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A. In der Kalenderwoche 35 stellten die Einwohnergemeinden des Kantons Zug den
Stimmberechtigten die Unterlagen fir die Abstimmungen vom 22. September 2013 zu. Un-
ter diesen Unterlagen befanden sich auch die Abstimmungserlduterungen des Regie-
rungsrates betreffend die Anderung der Kantonsverfassung beziiglich der Sitzzuteilung fir
den Kantonsrat. Diese gingen den meisten Stimmberechtigten am 29. August 2013 zu.

B. Am 5. September 2013 reichten Andreas Hausheer, Steinhausen, und Daniel
Burch, Rotkreuz, beim Verwaltungsgericht Beschwerde ein und beantragten, die Abstim-
mungserlauterungen "Sitzzuteilung fir den Kantonsrat" fir die Volksabstimmung vom

22. September 2013 seien so abzufassen, dass sie auch die Meinung wesentlicher Min-
derheiten zum Ausdruck bringen wiirden. Weiter wird beantragt, die Abstimmung tber die
Vorlage vom 22. September 2013 sei zu verschieben, weil die neue Version der Abstim-
mungserlauterungen nicht rechtzeitig den Stimmburgerinnen und Stimmbdurgern zuge-
schickt werden kénne und die Haushalte das Abstimmungsmaterial bereits erhalten h&t-
ten. Abschliessend beantragen die Beschwerdefiihrer, auf die Erhebung von Kosten sei
wegen Vorliegens &ffentlicher Interessen gestutzt auf § 25 lit. ¢ VRG unter Entschadi-
gungsfolge zu Lasten des Beschwerdegegners zu verzichten. Zur Begriindung fuihren die
Beschwerdefiihrer aus, sie hatten am Donnerstag, den 29. August 2013, durch Zustellung
der brieflichen Abstimmungsunterlagen Kenntnis von den Abstimmungserlduterungen er-
halten. Somit sei die zehntégige Frist gemass § 67 Abs. 2 des Gesetzes Uiber Wahlen und
Abstimmungen (WAG) gewahrt. Als im Kanton Zug wohnhafte Stimmbirger seien sie zur
Beschwerde legitimiert. Gemass dem Urteil des Verwaltungsgerichts vom 22. Oktober
2009 in Sachen Abstimmungserlauterungen Tangente Zug/Baar kénne betreffend der Ab-
stimmungserlauterungen des Regierungsrates des Kantons Zug beim Verwaltungsgericht
Beschwerde eingereicht werden. Paragraph 25 WAG bestimme, dass den Abstimmungs-
unterlagen eine kurze und sachliche Erlauterung der Vorlage beizulegen sei, die auch die
Auffassung wesentlicher Minderheiten zum Ausdruck bringe. Diese Bestimmung werde in
§ 27 der Verordnung zum Wahl- und Abstimmungsgesetz resp. in § 1 Abs. 3 Bst. c der
Richtlinien des Regierungsrates fir die Ausgestaltung der amtlichen Abstimmungserlaute-
rungen prazisiert. Der Regierungsrat habe in den Abstimmungserlauterungen betreffend
"Sitzzuteilung fiir den Kantonsrat" die Auffassung der wesentlichen Minderheit nicht aufge-
fuhrt. Schon in der ersten Lesung im Kantonsrat zur Vorlage 2170.3 habe der Kantonsrat
gemass dem Protokoll der 41. Sitzung vom 31. Januar 2013, S. 1358, nur mit 45 zu 27
Stimmen dem bereinigten § 38 der Zuger Kantonsverfassung in der neuen Fassung zuge-
stimmt. 27 Stimmen seien bei einem solchen Abstimmungsergebnis unbestritten eine we-
sentliche Minderheit. In der zweiten Lesung des Kantonsrates sei gemass den Protokollen
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des Kantonsrates Nrn. 47 und 48 der Sitzungen vom 2. Mai 2013, S. 1572 ff., eine Varian-
tenabstimmung durchgefiihrt worden, dies um ein Scheitern der Vorlage zu verhindern,
seien doch sowohl die SVP-Fraktion als auch wesentliche Teil der FDP und der CVP-
Fraktion dem neuen Wahlsystem kritisch gegentiber eingestellt gewesen, weil seit der ers- -
ten Lesung durch die Frage der Gewahrleistung der Schwyzer Verfassung durch das Bun-
desparlament die ganze Angelegenheit wieder aufgeheizt worden sei. Bei der Varianten-
abstimmung seien bei der ersten Abstimmung 20 Stimmen auf das Ergebnis der ersten
Lesung, 33 Stimmen auf den Antrag Meienberg und 17 Stimmen auf den Antrag Lotscher
entfallen. Somit seien 33 Stimmen auf eine Variante entfallen, welche das nun vorge-
schlagene Wahlsystem ausdriicklich hatte ausschliessen wollen. In der Schlussabstim-
mung seien trotz Variantenabstimmung immer noch 16 Stimmen gegen die bereinigte Vor-
lage gewesen. Es sei nicht ersichtlich, wie daraus abgeleitet werden kénne, dass es keine
wesentliche Minderheit gegen die neue Sitzzuteilung mehr geben solle. Dass das Bun-
desgericht die Variante Meienberg von der Abstimmung ausgeschlossen habe, &ndere
nichts daran, dass eine wesentliche Minderheit von sicher 16 Stimmen gegen das neue
Wahlrecht gewesen sei. Zudem habe bei der Abstimmung tber die Varianten dérjenige
Vorschlag, der die heutige Vorlage habe verhindern wollen, am meisten Stimmen erhalten.
Der Regierungsrat habe es unterlassen, in den Abstimmungsunterlagen die Auffassung
dieser wesentlichen Minderheit zum Ausdruck zu bringen. Die Abstimmungserlauterungen
wirden somit die Voraussetzungen einer sachlichen Behérdeninformation nicht erfullen.

C. Mit Vernehmlassung vom 11. September 2013 beantragt die Direktion des Innern
fur den Regierungsrat die vollumfangliche Abweisung der Beschwerde, soweit darauf ein-
zutreten sei. Zur Begriindung wird unter anderem ausgefuhrt, die Abstimmungserlauterun-
gen seien gemass Auskunft der Staatskanzlei bereits am 30. Juli 2013 online geschaltet
worden. Am 23. August 2013 seien sie zusatzlich mit der Fronthomepage www.zg.ch ver-
knuipft worden, so dass sie bei einem Aufruf dieser Seite sogleich ersichtlich gewesen sei-
en. Gemass den Angaben der Gemeinden Risch und Steinhausen seien die Abstim-
mungsunterlagen in beiden Gemeinden am 26. August 2013 mit B-Post versandt worden.
Es sei also nicht ausgeschlossen, dass die Beschwerdefuhrer bereits am 30. Juli 2013
oder kurz danach von der Abstimmungsbroschiire Kenntnis genommen héatten. Zumindest
ware es ihnen moglich gewesen, nach Aufschaltung der Abstimmungserluterungen in
diese Einsicht zu nehmen. In diesem Fall ware die Beschwerde zu spéat eingereicht wor-
den und auf diese kénnte nicht eingetreten werden.
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In materieller Hinsicht wird zur Begriindung unter anderem ausgefiihrt, angesichts der bei-
den Urteile des Bundesgerichts habe der Regierungsrat in den Abstimmungserlauterun-
gen die Gegenargumente der Gegnerschaft nur soweit aufnehmen dirfen, als sie nicht ei-
ne Rlckkehr zum verfassungswidrigen Zustand verlangen wirden. Der Regierungsrat sei
nicht befugt, eine Argumentation wiederzugeben, die einen verfassungswidrigen Zustand
verlange. Dem Stimmvolk diirfe namentlich nicht das Gefuhl vermittelt werden, dass es
sich durch Befolgung der Meinung der Gegnerschaft fir ein bundesverfassungskonformes
Wahlsystem entscheiden kénne. Die freie Willensbildung der Stimmberechtigten durfe
durch Erlauterungen, die zu einer verfassungswidrigen Rechtslage fihren wirden, nicht
beeintrachtigt werden. Der Rahmen, in welchem der Regierungsrat die Meinung der Geg-
nerschaft habe aufnehmen diirfen, sei somit eingeschrankt gewesen. Der Aufbau der Ab-
stimmungserlauterungen sei im Ubrigen unter Beriicksichtigung der speziellen Vorge-
schichte der Vorlage zu beurteilen. Der Regierungsrat verweist dabei unter anderem auf
den Beschluss des Kantonsrates vom 2. Mai 2013, mit dem den Stimmberechtigten in ei-
ner Variantenabstimmung neben der Vorlage des Regierungsrates eine zweite Vorlage
unterbreitet worden sei, in der ausdriicklich festgehalten gewesen sei, dass die Einwoh-
nergemeinden die Wahlkreise seien und dass das doppelt-proportionale Zuteilungsverfah-
ren und Wahlkreisverbadnde ausgeschlossen seien. Der Kantonsrat habe fur den Fall, dass
der Regierungsrat aufgrund eines Bundesgerichtsurteils nur die Vorlage A zur Volksab-
stimmung bringe, bereits darauf verzichtet, in den Abstimmungsunterlagen eine Empfeh-
lung abzugeben. Die Beschwerdefiihrer wiirden zwar behaupten, dass die Abstimmungs-
erlauterungen die Voraussetzungen einer sachlichen Behoérdeninformation nicht erfillen
wirden. Inwiefern die Voraussetzungen einer sachlichen Information nicht erfullt seien,
wirden sie aber nicht weitergehend ausfilhren. Es kdnne an dieser Stelle aber festgehal-
ten werden, dass die wesentlichen Argumente der Gegnerschaft in den Abstimmungser-
lauterungen enthalten seien: So werde auf die oft erwahnte Tradition der Gemeinden als
Wahlkreise Bezug genommen und darauf hingewiesen, dass diese seit 1803 bestehen
wirden und traditionell gewachsen seien. Nach den deutlichen Worten des Bundesge-
richts sei der Regierungsrat nicht umhin gekommen, in den Abstimmungserlduterungen
mit Bezug auf die traditionellen Wahlkreise darauf hinzuweisen, dass das Bundesgericht
beanstandet habe, dass aufgrund der unterschiedlichen Gréssen eine Stimme je nach
Wahlkreis ein anderes Gewicht habe und dass das neue System der Sitzzuteilung ge-
wahrleiste, dass jede abgegebene Stimme gleich viel zahle. Die Gegnerschaft berufe sich
ausserdem darauf, dass sich das bisherige Sitzzuteilungssystem bewahrt habe. Dies wer-
de auch in den Abstimmungseriauterungen eingerdumt. Weil dieses System aber verfas-
sungswidrig sei, werde ausgefiihrt, dass das Sitzzuteilungsverfahren aus juristischen
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Griinden angepasst werden misse, ansonsten die Kantonsratswahlen 2014 rechtswidrig
und ungultig sein wiirden. Ebenfalls werde auf das Argument der Beschwerdeflihrer ein-
gegangen, das System des dbppelt—proportionalen Sitzzuteilungsverfahrens sei zu kompli-
ziert. Es werde klar darauf aufmerksam gemacht, dass das bisherige System einfacher,
aber nicht verfassungskonform sei. Schliesslich werde auch darauf hingewiesen, dass der
Kantonsrat eine von der Gegnerschaft des doppelt-proportionalen Sitzzuteilungsverfah-
rens eingebrachte Variante zur Abstimmung habe vorlegen wollen. Der Regierungsrat ha-
be deshalb auf den Hinweis, warum das Bundesgericht die zweite Variante aufgehoben
habe, nicht verzichten dirfen. Zusammengefasst lasst der Regierungsrat ausflhren, die
vorliegende Abstimmungsbroschiire kénne als sachliche Behérdeninformation qualifiziert
werden. Sie enthalte ein umfassendes Bild der Vorlage, und es sei nicht ersichtlich, dass
der Regierungsrat wesentliche Elemente unterdriickt hatte. Die wesentlichen Argumente
der Gegnerschaft seien im Rahmen der Mdglichkeiten enthalten. Eine Empfehlung, welche
ein bundesverfassungswidriges System beinhalte, habe der Regierungsrat aufgrund sei-
nes akzessorischen Priifungsrechts und angésichts der beiden deutlichen Urteile des
Bundesgerichts in den Abstimmungserlauterungen nicht abdrucken diirfen. Die Broschire
erfulle die rechtlichen Vorgaben und sei kurz, sachlich und wahrheitsgetreu. Der Antrag
der Beschwerdefiihrer auf Verschiebung der Abstimmung, weil die neue Version der Ab-
stimmungsvorlagen den Stimmberechtigten nicht mehr rechtzeitig zugestellt werden kon-
ne, sei im Fall der Abweisung ‘der Beschwerde obsolet. Es misse in diesem Zusammen-
hang nur noch auf die Dringlichkeit der Vorlage hingewiesen werden. Die Verschiebung
der Abstimmung wiirde nach sich ziehen, dass die Gesamterneuerungswahlen des Kan-
tonsrates vom Oktober 2014 nicht ordnungsgemass durchgefiihrt werden kdénnten.

Die Vernehmlassung des Regierungsrates wurde den Beschwerdefthrern zur Kenntnis-
nahme zugestellt.

Das Verwaltungsgericht erwagt:

1. a) Gemass § 61 Abs. 1 Ziff. 2 des Verwaltungsrechtspflegegesetzes vom 1. April
1976 (VRG, BGS 162.1) ist gegen' Verwaltungsentscheide des Regierungsrates die Be-
schwerde an das Verwaltungsgericht zulassig, soweit die Gesetzgebung den Weiterzug
nicht ausnahmsweise ausschliesst. Ein solcher Ausschluss liegt hier nicht vor. Gemass
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Ziffer 1./1. der Richtlinien fUr die Ausgestaltung der amtlichen Abstimmungserlauterungen
vom 26. Februar 2008 (BGS 131.7) werden Kantonsratsvorlagen, die der Volksabstim-
mung unterliegen, mit einer kurzen, sachlichen Abstimmungserlauterung des Regierungs-
rates versehen. Der Regierungsratsbeschluss, mit dem die Abstimmungserlauterungen
zur Volksabstimmung vom 22. September 2013 betreffend Sitzzuteilung fur den Kantons-
rat verabschiedet wurden, ist als Realakt im Sinne von § 21" VRG bzw. als Vorberei-
tungshandlung zu betrachten (vgl. Basler Kommentar zum Bundesgerichtsgesetz, 2. Aufl.
Basel 2011 [BSK BGG], G. Steinmann, Art. 82 N 88) und kann demgemass nach der all-
gemeinen Rechtspflegeordnung beim Verwaltungsgericht mittels Beschwerde angefochten
werden. Nachdem ein Entscheid bzw. eine Handlung des Regierungsrats angefochten ist,
ergibt sich insbesondere keine andere Regelung des Rechtsmittelweges aus § 17°° Abs. 1
des Gemeindegesetzes vom 4. September 1980 (BGS 171.1) und § 67 Abs. 1 lit. aund b
des Gesetzes liber die Wahlen und Abstimmungen vom 28. September 2006 (WAG,

BGS 131.1), gemass denen wegen Verletzung des Stimmrechts und wegen Unregelmas-
sigkeiten bei der Vorbereitung und Durchfilhrung von Wahlen und Abstimmungen beim
Regierungsrat Beschwerde gefiihrt werden kann. Auch aus der per 1. Januar 2009 erfolg-
ten Umsetzung der Rechtsweggarantie von Art. 29a BV ins kantonale Recht ergibt sich die
Zusténdigkeit des Verwaltungsgerichts in Fallen einer kantonalen Abstimmung (vgl. Be-
richt und Antrag des Regierungsrates und des Verwaltungsgerichts vom 26. Februar 2008,
Vorlage Nr. 1642.1, Laufnummer 12'630, S. 70). So hat das Bundesgericht in Bezug auf
kantonale Stimmrechtsangelegenheiten vor dem Hintergrund von Art. 29a BV und der
Zielsetzung des Bundesgerichtsgesetzes befunden, dass die von Art. 88 Abs. 2 BGG ge-
forderte Rechfsmittelinstanz grundsatzlich ein Gericht sein misse (Urteil 1P.338/2006 und
1P.582/2006 vom 12. Februar 2007, E. 3.10, ZBI 108/2007 S. 313).

b) Gemass § 63 Abs. 1 VRG kann mit der Verwaltungsgerichtsbeschwerde jede
Rechtsverletzung geriigt werden. Bei der Frage, ob die politischen Rechte der Stimmbe-
rechtigten — insbesondere ihr Recht auf freie und unverfalschte Willenskundgabe — verletzt
worden sei, handelt es sich um eine Rechts- und nicht um eine Ermessensfrage.

c) Die Beschwerdelegitimation ist im Wahl- und Abstimmungsgesetz nicht getegelt,
so dass die allgemeinen Legitimationsbestimmungen des Verwaltungsrechtspflegegeset-
zes gelten. Die Regelung der Beschwerdeberechtigung in § 62 VRG enthalt - im Gegen-
satz zu § 50 Abs. 2 Ziff. 2 aVRG - keine Regelung hinsichtlich der Stimmrechtsbeschwer-
de, sieht aber die Beschwerdeberechtigung derjenigen Person vor, die durch den ange-
fochtenen Entscheid oder Erlass besonders beriihrt ist und ein schutzwirdiges Interesse

Urteil i. S. Hausheer Andreas, Burch Daniel ¢. Regierungsrat des Kantons Zug V 2013 125




an dessen Aufhebung oder Anderung hat. Konnte nach dem erwahnten alten Recht neben
den in ihrer Rechtsstellung unmittelbar Betroffenen "jeder Aktivburger" Beschwerde fiih-
ren, und darf im kantonalen Verfahrensrecht die Beschwerdeberechtigung geméss

Art. 111 Abs. 1 des Bundesgerichtsgesetzes vom 17. Juni 2005 (BGG, SR 173.110) nicht
enger umschrieben werden als diejenige vor Bundesgericht (BSK BGG - B. Ehrenzeller,
Art. 111 N 4), so steht die Beschwerdelegitimation ohne weiteres jeder Person zu, die in
der betreffenden Angelegenheit stimmberechtigt ist (Art. 89 Abs. 3 BGG). Die Beschwer-
defuhrer sind als im Kanton Zug wohnhafte Stimmburger unbestrittenermassen zur Be-
schwerdefiihrung berechtigt.

- d) Tritt der Beschwerdegrund vor dem Abstimmungstag ein, ist die Beschwerde in-
nert zehn Tagen seit Entdeckung einzureichen. Ist die Frist am Abstimmungssonntag noch
nicht abgelaufen, wird sie bis zum 20. Tag nach dem Abstimmungstag verléngert (§ 67
Abs. 2 WAG, in der Fassung vom 23. Mai 2013, in Kraft seit dem 3. August 2013). Der
Regierungsrat behauptet, die Abstimmungserlauterungen fur die Volksabstimmung vom
22. September 2013 seien bereits am 30. Juli 2013 auf der Homepage des Kantons Zug
aufgeschaltet worden. Zudem seien sie per 23. August 2013 mit der Fronthomepage
www.zg.ch verknlipft worden. Den Beschwerdefuhrern wiare es daher méglich gewesen,
nach der Aufschaltung im Internet von den Abstimmungserlauterungen Kenntnis zu neh-
men. Gemass den Angaben der Gemeindeverwaltungen von Risch und Steinhausen sind
die Abstimmungsunterlagen am 26. August 2013 mit B-Post versandt worden. Mit hoher
Wahrscheinlichkeit sind diese daher am 29. August 2013 den Stimmberechtigten zuge-
stellt worden. Nach den glaubwiirdigen und unbestrittenen Ausfilhrungen in der Be-
schwerdeschrift haben die Beschwerdefiihrer die Abstimmungserlauterungen tatséchlich
am 29. August 2013 erhalten. Damit begann die Beschwerdefrist am 30. August 2013 zu
laufen und endete am Sonntag, den 8. September 2013, bzw. geméss § 10 Abs. 3 VRG
am Montag, den 9. September 2013. Die vorliegende Beschwerde wurde am 5. Septem-
ber 2013 der Post tibergeben und ist damit fristgerecht eingereicht worden. Weder von ei-
nem "gewohnlichen" Stimmberechtigten noch von einem Mitglied des Kantonsrats kann
verlangt werden, dass er sich auf der Homepage des Kantons Zug {iber irgendwelche Vor-
lagen und Abstimmungserlauterungen (vor-)informiert. Auf diese Art der Publikation kénn-
te man sich beziglich Fristauslésung nur berufen, wenn die Beschwerde fiihrende Person
selber einrdumt, via Internet zu einem bestimmten Zeitpunkt von einer Vorlage Kenntnis
genommen zu haben. Dies trifft im vorliegenden Fall nicht zu. Die Beschwerdeschrift erfllt
die Ubrigen formellen Voraussetzungen, weshalb sie zu priifen ist.
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2. Gemass Art. 34 Abs. 1 der Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossen-
schaft vom 18. Dezember 1998 (BV, SR 101) sind die politischen Rechte gewahrleistet.
Artikel 34 Abs. 1 BV garantiert in allgemeiner und abstrakter Weise die politischen Rechte
sowohl auf eidgendssischer als auch auf kantonaler und kommunaler Ebene. Geméss
Art. 34 Abs. 2 BV, der die Rechtsprechung des Bundesgerichts unter der Herrschaft der
Bundesverfassung von 1874 kodifiziert, schiitzt die Garantie der politischen Rechte die
freie Willensbildung und die unverfalschte Stimmabgabe. Die Bildung und Kundgabe des
freien Willens durch die Stimmbdrgerinnen und Stimmbiirger setzt eine rechtzeitige und
angemessene Information tiber den Gegenstand, Uber den abgestimmt werden soll, vo-
raus (BGE 132 | 104 ff., in: Pra 2008, Nr. 139 mit vielen Hinweisen). Die Art und Weise,
wie die Birger informiert werden miissen, wird in erster Linie durch das kantonale Recht
bestimmt, wobei die Normen, welche die behérdliche Informationspflicht regeln, keine
blossen Ordnungsvorschriften sind.

a) Nach der Praxis des Bundésgerichts mussen Abstimmungs- und Wahlverfahren
so ausgestaltet sein, dass die freie und unbeeinflusste Ausserung des Wahlerwillens ge-
wahrleistet ist. Geschutzt wird namentlich das Recht der aktiven Stimmberechtigten, we-
der bei der Bildung noch bei der Ausserung des politischen Willens unter Druck gesetzt
oder in unzulassiger Weise beeinflusst zu werden. Die Stimmberechtigen haben Anspruch
darauf, dass kein Abstimmungsergebnis anerkannt wird, das nicht ihren freien Willen zu-
verlassig und unverfalscht zum Ausdruck bringt. Sie sollen ihre politische Entscheidung
gestitzt auf einen gesetZeskonformen sowie moglichst freien und umfassenden Prozess
der Meinungsbildung treffen kénnen (BGE vom 28. Juli 2004, 1P.136/2004, Erw. 3.1 mit
Verweis auf BGE 121 |1 138). Artikel 34 Abs. 2 BV tberbindet den Behérden die Verpflich-
tung, im Vorfeld von Abstimmungen korrekt und zurtickhaltend zu informieren. Dieser
Grundsatz ist bei Wahlen strenger zu beachten als bei Abstimmungen, weil den Beh6rden
bei Sachentscheiden bis zu einem gewissen Grad auch eine Beraterfunktion zukommt.
Vor Sachabstimmungen sind nach der Praxis des Bundesgerichts behordliche Interventio-
nen in den Meinungsbildungsprozess grundséatzlich zuldssig. Dazu gehéren insbesondere
die Abstimmungserlauterungen der Exekutive, in denen eine Vorlage zur Annahme oder
Ablehnung empfohlen wird. Es stellt aber "eine unerlaubte Beeinflussung dar, wenn die
Behorde ihre Pflicht zur objektiven Information verletzt und tber den Zweck und die Trag-
weite der Vorlage falsch orientiert oder wenn sie in unzuléssiger Weise in den Abstim-
mungskampf eingreift und dabei (stimm- und wahlrechtliche) gesetzliche Vorschriften ver-
letzt oder sich in anderer Weise verwerflicher Mittel bedient” (BGE 130 | 294, Erw. 3.2).
Sachlichkeit ist jedoch nicht gleichbedeutend mit Neutralitat. Die Behérden dirfen als
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Ausdruck ihrer politischen Fihrungsrolle eine Vorlage zur Annahme oder Ablehnung emp-
fehlen. Insbesondere diirfen auch deren Vor- und Nachteile zum Ausdruck gebracht wer-
den (Gerold Steinmann, Die Gewabhrleistung der politischen Rechte durch die neue Bun-
desverfassung, ZBJV 2003, 481 ff., 494).

b) Oberstes Gebot ist die Sachlichkeit der Information. Die Informationen der Behor-
den geniigen diesem Erfordernis, wenn die Aussagen wohl abgewogen sind und ein um-
fassendes Bild der Vorlage mit Vor- und Nachteilen abgeben, sodass sie den Stimmbe-
rechtigten eine unbeeinflusste Beurteilung ermdglichen. Die Informationen der Behérden
duirfen bis zu einem gewissen Grad auch Uberspitzt, jedoch nicht unwahr, unsachlich, un-
genau und unvollst‘éndig sein. Aus der Pflicht zur objektiven Information folgt nicht, dass
sich die Behérde in den Abstimmungserlduterungen mit jeder Einzelheit einer Vorlage be-
fassen und samtliche Einwendungen erwahnen misste, die gegen die Vorlage erhoben
werden koénnten. Dies ist heutzutage schon deshalb entbehrlich, weil die Abstimmungser-
lauterungen nicht das einzige Informationsmittel im demokratischen Meinungsbildungspro-
zess darstellen. Den Stimmberechtigten stehen durchaus auch noch andere Quellen fiir
die Erschliessung von Argumenten fiir oder gegen eine Vorlage zur Verfligung. Unzulassig
und dem Gebot der Sachlichkeit zuwider laufend ist es aber, wenn in den Abstimmungser-
lauterungen fur den Entscheid der Stimmberechtigten wichtige Elemente unterdrickt wer-
den (BGE 130 | 295 Erw. 3.2 mit vielen Hinweisen auf die Praxis des Bundesgerichts und
die herrschende Lehre). Wird in den Abstimmungserlduterungen den Argumenten der
Gegnerschaft angemessen Platz eingerdumt, so brauchen diese Argumente von den Be-
horden nicht nochmals "offiziell" wiederholt zu werden.

) Die Garantie der politischen Rechte nach Art. 34 Abs. 2 BV schiitzt die freie Mei-
nungsbildung nicht nur in einem negativen, abwehrenden Sinne. Sie fordert zur Ermdgli-
chung der freien Willensbildung vielmehr eine aktive Information von Seiten der Behérden.
Zu beachten ist in diesem Zusammenhang, dass es gerade Aufgabe der Regierung eines
Kantons (und ebenso des Gemeinderates auf Gemeindeebene) ist, das entsprechende
Gemeinwesen zu leiten. Diese Aufgabe kann die Regierung nur dann erfillen, wenn sie
aktiv ihre eigenen Projekte und Zielsetzungen unterstiitzen und zum Ausdruck bringen
darf, was sie fur das Gemeinwohl als notwendig und vorteilhaft erachtet. Der Dialog zwi- -
schen der Regierung und der 6ffentlichen Meinung, wie er zum Beispiel im Rahmen par-
lamentarischer Debatten, in regierungsratlichen Vorlagen und in Verlautbarungen einzel-
ner Regierungsmitglieder zum Ausdruck kommt, stellt ein wichtiges Element der Demokra-
tie dar. Die Regierung hat das Recht, vor einer Abstimmung in die politische Diskussion
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einzugreifen. Dieses Recht steht aber in einem Spannungsfeld zum Recht der Stimmbe-
rechtigten auf freie Meinungsbildung. Dieses Recht schliesst grundsétzlich jede direkte
Einflussnahme der Behérden aus, die geeignet ist, die Willensbildung im Vorfeld einer Ab-
stimmung zu verfalschen. Zugelassen wird nur, dass die Behdrden den Stimmberechtigten
eine Vorlage unterbreiten, die das Gebot der objektiven Information beachtet und keine
irrefuhrenden Angaben tber den Zweck und die Tragweite einer Vorlage macht. Nach der
Praxis des Bundesgerichts dirfen solche amtlichen Erlauterungen auch die Meinung der
Behérden zu Ermessensfragen enthalten, denn es ist schliesslich Sache der Stimmbdirger,
sich Uber solche Fragen eine eigene Meinung zu bilden (BGE 132 1 104 ff., Erw. 4.1 mit
vielen Hinweisen). Die Notwendigkeit der behordlichen Informationstéatigkeit stellt gleich-
zeitig die Frage nach deren Form und deren Grenzen. Hier steht - wie schon erwéhnt - die
Sachlichkeit der Informationen im Vordergrund. Dazu gehéren das Verbot inhaltlich fal-
scher Angaben und das Gebot ausgewogener Informationen tber Inhalt, Zweck und Fol-
gen einer Vorlage sowie das Verbot suggestiv wirkender Aufmachung. Schliesslich sollen
die Informationen auch den Grundsatzen der Transparenz und Fairness entsprechen.

d) Kantonale Regeln betreffend die Informationspflicht der Behérden im Vorfeld von
Abstimmungen finden sich im WAG und in den Richtlinien fiir die Ausgestaltung der amtli-
chen Abstimmungserlauterungen vom 26. Februar 2008 (Richtlinien, BGS 131.7). Para-
graph 25 WAG bestimmt unter dem Marginale "Amtliche Abstimmungserlauterungen”,
dass den Abstimmungsunterlagen eine kurze und sachliche Erlauterung der Vorlage bei-
zulegen ist, die auch die Auffassung wesentlicher Minderheiten zum Ausdruck bringt. Bei
Abstimmungen Uber Initiativen und Referendumsvorlagen sind die Argumente der Urhe-
berkomitees angemessen zu beriicksichtigen. Gestutzt auf § 25 und 72 WAG hat der Re-
gierungsrat am 26. Februar 2008 die erwahnten Richtlinien erlassen. Diese Richtlinien
enthalten materielle und formelle Grundsatze:

|. Materielle Grundséatze

1. Kantonsratsvorlagen, die der Volksabstimmung unterliegen, werden mit einer kurzen,
sachlichen Abstimmungserlauterung des Regierungsrates versehen.

2. Die fachlich zustandige Direktion entwirft den erlauternden Bericht und unterbreitet ihn
dem Regierungsrat zur Beschlussfassung.

3. Der erlauternde Bericht enthélt in der Regel:

a) einen kurzen Uberblick tiber die Abstimmungsvorlage ("In Kiirze");
b) die eigentliche Erlauterung der Abstimmungsvorlage;
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c) das Ergebnis der Verhandlungen im Kantonsrat, darin eingeschlossen die Argumente
wesentlicher Minderheiten;
d) das Ergebnis der Schlussabstimmung im Kantonsrat;
e) die Abstimmungsempfehlungen des Kantonsrates und des Regierungsrates;
f) die Abstimmungsvorlage, so wie sie vom Kantonsrat verabschiedet worden ist;
g) bei Teilrevisionen von Rechtserlassen eine synoptische Darstellung von geltendem und
neuem Recht.

4. Bei Volksabstimmungen Uber Initiativen und Referenden gelten die folgenden Grundsat-
ze:
a) Die Argumente des Urheberkomitees werden kurz dargestelit.
b) Die fachlich zusténdige Direktion 1adt die Urheberkomitees rechtzeitig zur Stellung-

- hahme ein.

c) Der Regierungsrat Ubernimmt die Argumente des Urheberkomitees in der Regel unver-
andert in seinen erlduternden Bericht. Er kann ehrverletzende, offensichtlich wahrheits-
widrige oder bezliglich Umfangs nicht den Vorgaben entsprechende Darstellungen &ndern
oder zuriickweisen.

Der Abschnitt [l enthalt formale Grundsatze. In dessen Ziff. 3 wird festgehalten, dass die
Abstimmungserlauterung den Inhalt sowohl textlich als auch visuell Gberzeugend darzu-
stellen habe. Im Folgenden ist nun zu priifen, ob die hier umstrittenen Abstimmungserlau-
terungen des Regierungsrates die Voraussetzungen einer sachlichen Behérdeninformati-
on erfillen oder ob sie - wie es die Beschwerdefiihrer vorbringen - die abweichende Mei-
nung einer wesentlichen Minderheit nicht berlicksichtigen.

3. Bevor die Rechtsmassigkeit der vorliegenden Abstimmungserlauterungen beurteilt
werden kann, ist kurz darzulegen, welche verfahrensrechtliche Geschichte der Abstim-
mung vom 22. September 2013 betreffend Sitzzuteilung fir den Kantonsrat vorausgegan-
gen ist:

a) Mit Urteil vom 20. Dezember 2010 hielt das Bundesgericht - vereinfacht ausge-
driickt - fest, dass die bisherige Zuteilung der Kantonsratsmandate auf die Gemeinden des
Kantons Zug fir Kantonsratswahlen verfassungswidrig sei. Das Bundesgericht kam zum
Schluss, es zeige sich, dass einerseits die hohen nattrlichen Quoren mit einem echten
Verhaltniswahlrecht nicht vereinbar seien. Andererseits stiinden die grossen Differenzen
der fur einen Sitzgewinn erforderlichen Stimmenantéile mit der Erfolgswertgleichheit im
Widerspruch. Das bisherige Wahlverfahren geniige der sich aus Art. 34 Abs. 2 BV erge-
benden Wabhlfreiheit nicht, wonach kein Wahlergebnis anerkannt werden solle, das nicht
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den freien Willen der Wahlenden zuverlassig und unverfalscht zum Ausdruck bringe. Die
sich aus der verfassungsrechtlichen Garantie der politischen Rechte ergebenden Vorga-
ben wiirden deutlich verfehlt. Gewichtige politische Minderheiten seien vom Kantonsrat
ausgeschlossen und eine grosse Anzahl von Wahlerstimmen bleibe unbeachtlich. Darin
liege ein schwerwiegender Mangel, der mit den Grundséatzen des Verhaltniswahlrechts
unvereinbar sei. Unter anderem in Nachachtung dieses Urteilsilegte der Regierungsrat
des Kantons Zug am 10. Juli 2012 dem Kantonsrat einen Bericht und Antrag fir eine Teil-
revision der Kantonsverfassung und des WAG vor, mit dem er beantragte, die Kantons-
ratswahlen seien neu nach der Methode des doppelten Pukelsheim durchzufiihren. Damit
kénne der Kanton Zug die historisch gewachsenen Wahlkreise, welche durch die einzel-
nen Einwohnergemeinden gebildet wiirden, in einer verfassungskonformen Ausgestaltung
beibehalten (KRV Laufnummer 14129, S. 1). Die vorberatende Kommission des Kantons-
rates stimmte der Vorlage gemass Bericht vom 2. November 2012 zu (KRV Laufnummer
14224). In den ablehnenden Voten wurde festgehalten, dass es stérend sei, dass das
Bundesgericht in dieser Sache eingegriffen habe. Dies gehe in Richtung einer Verfas-
sungsgerichtsbarkeit. Die Gemeinden sollten uneingeschrankt als Wahlkreise bestehen
bleiben. Die Sitzzuteilung nach der Methode Pukelsheim fulhre dazu, dass kieinere Partei-
en in einer Gemeinde einen Sitz erhalten kdnnten, obwohl ihr Wahleranteil in dieser Ge-
meinde daflr nicht ausreichen wiirde (Seite 2). Mit 37 zu 29 stimmte der Kantonsrat im
Rahmen der 1. Lesung vom 31. Januar 2013 der Sitzzuteilung nach der Methode des
doppelten Pukelsheim zu.

b) Am 9 April 2013 stellte Kantonsrat Eugen Meienberg im Hinblick auf die 2. Le-
sung im Kantonsrat den folgenden Antrag:

"§ 38 Verfassung des Kantons Zug vom 31. Januar 1894 (BS 111.1)
'Die gesetzgebende und aufsehende Gewalt tibt der Kantonsrat aus. Derselbe
besteht aus 80 Mitgliedern.
2Die Gesamterneuerungswahlen des Kantonsrats richten sich nach dem Grund-
satz des proportionalen Wahlverfahrens. Ausgeschlossen ist das doppelt-
proportionale Zuteilungsverfahren.
SWahlkreise sind die Einwohnergemeinden; Wahlkreisverbénde sind ausgeschlos-

Zur Begriindung seines Antrages fiihrte er aus, das bisherige Wahlverfahren habe sich
bewahrt. Die Zuger Stimmbevélkerung solle das bisherige Wahlverfahren mit einer ent-
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sprechenden Anpassung in der Verfassung verankern. Mit der Bestétigung und dem kla-
ren Ausschluss des doppelt-proportionalen Zuteilungsverfahrens nach der Methode Pu-
kelsheim solle das Wahlverfahren durch die Zuger Stimmbevdlkerung bestétigt und veran-
kert werden. Zuger und Zugerinnen sollten in Selbstbestimmung das Wahlverfahren fest-
legen, dies sollte nicht durch irgendwelche Gerichte geschehen.

C) Fur die zweite Lesung im Kantonsrat gingen noch weitere Antrage ein: Kantonsrat
Thomas Létscher forderte fur die Wahl des Kantonsrates ein Mischsystem, geméss dem in
den Einwohnergemeinden mit weniger als zehn Kantonsratssitzen die Kantonsratsmitglie-
der neu im Majorz gewahlt werden sollten, bei den Einwohnergemeinden mit mindestens
zehn Kantonsratssitzen im Proporz. Kantonsrat Kurt Balmer beantragte die Riickweisung
des Geschifts zur nochmaligen Prifung an den Regierungsrat, eventualiter an die vorbe-
ratende Kommission. Aus der Debatte des Kantonsrates zur 2. Lesung vom 2. Mai 2013
(47. und 48. Sitzung) ergibt sich, dass der Antrag Balmer mit 64 zu 4 Stimmen abgelehnt
wurde. Der Antrag Létscher wurde ebenfalls abgelehnt. Der Kantonsrat entschied sich,
das Ergebnis der 1. Lesung, d.h. das Wahlverfahren des doppelten Pukelsheim (als Vari-
ante A) und den Antrag Meienberg (als Variante B) in eine Variantenabstimmung aufzu-
nehmen. In der Schlussabstimmung stimmte der Kantonsrat dieser Variantenabstimmung
mit 46 zu 16 Stimmen zu. Aus den verschiedenen Voten der Debatte ergibt sich unter an-
derem, dass das bisherige Wahlverfahren im Kanton Zug eine echt demokratische und
vom Souverén akzeptierte Lésung sei. Man sei der Uberzeugung, dass es richtig sei, auf
diesem Wahlverfahren zu beharren. Weiter wurde ausgefiihrt, der Antrag Meienberg - falls
er vom Volk gutgeheissen wiirde - fiihrte zu einem neuen Gewahrleistungsverfahren tber
einen neuen Verfassungsartikel in der Bundesversammiung. Das kénnte méglicherweise
dazu fuhren, dass das Bundesparlament auf seinen Entscheid betreffend die Gewahrleis-
tung der Verfassung des Kantons Schwyz - welche ebenfalls den doppelten Pukelsheim
ausdriicklich ausschliessen wollte - zurlickkommen wirde, der bekanntlich sehr knapp
ausgefallen sei. Kantonsrat Meienberg erklarte, er glaube nicht, dass nach einer allfalligen
Gewahrleistung durch die Bundesversammlung sein Antrag immer noch bundesrechtswid-
rig ware. Er denke, dass das Bundesgericht das neu beurteilen musste, wenn jemand Be-
schwerde einreichen wiirde. Man hatte dann wieder neue Voraussetzungen.

d) Gegen den Beschluss des Kantonsrates vom 2. Mai 2013 reichten die "Alternati-
ve- die Griinen Kanton Zug", die Christlich-soziale Partei Zug, die Sozialdemokratische
Partei Zug und mehrere Privatpersonen beim Bundesgericht Beschwerde ein und bean-
tragten, die Behorden des Kantons Zug seien anzuweisen, die Volksabstimmung vom
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22. September 2013 ohne die Variante B durchzufiihren. Fiir den Fall, dass die Volksab-
stimmung im Zeitpunkt des bundesgerichtlichen Urteils bereits stattgefunden habe, bean-
tragten die Beschwerdefuhrer, der Teil der Abstimmung betreffend die Variante B sei auf-
zuheben. Das Bundesgericht hiess die Beschwerde mit Urteil vom 10. Juli 2013
(1C_561/2013) gut und stelite Folgendes fest:

"3.3. Das Bundesgericht hat in BGE 136 | 376 E. 4.6 S. 383 f. anerkannt, dass dem kantonalen
Gesetzgeber grundsatzlich unterschiedliche Méglichkeiten zur Verfigung stehen, das Bekenntnis
zum Proporz bundesverfassungskonform umzusetzen. Es ist somit nicht Sache des Bundesge-
richts, anstelle der zustandigen kantonalen Organe festzulegen, nach welchem Wahiverfahren die
Sitze im Kantonsrat zu verteilen sind. Der Vorschlag nach Variante B der Abstimmungsvorlage
zielt nun indessen darauf ab, genau dasjenige Wahlverfahren auf der Stufe der Kantonsverfassung
festzuschreiben, dessen Bundesverfassungswidrigkeit das Bundesgericht mit BGE 136 | 376 fest-
gestellt hat. An den Griinden der Verfassungswidrigkeit und den entsprechenden Rechtsgrundla-
gen hat sich seither nichts gedndert. So wurden auch in der Kantonsratsdebatte zu den beiden
Abstimmungsvarianten oder in den Vernehmlassungen der kantonalen Behérden zur vorliegenden
Beschwerde keine Griinde genannt, die an der damaligen bundesgerichtlichen Beurteilung Zweifel
aufkommen liessen. Es ist somit als Zwischenergebnis festzuhalten, dass Variante B der Abstim-
mungsvorlage ein Wahlverfahren vorschlagt, das mit der Bundesverfassung nicht vereinbar ist. !

4. Nach dem in Art. 49 Abs. 1 BV verankerten Vorrang des Bundesrechts durfen die Kantone
in Sachgebieten, die das Bundesrecht nicht abschliessend ordnet, nur solche Vorschriften erlas-
sen, die nicht gegen Sinn und Geist des Bundesrechts verstossen und dessen Zweck nicht beein-
trachtigen oder vereiteln (BGE 1331 110 E. 4.1 S. 1151; 130182 E. 2.2 S. 87, je mit Hinweisen).
Die Beschwerdeflihrer weisen zudem darauf hin, dass Bund und Kantone nach Art. 44 Abs. 2 BV
einander Rucksicht und Beistand schulden. Dieser Kern bundesstaatlicher Zusammenarbeit ist
nach Ansicht der Beschwerdefuhrer in Frage gestellt, wenn eine Kantonsbehdrde bewusst den
Verfassungsbruch anstrebt.

Aufgrund der Entstehungsgeschichte und des Inhalts von Variante B der Abstimmungsvorlage ist
offensichtlich, dass diese darauf ausgerichtet ist, die Schaffung eines mit den Grundséatzen von
Art. 34 Abs. 2 BV zu vereinbarenden Proporzwahlverfahrens (vgl. BGE 136 1 376 E. 4.5 S. 383) zu
verhindern. Dies steht im Widerspruch zu den Aufgaben, die den kantonalen Organen bei der Ach-
tung und Erfillung der Vorgaben der Bundesverfassung zukommen. Das Bundesgericht hat auf-
gezeigt, dass mit dem bisherigen Wahlsystem die aus der verfassungsrechtlichen Garantie der po-
litischen Rechte folgenden Vorgaben deutlich verfehlt werden. Gewichtige politische Minderheiten
sind vom Kantonsrat ausgeschlossen, und eine grosse Anzahl von Wahlerstimmen bleibt unbe-
achtlich. Damit liegt ein schwerwiegender Mangel vor, der mit den Grundsétzen des Verhaltnis-
wahlrechts unvereinbar ist (BGE 136 | 376 E. 4.5 S. 383 mit Hinweis).

Es unterliegt somit keinem Zweifel, dass Variante B der vom Kantonsrat am 2. Mai 2013 beschlos-
senen Abstimmungsvorlage nicht mit der Bundesverfassung in Einklang gebracht werden kann.
Eine Abstimmung tiber Variante B wiirde bei der Stimmbiirgerschaft den Eindruck erwecken, diese
Vorlage sei geeignet, ein verfassungskonformes Wahlverfahren herbeizufihren, was nicht zutrifft
(vgl. BGE 136 | 376). Variante B enthélt insoweit mit dem kategorischen Ausschluss von Wahl-
kreisverbanden und dem Verbot der Sitzverteilung nach dem doppelt-proportionalen Zuteilungsver-
fahren Bestimmungen, welche eine bundesverfassungskonforme Verwirklichung des in derselben
Kantonsverfassung vorgeschriebenen Verhaltniswahlrechts verhindern. Eine Abstimmung Gber ei-
ne derart offensichtlich bundesverfassungswidrige Vorlage beeintrachtigt die freie Willensbildung
der Stimmburgerinnen und Stimmbdrger. Insofern wird die Wahl- und Abstimmungsfreiheit (Art. 34
Abs. 2 BV) mit der Vorlage geméass Variante B verletzt. Die Durchfiihrung einer Abstimmung Uber
die Variante B der Verfassungsénderung erweist sich somit im Lichte des Vorrangs des Bundes-
rechts (Art. 49 Abs. 2 BV) als mit Art. 34 Abs. 2 BV unvereinbar.
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5. Es ergibt sich, dass die Beschwerde gutzuheissen und der Beschluss des Kantonsrats vom
2. Mai 2013, wonach am 22. September 2013 tiber Variante B abgestimmt werden soll, aufzuhe-
ben ist (Art. 107 Abs. 2 BGG). Es ist Sache des Kantons Zug, das weitere Vorgehen zu bestim-
men."

e) Aufgrund dieser gegentiber der Schlussabstimmung im Kantonsrat véllig veran-
derten rechtlichen und politischen Auégangslage organisierte der Regierungsrat in der-
Folge die Abstimmung vom 22. September 2013. Nachdem das Bundesgericht die Varian-
te B (Antrag Meienberg) aufgehoben hatte, verblieb nur noch die Variante A, d.h. das dop-
pelt-proportionale Zuteilungsverfahren, welche der Regierungsrat dem Volk zur Abstim-
mung vorlegte. Hierflr galt es auch Abstimmungserlduterungen zu verfassen. Beschwer-
degegenstand sind nur die Abstimmungserlauterungen betreffend die Anderung von § 38
der Kantonsverfassung (Sitzzuteilung fur den Kantonsrat). Nicht Gegenstand des Verfah-
rens ist die Frage, ob der Regierungsrat nach dem Urteil des Bundesgerichts vom 10. Juli
2013, mit dem dieses die Variante B der vom Kantonsrat vorgesehenen Variantenabstim-
mung fur verfassungswidrig erklart und aufgehoben hat, die Sache nochmals dem Kan-
tonsrat hatte vorlegen miissen, nachdem dieser in der Schlussabstimmung vom 2. Mai
2013 (nur) einer Variantenabstimmung zugestimmt hatte.

4. Gemass den Richtlinien hat der erlauternde Bericht bei Kantonsratsvorlagen, die
der Volksabstimmung unterliegen, gemass Ziff. 3 - wie bereits erwahnt - in der Regel fol-
gende Informationen zu enthalten: a. einen kurzen Uberblick tber die Abstimmungsvorla-
ge ("In Karze"); b. die eigentliche Erléutérung der Abstimmungsvorlage; c. das Ergebnis
der Verhandlungen im Kantonsrat, darin eingeschlossen die Argumente wesentlicher Min-
derheiten; d. das Ergebnis der Schlussabstimmung im Kantonsrat; e. die Abstimmungs-
empfehlungen des Kantonsrates und des Regierungsrates; f. die Abstimmungsvorlage, so
wie sie vom Kantonsrat verabschiedet worden ist ; g. bei Teilrevisionen von Rechtserlas-
sen eine synoptische Darstellung von geltendem und neuem Recht.

a) Die unter lit. d - f vorgesehenen Informationen konnte der Regierungsrat nicht in
die Abstimmungserlauterungen aufnehmen, weil ihnen nach dem Urteil des Bundesge-
richts vom 10. Juli 2013 keine Rechtsguiltigkeit mehr zukam. Das Ergebnis der Schlussab-
stimmung im Kantonsrat von 46 zu 16 Stimmen betraf nicht die Vorlage, tiber die am

22. September 2013 abgestimmt werden soll, sondern die Zustimmung zu der Varianten-
abstimmung, bei der die Variante B vom Bundesgericht nachtraglich als verfassungswidrig
bezeichnet und aufgehoben worden ist. Aus dem gleichen Grund gibt es auch keine gulti-
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ge Abstimmungsempfehlung des Kantonsrates mehr. Ebenfalls kann dem Stimmburger
die Vorlage nicht so vorgelegt werden, wie sie vom Kantonsrat im Rahmen der 2. Lesung
vom 2. Mai 2013 verabschiedet worden ist, denn die Vorlage hat in dieser Form ebenfalls
keine Gultigkeit mehr. Zudem hat das Biiro des Kantonsrats an seiner Sitzung vom 4. Juli
2013 beschlossen, dass im Fall, dass das Bundesgericht die Variante B fur ungtiltig erkla-
ren wiirde, der Kantonsrat darauf verzichten wiirde, in den Abstimmungserlauterungen ei-
ne Empfehlung abzugeben.

b) Die Abstimmungserlauterungen des Regierungsrates zur Anderung der Kantons-
verfassung bezlglich der Frage der Sitzzuteilung fiir den Kantonsrat gliedern sich in sechs
Teile, namlich: 1. In Kurze (neues System nétig); 2. Neue Sitzzuteilung (Grund fir den
Wechsel); 3. Nétige Anderung (Verfassungskonforme Sitzzuteilung); 4. Verfassungskon-
formes System (fur gultige Wahlen); 5. Weitere Verfassungsénderungen (Anzahl Kantons-
ratsmandate); 6. Synoptische Darstellung. Die Abstimmungserlduterungen enthalten der
Bst. a der Richtlinien entsprechend einen kurzen Uberblick tiber die Abstimmungsvorlage.
Darin erklart der Regierungsrat, dass die Anpassung des Systems zwingend sei, weil das
Bundesgericht das bisherige System im Dezember 2010 als verfassungswidrig erkléart ha-
be. Das neue System garantiere verfassungskonforme Wahlen und beriicksichtige die Zu-
ger Verhaltnisse. Die Gemeinden wirden als Wahlkreise beibehalten, und jede Gemeinde
habe mindestens zwei Sitze im Kantonsrat. Die neue Sitzzuteilung, die der Bundesverfas-
sung und den Urteilen des Bundesgerichts entspreche, garantiere, dass die Kantonsrats-
wabhlen fair und korrekt seien, jede Stimme gleich viel Gewicht habe, Stimmberechtigte in
kleineren Gemeinden nicht benachteiligt wiirden und die Gemeinden als Wahlkreise be-
stehen bleiben wirden.

C) Die in Ziff. 3 lit. b der Richtlinien gewlinschte "eigentliche Erlauterung der Abstim-
mungsvorlage" findet sich unter dem Titel "N&étige Anderung" (verfassungskonforme Sitz-
zuteilung). Der Regierungsrat legt dar, dass das neue System eine Zuteilung der Sitze in
zwei Stufen vorsehe. Dabei konnten die Gemeinden als Wahlkreise beibehalten werden, A
die Parteien seien genau nach ihrer Wahlerstarke vertreten und jede Stimme zéhle gleich
viel. In einer ersten Stufe wiirden die Wahlerstimmen aller Gemeinden zusammengezahit
und auf die Parteien auf kantonaler Ebene verteilt. Dadurch sei gewahrleistet, dass alle
Parteien und weitere politische Gruppierungen nach ihrer Wahlerstérke auf kantonaler
Ebene vertreten seien. In einem zweiten Schritt wirden die den Parteien und Gruppierun-
gen zugeteilten Sitze auf die Wahlkreise (Einwohnergemeinden) verteilt. Damit wirden die
heutigen historisch gewachsenen Wahlkreise beibehalten. Weiter weist der Regierungsrat
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darauf hin, dass eine Zersplitterung im Kantonsrat dadurch verhindert werde, dass eine
Partei nur dann Kantonsratssitze erhalte, wenn ihre Liste in einer Gemeinde mindestens
5 % oder kantonal mindestens 3 % der Stimmen erhalte. Diese Sperrklausel sei wichtiger
Bestandteil der Vorlage und entspreche den Zuger Verhaltnissen. Schliesslich verweist
der Kantonsrat auf die Regelung, wonach die Vorlage vorsehe, dass in’ﬂjedem Wahlkreis
die stimmenstarkste Liste mindestens einen Sitz im Kantonsrat erhalte.

d) Die Beschwerdefiihrer werfen dem Regierungsrat vor, er habe es unterlassen, in
den Abstimmungserléuterungen die Auffassung einer wesentlichen Minderheit zum Aus-
druck zu bringen. Rein formell betrachtet erweist sich der Vorwurf der Beschwerdefiihrer
als zutreffend. In den Abstimmungserlduterungen findet sich kein Abschnitt, der als "Auf-
fassung einer wesentlichen Minderheit" bezeichnet ist. Fir den Regierungsrat war es aber
nicht ohne weiteres moglich, zu definieren, wer allenfalls einer wésentlichen Minderheit
angehoren wirde und wie deren Auffassung aussehen kénnte. Die Auffassung einer we-
sentlichen Minderheit lasst sich dann ohne gréssere Schwierigkeiten in Erfahrung bringen,
wenn ein Initiativ- oder Referendumskomitee eine Vorlage eingebracht oder bekdmpft hat.
In diesem Fall kann von den Initianten eine Stellungnahme eingeholt und diese in den Ab-
stimmungserlauterungen publiziert werden. Im vorliegenden Fall ist es schon schwierig, zu
definieren, wer der "wesentlichen Minderheit" angehoéren und wer diese allenfalls vertreten
bzw. entsprechende Stellungnahmen abgeben kénnte. Méglich ware, dass man die 29
Kantonsrate und Kantonsratinnen, die in der ersten Lesung dem doppelten Pukelsheim ih-
re Zustimmung nicht gegeben haben, als diese wesentliche Minderheit bezeichnen wirde,
oder dass man die 16 Mitglieder des Kantonsrates, die im Rahmen der zweiten Lesung
dem Variantenvorschlag ihre Zustimmung verweigert haben, als eine solche wesentliche
Minderheit bezeichnen wiirde (allerdings ist dies insofern schwierig, als diese 16 Mitglieder
des Kantonsrates den Vorlagen in der Schlussabstimmung aus den unterschiedlichsten
Motiven ihre Zustimmung verweigert haben kénnen; denkbar ist dabei eine strikte Weige-
rUng gegeniiber dem doppelten Pukelsheim, aber auch eine Weigerung gegenliber der
Variantenabstimmung). Sicher ist es aber unter diesen Umstanden ausreichend, wenn die
"Argumente" einer wesentlichen Minderheit in die Abstimmungserlauterungen auf andere
Weise aufgenommen werden.

e) Wie unter der Erw. 3 aufgezeigt, gehen die wesentlichen Argumente der Gegner
der Vorlage dahin, dass sie es als stérend empfinden, dass das Bundesgericht in das
Wahl\)erfahren bzw. die Art der Sitzzuteilung des Kantons Zug eingegriffen hat. Sie stéren
sich auch daran, dass die Sitzzuteilung nach der Methode des doppelten Pukelsheim dazu
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fuihre, dass eine kleine Partei in einer Gemeinde unter Umstanden einen Sitz zugeteilt er-
halte, obwohl ihr Wahleranteil in der betreffenden Gemeinde dazu nicht ausreiche. Das
bisherige Wahlverfahren wird als bewahrt bezeichnet. Die Gegner méchten, dass das bis-
herige Wahlverfahren in der Verfassung durch die Zuger Stimmbevélkerung bestatigt und
verankert wird und dass das doppelt-proportionale Zuteilungsverfahren nach der Methode
Pukelsheim explizit ausgeschlossen wird. Das Wahlverfahren solle im Kanton Zug in
Selbstbestimmung durch die Zugerinnen und Zuger festgelegt werden und nicht durch ir-
gendwelche Gerichte. Das bisherige Wahlverfahren sei eine echt demokratische und vom
Souveran akzeptierte Lésung. Die Gegner der Vorlage erhofften sich zudem Unterstut-
zung von der Bundesversammlung, welche kurz zuvor einer hnlichen Verfassungsbe-
stimmung des Kantons Schwyz die Gewahrleistung nur knapp verweigert hatte.

f) Zu diesen Argumenten nimmt der Regierungsrat in seinen Erlauterungen aber
Stellung, wenn auch nicht unter dem Titel "Auffassung einer wesentlichen Minderheit". Der
Regierungsrat stellt zunachst klar, dass die Anpassung der Sitzzuteilung fiir die Kantons-
ratswahlen zwingend sei, weil das Bundesgericht das bisherige System als verfassungs-
widrig bezeichnet habe. Das neue Wahlsystem beriicksichtige die Zuger Verhaltnisse, in-
dem die Gemeinden als Wahlkreise beibehalten wiirden, und jede Gemeinde mindestens
zwei Sitze habe. Der Regierungsrat stellt auch klar, warum die vom Kantonsrat favorisierte
Variantenabstimmung nicht méglich war. Der Regierungsrat nimmt auch dazu Stellung,
was passieren wiirde, wenn das Resultat der Abstimmung ein "Nein" ergeben wirde. In
diesem Fall wiirde das bisherige System der Sitzzuteilung in Kraft bleiben. Weil dieses
aber verfassungswidrig sei, musste der Regierungsrat die Situation neu beurteilen, um fur
2014 verfassungskonforme Kantonsratswahlen zu sichern. Der Regierungsrat bestreitet
nicht, dass sich das bisherige System bewahrt habe, sondern er stellt sogar ausdriicklich
fest, dass sich die bisherige Sitzzuteilung bewahrt habe. Diese miisse aber aus juristi-
schen Grinden angepasst werden. Er stellt klar fest, dass bei einem Nein zur nétigen An-
derung der Sitzzuteilung und der Beibehaltung des heutigen Sitzzuteilungssystems die
Kantonsratswahlen 2014 rechtswidrig waren. Er erwahnt die seit 1803 bestehende Traditi-
on, dass die Gemeinden als Wahlkreise gelten wiirden, ausdricklich, stellt aber klar, dass
dies fur sich allein nicht genlige. Denn diese traditionell gewachsenen Wahlkreise seien so
unterschiedlich gross, dass eine Stimme je nach Wahlkreis ein anderes Gewicht habe. Die
Abstimmungserlauterungen verweisen - wie bereits erwahnt - auf die Tradition der Ge-
meinden als Wahlkreise und auf das bisherige Sitzzuteilungssystem, das sich grundsatz-
lich bewahrt habe und das auch einfacher zu verstehen sei. Ehrlich wird vom Regierungs-
rat auch zugegeben, dass das von ihm vorgeschlagene neue Wahlverfahren komplexer
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sei. Es wird auch klar kommuniziert, dass eine Mehrheit des Kantonsrates eine Varianten-
abstimmung beschlossen habe, dass diese aber wegen eines Urteils des Bundesgerichts
nicht habe zur Abstimmung gebracht werden dirfen.

a) Unter diesen Umsténden kommt das Gericht zum Schluss, dass der Regierungs-
rat mit den hier zur Diskussion stehenden Abstimmungserlduterungen zwar formell einen
"Hinweis auf die "Auffassung einer wesentlichen Minderheit" untérlassen, sich im Ubrigen
aber mit den Argumenten der verschiedenen bekannten Gegner und ihren Argumenten
auseinandergesetzt hat. Der Regierungsrat durfte die Argumente der Gegnerschaft nur
soweit in die Abstimmungserlauterungen einfliessen lassen, als damit nicht der Eindruck
vermittelt wurde, mit der Befolgung der gegnerischen Argumente kénnte man sich fur ein
bundesverfassungskonformes Wahlverfahren entscheiden. Abstimmungserlauterungen
dirfen die Willensbildung der Stimmberechtigten nicht dahingehend beeintrachtigen, dass
sie unter Umstanden einer verfassungswidrigen Vorlage zustimmen. Zu beachten ist auch,
dass die Forderung nach Sachlichkeit nicht gleichbedeutend mit Neutralitat ist. Die zu-
stéandige Behdrde darf eine abweichende Meinung als verfassungs- und gesetzeswidrig
bezeichnen, insbesondere dann, wenn dies bereits vorgangig hochstrichterlich bestatigt
worden ist. Die Abstimmungserlauterungen verstossen auch nicht gegen das Gebot der
Sachlichkeit der Information. Die AbstimmUngserléuterungen enthalten keine inhaltlich fal-
schen Angaben. Sie sind nicht suggestiv aufgemacht und verstossen nicht gegen das Ge-
bot der Transparenz und Fairness.

h) Weiter ist auch noch Folgendes zu beachten: Die Abstimmungserlauterungen sind
bei Weitem nicht das einzige Informationsmittel im demokratischen Meinungsbildungspro-
zess. Es gibt verschiedene andere Informationsquellen wie Radio und Fernsehen, Print-
medien und Internet. Wie kaum bei einer anderen Vorlage wird in der Offentlichkeit seit
Jahren, namlich seit dem ersten Urteil des Bundesgerichts im Dezember 2010, (iber das
Thema berichtet. Neben Berichten in Fernsehen und Radio, neben Zéitungsartikeln,
Kommentaren und Abstimmungsempfehlungen findet sich eine Vielzahl von Leserbriefen
in allen Zuger Zeitungen. Bereits hach dem ersten Urteil des Bundesgerichts, nach dem
Erscheinen von Bericht und Antrag des Regierungsrates und nach der ersten Lesung im
Kantonsrat waren alle Medien voll von Berichten und Kommentaren. Die "neuen” Antrége
fur die zweite Lesung im Kantonsrat, die Debatte vom 2. Mai 2013 und schliesslich das
neuste Urteil des Bundesgerichts vom 10. Juli 2013 haben nochmals ein Uberaus intensi-
ves Medienecho gefunden. Man kann jedenfalls nicht ernsthaft behaupten, die Stimmbe-
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rechtigten waren nicht tiber alle Aspekte der bevorstehenden Volksabstimmung informiert
worden.

5.  Zusammenfassend ergibt sich Folgendes: Der Regierungsrat hat die Pflicht, die
Stimmberechtigten iber kantonale Abstimmungen zu informieren. Es ist sein Recht und
seine Pflicht, in die politische Diskussion einzugreifen und seine Projekte und Zielsetzun-
gen zum Ausdruck zu bringen. Dieser Pflicht ist er mit den vorliegenden Abstimmungser-
lauterungen in sachlicher Wese nachgekommen. Diese enthalten keine irrefiihrenden In-
formationen und Darstellungen. Sie nehmen die Argumente der Gegner auf und erklaren,
aus welchen Griunden ihnen nicht gefolgt werden kann. Auch wenn es eleganter gewesen
ware, wenn sich in den Abstimmungserlauterungen eine Rubrik "Auffassung wesentlicher
Minderheiten" finden wiirde, so hat sich doch der Regierungsrat mit ihren Argumenten
auseinandergesetzt. Die Stimmberechtigten kénnen in voller Kenntnis der Rechts- und
Sachlage fiir oder gegen das Sitzzuteilungssystem des doppelten Pukelsheim entschei-
den. Sie wissen auch, dass im Fall einer Ablehnung dieses Systems voriibergehend der
verfassungswidrige Zustand anhalt und dass im Jahr 2014 nicht nach dem bisherigen Sys-
tem gewahlt werden kann. Das Gericht ist der Ansicht, dass unter diesen Umstéanden die
vorliegehden Abstimmungserlauterungen weder die Bestimmungen der Bundesverfassung
noch des Wahlgesetzes noch die Richtlinien tiber die Abstimmungserlauterungen verlet-
zen. Der Regierungsrat verletzt mit den vorliegenden Abstimmungserlauterungen kein
Recht, weshalb die Beschwerde abgewiesen werden muss, soweit darauf eihgetreten
werden kann.

6. In Anwendung von § 25 lit. ¢ VRG werden keine Kosten erhoben, da ein &ffentli-

ches Interesse an der Abklarung der Streitfrage besteht. Eine Parteientschadigung kann
nicht zugesprochen werden (§ 28 Abs. 2 VRG).
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Demnach erkennt das Verwaltungsgericht:

1. Die Beschwerde wird abgewiesen.
2. Es werden keine Kosten erhoben.
3. Gegen diesen Entscheid kann innert 30 Tagen seit der schriftlichen Eréffnung

beim Schweizerischen Bundesgericht in Lausanne Beschwerde in éffentlich-
rechtlichen Angelegenheiten eingereicht werden. v

4. Mitteilung an die Beschwerdefiihrer (im Doppel, mit ausfihrlicher Rechtsmittelbe-
lehrung ) sowie an den Regierungsrat (im Doppel).

Zug, 16. September 2013

Im Namen der
VERWALTUNGSRECHTLICHEN KAMMER
Der Vorsitzende

r Gerichtsschreiber

versandt am
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