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1.

2.

Ausgangslage, Auftrag und Vorgehen

Ausgangslage

Der Regierungsrat des Kantons Zug hat im Staatsvoranschlag (Budget) 2004 u.a.
einen Kredit fur die Ausrichtung einer vollen Teuerungszulage fir das Staatsperso-
nal sowie einen Kredit fur Beférderungen in eine héhere Lohnklasse oder Lohnstu-
fe ausgewiesen. Anlasslich der Genehmigung des Staatsvoranschlages hat der
Zuger Kantonsrat den Budgetkredit fiir die Teuerungszulage gestrichen. Ebenfalls
beabsichtigt war die Streichung des Kredits fir die Beférderungen; weil einem Teil
des Personals die Einreihung in eine hohere Gehaltsklasse bzw. -stufe bereits ar-
beitsvertraglich zugesichert worden war, hat der Kantonsrat jedoch von dieser
Massnahme abgesehen. Der Kantonsrat verlangt nun, dass der Regierungsrat Be-
foérderungen kinftig nur noch unter dem Vorbehalt einer Genehmigung des ent-
sprechenden Budgetkredites ausspricht.

Gestultzt auf die in verschiedenen Erlassen vorgesehene Mdoglichkeit der Unter-
stiitzung gemeinniitziger Organisationen hat der Regierungsrat Beitrdge zu Guns-
ten von privaten Institutionen beschlossen und diese im Budget ausgewiesen. Im
Voranschlag 2004 werden unter anderem eine Position ,Betriebsbeitrage an Sozi-
alhilfeinstitutionen“ im Betrag von 3 Millionen Franken und eine Position ,Erwach-
senenbildung® in der Hohe von Fr. 320'000.-- vorgesehen. Diese Positionen enthal-
ten Beitrage an diverse, im Einzelnen nicht genannte Institutionen. Bereits vor der
Kreditfreigabe durch das Parlament hat der Regierungsrat gewissen Institutionen
im Rahmen von Leistungsvereinbarungen Kantonsbeitrage zugesichert. Der Kan-
tonsrat hat anlasslich der Budgetdebatte die entsprechenden Kredite gekirzt oder
Erhdhungen verweigert, indem er Beitrage zu Gunsten einer bestimmten Institution
gestrichen hat (,Der Institution X wird kein Beitrag ausgerichtet, somit reduziert sich
diese Budgetposition um den Betrag Y*).

Auftrag

Gestutzt auf diesen Sachverhalt wurden uns mit Schreiben vom 27. Januar 2004
von der Staatskanzlei des Kantons Zug folgende Fragen zur rechtlichen Begutach-
tung unterbreitet:

Gutachterfrage 1:

Ist der Regierungsrat allein zustandig, die Teuerung dem Staatspersonal auszu-
richten (Aufnahme ins Budget nur deklaratorisch) oder hangt die Ausrichtung der
Teuerungszulage zusatzlich vom entsprechenden, vom Kantonsrat zu bewilligen-
den Budgetkredit ab?

Vgl. zum Ganzen das Schreiben der Staatskanzlei des Kantons Zug vom 27. Januar 2004.



Gutachterfrage 2:

Ist der Regierungsrat allein zustandig, die Befoérderungen des Staatspersonals im
Rahmen seiner Beforderungsrichtlinien vorzunehmen (Aufnahme in Budget nur
deklaratorisch) oder hangen die Beférderungen zusatzlich von der Gewéhrung ei-
nes entsprechenden, vom Kantonsrat bewilligten Budgetkredites ab?

Gutachterfrage 3:

3.1. Ist der Kantonsrat bei der obigen Kompetenzdelegation zugunsten des Regie-
rungsrates zustandig, Uberhaupt derartige Budgetpositionen kirzen zu durfen
(Aufnahme in Budget nur deklaratorisch)?

3.2. Wenn ja, ist der Kantonsrat ermachtigt, den Budgetkredit fir eine bestimmte
Institution zu kirzen oder kann er nur generell den Budgetbetrag in einem be-
stimmten Konto kirzen (ohne eine bestimmte Institution zu nennen), wobei die Auf-
teilung des gekirzten Budgetkredites auf die einzelnen Institutionen dem Regie-
rungsrat zu Uberlassen ist?

3.3. Sofern der Regierungsrat einer Institution im Rahmen einer Leistungsvereinba-
rung einen Kantonsbeitrag zugesichert hat (ohne Vorbehalt von Budgetkrediten),
kann der Kantonsrat entsprechende Budgetkredite verweigern?

3. Vorgehen

Die gestellten Rechtsfragen betreffen die Zustandigkeit fur den Beschluss be-
stimmter Ausgaben, namentlich bei der Ausrichtung einer Teuerungszulage fir das
Staatspersonal, beim Budgetposten fiir Beférderungen in eine hdhere Gehaltsklas-
se oder Gehaltsstufe sowie bei verschiedenen Ausgaben fir Beitrage an Dritte. In
diesen Bereichen besteht Unklarheit dartiber, ob der Kantonsrat verpflichtet ist, die
vom Regierungsrat vorgesehenen und im Staatsvoranschlag ausgewiesenen Aus-
gaben zu bewilligen, oder ob diese Aufwendungen von der Zustimmung durch das
Parlament abhangig sind.

Bei dieser Ausgangslage erscheint folgendes Vorgehen angebracht: Als erstes ist
die Zustandigkeitsordnung im kantonalen Finanzhaushaltsrecht zu untersuchen
(Verfahren und Organe, nachfolgend Ziff. Il). Anschliessend ist die Frage zu be-
antworten, ob und inwieweit die Entscheidungsfreiheit des Parlaments im Budget-
verfahren beschrénkt sein konnte (lll). Sind diese Vorfragen beantwortet (IV), kann
die Zustandigkeit fir Voranschlagskredite im Bereich Teuerungsausgleich und Be-
forderung (V) und fur Beitrage an Dritte festgelegt werden (VI). Am Schluss steht
die Beantwortung der Gutachterfragen (Ziff. VII).

1. Die Zustandigkeitsordnung im kantonalen Finanzhaushaltsrecht
(Verfahren und Organe)

Im Kanton Zug werden die Zustandigkeiten im Bereich Finanzhaushalt durch die
Kantonsverfassung (KV) vorstrukturiert und im Finanzhaushaltsgesetz (FHG) ent-



sprechend ausdifferenziert. Wahrend der Regelung in der Kantonsverfassung eine
gewaltenteilige Optik zu Grunde liegt und die finanzhaushaltrechtlichen Kompeten-
zen folglich als Teilbereiche der allgemeinen Zusténdigkeit des jeweiligen Staats-
organs aufgefuhrt werden, findet sich im Finanzhaushaltsgesetz die ausfihrliche
Regelung des Finanzhaushalts, insbesondere betreffend Voranschlag, Jahres-
rechnung, Finanzplanung und Finanzkontrolle (vgl. 8 1 Abs. 1 FHG).

Im vorliegenden Zusammenhang sind jene Bestimmungen in Verfassung und Ge-
setz von Bedeutung, welche die Zusténdigkeiten im Ausgabenbewilligungsverfah-
ren regeln und die Funktion des Voranschlags umschreiben. Das Gutachten betrifft
Zustandigkeitsfragen im Bereich des Voranschlagsverfahrens, insbesondere die
Kompetenzausscheidung zwischen Kantonsrat einerseits und Regierungsrat ande-
rerseits. Um die entsprechenden Kompetenzen festlegen zu kdnnen, ist vorerst
das Voranschlagsverfahren und seine Bedeutung innerhalb des ganzen Ausgabe-
bewilligungsverfahrens zu untersuchen (nachfolgend Ziff. 1). Besonderes Augen-
merk ist auf die Voranschlagskredite zu richten; von ihrer Bedeutung innerhalb des
Ausgabenbewilligungsverfahrens hangen schliesslich auch die Einflussmoglichkei-
ten von Parlament und Exekutive im Rahmen der Budgetbewilligung ab (Ziff. 2).
Anschliessend sind die Zustandigkeiten innerhalb des Budgetverfahrens zu
bestimmen (Ziff. 3).

1. Funktion des Voranschlags

Der Voranschlag (Budget) enthéalt in erster Linie eine ubersichtliche Darstellung der
Einnahmen und Ausgaben, welche fir das kommende Rechnungsjahr zu erwarten
sind (8 33 Abs. 1 i.V.m. 8 17 FHG). Er dient der kurzfristigen Steuerung des Fi-
nanzhaushalts wahrend des Budgetjahres und berlcksichtigt die langfristige Fi-
nanzplanung (§ 33 Abs. 2i.V.m. § 35 FHG)?

Mit der Genehmigung des Voranschlags erlaubt der Kantonsrat der Regierung,
wahrend des Budgetjahrs bestimmte Ausgaben zu Lasten der Staatsrechnung zu
tatigen. Die Budgetgenehmigung ist in der Regel der letzte Schritt eines mehrstufi-
gen Ausgabenbewilligungsverfahrens.

2. Voranschlag als Teil des Ausgabenbewilligungsverfahrens

Damit die Verwaltung eine Ausgabe tatigen kann, missen i.d.R. verschiedene
Voraussetzungen erfullt sein. In chronologischer Reihenfolge lasst sich das Aus-
gabeverfahren in drei Schritte unterteilen:

- Erlass einer gesetzlichen Grundlage (8 3 FHG, nachfolgend Bst. a);

- Bewilligung des Verpflichtungskredits, soweit es sich um nicht gebundene Aus-
gaben handelt (§ 23 ff. FHG, nachfolgend Bst. b);

Vgl. allgemein ToBIAS JAAG/GEORG MULLER/PIERRE TSCHANNEN/ULRICH ZIMMERLI, Ausgewahlte Ge-
biete des Bundesverwaltungsrechts, S. 43.



- Bewilligung des Voranschlags bzw. Kreditfreigabe (8 27 FHG, nachfolgend Bst.
C).

a. Gesetzliche Grundlage

Gemass § 3 FHG bedarf jede Ausgabe einer gesetzlichen Grundlage. Eine Ausga-
be beruht auf einer gentigenden gesetzliche Grundlage, wenn sie die unmittelbare
oder voraussehbare Folge einer generell-abstrakten Regelungen auf Normstufe
Gesetz ist. Nicht immer kdnnen einem Erlass konkrete finanzielle Verpflichtungen
des Kantons entnommen werden; in der Regel beschrénkt sich das Gesetz darauf,
eine Staatsaufgabe zu umschreiben, die mit finanziellen Konsequenzen verbunden
ist.

b. Verpflichtungskredit (Ausgabenbewilligung)

Mit dem Verpflichtungskredit wird die Ermachtigung erteilt, bis zu einer bestimmten
Summe fur einen bestimmten Zweck finanzielle Verpflichtungen einzugehen (8 23
FHG). Verpflichtungskredite beziehen sich in der Form von Objektkrediten auf Ein-
zelvorhaben (z.B. Bauvorhaben, Liegenschaftskaufe), und in der Form von Rah-
menkrediten auf ein Programm (8 23 Abs. 4 i.V.m. 8§ 25 bzw. 24 FHG)3.

Kein Verpflichtungskredit ist erforderlich, soweit bereits eine verbindliche gesetzli-
che Verpflichtung zur Tatigung einer Ausgabe besteht, es sich also um eine ge-
bundene Ausgabe handelt*. Eine Ausgabe gilt der bundesgerichtlichen Rechtspre-
chung zufolge als gebunden, wenn die zustandige Behorde bei deren Bewilligung
in zeitlicher, ortlicher und sachlicher Hinsicht keinen wesentlichen Entscheidungs-
spielraum mehr hat”.

Die nicht gebundenen Ausgaben setzen demgegeniiber einen Verpflichtungskredit
des Kantonsrats voraus. Der Verpflichtungskredit ermachtigt die Exekutive aber
noch nicht zur Vornahme einer Ausgabe, sondern erst zum Eingehen einer ent-
sprechenden Verpflichtung®.

c. Voranschlagskredit (Kreditfreigabe)

Erst durch den Voranschlagskredit erlaubt der Kantonsrat dem Regierungsrat, die
Verwaltungsrechnung fur einen bestimmten Zweck bis zum festgelegten Betrag zu
belasten (8 27 Abs. 1 FHG). Es handelt sich um eine dem Regierungsrat erteilte,
auf das Budgetjahr befristete Ermachtigung, die vorgesehenen Ausgaben zu tati-

o A~ W

Bericht RR FHG, S. 27 f.

Vgl. BGE 125187 E. 3b S. 90 f. u.v.a.

Vgl. z.B. BGE 125187 E. 3b S. 90 f.

Vgl. HEINRICH KOLLER, Budget und Norm, S. 89 und KLAUS VALLENDER, Finanzhaushaltsrecht, S. 60.



3.

gen. Die einzelnen Voranschlagskredite werden in der Regel mit der Genehmigung
des Budgets bewilligt. Zeigt sich im Verlauf des Jahres, dass die mit dem Voran-
schlagskredit freigegebenen Mittel nicht ausreichen, um die vorgesehene Aufgabe
zu erfullen, so ist vor der Vornahme einer zusatzlichen Ausgabe ein Nachkredit
einzuholen (§ 30 FHG)".

Nach dem Gesagten diurfen Zahlungen in der Regel nur dann geleistet werden,
wenn gestiutzt auf eine gesetzliche Grundlage sowohl ein Verpflichtungskredit als
auch ein entsprechender Voranschlagskredit vom Kantonsrat bewilligt worden sind.
Eine Ausgabe kann also ublicherweise nicht allein gestitzt auf einen im Rahmen
des Budgets genehmigten Voranschlagskredit getatigt werden. Flr voraussehbare
Ausgaben, fur die bei der Beschlussfassung Uber den Voranschlag die rechtskraf-
tige Bewilligung des Kantonsrates oder des Volkes noch aussteht, kdnnen jedoch
die Kredite mit einem Sperrvermerk aufgenommen werden. Sie bleiben bis zum
Eintritt der Rechtskraft gesperrt (8 27 Abs. 2 FHG).

Im Finanzhaushaltrecht des Kantons Zug ist jede Ausgabe im Budget auszuweisen
und durch den Kantonsrat zu genehmigen. Die Aufnahme der Ausgabe im Voran-
schlag hat aber nicht in jedem Fall die gleiche rechtliche Bedeutung:

- Einem Voranschlagskredit kommt rechtlich selbstandige Bedeutung zu, wenn
das Parlament frei Uber dessen Bewilligung entscheiden kann, die Tatigung der
Ausgabe also von der Freigabe des notwendigen Kredits durch das Parlament
abhangt. In diesen Fallen hat der Voranschlagskredit konstitutiven Charakter.

- Falls das Parlament aufgrund einer entsprechenden gesetzlichen Grundlage
oder einer vorgangigen Verpflichtung die Ausgabe bewilligen muss (es sich al-
so um budgetmassig gebundene Ausgaben handelt), hat die Aufnahme der
Ausgabe im Budget nur deklaratorischen Charakter®.

So oder anders liegt die Bedeutung des Voranschlags darin, dass fir eine be-
stimmte Zeitspanne (Budgetjahr) der gesamte Finanzbedarf tbersichtlich zusam-
mengestellt wird; er dient so als Entscheidungsgrundlage fur die Beschaffung der
erforderlichen Mittel®.

Zustandigkeiten

Die Zustandigkeiten im Rahmen des Ausgabenbewilligungsverfahrens sind in der
Kantonsverfassung und im Finanzhaushaltsgesetz geregelt. Aus diesen Bestim-
mungen lasst sich erkennen, dass der Kanton Zug das Budgetverfahren auf eine
fiir den Bund, zahlreiche Kantone und Gemeinden typische Weise geordnet hat.
Vorgesehen ist eine Aufgabenteilung zwischen Exekutive und Parlament, welche
dem Regierungsrat die Ausarbeitung bzw. den Entwurf des Jahresvoranschlags

10

Bericht RR FHG, S. 29 1.

Vgl. dazu hinten Ziff. I11/2-5.

ToBIAS JAAG, Ausgabenbewilligung, S. 74.
Zur Zustandigkeit im Budgetverfahren vgl. KLAUS VALLENDER, Finanzhaushaltsrecht, S. 33; zur Zu-
standigkeitsordnung im Bund: ToBIAS JAAG/GEORG MULLER/PIERRE TSCHANNEN/ULRICH ZIMMERLI,
Ausgewahlte Gebiete des Bundesverwaltungsrechts, S. 43 ff.
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zuweist und dem Kantonsrat dessen Genehmigung bzw. den Beschluss des Bud-
gets uberlasst.

a. Regierungsrat: Entwurf bzw. Ausarbeitung des Budgets

Gemass 8§ 47 Bst. f KV legt der Regierungsrat das Budget des nachsten Rech-
nungsjahres vor. Das Finanzhaushaltsgesetz konkretisiert diese offene Zustandig-
keitsbestimmung der Verfassung und weist dem Regierungsrat im Rahmen des
Budgetverfahrens folgende Aufgaben zu: Er entscheidet tber den Entwurf des Vor-
anschlags und der Nachkredite zuhanden des Kantonsrats (8§ 36 Bst. a FHG).
Erfordert es die Wirtschaftslage, muss er ein Eventualbudget ausarbeiten (8§ 33
Abs. 5 FHG)", und er ist ermé&chtigt, bei Nichtgenehmigung oder nicht rechtzeitiger
Genehmigung des Voranschlags die fir die Verwaltungstatigkeit unerlasslichen
Ausgaben vorzunehmen (8 33 Abs. 4 FHG). Demnach legen Verfassung und Ge-
setz die Kompetenz zur Ausarbeitung des Jahresvoranschlags und zur Verab-
schiedung des Budgetentwurfs in die Kompetenz des Regierungsrates.

b. Kantonsrat: Beschluss bzw. Genehmigung des Budgets

Der Kantonsrat ist geméss 8 41 Bst. h KV fiur die Feststellung der Jahres-
voranschlage und Nachtragskredite zustdndig. Gemass 8 33 Abs. 2 FHG wird das
Budget dem Kantonsrat so rechtzeitig zugeleitet, dass dieser in der Regel vor Be-
ginn des Budgetjahres beschliessen kann. Die Zustandigkeit, endgultig Uber den
Jahresvoranschlag zu entscheiden und damit die Budgethoheit liegt gemass Ver-
fassung und Gesetz also beim Kantonsrat. Soweit der Kantonsrat frei tber die Be-
willigung der einzelnen Voranschlagskredite entscheiden kann, hat die Genehmi-
gung des Budgets vor allem zwei Funktionen®?:

- Planungsfunktion: Der Kantonsrat kann im Rahmen des bestehenden Ent-
scheidungsspielraums durch Bestimmung von Umfang und Verwendungszweck
bei der Veranschlagung der Ausgaben zeitliche und sachliche Prioritdten set-
zen.

- Kontrollfunktion: Das Parlament prift die Einhaltung der fur die Tatigung von
Ausgaben massgebenden Grundséatze und Vorschriften (Gesetzmassigkeit,
Sparsamkeit, Wirtschaftlichkeit)™® und setzt die politischen Zielsetzungen im Be-
reich des Finanzhaushaltes durch.

Die Budgethoheit gibt dem Parlament die politische Verantwortung daftr, dass die
Staatsfinanzen im Lot bleiben. Deshalb entscheidet das Parlament auch verbind-
lich Uber die ganze kostenverursachende Staatstéatigkeit und genehmigt die ent-
sprechenden Kredite. Der Regierungsrat pragt das Budget durch seine Ausarbei-

11
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13

Gemass S. 31 Bericht RR FHG soll der Regierungsrat dem Kantonsrat bei schlechter Wirtschaftsla-

ge ein Eventualbudget vorlegen, welches der Verbesserung der Konjunkturlage dienen soll.
HEINRICH KOLLER, Der 6ffentliche Haushalt als Instrument der Staats- und Wirtschaftslenkung, S.
149 ff.; DERS., Budget und Norm, S. 89 ff; ToBIAS JAAG/GEORG MULLER/PIERRE TSCHANNEN/ULRICH
ZIMMERLI, Ausgewahlte Gebiete des Bundesverwaltungsrechts, S. 43.

Vgl. 2 ff. FHG.
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tung zwar vor, die Entscheidungsmacht Uber den Voranschlag bleibt aber letztlich
beim Kantonsrat. Die parlamentarische Budgetbewilligung bildet conditio sine qua
non fiir das rechtmassige Zustandekommen des Jahresvoranschlags. Trotz der
Vorpragung durch die Exekutive, welche die reale Entscheidungsmacht des Par-
laments faktisch einschrankt, darf der Kantonsrat deshalb auch Abanderungen am
Budget vornehmen™. Wie die nachfolgenden Ausfiihrungen zeigen, ist diese Kom-
petenz jedoch an gewisse Einschrankungen gebunden.

Beschrankung der Entscheidungsfreiheit des Parlaments im
Budgetverfahren

Aus dem Gesagten ergibt sich, dass im Kanton Zug am Budgetverfahren sowohl
das Parlament wie auch die Regierung beteiligt sind'®. Die Zustandigkeit zum Be-
schluss Uber das Budget liegt grundsatzlich beim Kantonsrat, wahrend die Kompe-
tenz zur Ausarbeitung des Budgets beim Regierungsrat liegt. Abanderungen des
Budgets durch den Kantonsrat im Sinn der Abanderung einzelner Ausgabenkredite
sind nur innerhalb des rechtlichen Spielraums zul&assig, den die Kantonsverfassung
und das Gesetz im Rahmen des Ausgabenbewilligungsverfahrens eréffnen. Ein-
schrédnkungen kdnnen sich einerseits aus der gewaltenteiligen Ordnung der Kan-
tonsverfassung ergeben (nachfolgend ziff. 1), anderseits aus Grundprinzipien des
Finanzhaushaltsrechts, namentlich beim Vorliegen budgetméssig gebundener
Ausgaben (Ziff. 2).

Gewaltenteilung

Die Zuger Kantonsverfassung ist am Grundsatz der Gewaltenteilung ausgerichtet:
Die gesetzgebende und aufsehende Gewalt liegt beim Kantonsrat (8 38 Abs. 1
KV), die verwaltende und vollziehende Gewalt beim Regierungsrat (8§ 45 ff. KV),
die richterliche Gewalt bei den verschiedenen Gerichten (8 49 ff. KV).

a. Grundsatz

Der Grundsatz der Gewaltenteilung gibt dem Gedanken Ausdruck, dass keine Be-
horde staatliche Macht unkontrolliert und unbegrenzt ausiiben darf. Gewaltentei-
lung bedeutet deshalb nicht strikte Gewaltentrennung; vielmehr sind die staatlichen
Gewalten nach einem System von ,checks and balances” in ein vielgestaltiges Ge-
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HEINRICH KOLLER, Der 6ffentliche Haushalt als Instrument der Staats- und Wirtschaftslenkung, S.
305.

HEINRICH KOLLER, Der 6ffentliche Haushalt als Instrument der Staats- und Wirtschaftslenkung, S.
302 f.

Vgl. zur geteilten Zustandigkeit HEINRICH KOLLER, Der 6ffentliche Haushalt als Instrument der Staats-
und Wirtschaftslenkung, S. 143 ff., 302 ff. und 370 ff. Einzelne Autoren sprechen in diesem Zusam-
menhang von einem eigentlichen ,Spannungsfeld”, vgl. etwa PETER SAILE, Das Recht der Ausga-
benbewilligung, S. 136 f.
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flecht gegenseitiger Bindungen, Kontrollen und Abhangigkeiten versetzt, die unter
Umstanden ein Eingreifen einer Gewalt in den Aufgabenbereich einer anderen
Gewalt zulassen'’. Die gegenseitige Gewaltenhemmung ist im Verfassungsrecht
von Bund und Kantonen nicht umfassend verwirklicht; der Bedeutung des demo-
kratischen Prinzips entsprechend, stehen den Parlamenten als Volksvertretungen
bedeutsame Kontrollrechte gegeniiber Regierung, Verwaltung und — beschréankt —
auch gegenuber der Justiz zu, die nicht durch entsprechende Gegenkontrollen
ausbalanciert werden.

b. Bedeutung im Finanzhaushaltsrecht

Als Ausdruck der organisatorischen Gewaltenteilung setzt die Verfassung eigen-
sténdige, ihrer Organisation und Struktur nach unterschiedliche Verfassungsorga-
ne ein, die je besondere, durch die Verfassung vorgegebene Funktionen ausuben.
Die Zuger Verfassung weist die Regierungs- und Verwaltungskompetenz
grundsatzlich dem Regierungsrat zu (3. Titel, 3. Abschnitt); Teil dieser allgemeinen
Kompetenz ist die Befugnis zur Ausarbeitung des Jahresvoranschlags und zur
Verabschiedung des Budgetentwurfs (§ 47 Abs. 1 Bst. f KV).

Diese materiellen Kompetenzen darf sich keine andere Behdrde anmassen, auch
nicht der Kantonsrat im Rahmen seiner verfassungsrechtlichen Budgetkompeten-
zen. Auch im Rahmen der parlamentarischen Budgetkompetenz sind die Kern-
kompetenzen der anderen Gewalten zu wahren, und es dirfen die in der Verfas-
sung angelegte Eigenstandigkeit und Verantwortlichkeit der mitbetroffenen Staats-
organe nicht beeintrachtigt werden. Anders gewendet: Die Tatsache, dass der
Kantonsrat im Rahmen seiner Budgetkompetenz tber die Finanzmittel fir Verwal-
tungsaufgaben entscheidet, macht ihn nicht zur obersten Verwaltungsinstanz im
Kanton. Auch darf die Voranschlagskontrolle des Parlaments nicht dazu fuhren,
dass der Kantonsrat selber das Budget ausarbeitet bzw. entwirft*®.

Budgetmassige Gebundenheit

Das Parlament kann im Rahmen des Budgetverfahrens nicht vollig frei Uber die
Anderung oder Streichung bestimmter Ausgaben entscheiden. Viele Ausgaben
sind unabwendbar, weil sie durch das Gesetz oder vertragliche Verpflichtungen
vorgegeben sind®®. Bei solchen Ausgaben handelt es sich um budgetméssig ge-
bundene Ausgaben?®. Ihre Aufnahme im Voranschlag hat keine selbsténdige recht-
liche Bedeutung, sondern nur noch deklaratorischen Charakter?:. Budgetmassig
gebundene Ausgaben missen vom Kantonsrat zwingend bewilligt werden; die

17
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20
21

Vgl. statt vieler ULRICH HAFELIN/WALTER HALLER, Schweizerisches Bundesstaatsrecht, Rz. 1416 ff.;

PIERRE TSCHANNEN, Staatsrecht der Schweizerischen Eidgenossenschatft, S. 362 ff.

Vgl. PETER SAILE, Das Recht der Ausgabenbewilligung, S. 136 f., sowie Bericht RR FHG, S. 29.
Vgl. KLAUS VALLENDER, Finanzhaushaltsrecht, S. 33 f.

ToBIAS JAAG, Ausgabenbewilligung, S. 73.

Siehe vorne Ziff. Il/2/c; ToBIAS JAAG/GEORG MULLER/PIERRE TSCHANNEN/ULRICH ZIMMERLI, Ausge-
wahlte Gebiete des Bundesverwaltungsrechts, S. 43.
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Budgethoheit und damit das politische Ermessen des Kantonsrats werden hier ent-
sprechend eingeschrankt. Budgetmassige Gebundenheit kann insbesondere vor-
liegen,

- wenn die Ausgabenbewilligungsbefugnis definitiv an ein anderes Staatsorgan
(z.B. an die Exekutive) delegiert wurde (nachfolgend Ziff. 3);

- wenn eine Ausgabe aufgrund einer gesetzlichen Regelung zwingend getéatigt
werden muss (Ziff. 4);

- wenn die Exekutive eine unwiderrufliche Verpflichtung gegentber Dritten ein-
gegangen ist (Ziff. 5).

3. Delegation der Ausgabenkompetenz

a. Ausgangslage und Vorgehen

Die Befugnis zum Beschluss einer Ausgabe kann vom zustandigen Organ gesetz-
lich an ein anderes Organ delegiert werden. Eine solche Delegation der Ausga-
benkompetenz kann sich auf die Mitsprachemdglichkeiten des Volkes im Rahmen
des Finanzreferendums auswirken; im vorliegenden Zusammenhang interessiert
aber vor allem die Tatsache, dass durch eine Delegation der Ausgabenkompetenz
an den Regierungsrat auch die Entscheidungsfreiheit des Parlaments im Budget-
verfahren eingeschrénkt sein kann.

Diese Gegebenheiten legen das folgende Vorgehen nahe: Die allgemeinen Regeln
uber die Zulassigkeit einer Delegation von Ausgabenkompetenzen ergeben sich
aus der Lehre und Rechtsprechung zum Finanzreferendum (nachfolgend Bst. b).
Mehr Schwierigkeiten ergeben sich, wenn nach dem Wortlaut einer Delegations-
norm einzig die Sachkompetenz (d.h. eine Aufgabe) an ein bestimmtes Staatsor-
gan Uubertragen wird, nicht aber ausdricklich auch die damit einhergehende Fi-
nanzkompetenz, d.h. eine Ausgabe (Bst. ¢). Und selbst wenn eine Ausgabenkom-
petenz des Regierungsrats vorliegt, wird das Parlament nicht in jedem Fall seiner
Budgethoheit beraubt (Bst. d).

b. Zulassigkeit der Ausgabendelegation

Mit einer Ubertragung der Ausgabenbefugnis auf das Parlament oder den Regie-
rungsrat kann die Mitsprachemaoglichkeit des Volkes im Rahmen eines Finanzrefe-
rendums ausgeschlossen werden. Nach konstanter Praxis des Bundesgerichts ist
die Delegation von Ausgabenbewilligungskompetenzen deshalb nur zulassig, falls

- sie nicht durch das kantonale Recht ausgeschlossen wird;
- sie auf ein bestimmtes Gebiet beschréankt ist und
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- sie in einem der Volksabstimmung unterliegenden Erlass erfolgt®*.

Ausserdem darf das Institut des Finanzreferendums nicht durch eine Mehrzahl von
Kompetenzdelegationen ausgehohlt werden®.

c. Koppelung von Aufgaben- und Ausgabenkomptenz

Eine direkte Delegation von Ausgabenkompetenzen an den Regierungsrat ist ver-
gleichsweise selten®. In der Regel findet eine blosse Ubertragung der Aufgaben-
kompetenz statt. Es stellt sich die Frage, ob in diesen Fallen die Kompetenz mit-
Ubertragen wird, die mit der delegierten Aufgabe einhergehenden Ausgaben zu ta-
tigen®>. Diese Frage lasst sich nicht in allgemeiner Weise beantworten; vielmehr ist
sie im Einzelfall durch Auslegung der einschlagigen Delegationsnorm zu entschei-
den®. Dabei ist aufgrund der konkreten Delegationsnorm abzuklaren, ob gentigend
Anhaltspunkte dafiir bestehen, dass mit der Ubertragung der Sachkompetenz auch
Ubertragung der Finanzkompetenz herbeigefiihrt werden sollte?’. Ergibt diese Aus-
legung, dass nur eine bestimmte Aufgabe delegiert wurde, hat dies budgetmassig
folgende Konsequenzen: Die Budgethoheit verbleibt beim Parlament; es kann folg-
lich frei Uber die zur Aufgabenerfullung notwendigen Ausgaben entscheiden. Wird
jedoch zusammen mit der Aufgabenkompetenz auch die Kompetenz Ubertragen,
die entsprechenden Ausgaben vorzunehmen, ist zu untersuchen, ob die entspre-
chenden Ausgaben budgetméssig gebunden sind. Ist dies nicht der Fall, bleibt die
Budgethoheit auch hier beim Parlament.

d. Budgetmassige Gebundenheit

Eine Delegation von Ausgabenkompetenzen steht in einem gewissen Widerspruch
zur verfassungsmassigen Kompetenzordnung, wonach das Parlament tber die
Bewilligung der Ausgaben im Rahmen des Budgets entscheidet?®. Deshalb darf
nicht vorschnell davon ausgegangen werden, dass durch die Ubertragung der
Ausgabenbewilligungskompetenz an den Regierungsrat nicht nur das Finanzrefe-
rendum ausgeschlossen wird, sondern auch der Kantonsrat seiner Freiheit beraubt
wird, Gber den entsprechenden Voranschlagskredit zu entscheiden®. Vielmehr
kann auf budgetméssige Gebundenheit einer Ausgabe und damit auf eine entspre-
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BGE 105 la 80 E.5 S. 82 f. zu den Voraussetzungen der Delegation vgl. auch Pierre Tschannen,
Staatsrecht der Schweizerischen Eidgenossenschaft, S. 643 f. ADRIAN HUNGERBUHLER, Delegation
der Ausgabenkompetenz, S. 81 ff.

BGE 1051a80 E.5 S. 82f.

Vgl. zum Beispiel 8§ 37 SozG.

Vgl. BGE 1051a 80 E.5 S. 83,102 la 457 E.4 S. 462 f.

WALTER KALIN / PETER SALADIN, Rechtsfragen der Ausgabenbewilligung, S. 88 ff. Das Bundesgericht
scheint tendenziell von der Vermutung der Einheit der Entscheidungskompetenzen auszugehen; vgl.
BGE vom 3. Dezember 1975 in ZBL 77 (1976); éhnlich BGE 101 la 137.

PETER SAILE, Das Recht der Ausgabenbewilligung, S. 157; WiLLI GEIGER, Die Delegation von Fi-
nanzkompetenzen, S. 95 Anm. 36.

Vgl. dazu vorne, Ziff. 11/3b.

Vgl. PETER SAILE, Das Recht der Ausgabenbewilligung, S. 156 f.
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chende Verpflichtung des Kantonsrats, eine bestimmte Ausgabe zu genehmigen
nur dann geschlossen werden, wenn kumulativ zwei Kriterien erfiillt sind*:

1. Uberblickbarkeit: Die Tragweite der Ermachtigung war fiir den Gesetzgeber klar
Uberblickbar, d.h. die finanziellen Konsequenzen der Aufgabenibertragung wa-
ren klar ersichtlich. Dies ist jedenfalls dann zu bejahen, wenn sich der Umfang
(Gegenstand und Hoéhe) der Ausgabe hinreichend eingrenzen lasst. Ist dies der
Fall, macht eine erneute Ausiibung der parlamentarischen Kontrolle im Rah-
men des Budgetbeschlusses wenig Sinn.

2. Sachliche Begrindung: Von einer abschliessenden Zustandigkeit des Regie-
rungsrats ist nur dann auszugehen, wenn sich diese auch sachlich begrinden
lasst. Dies ist dann der Fall, wenn die Exekutive im fraglichen Sachbereich als
geeignetes Organ erscheint, um abschliessend iber eine bestimmte Ausgabe
zu entscheiden.

Ist der Entscheidungsspielraum des Regierungsrats hinreichend klar umschrieben,
und erscheint die Exekutive als das geeignete Organ, um diesen Spielraum wahr-
zunehmen, ist eine nachtragliche parlamentarische Kontrolle des Regierungsrats
nicht mehr erforderlich. In diesen Féllen kann angenommen werden, dass mit der
Delegation der Ausgabe die Budgethoheit des Parlaments entsprechend einge-
schréankt werden sollte. Will das Parlament die Budgethoheit beibehalten, sind die
entsprechenden Delegationsnormen mit einem Budgetvorbehalt zu versehen.

Gesetzlich zwingend gebotene Ausgaben

Budgetméassige Gebundenheit kann auch dann gegeben sein, wenn eine Ausgabe
auf Grund einer gesetzlichen Regelung zwingend getétigt werden muss. Der Un-
terscheidung zwischen gebundenen und neuen Ausgaben wurde im Zusammen-
hang mit der Rechtsprechung zum Finanzreferendum entwickelt; die einschlagige
Praxis wird deshalb vorgangig dargestellt (nachfolgend Bst. a). Das Vorliegen einer
gesetzlich gebundenen Ausgabe kann aber auch zur Folge haben, dass das Par-
lament im Rahmen der Budgetdebatte nicht mehr frei Gber eine Ausgabe entschei-
den kann. In diesem Fall ist die Ausgabe nicht nur referendumsmassig, sondern
auch budgetmassig gebunden (Bst. b).

a. Referendumsméssige Gebundenheit

Gemass konstanter Rechtsprechung des Bundesgericht liegt eine das Finanzrefe-
rendum ausschliessende gebundene Ausgabe vor,

-wenn sie durch einen Rechtssatz prinzipiell und dem Umfange nach vorgeschrie-
ben oder zur Erfullung der gesetzlich geordneten Verwaltungsaufgaben unbedingt
erforderlich sind. Gebunden ist eine Ausgabe ferner, wenn anzunehmen ist, die
Stimmberechtigten hatten mit einem vorausgehenden Grunderlass auch die aus
ihm folgenden Aufwendungen gebilligt, falls ein entsprechendes Bediirfnis voraus-

Vgl. WiLLI GEIGER, Die Delegation von Finanzkompetenzen, S. 94; im Anschluss daran auch PETER
SAILE, Das Recht der Ausgabenbewilligung, S. 156 f.
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sehbar war oder falls es gleichgiiltig ist, welche Sachmittel zur Erfiillung der vom
Gemeinwesen mit dem Grunderlass Gbernommenen Aufgaben gewahlt werden.
Es kann aber selbst dann, wenn das Ob weitgehend durch den Grunderlass praju-
diziert ist, das Wie wichtig genug sein, um die Mitsprache des Volkes zu rechtferti-
gen. Immer dann, wenn der entscheidenden Behérde in Bezug auf den Umfang
der Ausgabe, den Zeitpunkt ihrer Vornahme oder andere Modalitaten eine verhalt-
nismasslsig grosse Handlungsfreiheit zusteht, ist eine neue Ausgabe anzuneh-
men.*

Das Bundesgericht kristallisiert damit drei Arten der Gebundenheit heraus:

- eine Ausgabe ist durch einen Rechtssatz prinzipiell und dem Umfang nach vor-
geschrieben, oder

- sie ist zur Erfullung der gesetzlich geordneten Verwaltungsaufgaben unbedingt
erforderlich, oder

- sie ist Folge eines Grunderlasses (soweit anzunehmen ist, die Stimmberechtig-
ten hatten mit einem vorausgehenden Grunderlass auch die aus ihm folgenden
Aufwendungen gebilligt).

Die in 8 8 FHG vorgenommene Definition der gebundenen Ausgaben lehnt sich of-
fensichtlich an die Rechtsprechung des Bundesgerichts an®.

b. Budgetméassige Gebundenheit

Gilt eine Ausgabe als gebunden und fehlt die ndtige Entscheidungsfreiheit, macht
eine Volksabstimmung keinen Sinn®. Ahnliche Uberlegungen wie fiir die Beurtei-
lung der Zulassigkeit des Finanzreferendums gelten fur die Frage, ob die Aufnah-
me einer Ausgabe in den Voranschlag nur noch deklaratorischen Charakter hat
oder ob das Parlament anlasslich der Voranschlagsgenehmigung frei tiber sie ver-
fugen kann: Der Kantonsrat soll dann frei Uber einen Budgetkredit entscheiden
konnen, wenn aufgrund der gesetzlichen Bestimmung bei der Tatigung der Ausga-
be noch ein ins Gewicht fallender Spielraum besteht.

aa. Grundsatz

Liegt eine referendumsmassig gebundene Ausgabe vor, kann in der Regel auch
der Kantonsrat im Rahmen der Budgetdebatte nicht mehr frei tGber die erforderli-
chen Kredite entscheiden. Er ist beim Beschluss des Voranschlags (der Kreditfrei-
gabe) an die gesetzlich notwendigen Ausgaben gebunden und muss diese bewilli-
gen. Da zwingend jede Ausgabe ins Budget aufgenommen werden muss, ist ein
Voranschlagskredit auch fur die budgetméssig gebundenen Ausgaben erforderlich;
der Kansaonsrat ist aber verpflichtet, diesen Kredit im Rahmen des Budgets zu be-
willigen™.

Die standige Formel des Bundesgerichts, erstmals verwendet in BGE 97 | 825, zitiert aus BGE 125 |
87 E3bS.90f.

Bericht KOM FHG, S. 7.

Vgl. PIERRE TSCHANNEN, Stimmrecht und politische Verstandigung, S. 96.

ToBIAS JAAG, Ausgabenbewilligung, S. 73.
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bb. Ausnahme

Referendumsmassige Gebundenheit der Ausgabe bedeutet nicht in jedem Fall
auch deren budgetmassige Gebundenheit®. Parlamentarische Abanderungs- und
Kirzungsvorschlage in der Budgetdebatte sind zulassig, falls in zeitlicher oder
quantitativer Hinsicht gewisse Entscheidungsspielraume bestehen®. Sind diese
Voraussetzungen gegeben, kann das Parlament im Rahmen der Budgetdebatte
die Staatsausgaben weiterhin steuern und damit seine Planungsfunktion wahr-
nehmen®’.

Beispiel: Ausgaben fiir den Unterhalt einer Strasse gelten grundsatzlich als gebunden®. Der

Kanton kann aber fur den Strassenunterhalt mehr oder weniger Mittel einsetzen oder einen den
grundsatzlich nétigen Unterhalt sofort oder zu einem spateren Zeitpunkt vornehmen.

Vertraglich gebundene Ausgaben

Die Entscheidungsfreiheit des Kantonsrats kann schliesslich auch dadurch einge-
schrénkt sein, dass die Exekutive — vor dem Beschluss des Parlaments tber die
Voranschlagskredite — unwiderrufliche kostenverursachende Verpflichtungen ge-
geniiber Dritten eingegangen ist™.

a. Grundsatz

Im Rahmen der Erfillung ihrer Aufgaben darf sich die Exekutive gegenuber Priva-
ten oder anderen Gemeinwesen zu kostenverursachenden Leistungen verpflichten.
Tut sie dies vor der notwendigen Kreditfreigabe, stellt sich die Frage, ob der Kan-
tonsrat verpflichtet ist, die notwendig gewordenen Ausgaben mit einem Voran-
schlagskredit zu genehmigen.

Hat ein staatliches Organ bestimmte Leistungen vertraglich zugesichert oder auf-
grund seines Verhaltens eine Vertrauensgrundlage (z.B. formlose Zusicherung) fur
die Ausrichtung von Leistungen geschaffen®’, ist der Kanton verpflichtet die ver-
sprochene Leistung auch zu erbringen. Der Kantonsrat muss die notigen Kredite
bewilligen, da die Tatigung der Ausgabe wegen der bestehenden Verpflichtung
zwingend erforderlich ist*". Entsprechend liegt auch hier eine budgetmassig ge-
bundene Ausgabe vor. Eine Ausnahme gilt nur dann, wenn der Kanton die gegen-
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HEINRICH KOLLER, Der 6ffentliche Haushalt als Instrument der Staats- und Wirtschaftslenkung, S.
201, 204; ADRIAN HUNGERBUHLER, Budgetkompetenz, S. 261.

PETER SAILE, Das Recht der Ausgabenbewilligung, S. 71 ff.

Vgl. YVO HANGARTNER, Parlament und Regierung, S. 489.

BGE 118 la 184.

HEINRICH KOLLER, Der 6ffentliche Haushalt als Instrument der Staats- und Wirtschaftslenkung, S.
208.

Fur die Frage, wann sich Private auf eine ihnen gegeniiber im Nachhinein nicht einlésbare behdordli-
che Zusicherung berufen kénnen vgl. BGE 121 Il 473 E.2c S. 479 oder ULRICH HAFELIN / GEORG
MULLER, Allgemeines Verwaltungsrecht, Rz. 622 ff. bzw. PIERRE TSCHANNEN / ULRICH ZIMMERLI / RE-
GINA KIENER, Allgemeines Verwaltungsrecht, S.112 ff.

YvO HANGARTNER, Parlament und Regierung, S. 489.
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Uber Dritten geschuldete Leistung aufgrund eines entsprechenden Vorbehaltes mit
Hinweis auf den fehlenden Budgetkredit verweigern kann.

b. Insbesondere: Wirkung einer verwaltungsvertraglichen Verpflichtung

Im vorliegenden Zusammenhang geht es unter anderem um die vertragliche Uber-
tragung staatlicher Aufgaben an Private. Im Kanton Zug Ubernehmen diese gewis-
se Funktionen im Bereich der Sozialhilfe und der Erwachsenenbildung und werden
dafir vom Kanton Zug finanziell unterstutzt. Die gegenseitigen Rechte und Pflich-
ten werden mittels Leistungsvereinbarung geregelt*’. Solche Vereinbarungen wer-
den in der Regel dann abgeschlossen, wenn beide Parteien an einer dauerhaften
Bindung interessiert sind und der Private Verpflichtungen eingeht, die ihm nicht
durch Verfugung auferlegt werden kénnen®®. Der abgeschlossene Vertrag wirkt fiir
beide Parteien bindend und kann nur unter den vereinbarten Voraussetzungen o-
der im gegenseitigen Einverstandnis abgeandert oder aufgelost werden. Der ein-
seitige Verzicht auf Erfullung der tbernommenen Pflichten soll durch die vertragli-
che Bindung gerade ausgeschlossen werden*.

Die sich mit Vertragsabschluss einstellende Bindungswirkung hat zur Folge, dass
die vom Kanton versprochene Leistung unabhangig vom spateren Einverstandnis
des Parlaments geschuldet ist*. Soweit sich der Regierungsrat gegeniiber einer
Institution im Rahmen einer gegenseitigen Leistungsvereinbarung ohne Budget-
vorbehalt verpflichtet hat, bestimmte Beitrdge auszurichten, muss der Kantonsrat
die notwendigen Voranschlagskredite folglich bewilligen. Er hat seine Entschei-
dungsfreiheit durch die vom Regierungsrat eingegangene Bindung verloren. Die
mit der Leistungserbringung des Kantons verbundenen Ausgaben sind deshalb
zwingend notwendig und als budgetmdassig gebundene Ausgaben in den Voran-
schlag aufzunehmen.

Es ist darauf hinzuweisen, dass die Budgetgenehmigungspflicht des Parlaments
beziiglich der zugesicherten Beitrage unabhangig davon besteht, ob die Exekutive
tatsachlich berechtigt war, die vertragliche Bindung ohne vorgéngigen Voran-
schlagskredit einzugehen. Eine Kirzung oder Streichung eines entsprechenden
Kredits ware nur zulassig, falls fur die private Vertragspartei erkennbar war, dass
die Leistungsvereinbarung nur unter Budget- oder Kreditvorbehalt Gultigkeit haben
sollte.

IV. Zwischenergebnis

Aufgrund der oben (Ziffer 1l und 1ll) gemachten Uberlegungen ergibt sich folgendes
Zwischenergebnis:

42
43

44
45

Vgl. Schreiben der Staatskanzlei des Kantons Zug vom 27. Januar 2004, S. 4.

Vgl. ULRICH HAFELIN / GEORG MULLER, Allgemeines Verwaltungsrecht, Rz. 1075. Zur generellen Zu-
lassigkeit von verwaltungsrechtlichen Vertragen vgl. DIES., Rz. 1071 ff.

ULRICH HAFELIN / GEORG MULLER, Allgemeines Verwaltungsrecht, Rz. 1122.

Vgl. YVO HANGARTNER, Parlament und Regierung, S. 489.
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1. Der Voranschlag entsteht durch Zusammenarbeit von Regierungsrat und
Kantonsrat. Der Exekutive obliegt die Ausarbeitung bzw. der Entwurf des
Jahresvoranschlags, der Kantonsrat ist fur die Genehmigung bzw. den Be-
schluss des Budgets verantwortlich. Er darf die vom Regierungsrat ins Bud-
get aufgenommenen Voranschlagskredite streichen, kirzen oder &ndern.
Seine Kompetenz reicht aber nur soweit, als die Exekutive ihrer Zustandigkeit
zum Entwurf bzw. zur Ausarbeitung des Voranschlags nicht vollig beraubt
wird. Insbesondere mussen Detailfragen der Ausgabenverwendung, die nicht
kostenwirksam sind, dem Regierungsrat Uberlassen bleiben (Ziff. Il und 111/1).

2. Die Budgethoheit des Kantonsrats ist insoweit gewahrleistet, als nicht Uber
budgetmassig gebundene Ausgaben entschieden wird. Budgetmassige Ge-
bundenheit kann in verschiedenen Fallen vorliegen:

- Durch gesetzliche Delegation kdnnen Finanzkompetenzen von der Legis-
lative auf die Exekutive Ubertragen werden. Es ist im konkreten Fall zu
entscheiden, ob mit der Delegation einer Aufgabe auch das Recht, tUber
die dafir notwendigen Ausgaben zu entscheiden, Ubertragen wurde. Auch
in diesem Fall ist der Regierungsrat nur dann fir eine bestimmte Ausgabe
zustandig, falls angenommen werden kann, dass mit der Delegation auch
die Budgethoheit des Parlaments ausgeschaltet werden sollte (Ziff. 111/3).

- Liegt eine gesetzlich gebundene, ein mdgliches Finanzreferendum aus-
schliessende Ausgabe vor, ist diese in der Regel auch budgetmassig ge-
bunden. Im konkreten Fall ist zuséatzlich zu klaren, ob aufgrund der Inten-
sitdt der Bindung dem Kantonsrat nicht ausnahmsweise dennoch eine
gewisse Entscheidungsfreiheit bei der Genehmigung der Ausgabe im
Rahmen des Budgets zukommt (Ziff. 111/4).

- Hat sich der Regierungsrat vertraglich verpflichtet, bestimmte Beitrage
auszurichten, muss der Kantonsrat die Freigabe der notwendigen Kredite
beschliessen. Ein Voranschlagskredit muss aber dann nicht bewilligt wer-
den, wenn die vom Kanton zu erbringende Leistung mit Hinweis auf einen
allfalligen Budgetvorbehalt oder aus anderen Grinden verweigert werden
konnte (Ziff. 111/5).

V. Voranschlagskredite fur Teuerungsausgleich und Beférderungen

Im Folgenden geht es darum, diese allgemeinen Erkenntnisse auf die Fragestel-
lung des Gutachtens zu Ubertragen. Dabei wird in der Reihenfolge der uns unter-
breiteten Fragen vorgegangen. Aufgrund des engen Sachzusammenhangs werden
die Fragen im Zusammenhang mit der Ausrichtung des Teuerungsausgleichs und
mit der Beférderung gemeinsam abgehandelt.
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Ausrichtung einer Teuerungszulage fur das Staatspersonal

a. Geltende Regelung und ihre Entstehungsgeschichte

8§ 51 des Gesetzes Uber das Arbeitsverhéltnis des Staatspersonals vom 1. Sep-
tember 1994 (PG) regelt die Anpassung der L6éhne an die Preisentwicklung:

! Das Gehalt basiert auf einem Landesindex der Konsumentenpreise von 100,28
Indexpunkten (Ende Mai 1993 = 100).

Der Regierungsrat kann die Gehalter jeweils auf Jahresanfang ganz oder teilwei-
se der Teuerung anpassen. Dabei kdnnen Teuerungseffekte, die auf fiskal- oder
umweltpolitische Massnahmen des Bundes zurlickzufihren sind, ausgeklammert
werden.

Bis ins Jahr 1970 wurde der Teuerungsausgleich vom Zuger Kantonsrat jahrlich
mit einfachem Beschluss festgelegt. 1970 wurde die Kompetenz zur Ausrichtung
der Teuerungszulage im Rahmen einer Teilrevision des Gesetzes Uber das Dienst-
verhaltnis und die Besoldung der Hauptamtlichen Beamten und Angestellten (Be-
soldungsgesetz) an den Regierungsrat abgetreten. Um der Exekutive mehr Spiel-
raum zu gewdahren, wurden 1975 die Vorschriften so ausgestaltet, dass die Regie-
rung jahrlich Uber eine vollstdndige oder auch nur eine teilweise Anpassung der
Gehalter entscheiden konnte. 1982 wurde diese "Kann-Formel" durch eine Pflicht
des Regierungsrates ersetzt, die Lohne ganz oder teilweise der Teuerung anzu-
passen. In einer neuerlichen Gesetzesrevision im Jahr 1990 wurde die Regelung
ein weiteres Mal modifiziert und dem Staatspersonal ein Rechtsanspruch auf An-
passung der Grundgehélter an die volle Preisentwicklung zugestanden (automati-
scher Teuerungsausgleich)*®. Durch Kantonsratsbeschluss vom 26. August 1993
wurde das Besoldungsgesetz ein letztes Mal geandert. Gemass § 11°° Abs. 2 Be-
soldungsgesetz war es wieder dem Ermessen des Regierungsrats uberlassen, die
Gehaélter jeweils auf Jahresanfang ganz oder teilweise der Teuerung anzupas-
sen*’. Diese Bestimmung wurde als § 51 ins neue Personalgesetz tibernommen®®.

b. Ubertragung der Finanzbefugnisse auf die Exekutive

Im vorliegenden Zusammenhang ist von Bedeutung, ob § 51 PG mit dem Ent-
scheid tber den Teuerungsausgleich auch die Entscheidungsmacht tber die Tati-
gung der entsprechenden Ausgaben auf den Regierungsrat Gbertragt. Zur Beant-
wortung dieser Frage muss 8 51 PG ausgelegt werden.

Der Wortlaut von 8 51 PG aussert sich nicht ausdriicklich zur Frage der Ausgaben-
kompetenz. Allerdings legen die verwendeten Begriffe (,Gehélter ... der Teuerung
anpassen) nahe, dass dem Regierungsrat mit der Sachkompetenz (Anpassung
der Gehalter an die Preisentwicklung) auch die Befugnis tbertragen werden sollte,
Uber die notwendigen Ausgaben zu entscheiden. Die Anpassung der Gehélter an
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Bericht RR BesoldungsG, S. 2 f.; Bericht KOM BesoldungsG, sowie Schreiben der Staatskanzlei des
Kantons Zug vom 27. Januar 2004, S.2.

Kantonsratsbeschluss vom 26. August 1993 (Vorlage Nr. 57.5; Laufnummer 8128)

Bericht RR PersonalG, S. 83.
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die Teuerung macht keinen Sinn, wenn nicht zugleich auch Gber die erforderlichen
Mittel beschlossen werden kann: ohne diese Ausgaben kann kein Teuerungsaus-
gleich gewéahrt werden®.

Die in 8 51 Abs. 2 PG vorgenommene Finanzdelegation an den Regierungsrat ist
rechtmassig®®: Sie ist nicht durch das kantonale Recht ausgeschlossen, sie erfolgt
in einem der Volksabstimmung unterliegenden Erlass und sie ist auf ein bestimm-
tes Gebiet (namlich die Frage des Teuerungsausgleichs) beschrénkt.

c. Budgetmassige Gebundenheit der Ausgabe?

Aufgrund der vorstehenden Ausfuhrungen kann die Finanzbefugnis der Exekutive
unmittelbar aus der Aufgabenibertragung an den Regierungsrat abgeleitet werden.
Entscheidend ist, ob es sich bei den vom Regierungsrat fir den Teuerungsaus-
gleich beschlossenen Aufwendungen um budgetmassig gebundene Ausgaben
handelt, welche den Kantonsrat zur Genehmigung des entsprechenden Kredits
verpflichten. Eine budgetmassige Gebundenheit der Ausgaben kann aus folgenden
Grinden angenommen werden:

aa. Uberblickbarkeit

Die Tragweite der Ermachtigung war fur den delegierenden Gesetzgeber nicht nur
klar Gberblickbar, sondern ausdricklich gewollt.

Der Wille des Gesetzgebers, den Regierungsrat Uber den Teuerungsausgleich
bestimmen zu lassen, ist aus der Entstehungsgeschichte von § 51 Abs. 2 PG und
den Materialien zur letzten Fassung des Besoldungsgesetzes klar ersichtlich. Mit
der "Kann-Formulierung" sollte zur Regelung zurtickgekehrt werden, welche von
1975 bis 1982 Gilltigkeit hatte®. Nicht intendiert war eine Beschneidung der regie-
rungsratlichen Kompetenzen: In den Materialien finden sich keinerlei Indizien dafr,
dass der Teuerungsausgleich in Zukunft durch den Kantonsrat beschlossen oder
von einem Voranschlagskredit des Parlaments abhangig gemacht werden sollte.
Im Gegenteil wurde mehrfach und sowohl seitens der Regierung wie des Parla-
ments betont, dass der Regierungsrat das geeignete Organ sei, um “nach pflicht-
gemassem Ermessen die Besoldungen — der jeweiligen allgemeinen Wirtschaftsla-
ge und insbesondere der finanziellen Situation des Kantons Rechnung tragend —
ganz oder teilweise der Teuerung anzupassen“>?. Hatte der Kantonsrat selber tiber
die Gewahrung des Teuerungsausgleichs entscheiden wollen, ware es ihm anlass-
lich der Revision des Besoldungsgesetzes offen gestanden, diese Kompetenz an

Vgl. zu dhnlichen Bestimmungen PETER SAILE, Das Recht der Ausgabenbewilligung, S. 163; WILLI
GEIGER, Die Delegation von Finanzkompetenzen, S. 95.

Siehe vorne Ziff. 111/3/b.

Bericht RR BesoldungsG, S. 8 sowie Beratungen des Kantonsrates vom 24. Juni 1993, Votum AR-
THUR MEIER, S. 1171 sowie Votum URS KOHLER, S. 1177.

Bericht RR BesoldungsG, S. 4 f. sowie Bericht KOM BesoldungsG, S. 2 und Beratungen des Kan-
tonsrates vom 24. Juni 1993, Votum WiLLY BERNET, S. 1170.
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sich zu ziehen und damit zu einer Regelung zurtickzukehren, wie sie vor 1970 be-
stand.

Die Bestimmung umschreibt die an die Exekutive delegierte Finanzbefugnis und
den ihr zukommenden Ermessensspielraum sehr genau: Von ihrem Gegenstand
her ist die Ausgabe auf den vollstdndigen oder teilweisen Ausgleich der Teuerung
beschrénkt; und ihre maximale Hohe ist aufgrund der Bindung an den Landesindex
der Konsumentenpreise exakt vorgegeben. Eine Kontrolle der Ausgabenbeschlis-
se des Regierungsrates im Rahmen der Budgetdebatte ist bei diesem begrenzten
Entscheidungsspielraum der Exekutive deshalb nicht geboten.

bb. Sachliche Begrindung

Zudem lasst sich die Ausgabenkompetenz des Regierungsrates auch sachlich be-
griinden®: Nach der ratio legis von § 51 Abs. 2 PG sollte die Gehaltsordnung so
flexibilisiert werden, dass sie den jeweiligen wirtschaftlichen Verhaltnissen Rech-
nung tragen kann. Aufgrund seiner verfassungsrechtlichen Stellung als die verwal-
tende und vollziehende Gewalt> und als oberster Dienstherr des Kantons®” ist der
Regierungsrat berufen, einerseits die finanzielle Lage des Kantons und anderseits
die Konkurrenzfahigkeit des Staates (als Arbeitgeber) auf dem Arbeitsmarkt zu be-
urteilen®. Der Regierungsrat wurde im Rahmen der parlamentarischen Beratungen
denn auch mehrfach als geeignetes Organ bezeichnet, um Uber die Gewahrung
des Teuerungsausgleichs zu entscheiden®’. Vor diesem Hintergrund erscheint der
Regierungsrat deshalb als das geeignete Organ, um abschliessend Uber die in
Frage stehende Ausgabe zu entscheiden.

d. Ergebnis

Die Auslegung von § 51 Abs. 2 PG ergibt, dass mit der Ubertragung der Sachkom-
petenz an den Regierungsrat gleichzeitig eine Ubertragung einer entsprechenden
Ausgabenkompetenz erfolgt. Auch die Voraussetzungen zur Bejahung einer bud-
getmassigen Gebundenheit der Ausgaben fur den Teuerungsausgleich sind gege-
ben. Eine Kontrolle der Ausgabenbeschliisse des Regierungsrates im Rahmen der
Budgetdebatte ist bei diesem begrenzten Entscheidungsspielraum der Exekutive
nicht geboten. Eine Kirzung oder Streichung des notwendigen Kredits durch das
Parlament ist deshalb unzuléssig. Will das Parlament die Budgethoheit beibehal-
ten, ist die Delegationsnorm (8 51 Abs. 2 PG) mit einem ausdriicklichen Budget-
vorbehalt zu erganzen.
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Vgl. dazu vorne Il1/3/d.

Vgl. Uberschrift zum 3. Abschnitt der Zuger Kantonsverfassung.

§ 47 Abs. 1 Bst. c und k KV.

Vgl. auch Bericht RR BesoldungG, S. 3 sowie Beratungen des Kantonsrates vom 24. Juni 1993,
Votum URS KOHLER, S. 1177 f.; siehe zudem Anm. 54.

Fur viele andere: sowie Beratungen des Kantonsrates vom 24. Juni 1993, Votum WILLY BERNET, S.

1170, Votum ROLF SCHWEIGER, S.1176 sowie URS KOHLER, S. 1177 f.
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Beforderung in eine héhere Gehaltsstufe oder Gehaltsklasse

a. Gesetzliche Regelung

Das Personalgesetz ermdglicht es, gute Leistungen oder besondere Befahigungen
mit einer Beforderung in eine héhere Gehaltsstufe oder Gehaltsklasse auszuzeich-
nen:

§ 48 Abs. 2 PG

2 Gute Leistungen sowie besondere Befahigung und Eignung kénnen durch Befor-
derung in eine hohere Gehaltsstufe oder Gehaltsklasse abgegolten werden. Die
Nichtbefoérderung kann nicht angefochten werden.

b. Zustandigkeit fur Beférderungen

Aus dem Wortlaut von § 48 Abs. 2 PG ist nicht eindeutig ersichtlich, wer tber die
Beforderungen und die dafur notwendigen Ausgaben beschliessen kann. Gemass
dem Willen des Gesetzgebers sollte das PG die Beférderung gleich wie im bisheri-
gen Recht (d.h. dem Besoldungsgesetz) regeln®®. § 16 des Besoldungsgesetzes
erklarte ausdricklich den Regierungsrat als fir die Einreihung in eine héhere Ge-
haltsstufe oder Gehaltsklasse zustandig.

Nichts anderes ergibt sich aus der Gesetzessystematik: Geméss 8§ 1 Abs. 3 PG
vertritt der Regierungsrat den Kanton als Arbeitsgeber. Diese Zustandigkeitsord-
nung ist gem. § 1 Abs. 4 PG in Bezug auf die Leiterinnen und Leiter von Amtern
verbindlich, wahrend der Regierungsrat bezuglich der tbrigen Angestellten seine
gesetzliche Zustandigkeit an die Direktionen delegieren kann. Im Bereich der Jus-
tizverwaltung Ubernimmt diese Aufgabe das Obergericht bzw. das Verwaltungsge-
richt fur die ihrer Aufsicht unterstehenden Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter.

Die Direktionen und die Staatskanzlei entscheiden gem. § 2 Abs. 1 der Delegationsverordnung
vom 23. November 1999 (DelV) Uber individuelle Personalgeschafte der ihnen unterstellten
Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter. Dem Regierungsrat bleiben jene individuellen Personalge-
schafte, welche die Amtsleiterinnen und Amtsleiter, die Datenschutzbeauftragte bzw. den Da-
tenschutzbeauftragten sowie die Vermittlerin bzw. den Vermittler in Konfliktsituationen betref-
fen.

Gemass 8 1 Abs. 4 PG in Verbindung mit 8 2 Abs. 2 der Delegationsverordnung ist
die Zustandigkeit zur Beforderung im Einzelfall an die Direktionen delegiert wor-
den. Diese Beftrderungen erfolgen jedoch im Rahmen der jahrlich neu beschlos-
senen Richtlinien des Regierungsrates®.

58

Bericht RR PersonalG, S. 81.
Vgl. Schreiben der Staatskanzlei des Kantons Zug vom 27. Januar 2004, S. 2.
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c. Ubertragung der Finanzbefugnisse auf die Exekutive?

Letztlich liegt der Entscheid Uber die Beférderung in eine hohere Gehaltsstufe oder
Gehaltsklasse beim Regierungsrat. Wie beim Teuerungsausgleich stellt sich auch
hier die Frage, ob der Regierungsrat im Rahmen seiner Kompetenz im Bereich der
Beforderungen auch uber die notwendigen Ausgaben beschliessen kann. Im vor-
liegenden Zusammenhang ist von Bedeutung, ob 8§ 48 Abs. 2 PG mit dem Ent-
scheid uber die Beforderungen auch die Entscheidungsmacht Uber die Tatigung
der entsprechenden Ausgaben auf den Regierungsrat Ubertragt. Zur Beantwortung
dieser Frage muss 8§ 48 Abs. 2 PG ausgelegt werden.

Der Wortlaut von § 48 PG &aussert sich nicht ausdricklich zur Frage der Ausgaben-
kompetenz. Die Begriffsverwendung (,abgegolten®) sowie der Gegenstand der
Norm (,Gehaltsstufe”, ,Gehaltsklasse®) sind Indizien dafir, dass mit den Sachvor-
gangen (Beforderung) finanzrelevante Folgen verbunden sind. Die Finanzbefugnis
der Exekutive kann, wie bei der Anpassung der Gehélter an die Preisentwicklung,
unmittelbar aus der Aufgabenlbertragung an den Regierungsrat abgeleitet wer-
den®: Die Zustandigkeit, tiber Beforderungen des Staatspersonals entscheiden zu
kdnnen, macht wenig Sinn, wenn der Regierungsrat nicht zugleich auch tber die
fur die Einreihung in eine hohere Gehaltsstufe oder Gehaltsklasse erforderlichen
Mittel entscheiden kann. Ohne diese Ausgaben kénnen keine Beférderungen aus-
gesprochen werden.

Die in 8 48 Abs. 2 PG i.V.m. § 1 Abs. 3 PG vorgenommene Finanzdelegation an
den Regierungsrat ist rechtmassig®: Sie wird nicht durch das kantonale Recht
ausgeschlossen, sie erfolgt in einem der Volksabstimmung unterliegenden Erlass
und sie ist auf ein bestimmtes Gebiet (namlich die Frage des Teuerungsaus-
gleichs) beschrankt.

d. Budgetmassige Gebundenheit der Ausgabe?

Vor diesem Hintergrund ist von einer Ubertragung der Finanzbefugnisse auszuge-
hen. Entscheidend ist, ob es sich bei den vom Regierungsrat fir die Beforderungen
beschlossenen Aufwendungen um budgetmdassig gebundene Ausgaben handelt,
welche den Kantonsrat zur Genehmigung des entsprechenden Kredits verpflichten.
Eine budgetméassige Gebundenheit der Ausgaben kann auch hier angenommen
werden:

aa. Uberblickbarkeit

Die Tragweite der Ermachtigung war fur den delegierenden Gesetzgeber klar G-
berblickbar®®: Von ihrem Gegenstand her ist die Ausgabe auf die Beférderung des
Staatspersonals beschrankt; zudem sind die fur eine Beforderung erforderlichen

Siehe vorne Ziff. 111/2/b.
Siehe vorne Ziff. V/1.
Vgl. dazu vorne Ziff. 111/3/d.
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Kriterien im Gesetz ausdrtcklich festgelegt (gute Leistungen, sowie besondere Be-
fahigung und Eignung). Die Hohe der Ausgabe ist zwar nicht exakt vorgegeben,
aber doch hinreichend voraussehbar: Die fur die Befoérderungen notwendigen Aus-
gaben machen nur einen Bruchteil des fur das Grundgehalt notwendigen Ausga-
ben aus, und sie lassen sich aufgrund der bestehenden Beférderungsmechanis-
men hinreichend eingrenzen®. Eine Kontrolle der Ausgabenbeschliisse des Regie-
rungsrates im Rahmen der Budgetdebatte ist bei diesem begrenzten Entschei-
dungsspielraum der Exekutive deshalb nicht geboten.

Zudem sieht die gesetzliche Ordnung einen ausdriicklichen Ausgabenvorbehalt vor: Beforde-
rungen durch die verschiedenen Verwaltungseinheiten dirfen im Einzelfall nur im Rahmen der
Richtlinien des Regierungsrates vorgenommen werden®. Obwohl der "Vorbehaltsmechanis-

mus" bekannt war, hat der Gesetzgeber die Beférderungen nicht unter die zusétzliche Bedin-
gung eines durch den Kantonsrat genehmigten Budgetkredits gestellt.

bb. Sachliche Begriindung

Die Ausgabenkompetenz des Regierungsrates lasst sich auch sachlich begrin-
den®: Die Verfassung weist ihm ausdriicklich die Beaufsichtigung und Leitung aller
Zweige der Verwaltung zu (8 47 Abs. 1 Bst. ¢ KV) und gibt ihm die Kompetenz zur
Vornahme aller dem Kanton zustehenden Wahlen, welche nicht durch Verfassung
oder Gesetz einer anderen Behotrde oder dem Volk tbertragen sind (8 47 Abs. 1
Bst. k KV). Zudem uberblickt der Regierungsrat einerseits die finanzielle Lage des
Kantons und anderseits die Konkurrenzfahigkeit des Staates (als Arbeitgeber) auf
dem Arbeitsmarkt.

Sowohl der Teuerungsausgleich als auch die Beférderungen wirken sich auf die finanzielle La-
ge des Kantons aus und sind mitbestimmend fir die Attraktivitat des Staates als Arbeitgeber.
Auch aufgrund dieser Parallelen ist anzunehmen, dass der Regierungsrat nicht nur Uber die fur
den Teuerungsausgleich nétigen Ausgaben beschliessen soll, sondern auch tber die fir die
Einreihung in eine héhere Gehaltsstufe oder Gehaltsklasse erforderlichen Mittel entscheiden
kann.

Der Regierungsrat erscheint deshalb als das geeignete Organ, um abschliessend
Uber die in Frage stehende Ausgabe zu entscheiden.

e. Ergebnis

Die Befugnis uber die fur die Befoérderungen notwendigen Ausgaben zu entschei-
den, liegen im Kanton Zug also ausschliesslich bei der Exekutive. Soweit der Re-
gierungsrat im Rahmen seiner Beférderungsrichtlinien Gber die notwendigen Aus-
gaben beschlossen hat, ist der entsprechende Budgetkredit vom Kantonsrat zu
genehmigen. Eine Kurzung oder Streichung des notwendigen Kredits durch das
Parlament ist unzuldssig, da die Ausgabe mit dem Beschluss durch den Regie-
rungsrat budgetmassig gebunden und damit zu bewilligen ist.
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Bericht RR PersonalG, S. 81.
§ 2 Abs. 2 und 3 DelV.
Vgl. dazu vorne Il1/3/d.
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Soweit Beférderungen vom Regierungsrat im Einzelfall arbeitsvertraglich verbindlich zugesi-
chert wurden, besteht eine zusétzliche budgetmassige Gebundenheit®®. Ein Vorbehalt, der kinf-
tige Beférderungen von der Genehmigung eines entsprechenden Budgetkredits durch den Kan-
tonsrat abhangig macht, ist zwar theoretisch denkbar, aber nicht erforderlich, weil die Kompe-
tenz zum Beschluss der fiir die Beforderung notwendigen Ausgaben beim Regierungsrat liegt.

Will das Parlament die Budgethoheit beibehalten, ist die Delegationsnorm (8 48
Abs. 2 PG) mit einem ausdriicklichen Budgetvorbehalt zu erganzen.

Voranschlagskredite fur Beitrage an Dritte

Verschiedene Erlasse des Kantons Zug sehen vor, dass der Regierungsrat private
oder offentlichrechtliche Institutionen mit Beitrdgen unterstutzen kann. Nachfolgend
gilt es zu untersuchen, inwieweit der Kantonsrat durch Kirzungen von Budgetkre-
diten auf die vom Regierungsrat im Budgetentwurf vorgesehenen Unterstutzungs-
leistungen Einfluss nehmen kann.

Es stellen sich folgende Fragen:

- Darf der Kantonsrat Budgetpositionen kiirzen, welche vom Regierungsrat be-
schlossene Betriebsbeitrage zu Gunsten von Sozialhilfeinstitutionen ausweisen
bzw. Unterstitzungsbeitrage fir Organisationen der Erwachsenenbildung
betreffen (Ziff. 1 betr. Sozialhilfeinstitutionen, Ziff. 2 betr. der Erwachsenenbil-
dung)?

- Wenn ja: Ist der Kantonsrat erméachtigt, den Budgetkredit flr eine bestimmte In-
stitution zu kirzen, oder darf er nur generelle Kiirzungen vornehmen (ohne eine
bestimmte Institution zu nennen) und muss die Aufteilung des Budgetkredits
auf die einzelnen Institutionen dem Regierungsrat Uberlassen werden (Ziff. 3)?

- Darf der Kantonsrat einen Voranschlagskredit verweigern, wenn der Regie-
rungsrat einer Institution im Rahmen einer Leistungsvereinbarung bereits einen
entsprechenden Kantonsbeitrag zugesichert hat (Ziff. 4)?

Betriebsbeitrage an Institutionen der Sozialhilfe

a. Gesetzliche Grundlage

Der 5. Abschnitt des Sozialhilfegesetzes vom 1. Dezember 1982 (SozG) regelt die
Ausrichtung von Betriebsbeitrédgen an Institutionen der Sozialhilfe bzw. an geleitete
Jugendzentren als Teil der sozialen Forderungshilfe (§ 34 ff. So0zG):

"8 37 Betriebsbeitrage an Institutionen im Kanton

Der Regierungsrat kann privaten Institutionen der Sozialhilfe und geleiteten Ju-
gendzentren im Kanton Betriebsbeitrage gewahren, sofern deren Bedirfnis nach-
gewiesen ist und sie angemessene Eigenleistungen erbringen.
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§ 38 Betriebsbeitrage an ausserkantonale Institutionen

Der Regierungsrat kann an ausserkantonale Institutionen der Sozialhilfe mit priva-
ter oder offentlicher Tragerschaft Betriebsbeitrdge leisten, soweit im Kanton keine
entsprechenden Dienste angeboten werden."

In Bezug auf die Frage, ob es sich bei den Leistungen, die aufgrund dieser Be-
stimmungen ausgerichtet werden, um budgetmé&ssig gebundene Ausgaben han-
delt, gelten fur § 37 und 38 SozG analoge Uberlegungen.

b. Beschrankung der parlamentarischen Budgethoheit?

Die Befugnis des Parlaments, frei Gber die einzelnen Budgetkredite zu entschei-
den, kann in gewissen Fallen eingeschrankt sein®’. Bei den gestiitzt auf § 37 und
38 SozG vom Regierungsrat im Voranschlagsentwurf aufgenommenen Krediten
konnte es sich aus verschiedenen Grinden um budgetmassig gebundene Ausga-
ben handeln:

- Weil die Ausgabenbefugnis auf den Regierungsrat tibertragen worden ist (aa);
- Weil eine gesetzlich gebundenen Ausgabe vorliegt (bb).

Budgetméssig gebundene Ausgaben kénnen zudem aufgrund von gegenuber Drit-
ten eingegangenen vertraglichen Verpflichtungen vorliegen; diese Frage wird sepa-
rat behandelt (vgl. dazu nachfolgend Ziff. 4).

aa. Budgetmassige Gebundenheit wegen Ubertragener Finanzkompetenz?

§ 37 und 38 SozG ubertragen dem Regierungsrat ausdriicklich die Kompetenz, Be-
triebsbeitrdge an Sozialhilfeinstitutionen zu gewahren. Diese Finanzdelegation er-
fullt alle Zulassigkeitserfordernisse: Sie ist nicht durch das kantonale Recht ausge-
schlossen, sie erfolgt in einem der Volksabstimmung unterliegenden Erlass und sie
ist auf ein bestimmtes Gebiet beschrankt, ndmlich die Gewahrung von Betriebsbei-
trdgen an Institutionen der Sozialhilfe und an geleitete Jugendzentren.

Die dem Regierungsrat hier Ubertragene Finanzkompetenz steht der allgemeinen
Befugnis des Parlaments gegentiber, im Rahmen der Budgetbewilligung tUber ent-
sprechende Ausgaben zu verfligen. Es gilt nun zu prifen, ob die Budgethoheit des
Kantonsrats im vorliegenden Zusammenhang durchbrochen wird, weil es sich bei
den vom Regierungsrat veranschlagten Betriebsbeitragen um budgetmassig ge-
bundene Ausgaben handelt. Budgetmassige Gebundenheit liegt dann vor, wenn
die Tragweite der delegierten Ausgabenkompetenz fir den Gesetzgeber Uberblick-
bar war und sich sachlich begrinden lasst, d.h. die Regierung als das geeignetere
Organ erscheint, um tber die fragliche Ausgabe zu bestimmen®®.

Im vorliegenden Fall ist die Tragweite der Finanzdelegation kaum genligend er-
kennbar. Zwar konnen Betriebsbeitrage nur an ganz bestimmte Institutionen (Insti-

Siehe vorne Ziff. 111
Siehe vorne Ziff. 111/3/d.
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tutionen der Sozialhilfe und geleitete Jugendzentren) ausgerichtet werden, und sie
sind an gewisse Voraussetzungen gebunden (Eigenleistungen, Bedurfnisnach-
weis). Jedoch lasst sich die maximale Hohe der Ausgaben durch die gesetzliche
Bestimmung nicht abschatzen, und die zeitliche Priorisierung sowie weitere finanz-
relevante Modalitaten (einmalige oder jahrliche Leistungen, freie oder an die Erfil-
lung bestimmter Aufgaben gebundene Unterstiitzung) sind offen. Bei der Festle-
gung der Betriebsbeitrédge bleibt folglich ein erheblicher Entscheidungsspielraum
offen. Eine Kontrolle der Ausgabenbeschliisse des Regierungsrates durch das Par-
lament lasst sich hier deshalb trotz der in § 37 und 38 SozG vorgenommenen Aus-
gabendelegation rechtfertigen. Bei diesem Ergebnis ertbrigt sich die Prifung der
Frage, ob der Regierungsrat allenfalls die geeignetere Behérde ware, um uber die
fragliche Ausgabe zu entscheiden.

bb. Gesetzlich gebundene Ausgaben?

Budgetméassige Gebundenheit ist auch dann gegeben, wenn eine Ausgabe auf
Grund einer gesetzlichen Regelung zwingend getatigt werden muss, es sich also
um eine sogenannt gebundene Ausgabe handelt®®. Selbst wenn es sich bei den
gestitzt auf 8 37 und 38 SozG vom Regierungsrat beschlossenen Betriebsbeitra-
gen um referendumsmassig gebundene Ausgaben handeln sollte’, kann daraus
nicht zwingend auf eine Beschrdnkung der parlamentarischen Budgethoheit ge-
schlossen werden. Vielmehr sind Abanderungen und Kirzungen der entsprechen-
den Budgetkredite weiterhin zuldssig, falls in quantitativer oder zeitlicher Hinsicht
eine gewisse Entscheidungsfreiheit des Parlaments bestehen bleibt’*.

Bei § 37 und 38 So0zG handelt es sich um Kann-Vorschriften, die Ermessensspiel-
raume gewahren und keine Rechtsanspriiche bestimmter Institutionen zu begrin-
den vermdgen. Insbesondere in Bezug auf die Hohe und den Zeitpunkt der Ausga-
ben besteht in jedem Fall ein gewisser Entscheidungsspielraum seitens des Kan-
tons. Eine parlamentarische Kontrolle der notwendigen Budgetkredite ist deshalb
gerechtfertigt. Es handelt sich also um Ausgaben, welche allenfalls referendums-
massig, nicht aber auch budgetmassig gebunden sind.

Die Gestaltungsfreiheit des Parlaments findet jedoch dort eine Grenze, wo Kirzun-
gen oder Streichungen von bestimmten Budgetposten dazu fiihren wirden, dass
der Kanton Aufgaben nicht mehr wahrnimmt, zu deren Erfullung er aufgrund von
Verfassung oder Gesetz verpflichtet ist.

Siehe vorne Ziff. 111/4.

Diese Auffassung scheint der Regierungsrat zu vertreten: Vgl. Schreiben der Staatskanzlei des Kan-
tons Zug vom 27. Januar 2004.

Siehe vorne Ziff. 111/4/b.
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c. Ergebnis

Bei den vom Regierungsrat gestutzt auf § 37 oder 38 beschlossenen Betriebsbei-
tragen fur Institutionen der Sozialhilfe handelt es sich nicht um budgetméassig ge-
bundene Ausgaben. Kirzungen der entsprechenden Voranschlagskredite durch
den Kantonsrat sind deshalb grundséatzlich zulassig.

Unterstitzung von Institutionen der Erwachsenenbildung

a. Gesetzliche Grundlage

Das Schulgesetz vom 27. September 1990 (BGS 412.11) regelt im 5. Titel die Er-
wachsenenbildung. 8 82 Abs. 1 Schulgesetz regelt die finanzielle Unterstitzung
der Gemeinden und gemeinnutziger Organisationen durch den Kanton:

"§ 82 Aufgaben von Kanton und Gemeinden

! Der Kanton kann Gemeinden und gemeinniitzige Organisationen finanziell unter-
stutzen, sofern diese eine angemessene Eigenleistung erbringen.
2-3

b. Beschrankung der parlamentarischen Budgethoheit?

Bei der Beurteilung der Frage, ob die parlamentarische Budgethoheit im Bereich
der Ausgaben fiir die Erwachsenenbildung eingeschrankt ist, gelten dhnliche Uber-
legungen wie bei den Voranschlagskrediten fir Betriebsbeitrdge zu Gunsten von
Institutionen der Sozialhilfe (siehe oben ziff. 1). Um budgetmassig gebundene
Ausgaben konnte es sich handeln, weil die Ausgabenbefugnis auf den Regierungs-
rat Ubertragen worden ist (aa) oder eine gesetzlich gebundenen Ausgabe vorliegt
(bb). Budgetmaéassig gebundene Ausgaben kdnnen zudem aufgrund von vertragli-
chen Verpflichtungen vorliegen; diese Frage wird separat behandelt (vgl. dazu
nachfolgend Ziff. 4).

aa. Budgetmassige Gebundenheit wegen Ubertragener Finanzkompetenz

Gemass 8§ 82 Schulgesetz kann ,der Kanton® Gemeinden oder gemeinnitzigen
Organisationen finanziell unterstitzen. Entsprechend der Zuger Praxis ist mit ,Kan-
ton“ der Regierungsrat gemeint’®. Die nachfolgenden Ausfiihrungen stehen unter
dieser Pramisse.

Eine entsprechende Finanzdelegation erfiillt alle Zuléssigkeitserfordernisse: Sie ist nicht durch
das kantonale Recht ausgeschlossen, sie erfolgt in einem der Volksabstimmung unterliegenden

Erlass und sie ist auf ein bestimmtes Gebiet, namlich die finanzielle Unterstiitzung der Trager
der Erwachsenenbildung (8 81 SchulG) beschrankt.
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Schreiben der Staatskanzlei des Kantons Zug vom 27. Januar 2004, S. 4.
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Es gilt nun zu prifen, ob die Budgethoheit des Kantonsrats aufgrund der Finanzde-
legation an den Regierungsrat durchbrochen wird und es sich deshalb bei den von
ihm veranschlagten Unterstitzungsleistungen um budgetmassig gebundene Aus-
gaben handelt. FUr die Annahme budgetméssiger Gebundenheit ist auch hier ins-
besondere erforderlich, dass die finanzielle Tragweite der Ermachtigung fur den
delegierenden Gesetzgeber Uberblickbar war, d.h. die auf den Regierungsrat tber-
tragen Ausgabenkompetenzen ihrem Umfang nach geniigend bestimmt sind”>.

§ 82 Schulgesetz knupft die kantonale Unterstiitzung zwar an die Erbringung an-
gemessener Eigenleistungen, lasst die Tragweite der Ausgabenkompetenz dar-
Uber hinaus aber kaum gentgend erkennen: Die maximale Hohe der Ausgaben
lasst sich durch die gesetzliche Bestimmung nicht eingrenzen, und die zeitliche
Priorisierung sowie weitere finanzrelevante Modalitaten (einmalige oder jahrliche
Leistungen, freie oder an die Erfullung bestimmter Aufgaben gebundene Unterstiit-
zung) sind weitgehend offen.

Bei der Festlegung der Unterstitzungsleistungen bleibt folglich ein erheblicher Ent-
scheidungsspielraum offen. Eine Kontrolle der Ausgabenbeschliisse des Regie-
rungsrates durch das Parlament lasst sich hier deshalb trotz der in § 82 Schulge-
setz vorgenommenen Ausgabendelegation rechtfertigen.

bb. Gesetzlich gebundene Ausgabe?

Eine budgetmassig gebundene Ausgabe kdnnte auch dann gegeben sein, wenn es
sich bei den Unterstitzungsleistungen um gesetzlich zwingend notwendige Auf-
wendungen handelt. Selbst wenn es sich bei den gestitzt auf § 82 SchulG vom
Regierungsrat beschlossenen Beitrdgen, um referendumsmassig gebundene Aus-
gaben handeln sollte™, wird nicht zwingend auch die parlamentarische Budgetho-
heit eingeschrankt. Abanderungen und Kirzungen der entsprechenden Budgetkre-
dite sind weiterhin zulassig, falls in quantitativer oder zeitlicher Hinsicht eine gewis-
se Entscheidungsfreiheit bestehen bleibt®.

Bei 8§ 82 Schulgesetz handelt es sich um eine Kann-Vorschrift, die ein Entschei-
dungsermessen gewahrt und keine Rechtsanspriiche bestimmter Institutionen be-
grindet. Insbesondere in Bezug auf die Hohe und den Zeitpunkt der Ausgaben be-
steht in jedem Fall ein gewisser Entscheidungsspielraum, welcher eine parlamen-
tarische Kontrolle der notwendigen Budgetkredite rechtfertigt. Es handelt sich bei
den von 8§ 82 Schulgesetz vorgesehenen Unterstitzungsleistungen also um Aus-
gaben, welche zwar allenfalls referendumsmassig, nicht aber auch budgetmassig
gebunden sind.

Die Gestaltungsfreiheit des Parlaments findet jedoch auch hier eine Grenze, wo Kiirzungen o-
der Streichungen von bestimmten Budgetposten dazu fuhren wirden, dass der Kanton Aufga-

ben nicht mehr wahrnimmt, zu deren Erfiillung er aufgrund von Verfassung oder Gesetz ver-
pflichtet ist.

Siehe vorne Ziff. 111/3/d.

Diese Auffassung scheint der Regierungsrat zu vertreten, vgl. Schreiben der Staatskanzlei des Kan-
tons Zug vom 27. Januar 2004.

Siehe vorne Ziff. 111/4.
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c. Ergebnis

Bei den vom Regierungsrat gestiutzt auf 8 82 Schulgesetz beschlossenen Unter-
stutzungsleistungen fur Organisationen der Erwachsenenbildung handelt es sich
nicht um budgetméssig gebundene Ausgaben. Kirzungen der entsprechenden
Voranschlagskredite durch den Kantonsrat sind deshalb grundséatzlich zul&ssig.

Kidrzungen von Krediten fir eine bestimmte Institution

a. Ausgangslage

Wie gesehen kann das Parlament die Betriebsbeitrage fir Sozialhilfeinstitutionen
und die Unterstitzungsleistungen fur Organisationen der Erwachsenenbildung im
Rahmen des Jahresvoranschlags grundsétzlich frei bestimmen. Eine Kirzung oder
eine Erh6hung der vom Regierungsrat vorgesehenen Kredite ist in der Regel also
zulassig.

Der Kantonsrat hat die vom Regierungsrat im Budgetentwurf fir Betriebsbeitrage
an Sozialhilfeinstitutionen und fir die Unterstitzung von Organisationen der Er-
wachsenenbildung vorgesehenen Kredite dadurch gekirzt, dass er bestimmte In-
stitutionen von den staatlichen Leistungen ausschloss ("Der Institution X wird kein
Beitrag ausgerichtet, somit reduziert sich diese Budgetposition um den Betrag
Y")’®. Die Rechtmassigkeit dieses Vorgehens ist aufgrund der Zusténdigkeitsord-
nung im Finanzhaushaltsrecht zu untersuchen. Es ist insbesondere zu klaren, ob
der Kantonsrat nicht in den verfassungsrechtlich abgesteckten Aufgabenbereich
des Regierungsrats eingreift.

b.  Zulassigkeit der Regelung von Detailfragen der Aufgabenverwendung?

Der Genehmigung des Jahresvoranschlags kommt im Rahmen des Ausgabenbe-
willigungsverfahrens eine Planungs- und Kontrollfunktion zu’’. Soweit der Kantons-
rat Uber einen Entscheidungsspielraum verfugt, kann er mit der Festlegung der
einzelnen Kredite planend auf die kostenverursachende Tatigkeit des Kantons
einwirken, indem er je nach Dringlichkeit einer Aufgabe zeitliche und sachliche Pri-
oritdten setzt. Kontrollierend wirkt das Parlament, indem es die Einhaltung der fur
die Tatigung von Ausgaben massgebenden Grundsatze und Vorschriften prift und
die politischen Zielsetzungen im Bereich des Finanzhaushaltes durchsetzt®,

Uber die Festlegung der fir die einzelnen Aufgaben zur Verfligung stehenden Be-
trdge hinaus hat der Kantonsrat dem Regierungsrat im Budgetverfahren Anwei-
sungen fur die konkrete Verwendung der Ausgaben erteilt. Er hat nicht nur den

Schreiben der Staatskanzlei des Kantons Zug vom 27. Januar 2004, S. 4.

Siehe vorne Ziff. I11/3/b.

§ 2 ff. FHG definiert die zentralen Grundsatze des Finanzhaushaltsrechts. Es sind dies die Gesetz-
massigkeit, Sparsamkeit und Wirtschaftlichkeit.
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Verwendungszweck (,Betriebsbeitrdge an Sozialhilfeinstitutionen* oder ,Erwachse-
nenbildung“) und die Hohe der Ausgaben bestimmt, sondern auch angeordnet, be-
stimmte Institutionen finanziell nicht zu unterstitzen.

Es stellt sich die Frage, ob sich dieses Vorgehen auf die Budgetkompetenzen des
Kantonsrats abstitzen lasst und damit rechtmassig ist. Dies erscheint zweifelhaft.
Im Rahmen seiner Planungs- und Kontrollfunktion darf der Kantonsrat auf die Héhe
der gesprochenen Beitrdge Einfluss nehmen bzw. — je nach Ausgestaltung der ge-
setzlichen Regelung — sogar dartber entscheiden, ob eine bestimmte Aufgabe U-
berhaupt wahrgenommen und damit auch finanziell unterstitzt werden soll.

Die Zuweisung der Mittel an die einzelnen Empfénger ist eine Frage der Rechts-
anwendung und damit primar eine Verwaltungsaufgabe, und nicht eine Frage des
Finanzhaushalts. Fir Einzelfragen des Gesetzes- bzw. Aufgabenvollzugs ist nach
Massgabe der Kantonsverfassung der Regierungsrat als ,verwaltende und vollzie-
hende Gewalt* eingesetzt’®. Ob die im Gesetz vorgesehenen Voraussetzungen fiir
Leistungen an Dritte erfullt sind (z.B. Bedurfnisnachweis, Eigenleistungen, etc.)
und welche Institutionen die im offentlichen Interesse stehenden Aufgaben sachge-
recht erfullen kénnen, ist eine Frage, welche der Regierungsrat im Rahmen seiner
Vollzugsfunktion zu beantworten hat. Entscheide Uber die Verwendung der zuvor
gesprochenen Budgetkredite obliegen folglich dem Regierungsrat und nicht dem
Parlament. Der Regierungsrat ist hier das zustéandige und geeignete Organ, um ei-
ne effiziente Verwendung der vom Parlament gesprochenen Beitrdge zu gewahr-
leisten. Entsprechend ist er auch fur eine wirkungsorientierte Mittelverwendung
verantwortlich.

c. Ergebnis

Der Kantonsrat ist nicht berechtigt, Budgetkredite fir eine bestimmte Institution zu
kirzen. Die Aufteilung des (allenfalls gekirzten) Budgetkredits auf die einzelnen
Institutionen betrifft eine Verwaltungsaufgabe, die in der Zustandigkeit des Regie-
rungsrats liegt.

Budgetmassige Gebundenheit aufgrund zugesicherter Kantonsbeitrage

a. Ausgangslage

Bereits vor der Bewilligung eines entsprechenden Voranschlagskredits durch den
Kantonsrat hat sich der Regierungsrat in Leistungsvertrdgen gegenuber Sozialhil-
feinstitutionen und Organisationen der Erwachsenenbildung zur Leistung bestimm-
ter Unterstltzungsbeitrage verpflichtet. Es stellt sich die Frage, ob das Parlament
aufgrund dieser Verpflichtungen trotz seiner in diesen Bereichen grundséatzlich be-
stehenden Budgethoheit zur Freigabe des Kredits gezwungen ist. Dies ist der Fall,

Vgl. Uberschrift des 3. Titels / 3. Abschnitt, vor § 45 KV. Siehe auch Yvo HANGARTNER, Parlament
und Regierung, S. 489.
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wenn aufgrund der vertraglichen Bindung des Kantons eine budgetmassig gebun-
dene Ausgabe vorliegt.

b. Budgetmassige Bindung aufgrund vorgangiger vertraglicher Verpflichtungen

Der Kanton ist zur Erfillung der geschuldeten Leistung grundséatzlich verpflichtet.
Eine Ausnahme gilt fir den Fall, dass die vertragliche Verpflichtung unter Budget-
vorbehalt eingegangen wurde®. Folglich muss der Kantonsrat die nétigen Kredite
im Rahmen der Budgetdebatte frei geben.

c. Ergebnis

Bei den aufgrund der Leistungsvereinbarung vom Regierungsrat beschlossenen
Ausgaben handelt es sich deshalb um budgetmassig gebundene Ausgaben, wel-
che in den Voranschlag aufzunehmen und vom Kantonsrat zu bewilligen sind.

Beantwortung der Gutachterfragen

Aufgrund der obigen Erwagungen konnen die mit Schreiben vom 27. Januar 2004
gestellten Gutachterfragen wie folgt beantwortet werden.

Gutachterfrage 1:

Ist der Regierungsrat allein zustandig, die Teuerung dem Staatspersonal auszurichten (Auf-
nahme ins Budget nur deklaratorisch) oder hangt die Ausrichtung der Teuerungszulage zusatz-
lich vom entsprechenden, vom Kantonsrat zu bewilligenden Budgetkredit ab?

Im Kanton Zug entscheidet der Regierungsrat tber die fir den Teuerungsausgleich
notwendigen Ausgaben. Der notwendige Budgetkredit ist vom Kantonsrat zu ge-
nehmigen, da es sich um eine budgetmassig gebundene Ausgabe handelt und ihre
Aufnahme ins Budget nur noch deklaratorischen Charakter hat.

Gutachterfrage 2:

Ist der Regierungsrat allein zustandig, die Beférderungen des Staatspersonals im Rahmen sei-
ner Beférderungsrichtlinien vorzunehmen (Aufnahme in Budget nur deklaratorisch) oder hangen
die Beforderungen zusétzlich von der Gewahrung eines entsprechenden, vom Kantonsrat be-
willigten Budgetkredites ab?

Im Kanton Zug entscheidet der Regierungsrat tUber die fur die Beférderungen not-
wendigen Ausgaben. Der notwendige Budgetkredit ist vom Kantonsrat zu geneh-
migen, da es sich um eine budgetmassig gebundene Ausgabe handelt und ihre
Aufnahme ins Budget nur noch deklaratorischen Charakter hat.

Siehe vorne Ziff. 111/5.
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Gutachterfrage 3:

3.1. Ist der Kantonsrat bei der obigen Kompetenzdelegation zugunsten des Regierungsrates
zustandig, Gberhaupt derartige Budgetpositionen kirzen zu dirfen (Aufnahme in Budget nur
deklaratorisch)?

Der Kantonsrat darf im Rahmen der Budgetdebatte die vom Regierungsrat veran-
schlagten Beitrage an Sozialhilfeinstitutionen bzw. fir Organisationen der Erwach-
senenbildung kirzen.

3.2. Wenn ja, ist der Kantonsrat ermachtigt, den Budgetkredit flir eine bestimmte Institution zu
kiirzen oder kann er nur generell den Budgetbetrag in einem bestimmten Konto kiirzen (ohne
eine bestimmte Institution zu nennen), wobei die Aufteilung des gekirzten Budgetkredites auf
die einzelnen Institutionen dem Regierungsrat zu Uberlassen ist?

Der Kantonsrat ist nicht ermachtigt, mit dem Beschluss tber den Budgetkredit ei-
ner bestimmten Institution den Beitrag zu kirzen oder zu verweigern. Es ist die
Aufgabe des Regierungsrates, Uber die Aufteilung der vom Parlament fir einen
bestimmten Zweck vorgesehenen Beitrage zu entscheiden.

3.3. Sofern der Regierungsrat einer Institution im Rahmen einer Leistungsvereinbarung einen
Kantonsbeitrag zugesichert hat (ohne Vorbehalt von Budgetkrediten), kann der Kantonsrat ent-
sprechende Budgetkredite verweigern?

Der Kantonsrat muss den notwendigen Voranschlagskredit genehmigen, wenn der
Regierungsrat im Rahmen einer Leistungsvereinbarung ohne Budgetvorbehalt ei-
nen Beitrag zugesichert hat.

Bern, 2. August 2004 Regina Kiener Mathias Kuhn



