Uber den Prasidentinnen und Prasidenten sowie Richterinnen und Richtern des Kantonsge-
richts, den Mitgliedern der Fachkommission Aufsicht Staatsanwaltschaft und Jugendanwalt-
schaft, den Vorsteherinnen bzw. Vorstehern der Besonderen Behérden sowie den Leitenden
Staatsanwaéltinnen und Staatsanwalten (8 60 Abs. 1 Bst. a PG BL); die Geschéftsleitung des
Kantonsgerichts gegeniber den Prasidentinnen und Prasidenten, Richterinnen und Richtern
der erstinstanzlichen Gerichte und den Friedensrichterinnen und Friedensrichtern (8§ 60 Abs. 1
Bst. b PG BL). Ersatzpersonen der in Absatz 1 genannten Amtsinhaberinnen und Amtsinhaber
sind diesen gleichgestellt (§ 60 Abs. 2 PG BL). Die Disziplinarbehdrde kann eine spezielle Un-
tersuchungskommission mit der Untersuchung beauftragen (8 60 Abs. 3 PG BL).

4.8 Im Kanton Aargau ist gegen eine Richterin oder einen Richter ein Disziplinarverfahren zu
erdffnen, wenn Anzeichen fur die Verletzung von Dienstpflichten bestehen (8§ 25 Abs. 2 Ge-
richtsorganisationsgesetz vom 6. Dezember 2011, GOG AG, SAR 155.200). Disziplinarmass-
nahmen sind der Verweis, die Ordnungsbusse bis 5000 Franken, die befristete Einstellung im
Amt oder die Amtsenthebung. Die Einstellung im Amt kann mit Lohnkirzung oder Lohnentzug
verbunden werden (8 25 Abs. 3 GOG AG). Die Amtsenthebung ist zuldssig, wenn die Richterin
oder der Richter vorsatzlich oder grobfahrlassig Amtspflichten schwer verletzt hat oder die Fa-
higkeit, das Amt auszuiiben, auf Dauer verloren hat (§ 25 Abs. 4 GOG AG). Die Aufsichtskom-
mission, welche aus drei Oberrichterinnen oder Oberrichtern sowie drei Ersatzmitgliedern (8 34
Abs. 1 GOG AG) besteht, nimmt die Aufsicht Uber die Richterinnen und Richter des Oberge-
richts, des Spezialverwaltungsgerichts, des Zwangsmassnahmengerichts, der Schlichtungsstel-
le fUr Gleichstellungsfragen sowie der Richterinnen und Richter an den Bezirksgerichten und
die obere Aufsicht Uber die Friedensrichterinnen und Friedensrichter sowie die Mitglieder der
Schlichtungsbehdrden fir Miete und Pacht wahr (Abs. 2). Sie kann einen Verweis oder eine
Ordnungsbusse als Disziplinarmassnahme aussprechen oder dem Justizgericht weitergehende
Disziplinarmassnahmen beantragen (Abs. 3).

4.9 Im Kanton Freiburg werden seit dem 1. Januar 2005 die Mitglieder der richterliche Gewalt
und der Staatsanwaltschaft auf unbestimmte Zeit gewéhlt. In gesetzlich vorgesehenen Fallen
kénnen sie abberufen werden (Art. 121 b) Abs. 2 Kantonsverfassung Freiburg vom 16. Méarz
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2004, KV FR, SGF 10.1). Die Abberufung von Richterinnen und Richtern kann einerseits als
Massnahme des Disziplinarrechts - neben dem Ordnungsruf und dem Verweis - erfolgen

(Art. 103 Abs. 1 Justizgesetz Kanton Freiburg vom 31. Mai 2010, JG, SGF 130.1). Disziplinar-
massnahmen kdnnen gegen Richterinnen und Richter, die ihre Dienstpflichten absichtlich oder
fahrlassig verletzen oder deren Verhalten mit der Wirde des Amtes unvereinbar ist, ergriffen
werden (Art. 103 Abs. 1 JG). Der Justizrat fihrt eine Untersuchung unter Wahrung des rechtli-
chen Gehors (Art. 104 JG). Der Ordnungsruf und der Verweis werden vom Justizrat ausge-
sprochen (Art. 105 Abs. 1 JG). Gelangt der Justizrat nach Abschluss der Untersuchung zur
Auffassung, der Sachverhalt kdnnte eine Abberufung rechtfertigen, so Gberweist er die Akten
dem Grossen Rat, welcher sie seiner Justizkommission zur Stellungnahme unterbreitet

(Art. 105 Abs. 2 JG).

Richterinnen und Richter kbnnen nach dem freiburgischen Justizgesetz auch aus anderen als
disziplinarischen Griinden abberufen werden, so wenn sie die Wahlbarkeitsvoraussetzungen
nicht mehr erfillen; sich als unfahig erweisen oder ein anderer Grund vorliegt, der die Belas-
sung im Amt verunmaoglicht sowie wenn sie ihre Wohnsitzpflicht nicht erfullen (Art. 107 Abs. 1
JG). Das Abberufungsverfahren wird vom Justizrat erdffnet und die Untersuchung von ihm ge-
fahrt (Art. 108 Abs. 1 i.V.m. Art. 104 JG). Der Justizrat kann die betroffene Person vorlaufig in
ihrer Tatigkeit suspendieren und die Gehaltszahlungen einstellen (Art. 108 Abs. 2 JG). Nach
Untersuchungsabschluss werden die Akten dem Grossen Rat Uberwiesen, welche sie seiner
Justizkommission unterbreitet (Art. 108 Abs. 3 JG). Die Justizkommission pruft die Akten, hort
die betroffene Person an und stellt dem Plenum Antrag. In geheimer Abstimmung fallt der
Grosse Rat den Entscheid, welcher endguiltig ist und dem Justizrat mitgeteilt wird (Art. 109 JG).

4.10 Der Kanton Jura sieht bei schweren Pflichtverletzungen Disziplinarmassnahmen fir Rich-
terinnen und Richter vor, darunter die Amtsenthebung (Art. 65 Abs. 1 und 67 lit. d Loi d'organi-
sation judiciaire vom 23. Februar 2000, LOJ JU, RSL 181.1). Die Disziplinarbefugnisse oblie-
gen dem Aufsichtsrat ("Conseil de surveillance de la magistrature"”, Art. 66 Abs. 1 LOJ JU).

4.11 Auch der Kanton Neuenburg kennt die Amtsenthebung als disziplinarische Sanktion fur
die Mitglieder der richterlichen Behorden (Art. 63 Abs. 1 lit. e Loi sur la magistrature de l'ordre
judiciaire et la surveillance des autorités judiciaires vom 27. Januar 2010, LMSA, RSN 162.7).
Zustandiges Organ ist der Richterrat ("Conseil de la magistrature”, Art. 63 Abs. 1 LMSA). Den
Disziplinarsanktionen unterliegen Mitglieder der richterlichen Behdrden, welche absichtlich oder
fahrlassig ihre Amtspflichten verletzen oder deren Verhalten die Standes- bzw. Amtswirde
("dignité de magistrature") gefahrdet (Art. 62 LMSA).

5. Praxis

Soweit ersichtlich bestehen kaum praktische Anwendungsfalle hinsichtlich der Nutzung des
Abberufungsrechts gegeniiber Gesamtbehérden oder der Amtsenthebung einzelner Behérde-
mitglieder. Bekannt ist beispielsweise der erfolglose Versuch der Linksaussen-Partei der Arbei-
ter und Bauern im Kanton Tessin zur Abberufung des Staatsrates im Jahre 1945, der bereits an
den notwendigen 15'000 Unterschriften scheiterte. Im Jahre 2011 wollte ein Politiker der Gr -
nen die Absetzung der Exekutive der Gemeinde Bellinzona erreichen. Er brach die Unterschrif-
tensammlung von selbst ab, nachdem das Erreichen der erforderlichen Anzahl als unrealistisch
erschien. Hinsichtlich einzelner Behdrdemitglieder erfolgte beispielsweise im Kanton Zirich im
Jahre 1947 letztmals eine Amtsenthebung eines Stadtratsmitglieds (wobei es an einer klaren
gesetzlichen Regelung dazu fehlte). Im Fall des nicht mehr handlungsfahigen Bundesrats Jean
Bourgknecht konnte eine Losung gefunden werden (vgl. hinten Ziff. 8.4) ebenso wie in den we-
nigen weiteren bekannten Fallen, so namentlich bei dem in der Offentlichkeit bekannten Fall
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der sogenannten "Spuck-Affare" am Bundesgericht, die mit dem Rucktritt des betreffenden
Richters ihren Abschluss fand. Ein anderes Beispiel betraf einen kantonalen Oberrichter, gegen
den wegen unerlaubten anwaltlichen Téatigkeiten ein Disziplinarverfahren eréffnet worden war.
Die zustandige parlamentarische Justizkommission betrachtete eine Amtsenthebung als unver-
haltnisméassig. Obwohl keine Ubersicht tiber samtliche Falle besteht, scheinen bestehende ge-
setzliche Regelungen kaum zur Anwendung zu gelangen.

6. Voraussetzungen einer allfalligen Regelung im Kanton Zug

Eine allféllige Einfihrung eines Amtsenthebungsverfahrens bedurfte einer Verfassungs- und
Gesetzesanderung. Die entsprechenden Bestimmungen mussten sich als Ausnahmeregelung
auf einige klar definierte Falle beschranken. Eine Amtsenthebung wirkt sich in erheblicher Art
und Weise auf die Rechtstellung der betroffenen Person aus. Die Voraussetzungen und das
Verfahren missten entsprechend sorgfaltig geprift und klar geregelt werden. Besonderes Au-
genmerk gélte es der Benennung der Disziplinarbehdrde zu schenken (vgl. nachstehende Ziff.
7.2). Eine Amtsenthebung einzelner Behdrdenmitglieder durch das Volk wére aus Schutz der
Personlichkeitsrechte der betroffenen Person kaum denkbar. Eine Amtsenthebungsmdéglichkeit
von Justizmitgliedern misste so ausgestaltet sein, dass der Grundsatz der richterlichen Unab-
hangigkeit so wenig wie mdglich geféhrdet ist. Denkbar wére etwa die Einsetzung einer vom
Kantonsrat unabhangigen Instanz als Entscheidbehérde oder zumindest eines ausserparla-
mentarischen Fachbeirates, welcher die Amtsenthebung vorbereitet und der Abberufungsbe-
hérde Antrag stellt. Von besonderer Wichtigkeit ware, dass ein Amtsenthebungsverfahren jus-
tizmassig ausgestaltet ware. Das rechtliche Gehér musste in umfassender Weise gewéhrt wer-
den. Der Entscheid Uber die Amtsenthebung misste mit einem Rechtsmittel bei einer richterli-
chen Instanz angefochten werden kénnen.

7. Argumente gegen ein Amtsenthebungsverfahren

7.1 Im Kanton Zug werden die Exekutivmitglieder, die Parlamentarierinnen und Parlamentarier
sowie die Mitglieder der richterlichen Behdrden sowohl im Kanton als auch in den Gemeinden
durch das Stimmvolk gewéhlt. Sie erhalten durch die Volkswahl eine hohe demokratische Legi-
timitat, welche nicht leichthin angetastet werden darf. Die demokratische Legitimitat ist eine
fortlaufende, denn durch die begrenzte Amtsdauer missen die Amtstragerinnen und Amtstr a-
ger regelmassig bestatigt werden. Die periodische Bestatigung kann als Ersatz fir die fehlende
Disziplinargewalt des Kantonsrates bezeichnet werden. Umgekehrt besteht die Mdglichkeit der
Nichtwiederwahl als faktisches Abberufungsmittel.

7.2 Bei der Amtsenthebung eines Mitglieds namentlich der kantonalen Behdrden stellt sich die
Frage nach der Abberufungsbehdrde. Die horizontale Enthebung von gewéhlten Amtsmitglie-
dern einer Staatsgewalt durch eine andere Staatsgewalt stellt einen Eingriff in den Grundsatz
der Gewaltenteilung dar. Gerade mit Bezug auf die Amtsenthebung von Kantonsratsmitgliedern
durfte es schwierig sein, im Kanton eine Disziplinarbehérde und Abberufungsinstanz zu finden,
welche gegenliber dem Kantonsrat die nétige Unabhangigkeit hat.

7.3 Eine Amtsenthebungsmaéglichkeit von Justizmitgliedern steht im Widerspruch zum zentralen
rechtsstaatlichen und verfassungsrechtlich garantierten Grundsatz der richterlichen Unabhén-
gigkeit. Richterliche Unabhangigkeit bedeutet in institutioneller Hinsicht Unabh&ngigkeit von
den anderen Staatsgewalten, d.h. der Legislative und der Exekutive. Bereits die Kombination
der erforderlichen Wiederwahl der Richterinnen und Richter mit der vergleichsweise kurzen
Amtsdauer wird im Hinblick auf die richterliche Unabhangigkeit als kritisch beurteilt (Niccolo
Raselli, Richterliche Unabhangigkeit, in: "Justice - Justiz - Giustizia" 2011/3, Rz. 2, 16 mit Hin-
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weis auf verschiedene weitere Autoren). Diese Kombination wirde durch die Schaffung eines
Amtsenthebungsverfahrens zusatzlich verscharft. Es ist fundamental, dass Richterinnen und
Richter auch unbeliebte oder unbequeme Entscheide treffen kénnen, dies u.U. auch entgegen
den Erwartungen der Kréfte, denen sie die Wahl verdanken (vgl. Raselli, Rz. 11).

7.4 Die Moglichkeit einer Amtsenthebung enthélt ein gewisses Missbrauchspotenzial. Ein
Amtsenthebungsverfahren darf nicht dazu fihren, dass sich eine Behtrde ohne Vorliegen eines
sachlich gerechtfertigten Grundes eines ungeliebten oder unbequemen Mitgliedes entledigen
kann. Ein leichtfertig oder unbegriindet eingeleitetes Amtsenthebungsverfahren kann der be-
troffenen Person sowie auch der Behérde ausserdem aufgrund der offentlichen Vorverurteilung
sowie des medialen Interesses grossen Schaden zufligen.

7.5 Bei der Einleitung von Gesetzgebungsprojekten aufgrund von Einzelféallen ist Zurlickhaltung
geboten. Der Kanton Zug hat kein grundsatzliches Problem mit gewahlten Amtsmitgliedern,
welches eine Amtsenthebungsregelung als unabdingbar erscheinen liesse. Sinngemass beton-
te dies der Regierungsrat bereits im Zuge der Abschaffung des Disziplinarrechts Mitte der
1990er Jahre (vgl. vorstehende ziff. 2.2). Die Situation hat sich seitdem nicht wesentlich ver-
andert. Zwei im Jahre 2012 unabhé&ngig voneinander in den Mittelpunkt 6ffentlicher Diskussio-
nen geratene Mitglieder der Stadtzuger bzw. der Baarer Exekutive gaben ihren Rucktritt selbst
bekannt. Bekannt ist der aktuelle Fall eines suspendierten Kantonsrichters. Das faktisch vakan-
te Amt wird durch einen eigens gewahlten Ersatzrichter gedeckt. Diese Situation mag vielen
Personen als unbefriedigend erscheinen. Indessen handelt es sich hierbei um einen Einzelfall,
welcher eine Verfassungsanderung bzw. ein Gesetzgebungsprojekt nur schwer zu rechtfertigen
vermag.

8. Argumente fur ein Amtsenthebungsverfahren

8.1 Oftmals erubrigt sich ein Amtsenthebungsverfahren, weil die betroffene Person unter dem
politischen, 6ffentlichen und medialen Druck den Rucktritt bekannt gibt. Einzelne Amtsperso-
nen reagieren jedoch nicht auf diese Weise, sondern verbleiben im Amt. Bei subjektiver Amts-
unféahigkeit oder schweren Verstdossen gegen Amtspflichten kann die entsprechende Situation
als stossend erscheinen, nicht zuletzt auch deshalb, weil der betroffenen Person bis zum Ende
der Amtszeit unter Umstédnden ein ungeschmalerter Besoldungsanspruch zusteht.

8.2 Auf fehlbares Verhalten kann zwar durch die Behdrde mit dem Entzug von Aufgaben und
Kompetenzen reagiert werden. Dies stellt jedoch namentlich fur Exekutiv- und Justizmitglieder
keine dauerhaft adaquate Lésung dar. Bei kleinen Gremien kann im Gegensatz zum Parlament
der faktische Wegfall eines seiner Mitglieder die Handlungsfahigkeit der Gesamtbehérde beein-
trachtigen. Eine solche Situation sollte behoben werden kénnen.

8.3 Gewisse Ereignisse oder Handlungen stossen in der Offentlichkeit auf Unverstandnis. Mit
einer Amtsenthebung kénnte darauf reagiert und das Vertrauen der Offentlichkeit in die Behor-
den gestéarkt werden. Dies war auch ein erklartes Ziel der friheren Disziplinarbestimmungen
des Verantwortlichkeitsgesetzes (vgl. vorstehende ziff. 2.1).

8.4 Eine Regelung kann sinnvoll sein fur Félle, in welchen gewahlte Behérdenmitglieder aus
gesundheitlichen Grinden zur Amtsausiibung nicht mehr fahig sind. Von praktischer Relevanz
wére eine solche Regelung namentlich fir den Fall, dass eine Person ihren Ricktritt nicht
selbst bekannt geben kann (So erlitt der damalige Bundesrat Jean Bourgknecht wahrend seiner
Amtszeit im Mai 1962 einen Schlaganfall, in dessen Folge er nicht mehr sprechen und schrei-
ben konnte. In seinem Namen erklarten drei Familienangehdrige den Rucktritt). In den anderen
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Féallen werden die Betroffenen in der Regel den Rucktritt selbst erklaren. Denkbar wére eine
Regelung ahnlich derjenigen des Art. 140a ParlG, nach welchem die Bundesversammlung in
bestimmten Fallen die Amtsunfahigkeit feststellen kann. Nicht zu vergessen ist in diesem Zu-
sammenhang indes die Mdglichkeit der Errichtung eines Vorsorgeauftrags im Sinne des Er-
wachsenenschutzrechts. Damit kann vorsorglich geregelt werden, wie beim Eintreten einer Ur-
teilsunfahigkeit vorgegangen werden soll bzw. wer zur Erklarung eines Ricktritts erméachtigt ist.

8.5 Der Kanton als Arbeitgeber hat gegentber dem Staatspersonal eine Firsorgepflicht. Wer-
den Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter beispielswiese durch ein Behérdenmitglied in ihrer Per-
sonlichkeit verletzt, kann der Kanton bei Untatigkeit aus Staatshaftung schadenersatzpflichtig
werden, was mit erheblichen Kostenfolgen verbunden sein kann. Im Privatrecht ist die fristlose
Entlassung in solchen Fallen zuldssig. Betroffen sein kann also nicht nur die Funktionsfahigkeit
des Staates beziehungsweise seiner einzelnen Bereiche, sondern auch das Wohl seiner Ar-
beitnehmerinnen und Arbeitnehmer.

8.6 Das Obergericht des Kantons Zug erachtet eine gesetzliche Regelung fir Extremfalle als
erforderlich und spricht sich fir eine Normierung aus, die im Wesentlichen jener entspricht, wie
sie im Kanton Graubtinden besteht (vgl. vorne Ziff. 4.2). Eine gesetzliche Regelung hatte nach
Ansicht des Obergerichts vor allem den Vorteil, dass eine klare Rechtsgrundlage geschaffen
wirde, was aus rechtsstaalichen Grinden erforderlich sei, wobei die Frage der Erlassstufe -
Verfassungs- oder Gesetzesebene - noch vertiefter Prifung bedirfe. Allerdings verschliesst
sich das Obergericht gewissen Einwanden gegen ein Abberufungsverfahren nicht. Diese kénn-
ten jedoch durch den Einbau prozessualer Hirden - beispielsweise eines Quorums - entscharft
werden. Das Obergericht spricht sich fur die Erheblicherklarung der Motion aus, wobei ein
Amtsenthebungsverfahren fir Parlamentsmitglieder nicht notwendig sei.

Das Verwaltungsgericht des Kantons Zug stellt sich nicht grundsatzlich gegen die Wieder ein-
fuhrung eines Amtsenthebungsverfahrens, ist jedoch der Ansicht, dass das fur die Mitglieder
des Kantonsrats keinen Sinn mache. Die Erlassebene, die Voraussetzungen einer Amtsenthe-
bung und das betreffende Verfahren seien sehr sorgféaltig zu prufen. Eine allfallige Regelung
sei auf absolute Ausnahmefélle zu beschranken und es sei die Mdglichkeit eines Weiterzuges
an das Bundesgericht vorzusehen.

9. Beurteilung

Die Mdglichkeit der Feststellung einer Amtsunféhigkeit oder der Amtsenthebung sind auf Bun-
desebene sowie in einigen Kantonen - wenn auch meist in eher eingeschranktem Rahmen -
nicht unbekannt. Auch der Kanton Zug kannte als eine Massnahme seines Disziplinarrechts ei-
ne Abberufungsmdéglichkeit von Behdrdenmitgliedern. Unter anderem mit dem Hinweis auf die
fehlende praktische Bedeutung fiir die Mitglieder des Kantonsrats, des Regierungsrats und der
Gerichte schaffte der Kanton Zug das Disziplinarrecht Mitte der 1990er Jahre ab.

Die Mitglieder der Exekutive, der Parlamente sowie der richterlichen Behdrden erhalten durch
ihre Wahl bzw. Wiederwahl fortlaufende demokratische Legitimation durch ihr Wahlorgan. W e-
gen ihrer staatspolitischen Tragweite ist bei der Einfuhrung eines Amtsenthebungsverfahrens
Zuruckhaltung angezeigt. Die rechtsstaatlichen Grundséatze der Demokratie, Gewaltentrennung
und der richterlichen Unabhangigkeit sind soweit wie méglich zu gewéhrleisten.

Der Regierungsrat erachtet daher die Einfihrung eines Amtsenthebungsverfahrens fir Parla-
mentsmitglieder nicht als angezeigt. Fehlbare Parlamentarierinnen und Parlamentarier kénnen
bis zum Ende der Amtsdauer durch ihre Partei, Fraktion oder die tbrigen Mitgliedern des Kan-
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tonsrates aller wichtiger Funktionen enthoben werden. Die Funktionsweise des achtzigkdpfigen
Kantonsrates oder auch des vierzigkdpfigen Grossen Gemeinderates wird dadurch nicht in we-
sentlicher Weise beeintrachtigt. Ein Amtsenthebungsverfahren fir Parlamentsmitglieder ist
nicht notwendig.

Auch wenn fir Exekutivmitglieder sowie Mitglieder der richterlichen Behérden die Einfihrung
eines Amtsenthebungsverfahrens eher denkbar ware, Gberwiegen auch hier die Griinde gegen
die Einfuhrung eines Amtsenthebungsverfahrens. Der Regierungsrat ist der Ansicht, dass die
Wichtigkeit der Nachachtung der fundamentalen rechtsstaatlichen Grundséatze der Demokratie,
Gewaltentrennung und der richterlichen Unabh&ngigkeit im Vergleich zu den allfélligen Vortei-
len eines Amtsenthebungsverfahrens als gewichtiger einzustufen sind. Zumal im Kanton Zug
nur selten solche Vorfalle vorkommen, welche ein entsprechendes Gesetzgebungsprojekt als
unabdingbar erscheinen liesse, ist von einem solchen abzusehen.

10. Antrag

Wir beantragen Ihnen, die Motion der CVP-Fraktion Motion betreffend Einfihrung eines
Amtsenthebungsverfahrens (Vorlage Nr. 2276.1 - Laufnummer 14398) nicht erheblich zu erkla-
ren und abzuschreiben.

Zug, 12. August 2014

Mit vorzuglicher Hochachtung
Regierungsrat des Kantons Zug

Der Landammann: Beat Villiger

Der Landschreiber: Tobias Moser
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