Grosser Rat des Kantons St.Gallen 29.02.01

Volksinitiative «Zukunft Kanton St.Gallen»

Bericht und Antrag der Regierung vom 2. Juli 2002
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Zusammenfassung

Die Initiative «Zukunft Kanton St.Gallen », die in der Form der einfachen Anregung abgefasst
ist, will die Erl6se, die der Kanton aus der Verausserung von Aktien der St.Galler Kantonalbank
erzielt, in den Wirtschaftsstandort Kanton St.Gallen investieren und damit einen nachhaltigen
Beitrag zur Verbesserung der eigenen Wetthewerbsposition leisten. Zu diesem Zweck soll eine
Stiftung errichtet werden. Die Absichten des Initiativbegehrens sind grundsatzlich untersti-
zungswiirdig. Seine Vorgaben sind kompatibel mit dem Wirtschaftsleitbild der Regierung und
erleichtern dessen Umsetzung. Die ausdriickliche Beschrankung der Méglichkeiten zur Mittel-
aufnung auf die Erlose aus der Verausserung von Kantonalbank-Aktien wird jedoch als zu eng
empfunden. Die Regierung schlagt deshalb eine Ausdehnung auf absehbare kiinftige ausser-
ordentliche Ertrage aus Kapitalrickzahlungen der St.Gallisch-Appenzellischen Kraftwerke AG
(SAK) oder der Nordostschweizerischen Kraftwerke AG (NOK) vor. Dartiber hinaus ist die
Errichtung einer Stiftung mit Nachteilen verbunden. Zwecks Wahrung einer ausreichenden
staatlichen Einflussnahme soll deshalb nach Auffassung der Regierung statt einer Stiftung eine
sogenannte Spezialfinanzierung (Fonds) geschaffen werden. Beide Anliegen setzen voraus,
dass dem Initiativbegehren ein Gegenvorschlag gegeniibergestellt wird. Der Gegenvorschlag
soll dem Volk in Form eines ausformulierten Erlasses zur Abstimmung unterbreitet werden.
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Herr Prasident
Sehr geehrte Damen und Herren

Am 3. Dezember 2001 wurde die Initiative «Zukunft Kanton St.Gallen» eingereicht. Das Depar-
tement fur Inneres und Militar stellte mit Verfiigung vom 18. Dezember 2001 fest, dass die Ini-
tiative zustande gekommen ist. Die Verfiigung wurde am 24. Dezember 2001 im Amtsblatt
publiziert (ABI 2001, 2742) und trat am 7. Januar 2002 in Rechtskraft. Nach Art. 43 des Geset-
zes Uber Referendum und Initiative (sGS 125.1; abgekirzt: RIG) hat die Regierung dem Gros-
sen Rat innert sechs Monaten Bericht und Antrag zum Inhalt des Initiativbegehrens zu unter-
breiten. Wir kommen dieser Pflicht mit dem vorliegenden Bericht nach.

1. Wortlaut, Begrindung und Rahmenbedingung des Initiativbegehrens
1.1. Wortlaut

Die Initiative «Zukunft Kanton St.Gallen» wurde vom Initiativkomitee am 21. August 2001 beim
Departement fir Inneres und Militdr angemeldet und im Amtsblatt vom 3. September 2001 (ABI
2001, 1877) veroffentlicht. Sie wurde am 3. Dezember 2001 fristgerecht beim Departement fur

Inneres und Militar eingereicht. Das Initiativbegehren weist 5'649 guiltige Unterschriften auf.

Die Volksinitiative «Zukunft Kanton St.Gallen» ist in der Form der einfachen Anregung abge-
fasst. Sie lautet wie folgt:

«Die folgenden im Kanton St.Gallen stimmberechtigten Frauen und Manner stellen nach Art. 49 der
Kantonsverfassung vom 16. November 1890 und Art. 32 ff. des Gesetzes lUber Referendum und Ini-
tiative vom 27. November 1967 das Begehren in Form der einfachen Anregung, gesetzliche Be-
stimmungen, die es dem Kanton erméglichen, die aus der Verausserung von Aktien der St.Galler
Kantonalbank zufliessenden Mittel zukunftsorientiert zu verwenden, zu erlassen. Der Grosse Rat
wird eingeladen, die rechtlichen Voraussetzungen zu schaffen, damit der Erl6s aus dem Verkauf
von Aktien der St.Galler Kantonalbank in eine Stiftung <Zukunft Kanton St.Gallen> eingebracht
werden kann.

Stiftungskapital und Zinsen kénnen verwendet werden fir die Finanzierung von:

1. Aufbau und Unterhalt von Infrastrukturen und Netzwerken zur Férderung von Innovation und
technologischer Zusammenarbeit zwischen Unternehmen sowie Forschungs- und Entwicklungs-
zentren mit Schwerpunkt im Kanton St.Gallen;

2. innovationsférdernden Entwicklungsprojekten von Unternehmen und natirlichen Personen mit
Sitz oder Wohnsitz im Kanton St.Gallen;

3. Forschungs- und Entwicklungsprojekten von Hochschulen, Fachhochschulen und Forschungs-
instituten mit Sitz im Kanton St.Gallen;

4. Projekten der zukunftsorientierten Aus- und Weiterbildung der st.gallischen Jugend sowie der
dazu erforderlichen Infrastrukturen;

5. Projekten des kulturellen Schaffens, welche geeignet erscheinen, die Attraktivitat des Kantons
glnstig zu beeinflussen.

Voraussetzungen fiur die Finanzierung von Vorhaben mit Stiftungsmitteln sind namentlich:

¢ die Finanzierung mit ordentlichen staatlichen Mitteln ist nicht ohne weiteres maoglich;

o das Vorhaben bedarf einer grésseren Investition;

¢ das Vorhaben soll in seinen Auswirkungen tber den Kanton St.Gallen ausstrahlen;

e das Vorhaben muss innovativ sein, neue Technologien anwenden oder fiir bisherige einen

wesentlichen Mehrwert schaffen;

das Vorhaben muss geeignet sein, einen breitgestreuten Nutzen zu erzielen;

e Vorhaben zur Hebung des Ausbildungs- bzw. Beféahigungsstandes miissen marktorientiert sein,
neue Markte generieren kdnnen oder sonstwie darauf ausgerichtet sein, ein wirtschaftliches
Potential zu verstarken.»
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1.2. Begrindung

Zur Begrindung der Initiative wird auf den Unterschriftenbogen unter dem Titel «Fir eine er-
folgreiche Zukunft unseres Kantons die Chance nutzen!» Folgendes festgehalten: «Aus dem
Borsengang der St.Galler Kantonalbank fliessen unserem Kanton in néchster Zeit betrachtliche
Mittel zu. Diese kdnnten zur Schuldentilgung und allenfalls zur voriibergehenden Senkung des
Staatssteuerfusses herangezogen werden. Eine nachhaltige Wirkung des Erléses aus der Ver-
ausserung dieses Volksvermdgens ist damit aber nicht zu erreichen. Es besteht die einmalige
Chance, mit diesen Mitteln Zeichen zu setzen, fir die sonst keine realistischen Mdglichkeiten
bestehen. Die Christlich-demokratische Volkspartei des Kantons St.Gallen ist bereit, die Gelder
in die langfristige Sicherung des wirtschaftlichen Wohlergehens unserer Bevolkerung zu inves-
tieren. Das grosste Zukunftspotenzial des Kantons liegt im geistigen und emotionalen Kapital
seiner jungen Generation und in seiner vielfaltig strukturierten und Innovationen zuganglichen
Wirtschaft. In der Form der einfachen Anregung will die CVP mit dieser Volksinitiative den Er-
lass gesetzlicher Bestimmungen verlangen, die es erméglichen, die dem Kanton aus der Ver-
ausserung von Aktien der St.Galler Kantonalbank zufliessenden Mittel zukunftsorientiert zu
verwenden.»

1.3. Rahmenbedingung

Die Erfullung des Anliegens des Initiativbegehrens setzt eine Anderung des Kantonalbankge-
setzes (sGS 861.2) voraus. Nach Art. 8 Abs. 2 Bst. b dieses Gesetzes sind die Nettoerlose aus
der Verausserung von Aktien der St.Galler Kantonalbank einer Rickstellung fir Haftungsrisi-
ken aus der Staatsgarantie zuzuweisen. Diese Verpflichtung misste aufgehoben werden, da-
mit die betreffenden Mittel im Sinn des Initiativbegehrens verfligbar gemacht werden kénnen.

2. Zweckmassigkeit des Initiativbegehrens
2.1.  Zu beurteilende Aspekte

Bei der inhaltlichen Beurteilung des Initiativbegehrens gilt es folgende Gesichtspunkte in die
Betrachtungen einzubeziehen: Verwendung der zur Verfigung stehenden Mittel, Mittelaufnung,
institutionell-rechtliche Aspekte, Anpassung des Kantonalbankgesetzes. Zu den einzelnen Ge-
sichtspunkten stellen sich hauptséachlich folgende Fragen:

Mittelverwendung:

— Ist die im Initiativbegehren abschliessend aufgezahlte Umschreibung der Mittel-
verwendung sachgerecht?

— Sind die genannten Voraussetzungen und Bedingungen fur den Mitteleinsatz
zweckmassig?

—  Wie ist der Finanzbedarf zu beurteilen?

Mittelaufnung:

— Um welchen Betrag geht es bei den mit dem Initiativbegehren anvisierten Erlésen aus der
Verausserung von Aktien der St.Galler Kantonalbank?

—  Wie hoch ist das zukiinftige Aufnungspotenzial?

— Sind nebst den Erlésen aus der Verausserung von Aktien der St.Galler Kantonalbank auch
die weiteren Betreffnisse, die der Rickstellung fur Haftungsrisiken aus der Staatsgarantie
zugewiesen werden, in die Mittelaufnung einzubeziehen?

— Ist es richtig, im Fall der Zweckbindung bestimmter Mittel fir Investitionen in die Zukunft
des Kantons St.Gallen die Alimentierung auf die Erlése aus der Verausserung von Kanto-
nalbank-Aktien zu begrenzen? Oder sollen allféllige weitere ausserordentliche Erlése aus
der Verdusserung von Vermdgenswerten aus Beteiligungen des Staates zur Mittelaufnung
herangezogen werden?
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Institutionell-rechtliche Aspekte:

— Das Initiativbegehren fordert die Errichtung einer Stiftung «Zukunft Kanton St.Gallen».
Steht eine privatrechtliche oder eine offentlich-rechtliche Stiftung im Vordergrund?

—  Welches sind die Vor- und Nachteile der Rechtsform der Stiftung?

—  Gibt es geeignete Alternativen zur Stiftung? Wie sind diese zu beurteilen?

Anpassung des Kantonalbankgesetzes:

— Die Erfullung des Anliegens des Initiativbegehrens bedingt — wie erwahnt — eine Anderung
des Kantonalbankgesetzes. Soll die Verpflichtung zur Fiihrung einer Riickstellung fur Haf-
tungsrisiken aus der Staatsgarantie ganzlich aufgehoben werden?

— Bedingt die Zustimmung zum Initiativbegehren faktisch auch die Aufhebung der Staatsga-
rantie, die der Kanton der Kantonalbank gewahrt?

— Soll das Initiativbegehren bzw. die vorausgesetzte Anpassung des Kantonalbankgesetzes
zum Anlass genommen werden, auch die Verpflichtung des Staates zur Mehrheitsbeteili-
gung (vgl. Art. 3 des Kantonalbankgesetzes) zu lockern?

2.2.  Mittelverwendung
2.2.1. Verwendungszwecke

In der Initiative sind die Verwendungszwecke der Stiftungsmittel abschliessend aufgezahlt (vgl.
Ziff. 1.1 vorstehend). Das Initiativbegehren will sicherstellen, dass die verfiigbaren Gelder nicht
kurzfristig konsumiert, sondern in den Wirtschaftsstandort Kanton St.Gallen investiert werden —
und zwar so, dass sie eine nachhaltige Wirkung entfalten. Im Vordergrund stehen Investitionen
in innovationsférdernde Entwicklungsprojekte, Infrastrukturen und Netzwerke sowie in Projekte
der zukunftsorientierten Aus- und Weiterbildung. Ausdriicklich angesprochen sind auch attrak-
tivitatsfordernde Projekte des kulturellen Schaffens.

Die Ausrichtung des Initiativbegehrens auf Investitionen in den Wirtschaftsstandort Kanton
St.Gallen liegt auf der Linie des Wirtschaftsleitbildes der Regierung, das im Februar 2002 pu-
bliziert wurde (www.wirtschaftsleitbild.sg.ch). Mit dem Wirtschaftsleitbild will die Regierung auf
die heutigen und kinftigen wirtschaftspolitischen Herausforderungen reagieren. Der Kanton
St.Gallen soll seine Position im Wettbewerb der Wirtschaftsstandorte verbessern und halten
kénnen. Die Regierung formulierte zehn Leitséatze fir eine ganzheitliche und selbstbewusste
Standortférderung. Unter dem Motto «St.Gallen will es wissen» ladt das Leitbild zum Aufbruch
ein. Es gibt neue Impulse und setzt klare Ziele. Diese zu erreichen ist eine Gemeinschaftsauf-
gabe von Gesellschaft, Wirtschaft und 6ffentlicher Hand. Vergleichbar mit der Initiative «Zu-
kunft Kanton St.Gallen» setzt das Wirtschaftsleitbild auf Innovation, Netzwerke, qualifizierte
Arbeitskrafte sowie ein attraktives und stimulierendes Kulturangebot. Weitere Leitsatze bezie-
hen sich auf die Verkehrsinfrastruktur, die Lebensqualitdt des Standortes St.Gallen sowie die
staatlichen Rahmenbedingungen. In einem Umsetzungsprogramm zum Wirtschaftsleitbild legt
die Regierung konkrete Massnahmen, Zustandigkeiten und Ausfiihrungsschritte fest. Das Um-
setzungsprogramm soll im Herbst 2002 beschlossen und anschliessend verdffentlicht werden.

Bereits heute zeichnet sich ab, dass die Umsetzung der Massnahmen zur Verwirklichung der
Leitsatze des Wirtschaftsleitbildes insbesondere auch auf Seiten des Kantons einen hohen
Finanzbedarf auslésen wird. Viele der ins Auge gefassten Handlungsfelder bzw. der vorge-
schlagenen Massnahmen sind nicht den gesetzlichen Pflichtaufgaben des Staates zuzuordnen.
Entsprechend schwierig wird es sein, die Finanzierung sicher zu stellen. Wenn im Sinn des
Initiativbegehrens «Zukunft Kanton St.Gallen» besondere Mittel zusatzlich zur Verfligung ste-
hen, erleichtert das die Realisierung eines griffigen Programms. Sollen wirksame und Zeichen
setzende Vorhaben realisiert werden kdnnen, setzt das eine entsprechend hohe Finanzie-
rungskraft voraus.
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In Deutschland hatte der Freistaat Bayern Mitte der neunziger Jahre ein mit der Initiative »Zu-
kunft Kanton St.Gallen» vergleichbares Programm lanciert. Erldse aus der Privatisierung von
Staatsbeteiligungen wurden im Rahmen des Programms «Offensive Zukunft Bayern» zweck-
gebunden fir Vorhaben zur Starkung der Wettbewerbsposition der bayrischen Wirtschaft ver-
wendet. Im Zentrum stand eine High-Tech-Offensive, die auf den Auf- und Ausbau von High-
Tech-Zentren von Weltrang, die Starkung der regionalen Technologie-Kompetenz, die Inter-
nationalisierung von Forschung und Technik sowie die Informations- und Kommunikationstech-
nologie als Kompetenz wie auch als Infrastrukturbasis ausgerichtet war. Hierfur standen 3 Mrd.
DM zur Verfigung. Erganzende Projekte umfassten die Verkehrsinfrastruktur, Kulturprojekte,
Tourismus- und Sportanlagen sowie die soziale «Infrastruktur» (Projekte fir neue Arbeitszeit-
modelle, Integrationsprojekte, ausserfamiliare Kinderbetreuung, gemeinntitzige Arbeit). Fir das
gesamte Programm wurden bis heute Gber 5 Mrd. DM eingesetzt. Gemessen an der Bevdlke-
rungszahl wirde dies fiir den Kanton St.Gallen einem Betrag von etwa 160 Mio. Franken ent-
sprechen.

Das Beispiel Bayern zeigt, dass kompetenz- und innovationsfordernde Infrastrukturen und ein
funktionierendes Netzwerk zwischen Unternehmungen sowie zwischen Bildungs- und For-
schungsstatten einerseits und Unternehmungen anderseits spurbare Impulse verleihen kdn-
nen. Investitionen in diesen Bereichen scheinen erfolgversprechend zu sein. Die Vorausset-
zungen dazu sind im Kanton St.Gallen insofern glinstig, als hier zum einen innovative Unter-
nehmungen ansassig sind und er zum andern mit der Universitat St.Gallen und den Fachhoch-
schulen Buchs, Rapperswil und St.Gallen Gber leistungsfahige Bildungs- und Forschungsstat-
ten verfugt. Die in der Initiative «Zukunft Kanton St.Gallen» vorgesehenen Vorgaben fur die
Mittelverwendung liegen auf dieser Linie und sind deshalb unterstitzungswiirdig.

Eine Konzentration auf die genannten Handlungsfelder bzw. eine klare Abgrenzung der Ver-
wendungsmadglichkeiten der Stiftungsmittel ist sinnvoll. Sie verhindert eine unerwiinschte Ver-
zettelung. Wer etwas bewegen und Zeichen setzen will, muss die Kréfte biindeln. Die klare
Ausrichtung auf Know-how-Erschliessung und Wissensvermittlung, auf Innovation und auf at-
traktivitatssteigernde Kulturprojekte erlaubt eine mehr oder weniger eindeutige Trennlinie zur
ordentlichen (gesetzlichen) Aufgabenerfillung des Staates im engeren Sinn. Wenn mit den
verfligbaren Mitteln auch klassische staatliche Infrastrukturvorhaben finanziert werden mussten
(wie dies in Bayern am Beispiel von Investitionen in den &ffentlichen Verkehr, Strassenbauten,
Bau von Sportanlagen oder E-Government-Projekte der éffentlichen Hand der Fall war), so
fuhrt dies Uber kurz oder lang zu unliebsamen Abgrenzungsschwierigkeiten. Es bestiinde dann
die Gefahr, dass infolge Uneinigkeit Gber die richtige Zuordnung fortschrittliche Neuerungen
eher blockiert als geférdert werden.

2.2.2. Modalitaten des Mitteleinsatzes

Im Initiativtext sind verschiedene Voraussetzungen, die bei der Verwendung der verfligbaren
Gelder erflllt sein missen, namentlich genannt (vgl. Ziff. 1.1. vorstehend). Die diesbeziigliche
Aufzéahlung ist nicht abschliessend. Im Wesentlichen wollen die Initianten die Unterstiitzung
von Vorhaben an die Bedingung knupfen, dass diese Investitionscharakter und eine gewisse
Bedeutung (Grésse) haben, innovativ sind, einen breit gestreuten wirtschaftlichen Nutzen er-
zielen sowie schwer finanzierbar sind.

Die von der Initiative vorgegebenen Voraussetzungen unterstreichen die Zielsetzung, mit den
verfligbaren Mitteln nachhaltige Impulse fiir den Wirtschaftsstandort zu erzielen und einen
namhaften Beitrag zur Verbesserung der eigenen Position im Standortwettbewerb zu leisten. In
diesem Sinn erscheinen die Kriterien als zweckmassig. Es stellen sich jedoch weitergehende
Fragen, die geklart werden missen. Von Interesse sind hauptsachlich folgende Aspekte:
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a) Eigene Vorhaben des Staates kontra Vorhaben Dritter:

Die Umschreibung der Verwendungszwecke lasst vermuten, dass die Initianten hauptsachlich
die Forderung von Vorhaben Dritter, d.h. von Unternehmungen, privaten Institutionen und Ein-
zelpersonen, im Visier hatten. Ausdrucklich erwéhnt sind jedoch auch die Aus- und Weiterbil-
dung sowie Projekte von Hochschulen und Forschungsinstituten. Hierbei handelt es sich um
staatliche oder staatsnahe Institutionen. Darauf, dass die Férdermittel auch zur Finanzierung
staatlicher Anstrengungen sollen beigezogen werden kdnnen, deutet auch die im Initiativtext an
erster Stelle genannte Bedingung fir den Beizug von Stiftungsmitteln, wonach die Finanzierung
mit ordentlichen staatlichen Mitteln nicht ohne weiteres moglich sein durfe.

Es ist bereits darauf hingewiesen worden (vgl. Ziff. 2.2.1. vorstehend), dass ein Beizug der
Fordermittel zur Finanzierung von Kernaufgaben des Staates problematisch wéare. Dies wird es
zu vermeiden gelten. Das Hauptaugenmerk wird also auf Vorhaben Dritter gerichtet werden
mussen (vgl. dazu aber auch Bst. b nachstehend). Die (Mit-)finanzierung von Projekten der 6f-
fentlichen Hand oder der Beizug von zweckgebundenen Fordermittel anstelle staatlicher Sub-
ventionen soll dort mdglich sein, wo es sich um ein freiwilliges, gesetzlich nicht vorgeschriebe-
nes Engagement des Staates handelt. Entsprechend dem Wortlaut der Initiative stehen dabei
entsprechende Vorhaben staatlicher Bildungseinrichtungen oder Investitionen in Kulturprojekte
im Vordergrund.

b) Beachtung ordnungspolitischer Grundsatze:

Das Initiativbegehren bezeichnet ausdricklich auch innovationsférdernde Entwicklungsprojekte
von Unternehmen als mdgliche Adressaten von Unterstiitzungsleistungen. Eine blosse Sub-
ventionierung einzelner Unternehmen muss zur Vermeidung von Wettbewerbsverzerrungen
jedoch ausgeschlossen werden. Soweit Vorhaben einzelner Unternehmungen unterstitzt wer-
den sollen, ist darauf zu achten, dass nur ordnungspolitisch unbedenkliche Fdérderhilfen ge-
wahrt werden (z.B. indem auch andere am Nutzen partizipieren kénnen).

¢) Subsidiaritatsprinzip:

Es ist eine alte Erfahrung, dass der Erfolg von Vorhaben dann um so grosser ist, je starker sich
deren Initianten und Trager mit der Sache identifizieren und fur sie ihr Herzblut vergiessen. Aus
diesem Grund empfiehlt es sich, die Unterstitzung von Projekten von einem entsprechenden
eigenen Engagement der Tragerschaft abhangig zu machen. Die Gewahrung von Finanzhilfen
aus Stiftungsmitteln soll deshalb dem Grundsatz der Subsidiaritat folgen. Nur in sachlich zu
begriindenden Ausnahmefallen soll die ausschliessliche Finanzierung aus zweckgebundenen
Fordermitteln mdglich sein.

d) Einmalige kontra wiederkehrende Beitrage:

Absicht des Initiativbegehrens ist es, mit den Stiftungsmitteln Aktivitaten zu unterstitzen, die
eine nachhaltige Wirkung entfalten. Konsequenterweise stehen deshalb Vorhaben mit Investiti-
onscharakter im Vordergrund. Dies erscheint richtig. Die Férdermittel waren schnell aufge-
braucht, wenn daraus in einem massgeblichen Umfang wiederkehrende (Betriebs-)Beitrage
geleistet wirden. Hauptsachlicher Zweck der Stiftung soll es sein, Anreize zu schaffen und
Impulse zu verleihen. Grundsatzlich sollen die Férdermittel deshalb lediglich im Sinn einer An-
schubfinanzierung verwendet werden, also fur (einmalige) Investitions- oder fir (zeitlich be-
grenzte) Starthilfebeitrage.

e) Abgrenzungen:

Die hauptséachlichen Stossrichtungen des Initiativbegehrens tberlagern sich teilweise mit den
Handlungsfeldern der staatlichen Wirtschaftsférderung einerseits und der staatlichen Kulturfor-
derung anderseits. Hier stellt sich die Frage, wie die Trennlinien gezogen werden sollen. Ist es
maglich und sinnvoll, eindeutige Abgrenzungskriterien zu definieren oder soll Komplementaritat
zugelassen werden? Zur Vermeidung von unliebsamen Auseinandersetzungen empfiehlt es
sich, moglichst klare Abgrenzungen vorzusehen. Dies kann im Bereich der Wirtschaftsforde-
rung etwa durch Zuscheidung namentlich festgelegter Tatigkeiten und Fordersachverhalte er-
folgen. Im Bereich der staatlichen Kulturférderung, die zu einem wesentlichen Teil aus Mitteln
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des Lotteriefonds finanziert wird, ware es denkbar, eine Zuordnung nach Massgabe des
Finanzbedarfs und der Art der Investitionen vorzunehmen (z.B. indem aus Stiftungsmitteln nur
Infrastrukturvorhaben und zudem nur solche mit einem grossen Finanzbedarf finanziert wer-
den).

2.2.3. Folgerungen

Die Stossrichtung des Initiativbegehrens beziglich Verwendung der zur Verfliigung stehenden
Mittel ist unterstitzungswurdig. Es macht Sinn, Erlése aus der Verausserung von Vermogens-
werten, die Uber Generationen entstanden sind, nicht im Moment zu konsumieren, sondern in
den Wirtschaftsstandort Kanton St.Gallen zu investieren — dies mit dem klaren Ziel, einen nach-
haltigen Beitrag zur Verbesserung der eigenen Wettbewerbsposition zu leisten.

Die Ausrichtung auf innovationsférdernde Projekte, auf eine zukunftsgerichtete Aus- und Wei-
terbildung der Arbeitskrafte und auf attraktivitatssteigernde Kulturprojekte wird bejaht. Die Vor-
gaben der Initiative sind kompatibel mit dem Wirtschaftsleitbild der Regierung und erleichtern
dessen Umsetzung. Voraussetzungen und Modalitaten der Mittelverwendung sind im Initiativ-
begehren grundsétzlich zweckmassig definiert. Sie bedirfen jedoch verschiedener Erganzun-
gen. Der Wortlaut der Initiative l&sst solche ohne weiteres zu.

2.3. Mittelaufnung
2.3.1. Vorgabe des Initiativbegehrens

Das Initiativbegehren verlangt, dass zur Alimentierung der Stiftung «Zukunft Kanton St.Gallen»
die Erlése aus der Verausserung von Aktien der St.Galler Kantonalbank eingesetzt werden.
Der Initiativtext nimmt somit direkt und ausschliesslich Bezug auf die Beteiligung des Staates
an der Kantonalbank bzw. auf die aus diesbezliglichen Aktienverkdufen resultierenden Ertrage.
Er lasst jedoch offen, um welche Betreffnisse es sich genau handelt, die in die Stiftung einge-
bracht werden sollen. Hier gilt es zu prazisieren.

Mit der Umwandlung der St.Galler Kantonalbank in eine Aktiengesellschaft im Jahr 2000 ist das
frihere Dotationskapital von 500 Mio. Franken zu Aktienkapital geworden. Der Kanton gelangte
in den Besitz von 5 Mio. Aktien mit einem Nominalwert von Fr. 100.— je Titel. Nach Art. 3 des
Kantonalbankgesetzes sind 49 Prozent der Aktien verausserbar; sie verkorpern Finanzvermo-
gen. Die restlichen 51 Prozent des Aktienkapitals beziehen sich auf die gesetzlich vorgeschrie-
bene Mehrheitsbeteiligung und kénnen nicht abgegeben werden. Dieser Teil der Beteiligung
gehort im finanzrechtlichen Sinn zum Verwaltungsvermdgen des Staates. Bis zum Borsengang
im Fruhjahr 2001 waren sowohl die sich im Verwaltungsvermdgen befindenden 2,55 Mio. Ak-
tientitel als auch die 2,45 Mio. Titel im Finanzvermégen zu Nominalwerten bilanziert, zusam-
men also mit 500 Mio. Franken.

Im Rahmen des Borsengangs hat der Kanton 1.85 Mio. Aktien der St.Galler Kantonalbank mit
einem Nominalwert von 185 Mio. Franken auf den Markt gebracht. Der Verkaufserlts belief
sich auf Fr. 160.— je Titel oder 296 Mio. Franken. Es resultierte ein Nettoertrag von 111 Mio.
Franken (Differenz zwischen Verkaufspreis und Nominalwert der Aktien). Hiervon in Abzug zu
bringen sind die Kosten, die der Bérsengang verursachte. Sie betrugen 16,9 Mio. Franken. Der
Kanton profitierte aus dem Borsengang somit mit einem Nettoerlds von 94,1 Mio. Franken. In
Ubereinstimmung mit Art. 8 des Kantonalbankgesetzes ist dieser Nettoerlds der Riickstellung
fur Haftungsrisiken aus der Staatsgarantie zugewiesen worden. Es liegt auf der Hand, dass fiir
die Alimentierung der Stiftung «Zukunft Kanton St.Gallen» nicht der Bruttoerlés (296 Mio.
Franken), sondern lediglich der Nettoerlos von 94,1 Mio. Franken zur Verfligung steht.
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Bei diesen 94,1 Mio. Franken handelt es sich um den bis heute aus der Verdusserung von Ak-
tien der St.Galler Kantonalbank realisierten Gewinn. Die Rickstellung fir Haftungsrisiken aus
der Staatsgarantie ist per Ende 2001 aber mit einem weit hGheren Betrag bilanziert, ndmlich
mit 150,6 Mio. Franken. Die Differenz erklart sich hauptséachlich damit, dass die im Besitz des
Kantons verbleibende Beteiligung im Finanzvermdgen seit dem Bdrsengang zum Marktwert
bilanziert wird. Von den urspriinglich verausserbaren 49 Prozent der Aktien befinden sich noch
600'000 Titel im Besitz des Kantons (2,45 Mio. Aktien abzuglich im Rahmen des Bdrsengangs
platzierte 1,85 Mio. Aktien). Der Kurswert der Kantonalbank-Aktie belief sich Ende 2001 auf
Fr. 176.50. Per Ende Dezember 2001 ergab sich somit ein zwar nicht realisierter, aber erfolgs-
wirksamer Buchgewinn von 45,9 Mio. Franken. Dieser Ertrag ist ebenfalls der Rickstellung fir
Haftungsrisiken aus der Staatsgarantie gutgeschrieben worden. Im Fall, dass der Kanton auch
diese restlichen, sich im Finanzvermégen befindenden (verdusserbaren) Aktien der St.Galler
Kantonalbank verkauft, steht der betreffende (Netto-)Erls ebenfalls zur Aufnung der Stiftung
im Sinne des Initiativbegehrens zur Verfiigung.

Der in der Ruckstellung fir Haftungsrisiken aus der Staatsgarantie verbleibende Restbetrag
bezieht sich zum einen auf die aufgelaufene jahrliche Entschadigung, welche die Kantonalbank
dem Kanton fur die Abgeltung der Staatsgarantie zu leisten hat, zum andern auf die gutge-
schriebenen Zinsertrage. Sofern im Zuge der Realisierung des Initiativbegehrens auch die Ab-
schaffung der Staatsgarantie fur die Kantonalbank zur Diskussion stehen sollte (vgl. dazu Ziff.
2.5 nachstehend), kdnnte die Rickstellung nach Art. 8 des Kantonalbankgesetzes aufgeltst
werden. Es ware dann mdglich, fir die Alimentierung der Stiftung auch die aufgelaufenen Be-
trage aus diesen Betreffnissen heranzuziehen. Insgesamt (d.h. unter allen Titeln, namlich rea-
lisierte Erlése, Buchgewinne sowie aufgelaufene Abgeltungen und Zinsen) stiinden dann die
erwahnten rund 150 Mio. Franken zur Verfliigung.

Dieses Potenzial liesse sich selbstredend noch erhéhen, falls eine weitergehende Privatisie-
rung der Kantonalbank — also die Aufhebung der Mindestbeteiligungsvorschrift von 51 Prozent
— zur Diskussion stehen sollte (vgl. dazu ebenfalls Ziff. 2.5 nachstehend).

2.3.2. Weitergehende Méglichkeiten zur Mittelaufnung

Die Uberlegung der Initianten, die ausserordentlichen Erlése aus der Verausserung von Aktien
der St.Galler Kantonalbank fur Investitionen in den Wirtschaftsstandort Kanton St.Gallen zu
verwenden, erscheint plausibel. Die Griindung der Kantonalbank war seinerzeit wirtschaftspoli-
tisch motiviert. Sie diente dem Zweck, einen Beitrag zur Férderung der st.gallischen Wirtschaft
und des wirtschaftlichen Wohlergehens der st.gallischen Bevolkerung zu leisten. Insofern liegt
es nahe, frei werdende Vermégenswerte aus der Beteiligung an der Kantonalbank wiederum in
das wirtschaftliche Wohlergehen des Kantons zu investieren.

Man kann sich jedoch fragen, ob dieser sachliche Zusammenhang lediglich in Bezug auf Erlése
aus der Verausserung von Beteiligungswerten an der St.Galler Kantonalbank gegeben ist. Ge-
rade auch mit Blick auf den Finanzbedarf, der fur die Umsetzung des Wirtschaftsleitbildes
mutmasslich notwendig wird, drangt es sich auf, weitere Aufnungsquellen zu erschliessen. Ein
Blick auf die Beteiligungen des Kantons zeigt allerdings, dass die diesbeziiglichen Mdglichkei-
ten begrenzt sind. Einzig in Bezug auf die Beteiligung an den St.Gallisch-Appenzellischen
Kraftwerken AG (SAK) ergibt sich realistischerweise ein weiteres und auch in der Sache ver-
gleichbares Aufnungspotenzial. Kommt hinzu, dass sich hier Kapitalriickzahlungen abzeichnen
oder bereits erfolgt sind. Im Rechnungsjahr 2000 konnte der Kanton namlich 20,8 Mio. Franken
aus einer Kapitalriickzahlung der SAK vereinnahmen. Eine weitere Riickzahlung von nicht be-
triebsnotwendigem Kapital der SAK oder auch der Nordostschweizerischen Kraftwerke AG
(NOK) steht zur Diskussion.
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Es macht Sinn, auch solche ausserordentlichen Erldse aus kunftigen Kapitalriickzahlungen der
SAK oder der NOK zweckgebunden fur Investitionen in den Wirtschaftsstandort Kanton St.Gal-
len zu verwenden. Will man dies erreichen, braucht es allerdings eine Erganzung des Initiativ-
begehrens, weil der Wortlaut der Initiative sich beziglich Mittelaufnung lediglich auf die Ver-
maogenswerte aus der Beteiligung an der St.Galler Kantonalbank bezieht.

2.3.3. Folgerungen

Die Zweckbindung der Erlose aus der Privatisierung der St.Galler Kantonalbank im Sinne der
Initiative «Zukunft Kanton St.Gallen» erscheint plausibel. Insofern ist das Ansinnen unterstut-
zungswurdig. Die ausdruckliche Beschrankung der Moglichkeit zur Mittelaufnung auf die Erlose
aus der Verausserung von Kantonalbank-Aktien wird jedoch als zu eng empfunden. Eine Aus-
dehnung auf kiinftige ausserordentliche Ertrage aus Kapitalriickzahlungen der SAK oder der
NOK drangt sich auf. Dies setzt jedoch voraus, dass dem Initiativbegehren ein Gegenvorschlag
gegeniber gestellt wird.

2.4. Institutionell-rechtliche Aspekte
2.4.1. Vorgabe des Initiativbegehrens

Das Initiativbegehren sieht die Griindung einer Stiftung vor, in welche die Erlése aus der Ver-
ausserung von Kantonalbank-Aktien eingebracht werden sollen. Auf dem Unterschriftenbogen
selbst findet sich keine Begriindung fur diese Forderung. Aus ergdnzenden Unterlagen und
Prospekten der Initianten lasst sich jedoch erkennen, wieso eine Stiftung vorgeschlagen wird.
So wird argumentiert, dass tber die Mittelverwendung ausserhalb des ordentlichen (staatli-
chen) Budgetverfahrens soll entschieden werden kénnen. Dies erlaube es, auf Anforderungen
und Veranderungen flexibel und zeitgerecht reagieren zu kénnen. Ausserdem will man damit
erreichen, dass die Verteilung der Mittel nach sachlichen, nicht nach politischen Kriterien er-
folgt. Hingegen soll nach Auffassung der Initianten der Gesetzgeber die Einzelheiten der Stif-
tungsurkunde und damit die Aufsichtsmodalitaten selbst festlegen kénnen. Dabei bleibt unaus-
gesprochen, ob die Initianten an eine offentlich-rechtliche Stiftung oder eine Stiftung privaten
Rechts gedacht haben. Der letztgenannte Hinweis spricht eher fur die Form der offentlich-
rechtlichen Stiftung.

Die Rechtsform der Stiftung bietet die von den Initianten genannten Vorteile. Die fur den vorge-
sehenen Verwendungszweck ausgeschiedenen Mittel werden aus dem Staatshaushalt heraus-
geldst und in ein rechtlich verselbstandigtes Gefass eingebracht. Uber die Mittelverwendung
entscheidet nicht die Regierung bzw. im Rahmen seiner Budgethoheit der Grosse Rat, sondern
der Stiftungsrat (wobei es allerdings moglich wére, im Gesetz oder in der Stiftungsurkunde be-
sondere Bedingungen vorzusehen, z.B. dass gréssere Forderbeitrdge der besonderen Ge-
nehmigung durch die Regierung oder durch den Grossen Rat bedlrfen). Ebenso ist das
Finanzreferendum ausgeschlossen, d.h. es kommt auch bei grossen Investitionen oder Forder-
beitrdgen nicht zur Anwendung (dem obligatorischen Finanzreferendum unterstehen wiirde
jedoch die Errichtung der Stiftung bzw. die Einlage der dafiir vorgesehenen Gelder in die Stif-
tung). Mit einer Stiftung kann also vermieden werden, dass die Verwendung der verfligbaren
Mittel zum Spielball der Politik wird. Auf der anderen Seite liegt darin gerade auch der Nachteil
des Stiftungsmodells. Eine direkte Einflussnahme des Grossen Rates oder der Regierung ist
nicht moglich oder wenigstens erschwert. Bei der Rechtsform der privat-rechtlichen Stiftung
ware zudem die demokratische Kontrolle tiber das Gebaren der Stiftungsorgane nicht sicher-
gestellt.

Als Alternative zur Rechtsform der Stiftung kAme die sogenannte Spezialfinanzierung (Fonds)
in Frage. Eine Spezialfinanzierung verkérpert die Bindung 6ffentlicher Mittel an einen be-
stimmten Zweck. Die Gelder bleiben jedoch in den Staatshaushalt eingebunden, und die finan-
ziellen Transaktionen werden in der Staatsrechnung abgebildet. Solche Spezialfinanzierungen
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sind z.B. der Lotteriefond oder die Tourismusrechnung. Die Errichtung einer Spezialfinanzie-
rung bedarf — wie die Einlage 6ffentlicher Mittel in eine Stiftung auch — einer formellen gesetz-
lichen Grundlage.

2.4.2. Vergleich moglicher Rechtsformen

Der Initiativtext macht — wie erwahnt — keine konkreten Aussagen dazu, welche Form der Stif-
tung favorisiert wird. Der Gesetzgeber ist diesbeztiglich also frei. Um beurteilen zu kénnen,
welche Auspragung sachgerechter ist, sind die Unterschiede herauszuschélen. Gleichzeitig soll
in die vergleichende Gegeniiberstellung auch die Spezialfinanzierung einbezogen werden. Die
wichtigsten Unterscheidungsmerkmale zwischen den drei grundsatzlich zur Auswahl stehenden
Modellen — Stiftung privaten Rechts, ¢ffentlich-rechtliche Stiftung, Spezialfinanzierung — sind in
der nachstehenden tabellarischen Ubersicht aufgelistet.

Wichtigste Unterscheidungsmerkmale der moglichen Rechtsformen

Kriterien privat-rechtliche Stiftung | 6ffentlich-rechtliche Spezialfinanzierung
Stiftung (Fonds)
Rechts- Anstalt mit eigener Rechts- | Anstalt mit eigener Rechts- Unselbstandige Einrichtung
stellung personlichkeit (als selbstan- | personlichkeit (als selbstan- | des Staates (fir einen beson-
diges Rechtssubjekt aner- diges Rechtssubjekt aner- deren Zweck ausgeschiede-
kanntes Zweckvermdgen). | kanntes Zweckvermdgen). nes Staatsvermogen).
Entstehung, | Fir die Errichtung genigt Konstituierung durch ein Errichtung durch ein formel-
Konstituie- | ein besonderer Grossrats- formelles Gesetz. les Gesetz (Voraussetzung
rung beschluss, mit dem die Ein- | Das Gesetz untersteht dem | fur die Bindung staatlicher
lage in das Stiftungskapital | obligatorischen Finanz- Mittel an einen bestimmten
begrindet wird; der formelle |referendum. Zweck).
Grindungsbeschluss kann Das Gesetz untersteht dem
an die Regierung delegiert obligatorischen Finanz-
werden. referendum.
Der GRB untersteht dem
obligatorischen Finanz-
referendum.
Zweck- Der Stiftungszweck (und Stiftungszweck und Foérder- | Die Bindung der Mittel und
setzung damit auch die Mittelver- sachverhalte werden durch die Umschreibung der Ver-
wendung) werden in der das Gesetz festgelegt. wendungszwecke erfolgt
Stiftungsurkunde geregelt. Eine Zweckanderung oder durch das Gesetz.
Eine (spatere) Anderung der |die Widmung zusétzlicher Eine Zweckanderung oder
Modalitaten ist nicht ohne Vermogen kénnen mittels die Bindung zusatzlicher
weiteres maoglich; grund- Gesetzesanderung jederzeit | Mittel ist mittels Gesetzes-
satzlich dauert die Stiftung, |vorgenommen werden. anderung jederzeit moglich.
bis der Stiftungszweck erfullt
oder das Vermdgen aufge-
braucht ist.
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Kriterien privatrechtliche Stiftung Offentlich-rechtliche Spezialfinanzierung
Stiftung (Fonds)
Organisa- | Organisation und Kompe- Organisation und Kompeten- | Es gelten die verfassungs-
tion tenzen werden in der zen werden durch das massigen und allgemeinen
Stiftungsurkunde geregelt. Gesetz und (ergénzend) in gesetzlichen Zusténdigkeits-
Erlass der Stiftungsurkunde | der Stiftungsurkunde ge- regelungen; vorbehalten
durch die Regierung (allen- |regelt. bleiben besondere Rege-
falls aufgrund eines formel- | Erlass der Stiftungsurkunde | lungen im (Spezial-)Gesetz.
len Ermachtigungsbeschlus- | durch die Regierung, dies auf
ses des Grossen Rates). der Grundlage des Gesetzes.
Zustandig- | Die Beschlussfassung tUiber | Die Beschlussfassung Uber Die Beschlussfassung tber
keiten die Verwendung der die Verwendung der die Mittelverwendung im
Stiftungsmittel im Einzelfall | Stiftungsmittel im Einzelfall Einzelfall obliegt der Regie-
obliegt dem Stiftungsrat. obliegt dem Stiftungsrat. rung; es besteht die Mog-
Vorbehalten bleiben beson- | Vorbehalten bleiben beson- | lichkeit, diese Kompetenz
dere Genehmigungsvor- dere Genehmigungsvor- beim Grossen Rat anzusie-
behalte (die in der Stiftungs- | behalte geméass Gesetz oder |deln (vgl. Lotteriefond).
urkunde festgelegt werden | Stiftungsurkunde.
mussen). Die Zusammensetzung des
Die Zusammensetzung des | Stiftungsrates und die Kom-
Stiftungsrates und die Kom- | petenz fir seine Wabhl ergibt
petenz flr seine Wahl ergibt | sich aus dem Gesetz.
sich aus der Stiftungsurkun-
de.
Finanz- Die Beschlussfassung Uber | Die Beschlussfassung tiber Die Beschlussfassung tber
referendum | die Verwendung der die Verwendung der die Mittelverwendung im
Stiftungsmittel im Einzelfall | Stiftungsmittel im Einzelfall ist | Einzelfall untersteht grund-
ist dem Finanzreferendum dem Finanzreferendum ent- | satzlich den Bestimmungen
entzogen. zogen. Uber das Finanzreferendum.
Ein Abweichen von diesem
Grundsatz setzt eine prazise
Umschreibung der Zweckbe-
stimmungen im (Spezial-)
Gesetz oder eine Sonder-
bestimmung im Gesetz lber
Referendum und Initiative
voraus.
Rechnungs- | Selbstandige Rechnungs- Selbstandige Rechnungs- Rechnungsfihrung durch den
legung und | fihrung und Rechnungs- fihrung und Rechnungs- Staat (integriert in die Staats-
Finanzauf- |legung. legung; Rechnungsgeneh- rechnung).
sicht Finanzaufsicht durch den migung durch die Regierung, | Finanzaufsicht durch die
Stiftungsrat, mittelbar durch | allenfalls durch den Grossen | Regierung; Oberaufsicht des
die staatliche Stiftungsauf- |Rat. Grossen Rates.
sicht. Finanzaufsicht durch den
Stiftungsrat; Oberaufsicht der
Regierung und des Grossen
Rates.
Rechts- Es gilt grundsatzlich integral | Die Rechtsbezeichnungen zu | Die Rechtsbeziehungen zu
beziehung |das Privatrecht. den Destinatéren sind den Empfangern von
zu Empféan- offentlich-rechtlicher Natur Fordermitteln sind offentlich-
gernvon (z.B. bzgl. Rechtsmittel). rechtlicher Natur.
Forder-
mitteln
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Aus der Gegenuberstellung ist ersichtlich, dass zwischen den drei Modellen beziiglich ihrer
Auswirkungen teilweise grosse Unterschiede bestehen. Einzige Gemeinsamkeit ist, dass der
Errichtungsbeschluss (Gesetz bzw. Grossratsbeschluss) dem obligatorischen Finanzreferen-
dum untersteht, weil die Einbringung der dafiir vorgesehenen Gelder in finanzrechtlicher Hin-
sicht eine Ausgabe darstellt. Ansonsten kommt deutlich zum Ausdruck, dass mit der Rechts-
form der privatrechtlichen Stiftung eine splrbare Distanz zum Staat geschaffen wirde, wéh-
renddem die Bindung an den Staat bei der offentlich-rechtlichen Stiftung enger und bei der
Spezialfinanzierung noch stéarker und unmittelbar ware.

Bei einer privat-rechtlichen Stiftung sind die Mittelverwendung sowie das Geschéfts- und
Finanzgebaren der staatlichen Einflussnahme weitgehend entzogen. Mitsprachemdglichkeiten
ergeben sich lediglich im Rahmen der Stimmrechtsverhaltnisse im Stiftungsrat sowie allenfalls
Uber besondere Genehmigungsvorbehalte. Wesentlich besser sind die diesbeztiglichen Mo g-
lichkeiten bei der 6ffentlich-rechtlichen Stiftung. Hier besteht ein betréachtlicher Gestaltungs-
spielraum, der es dem Gesetzgeber, also dem Grossen Rat, erlaubt, eine recht umfassende
staatliche Einflussnahme vorzusehen. Es liegt namlich in der Hand des Gesetzgebers, den
Stiftungszweck, die Organisation der Stiftung samt Aufsicht, die Zusammensetzung und Kom-
petenzen des Stiftungsrates und die Zustandigkeit fir seine Wahl sowie allfallige zusatzliche
Bedingungen (z.B. Genehmigungsvorbehalt fur Forderbeitréage, die einen bestimmten Betrag
Ubersteigen), weitgehend frei zu bestimmen. Er kann auf diese Weise auch sicherstellen, dass
sowohl die Regierung als auch der Grosse Rat die Mdglichkeit haben, im Stiftungsrat direkt
vertreten zu sein. Am starksten ist die Bindung an den Staat jedoch bei der Spezialfinanzie-
rung. Sie hat den Vorteil der direkten Einflussnahme von Regierung und allenfalls auch des
Parlamentes auf die Mittelverwendung. Die Budgethoheit des Grossen Rates ist gewahrt. Es
spielt die direkte parlamentarische Aufsicht, und das Finanzgebahren richtet sich unmittelbar
nach den Gesetzmassigkeiten der staatlichen Rechnungslegung. Gerade diese Merkmale kon-
nen je nach Standpunkt und Absicht jedoch auch als nachteilig empfunden werden, wie die
Argumentation der Initianten zeigt.

Im Vergleich der drei Modelle scheint unzweifelhaft, dass eine Stiftung privaten Rechts im Zu-
sammenhang mit dem Anliegen des Initiativbegehrens nicht in Frage kommen kann. Die 6ffent-
lich-rechtliche Form — sei es die Stiftung oder die Spezialfinanzierung — steht im Vordergrund.
An den mit der Initiative angepeilten Handlungsfeldern bzw. den vorgesehenen Fdrdersachver-
halten besteht ein unmittelbares 6ffentliches Interesse. Dies sowie der Umstand, dass es staat-
liche Gelder sind, die die Stiftung oder die Spezialfinanzierung alimentieren, rechtfertigt eine
angemessene Einflussnahme des Staates auf die Mittelverwendung sowie die direkte demo-
kratische Kontrolle tGber das Geschaftsgebaren. Die direkte Gegentiberstellung der 6ffentlich-
rechtlichen Stiftung einerseits und der Spezialfinanzierung anderseits ergibt unter diesen Ge-
sichtspunkten zwar eine weitgehende Gleichwertigkeit. Bei der Spezialfinanzierung sind die
verfassungsmassigen Bestimmungsrechte des Grossen Rates wie auch der Regierung hinge-
gen noch besser gewahrleistet. Diese Vorteile sind héher zu gewichten als die von den Initian-
ten genannten Nachteile einer zu engen Anbindung an den Staat. Immerhin ist es auch im
Modell der Spezialfinanzierung mdglich, mittels entsprechender gesetzgeberischer Vorkehrun-
gen sicher zu stellen, dass die einzelnen Beschlisse der Mittelverwendung nicht dem Finanz-
referendum unterstehen oder dass das Referendumsrecht wenigstens auf betraglich sehr gros-
se Betreffnisse beschrankt bleibt. Letzteres gilt beispielsweise auch fiir Investitionen im Stras-
senbau oder im Bereich des 6ffentlichen Verkehrs. Damit lasst sich die Gefahr, dass die Ein-
zelbeschliusse zum Spielball der Politik werden, mindern.
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2.4.3. Folgerungen

Zwecks Sicherstellung einer angemessenen Bindung an den Staat bzw. zur Wahrung einer
angemessenen staatlichen Einflussnahme (durch Regierung und Parlament) kommt lediglich
eine Einrichtung 6ffentlichen Rechts in Frage. Die Form der privat-rechtlichen Stiftung ist ab-
zulehnen. Im Vergleich zwischen den beiden Gefassen 6ffentlichen Rechts tberwiegen die
Vorteile der Spezialfinanzierung. Sie ist jedoch mit dem Wortlaut der Initiative nicht vereinbar.
Favorisiert man die Spezialfinanzierung, bedingt dies auch unter diesem Gesichtspunkt, dass
dem Initiativbegehren ein Gegenvorschlag gegeniiber gestellt wird.

2.5. Anpassung des Kantonalbankgesetzes

Wie eingangs erwahnt (vgl. Ziff. 1.3 vorstehend), setzt die Erfullung des Anliegens des Initiativ-
begehrens eine Anderung von Art. 8 des Kantonalbankgesetzes voraus. Diese Bestimmung
schreibt vor, dass der Staat eine Ruckstellung fur Haftungsrisiken aus der Staatsgarantie bildet.
Der Ruckstellung sind zum einen die Nettoerldse aus der Verausserung von Aktien der Kanto-
nalbank zuzuweisen (Art. 8 Abs. 2 Bst. b). Zum andern wird sie aus den Entschadigungen
alimentiert, die die St.Galler Kantonalbank dem Kanton zur Abgeltung der Staatsgarantie jahr-
lich zu leisten hat (Art. 8 Abs. 2 Bst. a in Verbindung mit Art. 7 des Kantonalbankgesetzes).
Diese Abgeltung betragt zurzeit etwas tber 4 Mio. Franken. Die Erlose aus dem Borsengang
machen heute den Grossteil des Rickstellungsbestandes aus. Erst mit zunehmender Dauer
wird der Anteil der aufgelaufenen jahrlichen Entschadigungen zur Abgeltung der Staatsgarantie
wachsen.

Wenn nun die der Riickstellung gutgeschriebenen Erlése aus dem Verkauf der Kantonalbank-
Aktien herausgeldst und in die «Stiftung Zukunft Kanton St.Gallen» eingebracht werden sollen,
erfordert dies die Aufhebung von Art. 8 Abs. 2 Bst. b des Kantonalbankgesetzes. In der Riick-
stellung wirde (auf der Basis des per Ende 2001 bilanzierten Wertes) noch ein Betrag von 56,5
Mio. Franken verbleiben. Hievon machen die blossen Buchgewinne (vgl. Ziff. 2.3.1. vorste-
hend) 45,9 Mio. Franken aus. Angesichts dieser Sachlage stellt sich die Frage, ob die Riick-
stellung ihrer Funktion Uberhaupt noch gerecht wiirde. Damit ist gleichzeitig aber auch die viel
grundséatzlichere Frage angesprochen, ob die Staatsgarantie als solche aufrecht erhalten wer-
den kann, oder ob die Realisierung des Anliegens des Initiativbegehrens faktisch die Aufhe-
bung der Staatsgarantie voraussetzt.

Die grundsatzliche Fragestellung betreffend die Staatsgarantie fir die Kantonalbank tangiert
darliber hinaus auch die Frage nach der Hohe der Beteiligung des Kantons am Aktienkapital
der Kantonalbank. Die in Art. 3 des Kantonalbankgesetzes vorgeschriebene Mehrheitsbetei-
ligung des Kantons von wenigstens 51 Prozent steht in einem unmittelbaren sachlichen Zu-
sammenhang mit der Staatsgarantie. Beim Erlass des neuen Kantonalbankgesetzes im Jahr
1996 hatte man sich fiir die Beibehaltung der Staatsgarantie einerseits und die Mehrheitsbetei-
ligung anderseits ausgesprochen, weil diese beiden Elemente aufgrund der damals geltenden
Bestimmungen des Bundesgesetzes Uber die Banken und Sparkassen (SR 952.0) Vorausset-
zung waren, den Status als Kantonalbank Uberhaupt behalten zu kénnen. Unterdessen ist das
Bundesgesetz Uber die Banken und Sparkassen geéndert worden. Nach dem heute geltenden
Recht wird fiir die Aufrechterhaltung des Kantonalbank-Status die Gewahrleistung der Staats-
garantie nicht mehr vorausgesetzt, und die vorgeschriebene Mindestbeteiligung des Eigenti-
merkantons betragt nurmehr einen Drittel des Aktienkapitals. Die bundesrechtlichen Rahmen-
bedingungen wiirden es also erlauben, die Staatsgarantie ganzlich aufzuheben und auch die
Mindestbeteiligung am Aktienkapital der Kantonalbank von 51 Prozent auf 33 Prozent zu sen-
ken. Damit wiirde einerseits ein grosseres Erléspotenzial aus der Verausserung von Kantonal-
bank-Aktien resultieren, das fur die Aufnung der «Stiftung Zukunft Kanton St.Gallen» zur Verfii-
gung stuinde. Gleichzeitig konnte dann die ganze Ruckstellung fir Haftungsrisiken aus der
Staatsgarantie aufgehoben und in die Stiftung eingebracht werden.
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Eine weitergehende Privatisierung der St.Galler Kantonalbank als sie durch das geltende Kan-
tonalbankgesetz vorgegeben ist, war schon bei den Gesetzesberatungen Mitte der Neunziger-
jahre diskutiert worden. Man wollte sich damals diese Option im Grossen Rat mehrheitlich be-
wusst offen halten und nahm deren Prifung in Aussicht, falls die bundesrechtlichen Rahmen-
bedingungen andern sollten (was unterdessen — wie erwahnt — geschehen ist). Die Regierung
ist in Ubereinstimmung mit den Organen der St.Galler Kantonalbank der Auffassung, dass der
Zeitpunkt gekommen ist, eine weitergehende Privatisierung ernsthaft zu prifen. Von besonde-
rer Relevanz ist in diesem Zusammenhang die Frage nach der Staatsgarantie. Diesbeztiglich
stehen grundséatzlich drei Modelle zur Auswahl: Beibehaltung der vollumfanglichen Staatsga-
rantie, Beschrankung der Staatshaftung auf eine Teilgarantie (z.B. Eingrenzung der garantier-
ten Kundenforderungen), ganzliche Aufhebung der Staatsgarantie. Sowohl die Frage nach den
Rahmenbedingungen und Auswirkungen einer weitergehenden Privatisierung der Kantonal-
bank im Allgemeinen als auch die Prifung der verschiedenen Modelle fiir die Staatsgarantie
bedarf eingehender Abklarungen. Es ist deshalb angezeigt, diese grundsétzlichen Fragen nicht
mit dem Initiativebegehren zu verknipfen, sondern losgeldst und bei Bedarf im Rahmen einer
separaten Revision des Kantonalbankgesetzes zu behandeln.

Folgt man dieser Auffassung, hat dies zur Konsequenz, dass im Zuge der Behandlung und
allfélligen Umsetzung des Initiativbegehrens lediglich eine Aufhebung von Art. 8 Abs. 2 Bst. b
Kantonalbankgesetz (d.h. die Aufhebung der Verpflichtung zur Einlage von Erldsen aus der
Verausserung von Kantonalbank-Aktien in die Ruckstellung fir Haftungsrisiken aus der Staats-
garantie) zur Diskussion steht.

3. Zusammenfassende Beurteilung

Das Initiativbegehren «Zukunft Kanton St.Gallen» kann in weiten Teilen gutgeheissen werden.

Die vorgeschlagene Verwendung der zur Verfiigung stehenden Mittel ist zweckdienlich und
unterstitzungswurdig. Der Initiativtext lasst es zu, bei der Ausarbeitung des ausformulierten
Erlasses die als notwendig erachteten Erganzungen zur Prazisierung der Voraussetzungen
und Modalitaten der Mittelverwendung vorzunehmen.

Die Zweckbindung der Erl6se aus der Verdusserung von Aktien der St.Galler Kantonalbank im
Sinne der Initiative erscheint plausibel. Sie bedingt eine Aufhebung von Art. 8 Abs. 2 Bst. b
Kantonalbankgesetz. Es ist jedoch nicht einzusehen, warum die Mdglichkeit zur Mittelaufnung
auf Erlése aus der Verausserung von Kantonalbank-Aktien eingeschrankt werden soll. Eine
Ausdehnung auf kiinftige ausserordentliche Ertradge aus Kapitalriickzahlungen der SAK oder
der NOK drangt sich auf.

Vorbehalte sind ebenfalls angebracht in Bezug auf den Vorschlag der Initianten, zur Erreichung
ihres Anliegens eine Stiftung zu errichten. Die Rechtsform der Stiftung hat den Nachteil, dass
die Mittelverwendung der Einflussnahme durch den Grossen Rat und die Regierung weitge-
hend entzogen wird. Als Alternative bietet sich die sogenannte Spezialfianzierung an.

Beide Anliegen, die Erweiterung der Moéglichkeit zur Mittelaufnung wie die Favorisierung der
Spezialfinanzierung, setzen voraus, dass dem Volk ein Gegenvorschlag zur Abstimmung unter-
breitet wird. Dieser wird zweckméassigerweise in Form eines ausgearbeiteten Erlasses vorbe-
reitet und zur Volksabstimmung gebracht. Zur Ausarbeitung und Verabschiedung des Gegen-
vorschlags hat der Grosse Rat Zeit bis Ende November 2003. Art. 48 RIG verlangt namlich,
dass der Gegenvorschlag innert einem Jahr nach der Stellungnahme des Grossen Rates aus-
gearbeitet werden muss. Es besteht die Moglichkeit zur Verlangerung dieser Frist um hochs-
tens ein weiteres Jahr.
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4, Antrag
Wir stellen lhnen, Herr Préasident, sehr geehrte Damen und Herren, folgende Antrége:

1. Die Initiative «Zukunft Kanton St.Gallen» wird dem Volk zur Ablehnung empfohlen. Es wird
ihm ein Gegenvorschlag zur Abstimmung unterbreitet.

2. Die Regierung wird eingeladen, im Sinn eines Gegenvorschlages den Entwurf eines aus-
formulierten Erlasses auszuarbeiten und dem Grossen Rat zuzuleiten.

Im Namen der Regierung,
Der Président:
Peter Schoénenberger, Landammann

Der Staatssekretar:
Martin Gehrer
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