Kantonsrat St.Gallen 51.21.44

Interpellation CVP-EVP-Fraktion vom 19. April 2021

E-Collecting: Hat die Regierung die Konsequenzen im Griff?

Schriftliche Antwort der Regierung vom 24. August 2021

Die CVP-EVP-Fraktion stellt in ihrer Interpellation vom 19. April 2021 verschiedene Fragen mit
Blick auf die Einfiihrung von E-Collecting (elektronische Unterschriftensammlung bei Referenden
und Initiativen) auf kantonaler Ebene. Insbesondere erkundigt sie sich, ob die Regierung Vorkeh-
rungen plane, um eine allfallige Uberlastung des politischen Systems durch E-Collecting zu ver-
meiden. Zudem mochte sie wissen, welche Massnahmen nétig seien, damit eine sichere elektro-
nische Identifizierung gewabhrleistet werden kénne und wann E-Collecting im Kanton St.Gallen
eingefuihrt werde.

Die Regierung antwortet wie folgt:

Mit der in der Novembersession 2018 gutgeheissenen Motion 42.18.14 «Einfihrung von E-Col-
lecting im Kanton St.Gallen» lud der Kantonsrat die Regierung ein, gesetzliche Grundlagen fir
Pilotversuche betreffend die elektronische Unterzeichnung von Referenden und Initiativen auf
kantonaler Ebene zu schaffen. Der Kantonsrat folgte dabei dem Antrag der Regierung auf Gut-
heissung mit einem geanderten Wortlaut. Wie bereits in ihrem Antrag zur Motion 42.18.14 aus-
gefluhrt, erachtet es die Regierung nach wie vor als angezeigt, die Auswirkungen und Méglich-
keiten einer schrittweisen Digitalisierung im Bereich der politischen Rechte zu klaren. Entspre-
chend dem Auftrag der Motion 42.18.14 sollen daher die Voraussetzungen fiir Pilotversuche
betreffend die elektronische Unterzeichnung von Referenden und Initiativen (E-Collecting) ge-
schaffen werden.

Zur Klarung der rechtlichen Anforderungen fir eine allféllige Einfihrung von E-Collecting auf kan-
tonaler Ebene hat die Staatskanzlei im April 2018 ein Rechtsgutachten bei Prof.Dr. Andreas Gla-
ser, Zentrum fir Demokratie Aarau (ZDA), in Auftrag gegeben. In seinem Gutachten vom Sep-
tember 2018 kommt Prof.Dr. Glaser im Wesentlichen zu folgendem Ergebnis:

— Fur die Einfihrung von E-Collecting auf kantonaler Ebene ist die Schaffung gesetzlicher
Grundlagen erforderlich, wonach die Stimmberechtigten Initiativen und Referenden auch in
elektronischer Form unterstitzen kdnnen.

— Es ist ein elektronisches Verfahren zu wahlen, das sowohl den Sicherheitsanforderungen an
eine zweifelsfreie Identifikation der unterstlitzenden Person gentigt als auch die datenschutz-
rechtlichen Vorgaben und das Stimmgeheimnis einhélt.

— Eine weitreichende Umgestaltung der Verfahren zu Initiative und Referendum, namentlich
durch die Erhéhung der Quoren oder die Verkirzung der Fristen, wird zumindest fir eine
Pilotphase nicht empfohlen.

— Fir das Zustandekommen einer Initiative oder eines Referendums wird die Einfiihrung einer
Fixanteilldsung vorgeschlagen. Danach wird ein maximaler Anteil an Unterschriften festgelegt,
der elektronisch gesammelt werden darf. Dieser Anteil sollte nicht zu tief angesetzt werden
(z.B. 50 Prozent), um in der Pilotphase aussagekréftige Erfahrungen sammeln zu kénnen.

Wie bereits im Antrag zur Motion 42.18.14 in Aussicht gestellt, soll die Erarbeitung der rechtlichen
und technischen Grundlagen zu E-Collecting im Kanton St.Gallen auf der Grundlage dieses Gut-
achtens erfolgen.
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Zu den einzelnen Fragen:

1./3. Die zZahl der erforderlichen Unterschriften von Stimmberechtigten fir Initiativen und Referen-
den ist in der Kantonsverfassung (sGS 111.1; abgekiirzt KV) geregelt. Sie betragt:
— 8'000 fur die Verfassungsinitiative (Art. 41 KV);
— 6'000 fir die Gesetzesinitiative (Art. 42 KV);
— 4'000 fir die Einheitsinitiative (Art. 43 KV);
— 4'000 fur das fakultative Referendum (Gesetzesreferendum, Finanzreferendum oder Kon-
kordats- und Staatsvertragsreferendum [Art. 49 KV i.V.m. Art. 16 RIG]).

Die Unterschriftenzahl fir Initiativen und Referenden wurde letztmals in Zusammenhang mit
der Gesamtrevision der Verfassung vom 10. Juni 2001 angepasst.! Die neue Verfassung ist
seit dem 1. Januar 2003 in Vollzug.

Die nachfolgende Tabelle gibt Auskunft Gber die Entwicklung der erforderlichen Unterschrif-
tenzahlen fir das Zustandekommen von Initiativen und Referenden basierend auf den Kan-
tonsverfassungen aus den Jahren 1861, 1890 und 2001 und den massgeblichen zugehdori-
gen Revisionen.

Initiative / Referendum Erforderliche Unterschriftenzahlen Uber die Zeit

18612 18903 2001*

1861-1926: 10'000

Verfassungsinitiative 10'000 unverandert
ab 1926: 8'000°

Gesetzesinitiative 4'000 6'000
Einheitsinitiative 4'000
Fakultatives Gesetzes- 1861-1875: 10'000 4000 unverandert
referendum 1875-1890: 6'000

Fakultatives Finanz- ab 1924: 4'0008 unverandert
referendum

Fakultatives Konkordats- und 4'000

Staatsvertragsreferendum

Seit dem 1. Januar 2003 betragt der mittlere jahrliche Zuwachs der Zahl der Stimmberech-
tigten im Kanton St.Gallen ungefahr 1'700 (+0,6 Prozent)’. Insgesamt hat die Zahl der
Stimmberechtigten seit dem Jahr 2003 um rund 30’000 oder 11 Prozent zugenommen.

1 Vgl. Botschaft und Verfassungsentwurf der Verfassungskommission vom 17. Dezember 1999 (ABI 2000, 165 ff.).
Die Angaben stammen aus der Botschaft des Regierungsrates zu einem lll. Nachtragsgesetz zum Gesetz liber
Referendum und Initiative (ABI 1982, 1437 ff.) und der Botschaft und dem Verfassungsentwurf der Verfassungs-
kommission vom 17. Dezember 1999 (ABI 2000, 165 ff.).

Verfassung des Kantons St.Gallen vom 16. November 1890 (nGS 25-61).

Verfassung des Kantons St.Gallen vom 10. Juni 2001 (nGS 37-73); in Vollzug ab 1. Januar 2003.

Mit Nachtrag vom 10. Oktober 1926 (GS 14, 288) wurden die erforderlichen Unterschriftenzahlen fir das Zustan-
dekommen von Verfassungsinitiativen von 10'000 auf 8'000 herabgesetzt.

6 Das fakultative Finanzreferendum wurde mit dem Grossratsbeschlusses betreffend teilweise Anderung der Kan-
tonsverfassung zwecks Ermdglichung des Finanzreferendums vom 20. Januar 1924 eingefihrt (GS 14, 27).
7 Fir die Berechnung des mittleren jahrlichen Zuwachses wurde die Zahl der Stimmberechtigten aus den Abstim-

mungen vom 9. Februar 2003 (285'503) und 13. Juni 2021 (317'613) als Grundlage genommen. Die Ausland-
schweizerinnen und Auslandschweizer wurden nicht mitgezahilt.
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Die gemass Auftrag der Motion 42.18.14 vorgesehenen Pilotversuche sollen dazu dienen,
Erfahrungen mit E-Collecting zu sammeln. Auf deren Basis soll beurteilt werden, ob E-Col-
lecting dauerhaft als zweiter Kanal neben dem klassischen Sammeln handschriftlicher Un-
terschriften eingefihrt werden soll. In diesem Zusammenhang werden insbesondere auch
maogliche Auswirkungen von E-Collecting auf die Zahl der Initiativ- und Referendumsbegeh-
ren geprift. Diese Auswirkungen werden wesentlich von der technischen Ausgestaltung von
E-Collecting abhangen. Dabei ist zu beriicksichtigen, dass eine elektronische Unterschrift
Uber ein staatliches Portal und erst nach einer hinreichenden Authentifizierung geleistet wer-
den kann. Ob E-Collecting zu mehr Initiativen und Referenden flihren wird, lasst sich daher
zum heutigen Zeitpunkt nicht fundiert abschéatzen und ist von einer Vielzahl von Faktoren
abhéngig.

Die Pilotversuche im Kanton St.Gallen sollen gerade dazu dienen, diese in der Schweiz
aktuell nicht geklarte Frage zu beantworten. Im Rahmen der rechtlichen Grundlagen sind
die Rahmenbedingungen und Voraussetzungen fir Pilotversuche mit E-Collecting zu defi-
nieren. Dabei sind auch entsprechende Sicherheiten und Eingriffsmdglichkeiten vorzusehen,
wenn aufgrund der ersten Pilotversuche eine deutliche Zunahme von Referenden und Ini-
tiativen ersichtlich wirde. Diese Erfahrungen werden fur den Kanton St.Gallen sowie fur
andere Kantone und den Bund relevante Hinweise geben, ob und wenn ja in welchem Um-
fang eine Anpassung der Unterschriftenzahlen sowie der Sammelfristen angezeigt ist, wenn
E-Collecting eingefuhrt wird.

Die nachfolgende Tabelle gibt Auskunft Giber die kantonalen Quoren von Initiativen® und fa-
kultativen Referenden aus der Mitte des Volkes (nachfolgend Referenden) in Kantonen mit
vergleichbarer Anzahl Stimmberechtigter wie dem Kanton St.Gallen. Die Tabelle zeigt, dass
die Quoren im Kanton St.Gallen gemessen an der Gesamtzahl der Stimmberechtigten im
interkantonalen Vergleich weder unterdurchschnittlich tief noch tberdurchschnittlich hoch
sind.

Stimmberechtigte®

Kanton (= 200000 und £ 440000) Quoren Initiative Quoren Referendum

in % der in % der
Anzahl  Stimm- Anzahl Stimm-

berechtigten berechtigten

St.Gallen 317'613 8'000 2,5 4'000 1,3

Aargau 424'103 3'000 0,7 3'000 0,7

Freiburg 209'893 6'000 2,9 6'000 2,9

Genf 271'111 8'098 3,0 5'398 2,0

Luzern 276'206 5'000 18 3'000 11

Tessin 223'768 10'000 4,5 7'000 3,1

Waadt 438'781 18'000 4,1 12'000 2,7

Wallis 222'314 6'000 2,7 3'000 1,3

Wie die Regierung bereits in ihrem Antrag vom 4. September 2018 auf die Motion 42.18.14
«Einfihrung von E-Collecting im Kanton St.Gallen» ausgefihrt hat, erachtet sie fur den Pilot-
betrieb die Einfiihrung einer Fixanteilldsung als sinnvoll. Das bedeutet, dass héchstens ein
bestimmter Anteil der notwendigen Unterschriften per E-Collecting gesammelt werden kann

Zu beachten ist, dass in den Kantonen je unterschiedliche Ausgestaltungen von verschiedenen Initiativtypen und
deren Quoren vorliegen. In der Tabelle wird je Kanton nur der Initiativtyp mit der hochsten erforderlichen Unter-
schriftenzahl aufgefiihrt. Im Kanton St.Gallen handelt es sich um die Verfassungsinitiative nach Art. 41 KV.

Bei den aufgefiihrten Zahlen handelt es sich um die Anzahl Stimmberechtigte in kantonalen Angelegenheiten.
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6./7.

—und der Rest auf herkbmmlichem Weg beizubringen ist. Wie hoch der Fixanteil sein soll,
wird gegenwartig im Rahmen der Erarbeitung der gesetzlichen Grundlagen geprtft. Wie gut-
achterlich empfohlen, sollte dieser Teil nicht zu tief angesetzt werden (z.B. 50 Prozent), um
in der Pilotphase aussagekréftige Erfahrungen sammeln zu kénnen.

Insgesamt ist das gewerbsmassige Sammeln von Unterschriften flr Initiativ- und Referen-
dumsbegehren grundsétzlich zulassig. Der Regierung liegen keine Anhaltspunkte vor, dass
diesbeziglich im Kanton St.Gallen besondere Probleme bestehen. Daher sind gegenwaértig
auch keine entsprechenden Massnahmen vorgesehen.

Der Einsatz von E-Collecting setzt eine hinreichend sichere elektronische Identifikation der
Stimmbiirgerinnen und Stimmbdrger voraus. Aufgrund der Ablehnung des Bundesgesetzes
Uber elektronische ldentifizierungsdienste (E-ID-Gesetz) kann dabei nicht auf die bestehen-
den E-ID-Lésungen abgestellt werden. Die Ablehnung des E-ID-Gesetzes verzdgert daher
die Einfihrung von E-Collecting, da in einem nachsten Schritt die vom Kanton St.Gallen
eingesetzte Ldsung fir die elektronische Identifikation von Blrgerinnen und Blrgern geklart
werden muss. In den gesetzlichen Grundlagen fiir die Pilotversuche mit E-Collecting kann
dann auf diese technische Lésung abgestellt werden. Angestrebt wird, dass die Regierung
die Vorlage bis Ende des Jahres 2022 zuhanden des Kantonsrates verabschiedet. Der ope-
rative Einsatz von E-Collecting soll dann so rasch wie mdglich nach Abschluss des politi-
schen Prozesses starten.
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