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Sperrfrist fir alle Medien
Verdéffentlichung erst nach der Medienkon-
ferenz zur Gemeinderatssitzung

Beantwortung

Motion "Digitaler Gemeinderat"

Am 13. Januar 2021 reichte Gemeinderat Alexander Salzmann (FDP) als Erstunterzeichnender,
gemeinsam mit Gemeinderatin Judith Ricklin (SVP) und Gemeinderatin Ramona Zille (CVP)
sowie 27 Mitunterzeichnenden die Motion "Digitaler Gemeinderat” ein (Beilage 1). Diese
wurde am 8. Juli 2021 begriindet (Beilage 2).

Die Motion fordert rechtliche Vorkehrungen, damit in eng umrissenen Situationen, entspre-
chenden Zustimmungshirden (beispielsweise des Blros des Gemeinderats, des Gemeinde-
ratsprasidiums sowie des Stadtprasidiums) und technischer Voraussetzungen die Sitzungen
des Gemeinderats online mdglich sein sollen, inklusive aller Spezialfélle wie namentlicher Ab-
stimmung, geheimer Abstimmung und dergleichen. Zudem wird der Stadtrat dazu eingeladen,
sich ebenfalls Gedanken zu machen, diese Motion zu nutzen, um fur den Stadtrat und die Kom-
missionen mit eigener Entscheidungsbefugnis &hnliche Moglichkeiten zu eréffnen.

Der Stadtrat beantwortet die Motion wie folgt:

1 Einleitung

Im Friihling 2020 wurde aufgrund der Covid-19-Pandemie die Parlamentssitzung vom
14. Mai 2020 abgesagt. In der Folge wurden die Traktanden auf die Sitzung vom 2. Juli
verschoben, zumal keine Botschaften mit hoher Dringlichkeit beraten werden muss-
ten. Die Gemeinderatssitzung vom 11. Juni 2020 wurde coronabedingt unter Aus-
schluss der Offentlichkeit im Dreispitz Sport- und Kulturzentrum durchgefiihrt. Damit
die Bevolkerung die Diskussion zur Volksinitiative "zur Freihaltung der Festwiese beim
Barenplatz" zumindest nachtraglich nachvollziehen konnte, zeichnete das Kreuzlinger
Fernsehen dieses Traktandum auf und stellte es via Fernsehkanal und online zur Ver-
fugung. Infolge der anhaltenden Situation wurden alle Gemeinderatssitzungen seit
dem 11. Juni 2020 nicht im Rathaus, sondern im Dreispitz Sport- und Kulturzentrum
oder im Evangelischen Kirchgemeindezentrum durchgefiihrt. Unter strenger Auflagen
konnte auch die Bevolkerung wieder physisch an den Parlamentssitzungen in einem
abgegrenzten Zuschauerbereich teilnehmen.

2 Forderung der Motion
Die Motion fordert, dass die Gemeindeordnung sowie das Geschaftsreglement des
Gemeinderats angepasst werden, damit in Zukunft unter noch zu definierenden Rah-



menbedingungen die Sitzungen des Gemeinderats (inkl. der gemeinderatlichen Kom-
missionen), des Stadtrats sowie der stadtratlichen Kommissionen mit eigener Ent-
scheidungsbefugnis online durchgefiihrt werden kdnnen. Die Forderung stutzt sich auf
Abklarungen, welche durch RA Angelo Fedi in einer Aktennotiz sowie einem Zwischen-
bericht niedergeschrieben wurden (Beilagen 3 und 4). Da gemass jetziger Gemeinde-
ordnung nur eine physische Versammlung méglich ist, ist eine Anpassung der Gemein-
deordnung unabdingbar.

In der Aktennotiz wird bereits eine mdgliche Erganzung fir die Gemeindeordnung auf-
gezeigt, die wie folgt lautet:

"Der Gemeinderat kann Sitzungen in digitaler Form durchfiihren, wenn ein Gibergeord-
netes Interesse (namentlich der Sicherheit oder Gesundheit) dies erfordert. Die Offent-
lichkeit der Sitzungen ist nach Massgabe von Art. 23 in geeigneter Weise sicherzustel-
len. Die Beschlussfahigkeit bestimmt sich sinngemass nach Art. 24. Der Gemeinderat
regelt das Nahere im Geschaftsreglement.”

Neben einer méglichen Anpassung inhaltlicher Natur werden auch die Rahmenbedin-
gungen mit den daraus resultierenden Herausforderungen aufgezeigt. Als Hauptpunkt
sticht dabei die zu verwendende Plattform hervor. Hierbei gibt es verschiedene The-
mengebiete wie das normale Abstimmungsprozedere sowie geheime Abstimmungen,
Abgabe von Wortmeldungen, Identifikation der Teilnehmenden etc., welche fir die
Beschaffung einer geeigneten Plattform bzw. Software beriicksichtigt werden mussen.
Auch gilt es verschiedenste Detailfragen zu regeln. Ein Beispiel ware der Ausfall der
Internetverbindung bei einer Gemeinderatin oder eines Gemeinderats und die daraus
resultierende Klarung, ob jetzt eine Abstimmung ohne Mitwirkung dieses Legislativ-
mitglieds giiltig ist oder nicht. Auch muss die Plattform die Zugénglichkeit der Offent-
lichkeit gewahrleisten. Auf der Gegenseite muss gewahrleistet werden kénnen, dass
bei tibergeordneten Geheimhaltungsinteressen die Offentlichkeit ausgeschlossen wer-
den kann. Schliesslich muss mit dieser Plattform auch die Einhaltung des Datenschutz-
gesetzes gewdhrleistet sein.

Fazit

Eine ergdnzende Formulierung fur die Gemeindeordnung zu erarbeiten, damit in Zu-
kunft die Durchfihrung einer Gemeinderatssitzung online madglich ist, ist relativ ein-
fach zu bewerkstelligen. Die konkrete Umsetzung und entsprechende Anpassung des
Geschaftsreglements des Gemeinderats ist jedoch zum jetzigen Zeitpunkt verfriiht, da
eine starke Abhangigkeit zu einer entsprechenden Plattform besteht. Bis zum jetzigen
Zeitpunkt hat weder der Bund noch der Kanton Thurgau eine solche Plattform im Ein-
satz. Lediglich im Nationalrat war es wahrend einer kurzen Zeitspanne maglich, von zu
Hause aus abzustimmen. Jedoch konnte nicht an der Diskussion teilgenommen wer-
den, sondern die Teilnahme beschrankte sich einzig und allein auf die Stimmabgabe
von Nationalrdtinnen und Nationalrédten, die krankheitsbedingt nicht an der Session
vor Ort teilnehmen konnten.

Seite 2



Der Stadtrat begrisst die Umsetzung bzw. Anpassung der Gemeindeordnung. In die-
sem Zuge konnten auch weitere Anderungen der Gemeindeordnung in Angriff genom-
men werden. Mit der Uberarbeitung des Geschéftsreglements soll jedoch noch abge-
wartet werden. Momentan ist keine handelsibliche Software bekannt, die alle not-
wendigen Kriterien erfillt. Das Programmieren und Unterhalten eines eigenen Pro-
dukts ware zudem zu kostenintensiv. Hier misste mindestens der Bund oder der Kan-
ton eine Vorreiterrolle Gbernehmen, was jedoch zum jetzigen Zeitpunkt nicht erkenn-
bar ist.

Zusammengefasst soll die Gemeindeordnung so schnell wie méglich Uberarbeitet wer-
den. Die Uberarbeitung des Geschéaftsreglements kann jedoch erst dann erfolgen,
wenn auch die softwarebedingten Rahmenbedingungen geklart sind.

Antrag

Sehr geehrter Herr Prasident
Sehr geehrte Damen und Herren

Der Stadtrat empfiehlt dem Gemeinderat, die Motion erheblich zu erklaren.

Kreuzlingen, 26. Oktober 2021
Stadtrat Kreuzlingen

Thomas Niederberger, Stadtprasident

Michael Stahl, Stadtschreiber

Beilagen

1. Motion

2. Begriindung Motion, 8. Juli 2021

3. Zwischenbericht betreffend Digitale GR-Sitzung, 15. September/21. Dezember 2020
4, Aktennotiz betreffend Digitale GR-Sitzung, 3. Marz 2021

Mitteilung an
— Mitglieder des Gemeinderats
— Medien
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Beilage 1
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Motion nach Art. 46 des Reglements des Gemeinderats

Die Volksvertretung ist in einer parlamentarischen Demokratie das Herzstiick der politischen
Auseinandersetzung. Die «Weisheit der Vielen» (Aristoteles) ist entscheidend fiir das Gedeihen
unserer Stadt. Im Zuge der Corona-Pandemie ist uns bewusst geworden, dass der Gemeinderat und
seine Kommissionen nur physisch funktionieren und Beschliisse im Rahmen einer Online-Sitzung
rechtlich nicht zuldssig waren.

Daher fordern wir hier rechtliche Vorkehrungen, damit in eng umrissenen Situationen,
entsprechenden Zustimmungshiirden (beispielsweise des Biiros des Gemeinderats, des
Gemeinderatsprasidenten sowie des Stadtprasidenten) und technischer Voraussetzungen die
Sitzungen des Gemeinderats online moglich sein sollen, inklusive aller Spezialfdlle wie namentlicher
Abstimmung, geheimer Abstimmung und dergleichen.

Wir laden den Stadtrat ein, sich ebenfalls Gedanken zu machen, diese Motion zu nutzen, um fir den
Stadtrat und den Kommissionen mit eigener Entscheidungsbefugnis dhnliche Moglichkeiten zu
eroffnen.

Zur Umsetzung dieser Motion brauchte es die Abanderung der Gemeindeordnung (mit
Volksabstimmung) sowie des Reglements des Gemeinderats. Das Biiro des Gemeinderats hat
entsprechende rechtliche Abklarungen vornehmen lassen (siehe Beilagen). Da nun die Ausarbeitung
einer entsprechenden Botschaft durch das Biiro rechtlich nicht moglich ist, wahlen wir hier den Weg
der Motion, auch um die Zustimmungswerte im Gemeinderat vorab abzuholen,
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Zur Vereinfachung der Sprache wurde in dieser Motion das generische Maskulin verwendet.
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Motion von Alexander Salzmann, Judith Ricklin und Ramona Ziille

Einreichung an der Juni-Sitzung 2021
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Abstimmen von zu Hause statt im Bundeshaus

Das dringliche Bundesgesetz ohne Verfassungsgrundlage zur Anderung
des Parlamentsgesetzes vom 10. Dezember 2020’

Andrea C aroni, Standeratzl Martin Graf3

i Einleitung

In der dritten Woche der Wintersession
2020 haben erstmals in der Geschichte
des Bundesparlaments Ratsmitglieder
an Abstimmungen teilgenommen, die im
Saal nicht anwesend sein konnten, weil sie
durch Anordnung einer exekutiven Behdrde
an der Sitzungsteilnahme verhindert wa-
ren. Dieser Vorgang wirft grundlegende Fra-
gen nach der Rolle und Stellung des Parla-
ments und seiner einzelnen Mitglieder auf.
Wie ist die Verhinderung einer Sitzungs-
teilnahme durch eine exekutive Behorde zu
beurteilen? Ist es vertretbar, verschiedene
Kategorien von Ratsmitgliedern mit unter-
schiedlichen  Beteiligungsméglichkeiten
zu schaffen? Welche Bedeutung haben
die physische Prasenz der Ratsmitglieder
und der unmittelbare persénliche Kontakt
zwischen den Ratsmitgliedern fiir die Mei-
nungsbildung und Entscheidfindung im
Parlament? Ist die jetzt realisierte Losung
bloss ein Notbehelf in einer ausserordent-
lichen Situation oder vielleicht ein erster
Schritt zu einem «virtuellen Parlament»?

' Dieser Beitrag ist die gekiirzte und modifizierte
Fassung des Aufsatzes «Wahrung der Sessionsteil-
nahmegarantie in einer Pandemie», der im «Juslet-
ter» vom 15. Februar 2021 erschien.

2 Andrea Caroni, RA Dr. iur., MPA (Harvard), ist Pra-
sident der Staatspolitischen Kommission des Stan-
derates und Berichterstatterim Sténderat fiir dieses
Geschaft.

3 Martin Graf war von 1991-2018 Sekretar der
Staatspolitischen Kommissionen (SPK), 1996-
1999 Sekretdr der Verfassungskommissionen der
Eidg. Rate.

2. Vorgeschichte

«Das Parlament als Forum der Gesell-
schaft oder als Biilhne der Politik stellt die
Vielfalt der Meinungen in einer Einheit dar
und steht damit symbolisch flr das, was
wir hierzulande auch gerne als Willens-
nation> bezeichnen».* Bis 2020 war vollig
selbstverstandlich,® dass unter «Forum»
bzw. «Blihne» der reale Raum eines Rats-
saales zu verstehen ist: Hier versammeln
sich die gewahlten Volksvertreterinnen
und -vertreter; der Ratssaal ist tatsachlich
und symbolisch der zentrale Ort der demo-
kratischen Meinungs- und Willensbildung.
Diese Selbstverstandlichkeit wurde im
Jahre 2020 abrupt in Frage gestellt, einer-
seits durch den COVID-19-Virus, anderer-
seits durch die Entwicklung der Kommuni-
kationstechnologie: Wenn liberall im Lande
Videokonferenzen stattfinden, um durch
physische Trennung von Sitzungsteilneh-
menden die Ansteckungsgefahr zu bannen,
warum sollen nicht auch Parlamente virtu-
ell tagen kdnnen?

Bereits am 11. Marz 2020 reichte National-
ratin Fiala eine Interpellation ein, mit wel-
cher sie das Buro des Nationalrates u.a.
fragte, ob bzw. unter welchen Vorausset-
zungen ein virtuelles Parlament mdglich

4 Mormz von Wyss, Wie virtuell kann ein Parlament
sein? in: Parlament/Parlement/Parlamento 2020,
H. 2, S. 16 (http:/sgp-ssp.net/#mitteilungsblatt).

5 Die Verfassungskommentare gehen von dieser
Selbstverstandlichkeit aus, indem sie das «Sich-
Versammeln» der Rate (Art. 151 Abs. 1 BV) nicht
weiter erlautern (Giovanni Biagaing, BV Kommentar,
2. Aufl., Zlrich 2017, S. 1184; CHrisTOPH Lanz, Art. 151,
in: Schweizerische Bundesverfassung. St. Galler
Kommentar, 3. Aufl., Zirich/St. Gallen 2014;S. 2610).
Vgl.auch Anprea Caroni / STEran G. ScHmip, Notstand im
Bundeshaus, AJP 6/2020,S.719f.
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ware.® Das nationalratliche Bliro antwor-
tete am 1. Mai 2020, dass Videokonferen-
zen der Kommissionen zwar moglich seien
und bereits durchgefiihrt wurden. «Fiir das
Ratsplenum ist die physische Anwesenheit
jedoch unabdingbar und auf Verfassungs-
stufe geregelt: <Die Rate konnen giltig ver-
handeln, wenn die Mehrheit ihrer Mitglie-
der anwesend ist» (Art. 159 Abs. 1 BV). Eine
Abkehr von der physischen Priasenz bedarf
deshalb einer Anderung der Bundesverfas-
sung».

Zwischen Mai und Juni wurden im Parla-
ment drei parlamentarische Initiativen und
Vorstdsse eingereicht, die ein virtuelles
Parlament bzw. eine Stimmabgabe in Ab-
wesenheit forderten. Parallel dazu waren
die Staatspolitischen Kommissionen (SPK)
beider Rate seit Ende Mai mit zwei parla-
mentarischen Initiativen befasst, welche
eine breite Uberpriifung der Kriseninstru-
mente von Bundesversammlung’ und Bun-
desrat verlangten.

3.  Ablauf der dringlichen
Anderung vom 10. Dezember

2020 des Parlamentsgesetzes
(ParlG)

Derweil die beiden SPK im Herbst 2020 zu
den zuletzt erwahnten beiden parlamen-
tarischen Initiativen Anhdrungen durch-
flhrten, reifte in der SPK-NR das Anliegen,
ein Element daraus bereits fiir die lau-
fende Pandemie umzusetzen. Mit ihrer am
22. Oktober 2020 mit 12 zu 7 Stimmen be-
schlossenen Initiative wollte die SPK-NR
die Voraussetzungen schaffen, «dass Par-

® 20.3098 Ip. Fiala. E-Parlament als eine mogliche
Antwort auf Notsituationen wie infolge des Corona-
virus. - Quelle fiir alle in diesem Aufsatz angefiihrten
parlamentarischen Geschafte mit Geschaftsnum-
mern ist die Geschaftsdatenbank Curiavista der
Parlamentsdienste https:/www.parlament.ch/de/
ratsbetrieb/suche-curia-vista (zuletzt aufgerufen
am 28. Januar 2021; gilt auch fiir alle weiteren Inter-
netquellen in diesem Aufsatz).

7 20.437. Pa.lv. SPK-NR. Handlungsfahigkeit des
Parlaments in Krisensituationen verbessern.

4

lamentarierinnen und Parlamentarier, wel-
che aufgrund einer Quaranténe- oder Iso-
lations-Anordnung nicht physisch an der
Plenarsession ihres Rates teilnehmen kén-
nen,eine Méglichkeit erhalten, ihre Stimme
in Kenntnis der Debatte abzugeben.»®
Am 9. November 2020 lehnte die SPK-SR
diese Initiative mit 7 zu 6 Stimmen hauch-
dinn ab: «Die Kommissionsmehrheit hatte
grundséatzliche staatspolitische Bedenken.
Zum parlamentarischen Prozess gehért
nicht nur das Abstimmen, sondern auch die
vorangehende Debatte und der Austausch
zwischen den Ratsmitgliedern, was eine
physische Prasenz erfordert.»®

Die SPK-NR reagierte am 20. November
2020 mit einer zweiten Initiative, welche
eine analoge Losung nur fiir die Mitglieder
des Nationalrates forderte."® Nachdem die
SPK-SR am 30. November 2020 mit 8 zu 4
Stimmen zugestimmt hatte, unterbreitete
die SPK-NR bereits am 1. Dezember 2020
mit 18 zu 7 Stimmen ihren Bericht und Ent-
wurf fir ein dringliches Bundesgesetz''. Der
Nationalrat stimmte am 7. Dezember 2020
dem Entwurf ohne Anderungen in der Ge-
samtabstimmung mit 123 zu 62 Stimmen
bei 7 Enthaltungen zu. Der Standerat folgte
diesem Beschluss am 7. Dezember 2020
mit 27 zu 13 Stimmen bei 4 Enthaltungen.
Nachdem beide Rate auch der Dringlich-
keitsklausel zugestimmt hatten,’? wurde
das Gesetz am 10. Dezember 2020 in den
Schlussabstimmungen angenommen (Na-

¥ 20.475.Pa.lv. SPK-NR. Virtuelle Teilnahme an Ab-
stimmungen von aufgrund von Covid-19 abwesen-
den Ratsmitgliedern.

®  Medienmitteilung vom 10. November 2020
(https:/www.parlament.ch/press-releases/Pages/
mm-spk-s-2020-11-10.aspx).

0 20.483. Pa.lv. SPK-NR. Nationalratsmitglieder,
die wegen der Covid-19-Krise verhindert sind. Teil-
nahme an Abstimmungen in Abwesenheit.

" BBL 2020 9271. Fur den Ablauf der Behandlung
der Vorlage siehe Geschaftsdatenbank Curiavista,
vgl. Fn. 4.

' Das daflir notwendige qualifizierte Mehr wurde
erreicht mit 130 zu 35 Stimmen (4 Enthaltungen)
im Nationalrat und mit 29 zu 11 Stimmen (3 Enthal-
tungen) im Standerat (AB 2020 N 2409 und AB 2020
S1300).
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tionalrat: 125 zu 65 Stimmen, 4 Enthaltun-
gen; Standerat: 25 zu 7 Stimmen, 5 Enthal-
tungen) und auf den 11. Dezember 2020 in
Kraft gesetzt.”™ Seine Geltungsdauer ist bis
langstens zum 1. Oktober 2021 befristet
und es kann von der Koordinationskonfe-
renz vorzeitig ausser Kraft gesetzt werden.

4, Erlduterung des Gesetzes-
texts

4.1. Teilnahme an Abstimmungen
im Nationalrat in Abwesenheit
wegen Covid-19 (Art. 10a)

Die neuen Art. 10a und 10b ParlG wurden
im Gesetz unter dem 2. Titel «Mitglie-
der der Bundesversammlung», 1. Kapi-
tel «Rechte und Pflichten» eingeordnet,
als abweichende Ausnahmeregelung zu
Art. 10 («Pflicht zur Sitzungsteilnahme»).

Voraussetzung fiir eine Stimmabgabe in
Abwesenheit ist geméss Art. 10a Abs. 1,
dass ein Mitglied des Nationalrates «sich
aufgrund behdrdlicher Weisungen wegen
Covid-19 in Isolation oder Quaranténe be-
geben» muss. Als «behérdliche Weisung»
gelten geméass Bericht der SPK-NR «die
Kriterien des BAG. Aktuell gilt: Eine Qua-
rantdne kann behérdlich nur dann ange-
ordnet werden, wenn sich eine Person ohne
Schutz (Hygienemaske oder Plexiglasvor-
richtung) in weniger als 1,5 Meter Distanz
zu einer infizierten Person aufgehalten
hat.»™ Diese Formulierung lasst darauf
schliessen, dass eine behdrdliche Anord-
nung (Verfigung des Kantonsarztes) im
Einzelfall vorliegen muss. Im Widerspruch
dazu geht aus den Debatten in den Réten
allerdings hervor, dass ein Ratsmitglied
sich auch von sich aus in Quaranténe bege-
ben kann, falls aus seiner Sicht die Voraus-
setzungen dafir erfullt sind (Voten Cottier,
Rutz, Streiff-Feller im Nationalrat; Caroni
im Sténderat). Ein Antrag des Biiros des
Nationalrates, welcher eine Belegpflicht

8 AS 2020 5375.
1 BBL20209271,9278.

im Gesetz verankern wollte, wurde von der
SPK-NR nicht aufgenommen; ein analo-
ger Antrag fand auch in der SPK-SR keine
Mehrheit. Begriindet wurde dies damit,
dass die Praxis der Kantone uneinheitlich
sei und eine formelle Verfligung gar nicht
oder nur mit Verspatung ausgesprochen
werde. Ein Missbrauch durch Ratsmitglie-
der, die nicht von Covid-19 betroffen sind
und aus anderen Griinden von zu Hause
abstimmen mochten, sei nicht zu beflirch-
ten: Die Stimmabgabe in Abwesenheit
werde ja offentlich bekannt gemacht und
ein Missbrauch wiirde damit nicht nur of-
fensichtlich, sondern hatte auch direkte
Konsequenzen fiir das Ratsmitglied in
Form einer Quaranténe.’

Das Recht zur Mitwirkung in Abwesenheit
beschrankt sich ausschliesslich auf die
Abstimmungen im Nationalrat. Es gilt nicht
flir Abstimmungen in Kommissionen oder in
der Vereinigten Bundesversammlung. Eine
Stimmabgabe fir Wahlen im Nationalrat
oder in der Vereinigten Bundesversamm-
lung ist nicht méglich, da diese geheim er-
folgt (Art. 130 Abs. 1 ParlG) und das Stimm-
geheimnis bei elektronischer Stimmabgabe
nicht gewahrt werden kdnnte.

Die Stimmabgabe muss gleichzeitig mit
der Abstimmung im Ratssaal erfolgen und
wird mit dem dort verwendeten elektroni-
schen Abstimmungssystem erfasst und
veroffentlicht. Eine Wiederholung der Ab-
stimmung wegen allfélliger technischer
Probleme bei der Stimmabgabe in Abwe-
senheit ist nicht méglich (Art. 10a Abs. 3).
Um in Abwesenheit abstimmen zu kénnen,
muss sich ein Ratsmitglied bis am Vor-
abend beim Ratssekretariat angemeldet
haben (Art. 10a Abs. 2).

4.2, Unterbruch oder Verschiebung
einer Session (Art. 10b)

Gemaéss Art. 10b kann ein Rat «die Unter-
brechung der Session in seinem Rat be-
schliessen» (Abs. 1); «der Beschluss eines

' AB 2020 N 2303ff. und AB 2020 S 1277.
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Rates, die Session beider Rate zu verschie-
ben, braucht die Zustimmung des ande-
ren Rates» (Abs. 2). Der fiir die Aufnahme
dieser Bestimmung in das dringliche Bun-
desgesetz notwendige Zusammenhang mit
Art. 10a wurde darin gesehen, dass sich im
Falle einer Covid-bedingten Abwesenheit
einergrésseren Anzahlvon Ratsmitgliedern
die Frage nach einem «Unterbruch» oder
einer «Verschiebung» der Session stellen
kénne. Wenn, wie hier vertreten (siehe un-
ten Kapitel 6.2.), das Motiv des dringlichen
Bundesgesetzes aber darin besteht, das
Teilnahmerecht jedes einzelnen Ratsmit-
glieds (nicht nur einer grésseren Anzahl
von Ratsmitgliedern) vor den Auswirkun-
gen von administrativen Anordnungen der
Exekutive so weit wie méglich zu schiitzen,
so besteht kein direkter Zusammenhang
zwischen Artikel 10a und Artikel 10b; die
Aufnahme von Artikel 10b in das dringliche
Bundesgesetz ohne Verfassungsgrundlage
erscheint als problematisch. Auch inhalt-
lich lasst der Artikel einige Fragen offen,
da er mehrdeutige Begriffe verwendet und
sein Verhéltnis zum vorher (und danach
wieder) geltenden Recht unklar ist.

5. Umsetzung in der Praxis

Das neue Recht auf Teilnahme an einer
Abstimmung in Abwesenheit ist in der
dritten Woche der Wintersession 2020 von
zwei Mitgliedern des Nationalrates bean-
sprucht worden: Nationalratin Michaud
Gigon (Grine Fraktion) hat vom 14. bis
18. Dezember 2020 an 79 von insgesamt 90
Abstimmungen teilgenommen. Nationalrat
Beat Walti (FDP-Liberale Fraktion) hat vom
15. bis 18. Dezember 2020 an 38 von insge-
samt 75 Abstimmungen von zu Hause aus
teilgenommen.’ In der Frihjahrssession
2021 gab es zumindest wahrend der ersten

'8 Mitteilung des Leiters des Dienstes fir Informa-
tik und neue Technologien der Parlamentsdienste
vom 23. Dezember 2020 an Andrea Caroni, Mitautor
dieses Aufsatzes.

6

beiden Sessionswochen keinen Anwen-
dungsfall.

Der Bericht der SPK-NR hatte festgehalten:
«Aus Transparenzgriinden muss bekannt
sein, wenn die Stimme eines Ratsmitglieds
auf der Abstimmungstafel erscheint, ohne
dass es im Nationalratssaal anwesend
ist.»” Der Nationalratsprasident hat zu
Beginn der Sitzungen vom 14. und 15. De-
zember mindlich im Saal tGber die beiden
Anwendungsfélle der neuen Regelung in-
formiert. An den weiteren Sitzungen er-
folgte keine entsprechende Information.
Die Stimmabgaben der beiden abwesen-
den Ratsmitglieder in den veréffentlichten
Abstimmungsprotokollen wurden nicht als
Stimmabgaben in Abwesenheit gekenn-
zeichnet. Die Forderung im Bericht der
SPK-NR ist also nicht erfiillt worden: Wer
das Geschehen im Nationalratssaal auf-
merksam verfolgt und sich fragt, warum
ein abwesendes Ratsmitglied abgestimmt
hat, findet die Erkléarung nur schwer (falls
der Ratsprésident zu Sitzungsbeginn infor-
miert hat) oder gar nicht.

6.  Diedringliche Anderung
des Parlamentsgesetzes im
Lichte der Bundesverfassung

6.1. Die Bundesversammlung als
«oberste Gewalt» (Art. 148 BV)
und die Reprasentationsfunk-
tion der Bundesversammlung
und ihrer einzelnen Mitglieder
(Art. 149,150 und 162 BV)

Die dringliche Anderung des ParlG befasst
sich allein mit den Folgen der Quarantine
oder lsolation von Ratsmitgliedern. Aus
staatsrechtlicher Sicht muss sich aber zu-
erst die Frage stellen, wer unter welchen
Voraussetzungen und in welchem Verfah-
ren die Quarantdne oder Isolation eines
Ratsmitglieds verflgen kann.

7 BBL20209271,9277.
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Indem die BV der Bundesversammlung «die
oberste Gewalt im Bund» zuweist (Art. 148
BV), statuiert sie den Legislativstaat und
den Vorrang der Bundesversammlung vor
den anderen obersten Bundesbehdrden.'®
Grundlegende Aufgabe der Bundesver-
sammlung und ihrer einzelnen Mitglieder ist
die Reprisentation des Volkes (Art. 149 BV)
und der Kantone (Art. 150 BV)." Diese Re-
prasentationsfunktion ist Grundlage aller
weiteren Funktionen der Bundesversamm-
lung (Gesetzgebung, Oberaufsicht, Wahlen
der anderen obersten Bundesbehérden,
usw.). Aus der Stellung der Bundesver-
sammlung als «oberste Gewalt» und ihrer
Repréasentationsfunktion ist abzuleiten,
dass weder andere Bundesbehdrden, noch
gar kantonale Behérden befugt sein dir-
fen, in eigener abschliessender Kompetenz
diese flr eine Demokratie grundlegende
Funktion der Bundesversammlung bzw. ih-
rer einzelnen Mitglieder einzuschranken.
Die Umsetzung dieses Grundsatzes zeigt
sich insb. in der parlamentarischen Im-
munitat (Art. 162 BV). «Die Immunitat
dient in erster Linie dem Schutz des un-
gestdrten Funktionierens der staatlichen
Institutionen».? Die Immunitat kennt ver-
schiedene Formen; im vorliegenden Zu-
sammenhang ist insb. die Sessionsteilnah-
megarantie von Interesse: Ein Ratsmitglied
darf durch eine strafrechtliche Verfolgung
nicht an der Teilnahme an Ratssitzungen
gehindert werden, ausser es stimmt selbst
zu oder die zustdndige Kommission seines
Rates erteilt die nétige Erméachtigung zur
Strafverfolgung (Art. 20 ParlG).

Dasselbe Motiv des Schutzes der Repra-
sentationsfunktion des Parlamentes und

B Pyiuppe MAsTRONARDI, Art. 148, in: Schweizerische
Bundesverfassung. St. Galler Kommentar, 3. Aufl,,
Zurich/St. Gallen 2014, Rz. 5-14.

*  Dadie Kantone die Wahlkreise fiir den National-
rat bilden und heute alle Kantone ihre Mitglieder des
Standerates durch das Volk wahlen, représentieren
beide Rate und ihre einzelnen Mitglieder die «Kan-
tonsbevélkerungen».

20 Giovannl Biagaini, BV Kommentar, 2. Aufl., Zarich
2017,8.1232.

seiner einzelnen Mitglieder zeigt sich auch
im Militargesetz (MG, SR 510.10): Art. 17
MG sieht vor, dass Mitglieder der Bun-
desversammlung «wéhrend der Dauer der
Sessionen und der Sitzungen der Kom-
missionen und Fraktionen der eidgenos-
sischen Rate vom Ausbildungsdienst und
vom Assistenzdienst befreit sind.» Art. 13
Zivildienstgesetz (ZDG; SR 824.0) trifft eine
analoge Anordnung fir den Zivildienst.

Art. 30-38 des Epidemiengesetzes (EpG;
SR 818.101) sehen «Massnahmen gegen-
iber einzelnen Personen vor», um die Ver-
breitung einer Ubertragbaren Krankheit
zu verhindern und eine ernsthafte Gefahr
fir die Gesundheit Dritter abzuwenden.
Art. 31 Abs. 1 EpG erméchtigt die zustan-
digen kantonalen Behdérden zu solchen
Massnahmen; Art. 32 EpG ermachtigt
dazu, solche Massnahmen «zwangsweise
durchzusetzen». Eine Person kann «unter
Quaranténe gestellt» oder «abgesondert
werden» (Art. 35 EpG).

Diese Massnahmen gegeniiber einzelnen
Personen geméss EpG kénnen auch Mit-
glieder der Bundesversammlung treffen.
Damit wird nun aber nicht nur ihre person-
liche Freiheit, sondern auch unmittelbar
ihre Funktion als «Abgeordnete des Volkes»
(Art. 149 BY) bzw. «der Kantone» (Art. 150
BV) und damit mittelbar die Reprdsentati-
onsfunktion des ganzen Parlaments einge-
schrénkt.

Aus staatsrechtlicher Sicht muss die Uber-
tragung der Kompetenz an Kantonsarz-
tinnen und -arzte, solche Massnahmen zu
treffen, als unhaltbar erscheinen. Aus epi-
demiologischer Sicht ware hingegen eine
generelle Ausnahme von Ratsmitgliedern
gegen solche Massnahmen nicht vertret-
bar und wiirde wohl auch von einer breite-
ren Offentlichkeit kaum verstanden. Notig
ware aber de constitutione lata und de lege
ferenda eine Legitimierung solcher Mass-
nahmen durch die Bundesversammlung
bzw. durch ein zustdndiges Organ der Bun-
desversammlung, was auch eine Uberprii-
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fung der Notwendigkeit und Zweckmas-
sigkeit ermoglichen wirde.

Ein Modell liefern die entsprechenden Re-
gelungen in der Bundesrepublik Deutsch-
land. Art. 46 Abs. 3 des Grundgesetzes
beschrankt die Immunitat der Mitglieder
des Bundestages nicht auf den Schutz
vor strafrechtlicher Verfolgung, sondern
ist allgemeiner formuliert: «Die Geneh-
migung des Bundestages ist ferner bei
jeder anderen Beschréankung der person-
lichen Freiheit eines Abgeordneten (...)
erforderlich.»?' Art. 162 Abs. 2 BV («Das
Gesetz kann weitere Arten der Immunitat
vorsehen [...]») wiirde auch in der Schweiz
eine hinreichende verfassungsrechtliche
Grundlage fir eine solche allgemeinere
Auslegung der Immunitét liefern.

Im Fall der Corona-Pandemie hat der
Bundestag am 25. Marz 2020 folgende
Ergdnzung der Anlage 6 (Beschluss des
Deutschen Bundestages betr. Aufhebung
der Immunitat von Mitgliedern des Bun-
destages) seiner Geschéftsordnung mit
einer Ziffer 6a beschlossen: «Der Deutsche
Bundestag genehmigt die Anordnungen
von freiheitsbeschrankenden Maf3nahmen
nach dem Infektionsschutzgesetz gegen
Mitglieder des Bundestages. Die zustan-
digen Behorden sind verpflichtet, den
Prasidenten des Deutschen Bundestages
unverziiglich ber die gegen ein Mitglied
des Bundestages angeordneten Massnah-
men zu unterrichten. Der Ausschuss flr
Wahlprifung, Immunitat und Geschéfts-
ordnung ist berechtigt, zu prifen, ob es
sich um nach dem Infektionsschutzgesetz
gerechtfertigte Mafinahmen handelt und
ob die Massnahme die Funktionsféhigkeit
des Deutschen Bundestages unverhéltnis-
mafig beeintrachtigt. Halt er sie in diesem
Sinne fiir nicht oder nicht mehr vertretbar,
so kann der Ausschuss im Wege der Vor-
entscheidung (Nr. 7 dieser Anlage) die Aus-

2 https://w-ww.gesetze-im-internet.de/gg/index.
htm! (Webseite des Bundesministeriums fiir Justiz
und Verbraucherschutz).

setzung der angeordneten Massnahmen
verlangen. Kann der Ausschuss innerhalb
von zwei Tagen nach Eingang einer Mittei-
lung der zustandigen Behérden nicht zu-
sammentreten, so hat der Prasident des
Bundestages insoweit die Rechte des Aus-
schusses fir Wahlprifung, Immunitat und
Geschaftsordnung. Er hat den Ausschuss
unverziglich Gber seine Entscheidung in
Kenntnis zu setzen. Im Ubrigen dirfen
durch allgemeine Massnahmen nach dem
Infektionsschutzgesetz, wie etwa Aus-
gangssperren, Abgeordnete nicht an der
Auslibung ihres Mandats, insbesondere
der Anreise zu Sitzungen des Deutschen
Bundestages, gehindert werden.»?

Eine entsprechende Regelung fur die Bun-
desversammlung konnte auch eine pau-
schale Genehmigung von Massnahmen
gemass EpG vorsehen samt Meldepflicht
und Méglichkeit zur Uberpriifung und Auf-
hebung einer Massnahme im Einzelfall
durch ein parlamentarisches Organ. Das
Verfahren hétte eine gewisse Ahnlichkeit
mit der bestehenden Regelung der Ses-
sionsteilnahmegarantie (Art. 20 ParlG).
Der Gegenstand der Prifung durch das im
Einzelfall Uberprifende Parlamentsorgan
ware allerdings ein anderer und der Er-
messensspielraum wohl grosser als bei der
Anwendung von Art. 20. Eine Erméachtigung
zur Strafverfolgung «darf im Sinne des
Zwecks der Garantie nur verweigert wer-
den, wenn eindeutige Hinweise bestehen,
dass die Einleitung des Strafverfahrens
oder die Verhaftung missbrauchlich und
zum Zwecke der Behinderung der parla-
mentarischen Tatigkeit erfolgt ist»® — das
ist heute kaum mehr denkbar. Die Glterab-
wagung bei der Prifung einer Quarantéane
wéare anderer Natur. Die Zweckmassigkeit
und Verhéltnismassigkeit einer Quaran-

2 https://www.bundestag.de/parlament/aufgab
en/rechtsgrundlagen/go_btg/anlage6-245194
Bundesgesetzblatt vom 9. April 2020, Nr. 17, 8. 764.
2 KatrIN NussBAUMER, Art. 20, in: Martin Graf/Corne-
lia Theler/Moritz von Wyss (Hrsg.), Kommentar zum
Parlamentsgesetz, Basel 2014, N 10.
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tane kdnnte in bestimmten Féallen mit gu-
ten Grinden bestritten werden, z.B. die
Quaranténe wegen vorherigen Aufenthalts
in einem auslandischen Gebiet, das als Ri-
sikogebiet bezeichnet worden ist.

Im Ubrigen wére auch zu priifen, ob es dank
geeigneter epidemiologischer Schutz-
massnahmen sowohl im Parlamentsge-
baude wie auch auf der An- und Riickreise
vom bzw. zum Wohnort ermdéglicht werden
konnte, dass ein Ratsmitglied, das die Vor-
aussetzungen fir eine Quarantane erflllt,
an einer Ratssitzung teilnehmen kann,
ohne andere Personen dadurch zu gefahr-
den.* Diese Prufung darf nicht allein einer
Kantonsarztin oder einem Kantonsarzt ob-
liegen; hier muss ein parlamentarisches
Organ die Stichhaltigkeit der epidemiolo-
gischen Argumente gegen die Wahrung der
Reprasentationsfunktion des Parlamentes
und seiner einzelnen Mitglieder abwéagen
kénnen.

6.2. Die Gleichstellung der Ratsmit-
glieder (Art. 149,150 und 161 BV)

Gemass Art. 149 BV «besteht» der Natio-
nalrat «aus 200 Abgeordneten des Volkes»,
gemass Art. 150 BV der Standerat «aus 46
Abgeordneten der Kantone». Die Ratsmit-
glieder sind grundsdtzlich gleichberechtigt.
Art. 161 BV gewéahrt jedem einzelnen Rats-
mitglied das Initiativ- und Antragsrecht,
also das Recht, einen Erlassentwurf einzu-
bringen, und das im vorliegenden Zusam-
menhang besonders relevante Recht, zu ei-
nem in Beratung stehenden Erlassentwurf
Antrdage zu stellen. «Die Gleichstellung
und Gleichberechtigung dieser Mitglieder
ergibt sich zwingend aus dem demokrati-
schen Grundsatz der Gleichberechtigung
aller Biurgerinnen und Birger, welche das

% |n diesem Sinne das Votum von Standerat Stark,
der darauf hinwies, dass «Personen, die zwar in Qua-
rantédne gehen missten, in den Spitélern aber ge-
braucht werden, mit entsprechenden Massnahmen
arbeiten gehen. Wenn das dort méglich ist, misste
das doch auch im National- und im Standerat mog-
lich sein.» (AB 2020 S 1281).

Parlament wahlen. Waren einzelne Par-
lamentsmitglieder gegeniiber anderen
Mitgliedern Ubergeordnet und weisungs-
berechtigt, so waren die demokratischen
Rechte der Wahlerinnen und Wahler der
Parlamentsmitglieder <zweiter Klasse»
verletzt.»?®

Art. 10a ParlG fihrt dazu, dass Ratsmit-
glieder, die nur an Abstimmungen teilneh-
men kénnen, nicht dieselben Rechte haben
wie die Ubrigen Ratsmitglieder. Sie haben
kein Rederecht, sie kdnnen keine Antrége,
parlamentarische Initiativen, Vorstdsse
oder Fragen flir die Fragestunde einrei-
chen; sie kdnnen nicht an Wahlen teilneh-
men. Damit bestehen zwei Kategorien von
Ratsmitgliedern, was mit Art. 149, 150 und
161 BV grundsaétzlich nicht vereinbar ist.
In der vorliegenden Ausnahmesituation
war diese Ungleichbehandlung allerdings
sogar geboten. Die Alternative war, dass
ein Ratsmitglied wegen einer verfassungs-
rechtlich problematischen Massnahme
der Exekutive (siehe Kap. 6.1) gar kein Teil-
nahmerecht, auch nicht das Recht zur Ab-
stimmung hatte. Diese noch gravierendere
verfassungswidrige Ungleichbehandlung
wurde durch die zwar ebenfalls verfas-
sungswidrige, aber weniger weitgehende
Ungleichbehandlung gemildert.

Die Gleichstellung der einzelnen Ratsmit-
glieder geht einher mit einem «individua-
listischen Reprdsentationsverstindnis».?
Das zeigt sich einerseits im verfassungs-

% Martin GraF, Die Bliros des Nationalrates und des
Standerates: Hierarchisch vorgesetzte Parlaments-
leitungen oder Organe der Selbstorganisation des
Rates? In: Parlament/Parlement/Parlamento 2015,
H. 2, 8. 14 (http://sgp-ssp.net/#mitteilungsblatt). —
Zur Ableitung der politischen Rechte von Parla-
mentsmitgliedern aus den politischen Rechten der
Stimmblrgerinnen und -biirgern siehe Yvo HanGarT-
nNER, Bemerkungen zum Urteil des Bundesgerichts
vom 14. Juni 2004 1P39/2004, in: AJP 12/2004,
S. 1543, insb. 1545.

% 20.483. Pa.lv. SPK-NR. Nationalratsmitglieder,
die wegen der Covid-19-Krise verhindert sind. Teil-
nahme an Abstimmungen in Abwesenheit. Bericht
der SPK-NR vom 1. Dezember 2020, BBl 2020 9271,
9274,
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maéssigen Initiativ- und Antragsrecht jedes
Ratsmitglieds. Andererseits ist dieses indi-
vidualistische Reprasentationsverstandnis
Folge des politischen Systems. Anders als
in einer parlamentarischen Demokratie
ist das einzelne Ratsmitglied nicht einge-
bunden in eine Regierungsmehrheit oder
in eine Opposition, die wéhrend einer be-
stimmten Dauer (solange die Regierung
ihre Mehrheit behalt) die Regierung entwe-
der stiitzen muss oder ihre Entwirfe in der
Regel ablehnt. Mehrheiten bilden sich von
Fall zu Fall in wechselnden Zusammenset-
zungen; haufig stimmen dabei die Fraktio-
nen nicht geschlossen ab, sondern einzelne
Fraktionsmitglieder nehmen ihr Recht in
Anspruch, auch Interessen zu vertreten,
die nicht dem Fraktionsinteresse entspre-
chen. Das einzelne Ratsmitglied hat also
eine starke Stellung. Die Stimmabgabe je-
des Ratsmitglied kann entscheidend sein
fur das Ergebnis der Abstimmung?: Die Ab-
stimmungsergebnisse sind haufig knapp;
Stichentscheide der Ratsprasidentin oder
des Ratsprasidenten nicht selten.

Diese starke Stellung des einzelnen Rats-
mitglieds rechtfertigt es nun allerdings,
dass in der vorliegenden Ausnahmesitu-
ation, in welcher eine — ebenfalls verfas-
sungsrechtlich problematische - admi-
nistrative Anordnung einer kantonalen
Exekutivbehdorde die Sitzungsteilnahme
eines Ratsmitglieds verhindern kann, ein
betroffenes Ratsmitglied in Abwesenheit
zumindest an der Abstimmung teilnehmen
kann. Es geht dabei primar um das Recht
des einzelnen Ratsmitglieds, nur sekundér

27 Beispiel: Der Antrag der Einigungskonferenz zum
«Bundesgesetz uber die Reform der Altersvorsorge
2020» wurde am 16. Marz 2017 im Nationalrat genau
mit dem wegen der Ausgabenbremse erforderlichen
qualifizierten Mehrheit von 101 Stimmen gegen 91
Stimmen bei 4 Enthaltungen angenommen. Kein ein-
ziges Mitglied der befirwortenden Fraktionen fehl-
te. Es ging um viel: Gemass Aussage des Vertreters
des Bundesrates unmittelbar vor der Abstimmung
wiirde im Falle einer Ablehnung das kumulierte De-
fizit der AHV 2030 mehr als 40 Milliarden Franken
betragen (AB 2017 N 508).

um das Problem einer mangelnden Repra-
sentativitat aufgrund der Absenz mehrerer
Ratsmitglieder, was aber im Bericht der
SPK-NR und in der Debatte des NR als
Motiv in den Vordergrund gerlickt wurde.?
Immerhin wurde der Antrag des Biiros des
Nationalrates, welcher das Recht zur Teil-
nahme an Abstimmungen in Abwesenheit
nur zulassen wollte, wenn mindestens
fanf Ratsmitglieder von Covid-19 betroffen
sind,?* von der SPK-NR nicht aufgenommen
und im Ratsplenum nicht zur Abstimmung
gebracht: Dieser Antrag zeugt von fehlen-
dem Verstandnis fir die Stellung des ein-
zelnen Ratsmitglieds und seine Annahme
hatte eine stossende Ungleichbehandlung
der betroffenen Ratsmitglieder zur Folge
gehabt.

In den Ratsdebatten wurde kritisiert, es
liege auch eine Ungleichbehandlung vor,
wenn zwar ein Ratsmitglied, das von Co-
vid-19 betroffen ist, in Abwesenheit an
einer Abstimmung teilnehmen darf, aber
einem Ratsmitglied, das z.B. an einer «nor-
malen» Grippe erkrankt ist, dieses Recht
nicht zusteht.®® Diese Kritik verkennt das
einzige Motiv dieser Ausnahmeregelung,
welches eine Abweichung von der Verfas-
sung rechtfertigt: Es geht einzig darum,
die verfassungsrechtlich problematischen
Folgen der Anordnung einer Exekutiv-
behorde (siehe Kapitel 6.1) wenigstens
teilweise zu mildern, nicht aber um die
Schaffung eines generellen Rechtes auf
Abstimmung in Abwesenheit auch in Situ-
ationen, in welchen nicht eine behdérdliche
Massnahme, sondern héhere Gewalt eine
Teilnahme verunméglicht oder erschwert.
Wie Standerat Stockli bemerkte, «ist in
Bezug auf das Gebot der rechtsgleichen
Behandlung rechtsgleicher Falle und der

#® BBl 2020 9271, 9272. Voten Cottier, Widmer,
Streiff-Feller, Silberschmidt (AB 2020 N 2302ff.).

»  Fahne 20.484 N1 D (https:/www.parlament.ch/
de/ratsbetrieb/suche-curia-vista/ratsunterlagen?A
ffairld=20200483&k=PdAffairld:20200483) .

%© Votum Rutz (AB 2020 N 2302f), Voten Féssler,
Germann, Hefti, Mazzone (AB 2020 S 1278-1282).
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ungleichen Behandlung ungleicher Falle
zweifellos kein Problem zu verorten.»®!

Die durch die Vorlage vorgenommene Un-
gleichbehandlung von Nationalrat und
Standerat lasst sich nur durch die unter-
schiedliche «Ratskultur»®? erklaren; in-
haltlich aber mégen die fiir diese Ungleich-
behandlung vorgebrachten Argumente
nicht zu tberzeugen. Der Bericht der SPK-
NR argumentiert, im Nationalrat seien «die
Anforderungen an die parteipolitische Re-
prasentativitdt hoher als im Standerat.»®
Das Argument verkennt, dass die Repra-
sentationsfunktion eines Parlamentes
und seiner Mitglieder sich keineswegs auf
die parteipolitische Reprédsentation be-
schrankt. Gemass Art. 150 BV besteht der
Standerat aus «Abgeordneten der Kan-
tone» und reprasentiert somit (ebenfalls)
die Kantonsbevolkerung. Verfiigt ein Kan-
tonsarzt die Quarantdne eines Mitglieds
des Sténderates, so ist dieser Kanton nur
noch zu 50%, im Falle eines Kantons mit ei-
ner halben Standesstimme gar nicht mehr
vertreten. Im Ubrigen sind knappe Abstim-
mungsergebnisse im Standerat nicht sel-
tener als im Nationalrat. Standerat Levrat
hatim Rat dargelegt, wie wenig gefehlt hat,
dass seine quarantanebedingte Abwesen-
heit in der ersten Woche der Wintersession
2020 zu einem Scheitern der Gesetzesvor-
lage fur eine «Ehe fir Alle» hatte fihren
kénnen.3

Aus verfassungsrechtlicher Sicht ist zwar
nur die Gleichstellung der Ratsmitglie-
der innerhalb eines Rates ein zwingendes
Gebot. Das ParlG enthélt einige Bestim-
mungen, welche die Regelung der Rechte
der Ratsmitglieder (z.B. ihrer Rederechte)

% AB2020S1280.

32 ReNe  RHINOW/MARKUS  ScHEFER/PETER  UEBERSAX,
Schweizerisches Verfassungsrecht, 3. Aufl., Basel
2016, Rz. 2315.

% BB120209271,9276.

% Der Antrag auf Riickweisung an die Kommission
zur vorgéngigen Ausarbeitung einer Verfassungs-
dnderung wurde am 1. Dezember 2020 mit 22 zu 20
Stimmen bei 2 Enthaltungen abgelehnt (AB 2020
S1111).

an die einzelnen Rate bzw. die Ratsregle-
mente delegieren. Dass das Gesetz selbst
eine Regelung nur fiir einen Rat vornimmt
und dabei die Mitglieder dieses Rates
schlechter stellt — mit Zustimmung die-
ses Rates! — ist ein seltsamer, in der Ge-
schichte der Bundesversammlung erstma-
liger Vorgang.

6.3. «Die Rdte versammeln sich [...]
zu Sessionen» (Art. 151 BV) und
sie «konnen giiltig verhandeln,
wenn die Mehrheit ihrer Mitglie-
der anwesend ist» (Art. 159 BV)

Die Erlassform des dringlichen und befris-
teten Bundesgesetzes ohne Verfassungs-
grundlage war zu wahlen, weil die Abstim-
mungsteilnahme in Abwesenheit im Wider-
spruch steht zu Art. 151 und 159 BV.

Das verfassungsrechtliche Erfordernis ei-
ner physischen Anwesenheit der Ratsmit-
glieder in den Ratssédlen wird im Bericht
der SPK-NR und in den Ratsdebatten al-
lein mit Art. 159 BV begriindet, wonach die
Rate «giltig verhandeln, wenn die Mehr-
heit ihrer Mitglieder anwesend ist.» Im
vorliegenden Kontext ist bedeutsam, dass
Art. 159 BV nicht ein Beschluss-, sondern
ein Verhandlungsquorum statuiert: Die An-
wesenheit der Mehrheit der Mitglieder ist
nicht nur notwendig, damit Abstimmungen
durchgeflihrt werden kdénnen, sondern ist
Voraussetzung der Giiltigkeit der gesam-
ten Ratsverhandlungen. Spitzfindig ware
die Interpretation, aus dieser Bestimmung
e contrario zu schliessen, dass eine virtu-
elle Teilnahme einer Minderheit an einer
Hybrid-Sitzung zuldssig ware, weil der
Wortlaut ja nur die Anwesenheit der Mehr-
heit verlangt. Zudem «versammeln sich»
die Rate gemass Art. 151 BV regelmassig
zu Sessionen. Art. 32 ParlG bezeichnet
ausdricklich einen physischen Ort der
Versammlung, nadmlich die Stadt Bern:
die Bundesversammlung «kann mit ein-
fachem Bundesbeschluss beschliessen,
ausnahmsweise an einem anderen Ort zu
tagen.»

Parlament, Parlement, Parlamento 1/21 - 24, Jahrgang, 24° année, 24° anno - April/Avril/Aprile 11



Schwerpunkt - Le théme - Tl tema

Wenn Personen sich versammeln bzw. an-
wesend sind, so wird das im heutigen
Sprachgebrauch nach wie vor lberwiegend
als Versammlung bzw. Anwesenheit an
einem physischen Ort verstanden.®® Eine
Google-Suche nach «sich virtuell versam-
meln» und «virtuelle Anwesenheit» ergibt
zwar auch bereits viele Treffer, wohl liber-
wiegend aus der allerneuesten Zeit, aber
als gefestigter Sprachgebrauch, der eine
neue Auslegung einer Verfassungsbestim-
mung nach dem Wortlaut rechtfertigen
wirde, kann dies (jedenfalls zurzeit noch)
nicht betrachtet werden.

Im Ubrigen darf sich die Auslegung von
Verfassungsbestimmungen nicht auf eine
Auslegung nach dem reinen Wortlaut be-
schréanken. Das «Sich-Versammeln» bzw.
«Anwesend-Sein» der Ratsmitglieder am
Versammlungsort bedeutet mehr als nur
physische Anwesenheit; es ermdglicht eine
Unmittelbarkeit des persénlichen Kontak-
tes unter den Ratsmitgliedern, welche fur
die Meinungsbildung und Entscheidfin-
dung im Parlament unerlasslich ist und auf
virtuellem Wege zurzeit kaum in derselben
Qualitat hergestellt werden kann. Wichtig
sind dabei nicht nur die formell geregelten
offentlichen Aktivitaten der Ratsmitglieder,
wie Reden, Antrage und Stimmabgaben,
sondern auch die Vielzahl informeller, hédu-
fig nicht offentlicher persénlicher Kontakte
vor, wahrend und nach den Ratsverhand-
lungen, nicht nur unter den Ratsmitglie-
dern, sondern auch mit Dritten wie z.B. mit
Verwaltungsangehdrigen, den Massenme-
dien und Interessenvertretungen.

Sogar wenn sich die digitale Kommunika-
tionstechnologie derart weiterentwickelt,
dass dereinst alle diese notwendigen
Anforderungen an die Kommunikation in
einem Parlament erfillt werden kon-
nen, muss festgestellt werden, «dass die
Identitatsfunktion und damit die Gesamt-

% Siehe die Beispiele im Duden (https:/www.du
den.de/rechtschreibung/versammeln und https:/
www.duden.de/rechtschreibung/Anwesenheit).

heit der Vielfalt eines Parlaments in einer
Video-Konferenz kaum abgebildet werden
kann. Vielmehr steht die Person, welche
die Konferenz moderiert und damit konti-
nuierlich in Erscheinung tritt, als Fixpunkt
und ldentifikation im Vordergrund. Konti-
nuum und visueller Identifikationspunkt
werden die Prasidentin oder der Prasi-
dent, das Parlament als Ganzes tritt in den
Hintergrund.»* Mit anderen Worten: Das
Parlament braucht einen physischen Ort,
um seine Funktion als «Forum der Nation»
zu erfillen; auf den Palace of Westminster
in London, das Kapitol in Washington, den
Reichstag in Berlin, das Palais Bourbon
in Paris, den Palazzo Montecitorio in Rom
und das Bundeshaus in Bern kann nicht
verzichtet werden.

Die von der Verfassung verlangte Gleich-
stellung aller Ratsmitglieder erlaubt eine
Ldsung, bei der ein Teil der Ratsmitglieder
vor Ort, ein anderer Teil virtuell teilnimmt,
nur als temporare Milderung ansonsten
noch weitergehender Einschréankungen.
Das rein virtuelle Parlament als dauer-
hafte Losung wirde demgegenuber zwar
die Gleichstellung wahren, hatte aber ei-
nen erheblichen, nicht akzeptablen Funk-
tionsverlust des Parlaments und damit
der Demokratie zur Folge. Im Hinblick auf
kiinftige Ausnahmesituationen &hnlich der
Covid-Krise wéare es aber wiinschbar, dass
die ndétigen rechtlichen und technischen
Vorbereitungen getroffen werden, damit
das Parlament voriibergehend rein virtuell
tagen kann, wenn und solange bestimmte,
restriktiv gehaltene Voraussetzungen (phy-
sische Versammlung nicht oder nur mit un-
verhéltnisméassiger Gefahrdung mdoglich;
Beschrankung auf die Behandlung wich-
tiger und dringlicher Geschéafte) gegeben
sind: Besser ein bloss virtuelles Parlament
als unter Umsténden gar kein Parlament.
Die rechtliche Vorbereitung kann darin
bestehen, dass in Art. 151 und 159 BV ent-
sprechende Ausnahmebestimmungen auf-

3 _M.ORITZ voﬁ Wrss (Fn. 2), 8. 189.
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genommen werden. Oder es wird ein dring-
liches und nicht verfassungskonformes
Bundesgesetz im Entwurf vorbereitet, das
im Bedarfsfall in kurzer Zeit von der Bun-
desversammlung beraten und beschlossen
werden kann. Fir das letztere Vorgehen
spricht der geringere Aufwand und der
Umstand, dass sehr verschiedenartige
Krisen vorstellbar sind, die entsprechend
verschiedene Problemlésungen erfordern.
Ein dringliches Bundesgesetz wird so oder
so, mit oder ohne Verfassungsgrundlage,
zahlreiche Anderungen von Bestimmun-
gen des ParlG enthalten, die je nach Art der
Krise kurzfristig angepasst werden mus-
sen. Gegen diese Variante spricht, dass sie
voraussetzt, dass das Parlament vor einer
virtuellen Tagung zuerst Uberhaupt phy-
sisch noch einmal zusammentreten kann,
um den Notfallmechanismus definitiv zu
verabschieden.

2 Zusammenfassung

Die Beantwortung der in der Einleitung ge-
stellten Fragen muss zur Schlussfolgerung
fuhren, dass die jetzt realisierte Losung
einer Teilnahme an Abstimmungen in Ab-
wesenheit ein gerechtfertigter Notbehelf
in einer ausserordentlichen Situation ist.
Ein erster Schritt zu einem «virtuellen Par-
lament» kann es sein, aber nur zu einem
vorlibergehend «virtuellen Parlament» un-
ter strengen Voraussetzungen in einer aus-
serordentlichen Situation.

Vorgangig ist festzustellen, dass auf das
Epidemiengesetz gestlitzte Zwangsmass-
nahmen gegen einzelne Mitglieder der
Bundesversammlung nicht nurihre persén-
liche Freiheit, sondern auch die Repréasen-
tationsfunktion der Bundesversammlung
und ihrer einzelnen Mitglieder einschréan-
ken. Aufgrund der Stellung der Bundes-
versammlung als «oberste Gewalt» des
Bundes und ihrer einzelnen Mitglieder als
Teil dieser «obersten Gewalt» ist es nicht
haltbar, dass Behdérden der Exekutive sol-
che Massnahmen abschliessend entschei-

den. De constitutione lata und lege ferenda
ist eine parlamentarische Genehmigung
und ggf. Uberpriifung der administrativen
Zwangsmassnahmen zu verlangen.

Der schweizerische Parlamentarismus
ist gepragt durch ein individualistisches
Reprasentationsverstandnis. Dies zeigt
sich einerseits in der starken Rechtsstel-
lung des einzelnen Ratsmitglieds und ist
andererseits Folge des schweizerischen
politischen Systems wechselnder Mehr-
heiten (Konkordanzdemokratie), das der
Stimmabgabe des einzelnen Ratsmitglieds
im Einzelfall grosse Bedeutung geben
kann. Der Notbehelf der Abstimmung in
Abwesenheit ist gerechtfertigt, um die Be-
schrankung der Reprdsentationsfunktion
sowohl des betroffenen Ratsmitglieds als
auch des ganzen Rates soweit moglich zu
mildern.

Ein ganzlich virtuelles Parlament ist nicht
vereinbar mit der von der Verfassung ver-
langten physischen Teilnahme der Rats-
mitglieder an den Ratsverhandlungen und
kann nur in einer Ausnahmesituation wie
der Covid-Krise als voriibergehender (aber
durchaus vorzubereitender) Notbehelf ge-
rechtfertigt werden. Die Unmittelbarkeit
des personlichen Kontaktes sowohl unter
den Ratsmitgliedern als auch zwischen
den Ratsmitgliedern und Dritten (der Of-
fentlichkeit) ist unverzichtbar fiir eine
qualitativ befriedigende Meinungsbildung
und Entscheidfindung im Parlament. Das
Parlament braucht einen physischen Ort,
um seine Funktion als «Forum der Nation»
wahrzunehmen und die «Gesamtheit der
Vielfalt des Parlaments» aufzuzeigen. @

Parlament, Parlement, Parlamento 1/21 - 24.Jahrgang, 24° année, 24° anno - April/Avril/ Aprile . 13




Kreuzlingen Gemeinderat Beilage 2

g

-

Auszug aus dem Wortprotokoll 16. Sitzung des Gemeinderats Kreuzlingen
der Amtsperiode 2019/2023
21. Legislaturperiode

Donnerstag, 8. Juli 2021, 19.00 Uhr
im evangelischen Kirchgemeindehaus, Kreuzlingen

Traktandum 8.1

Motionen
8.1. Motion Digitaler Gemeinderat / Begriindung

GR Salzmann: Sehr geehrter Herr Gemeinderatsprasident, geschatzte Kollegen — und dass mit den ge-
schatzten Kollegen ist Uibrigens keine Floskel, das ist sehr, sehr ernst gemeint. Mit dieser Motion haben
wir bewiesen, dass wir gemeinsam Uber alle Fraktionen, Parteien und sonstige Unterscheidungsmerk-
male hinweg in diesem Gremium zusammenarbeiten kdnnen. Besten Dank den 29 Kollegen, welche
diese Motion mitunterstitzt haben. Um was geht es? Es geht eigentlich um eine Versicherung. Das ist
etwas, woran man nie denken will, aber man ist froh, wenn man sie hat, wenn es darauf ankommt. Und
es kommt dann darauf an, wenn wir — aus welchen Griinden auch immer — nicht mehr in der Lage sind,
physisch gemeinsam zu tagen. Also ein Grund, an den ich gar nicht erst denken will. Dann sollte man
aber in der Lage sein, online zu tagen. Diese Motion soll den rechtlichen Rahmen dazu ermdglichen.
Mehr nicht. Ich hoffe, dass wir das durch diese Motion neu geschaffene Recht nie brauchen werden
und dass letzten Endes diese Motion fiir die Katz ist.
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Steuerberater, Rechtsanwilte & Urkundspersonen

ZWISCHENBERICHT

Datum: 15. September 2020 / 21. Dezember 2020
Von: RA Angelo Fedi

An: Stadtrat Kreuzlingen

Betreff: Digitale Gemeinderatssitzung

l. MANAGEMENT SUMMARY

1. Der Einfuhrung von digitalen Gemeinderatssitzungen steht kein Ubergeordnetes
Recht entgegen. Auf kommunaler Ebene ist die Schaffung von spezifischen Rechts-
grundlagen erforderlich, was Anderungen in der Gemeindeordnung und dem Ge-
schaftsreglement des Gemeinderats bedingt.

2.  Der konkrete Regelungsinhalt steht in enger Wechselwirkung zu den technischen
Mdglichkeiten.

l. SACHVERHALT UND FRAGESTELLUNG

In Reaktion auf die Corona-Situation und die Unwagbarkeiten im Zusammenhang
mit der Einschrankung von 6ffentlichen Versammlungen prift die Stadt Kreuzlingen
die Einfuhrung von virtuellen Gemeinderatssitzungen (etwa per Video-Konferenz).
Der vorliegende Zwischenbericht soll einen ersten Uberblick tGber die rechtlichen
Rahmenbedingungen und Anderungsbedarf in den kommunalen Rechtsgrundlagen
(in den Grundziigen) bieten.



Il.  RECHTSGRUNDLAGEN

A. Geltendes Recht

1. Die Kantonsverfassung (KV) raumt den Gemeinden Autonomie ein, ihre Organisati-
on im Rahmen von Verfassung und Gesetz frei zu bestimmen (8 59 Abs. 1 KV). Die
Rechtsgrundlage fir die Bildung von Gemeindeparlamenten findet sich in den 88 14
ff. des kantonalen Gemeindegesetzes (GemG). Das Gesetz verlangt die Regelung
der Mitgliederzahl, des Wahlverfahrens und der Zustandigkeit des Parlaments in der
Gemeindeordnung (8 14 Abs. 2 GemG); fir die weitere Organisation gibt sich das
Parlament selbst eine Geschaftsordnung (8 15 GemG). In diesem Rahmen sind die
Gemeinden in der Ausgestaltung ihrer Parlamente frei; weitere Vorgaben finden sich
auf kantonaler Ebene nicht.

3.  Auf kommunaler Ebene finden sich die Regelungen zum Gemeindeparlament (Ge-
meinderat) unter Art. 18 ff. der Gemeindeordnung (GO) sowie im Geschéaftsregle-
ment des Gemeinderats (GR GR).

B. Prasenzpflicht an Gemeinderatsversammlungen

4, Eine ausdriickliche Regelung, wonach die Sitzungen des Gemeinderats die physi-
sche Prasenz der Mitglieder voraussetzt, findet sich weder in der Gemeindeordnung
noch im Geschaftsreglement. Indessen ist einerseits auf Art. 21 GO hinzuweisen,
wonach sich der Gemeinderat auf Einladung des Prasidenten "versammelt". Ande-
rerseits setzt die Beschlussfahigkeit des Gemeinderats nach Art. 24 GO voraus,
dass wenigstens finfundzwanzig stimmberechtigte Mitglieder "anwesend" sind. Un-
ter "Versammeln" und insbesondere "Anwesenheit" wird in Lehre und Praxis einhel-
lig die physische Prasenz im Ratssaal verstanden.! Das Erfordernis der physischen

Anwesenheit wird mit der vertrauensfordernden Unmittelbarkeit und ldentitatsfunkti-

1Vgl. BSK BV-THURNHERR, Art. 159 N 5; VON WYsSs, in: St. Galler Kommentar BV, Art. 159 N 3;
BIAGGINI, BV Kommentar, Art. 159 N 2; VON WYSS, in: Kommentar zum Parlamentsgesetz, Art. 10
Rz. 6; WILHELM/UHLMANN, Herausforderungen fir Parlamente in der Corona-Krise — Versuch eines
Uberblicks, in: Parlament (Mitteilungsblatt der Schweizerischen Gesellschaft fiir Parlamentsfragen)
2/2020, S. 11; VoN WYss, Wie virtuell kann ein Parlament sein?, in: Parlament 2/2020, S. 19 sowie
Fn 18; UHLMANN, Kurzgutachten zuhanden Stadtrat Frauenfeld betreffend Durchfiihrung von Sit-
zungen des Gemeinderates wéahrend der Corona-Krise vom 16. April 2020, Rz. 9; UHLMANN, Kurz-
gutachten zuhanden Kantonsrat Zirich betreffend Kompetenzen des Kantonsrates unter dem Not-
verordnungsrecht (Coronavirus) und weitere Fragen vom 19. Marz 2020, Rz. 32.



on, der demokratischen Legitimation der Verhandlungen, weiter auch mit der parla-
mentarischen Tradition begriindet.?

5. Es sind keine Hinweise ersichtlich, dass der Gemeindeordnung Kreuzlingen ein an-
deres Verstandnis der "Anwesenheit" zugrunde lage. Im Gegenteil sind in der kon-
kretisierenden Geschéftsordnung zahlreiche Bestimmungen zu finden, die auf eine
physische Versammlung ausgerichtet sind (vgl. Art. 11 ff. GR GR "Sitzungen"): In
der Einladung ist der "Ort" der Sitzung bekanntzugeben (Art. 12 Abs. 1); Art. 14
Abs. 1 statuiert eine Teilnahmepflicht an den Sitzungen, Abs. 2 spricht von verspéte-
tem "Erscheinen”; gemass Art. 16 ubt der Prasident die "Saalpolizei" aus (Abs. 1)
und erteilt die Bewilligung fur Bild- und Tonaufnahmen (Abs. 2); die Sitzung beginnt
mit dem "Namensaufruf' und unter Bekanntgabe der "abwesenden Ratsmitglieder"
(Art. 20); jeder Redner "spricht stehend vom jeweiligen Platz aus" (Art. 23); der An-
trag fur eine zweite Lesung wird durch die Mehrheit der "anwesenden Gemeinde-
ratsmitglieder" angenommen (Art. 26 Abs. 2); und schliesslich erfolgen offene Ab-
stimmungen durch "Handerheben oder Erheben von den Sitzen" (Art. 28). Diese
Bestimmungen des Geschéftsreglements unterstreichen, dass die geltende Ge-
meindeordnung fur Gemeinderatssitzungen und -beschlusse die physische Anwe-
senheit der Gemeinderatsmitglieder voraussetzt. Verhandlungen und Beschliisse
per digitaler Kommunikation sieht das geltende Recht weder ausdriicklich vor, noch
lasst sich das Versténdnis einer "digitalen Anwesenheit" auf dem Wege der Ausle-
gung ermitteln.

6. Als Zwischenfazit kann festgehalten werden, dass das geltende Recht keine Grund-
lage fir die Durchfiihrung von digitalen Gemeinderatssitzungen bietet. Deren Einfiih-
rung setzt eine Anderung der Gemeindeordnung® und des Geschéftsreglements vo-
raus.*

7. Nach hier vertretener Auffassung steht das kantonale Recht einer Einfiihrung von
digitalen Sitzungen auf kommunaler Ebene nicht entgegen. § 15 Abs. 2 GemG legt
zwar fest, dass die Mitglieder der Gemeindebehérde an den "Sitzungen" des Parla-
ments teilnehmen. Indessen schreibt das Gemeindegesetz die Form der Sitzungen

2 VVON WYss, in: Kommentar zum Parlamentsgesetz, Art. 10 Rz. 5; VON WYss, in: Parlament 2/2020,
S. 18 ff.; WILHELM/UHLMANN, a.a.0., S. 11.

3 Dies bedingt eine obligatorische Gemeindeabstimmung im Sinne von Art. 12 lit. a GO.

4 Zum gleichen Ergebnis gelangen UHLMANN in Bezug auf den Gemeinderat Frauenfeld (vgl. Recht-
gutachten Frauenfeld [Fn 1], Rz. 10 f.) bzw. WILHELM/UHLMANN (in: Parlament 2/2020, S. 11) in Be-

zug auf die nationalen Réte.



nicht vor, sondern Uberlasst die ndhere Ausgestaltung der Gemeinde im Rahmen
der Gemeindeordnung und des Geschéftsreglements (88 14 Abs. und 15 Abs. 1
GemG@G). Die Teilnahme an einer digitalen Sitzung dirfte § 15 Abs. 2 GemG demnach
genugen.

V. RAHMENBEDINGUNGEN VON DIGITALEN SITZUNGEN

8. Unter der Pramisse, dass die Rechtsgrundlagen fir digitale Sitzungen durch eine
Anderung von Gemeindeordnung Geschéftsreglement geschaffen werden, gilt es fiir
die néahere Ausgestaltung der Sitzungen Rahmenbedingungen zu beachten. Na-
mentlich ist (nicht abschliessend) auf Folgendes hinzuweisen:

A. Plattform

9. Der Ratsbetrieb wird einen virtuellen Raum verlegt; d.h. die 6rtliche Unmittelbarkeit
wird durch eine virtuelle Unmittelbarkeit ersetzt.> Zumindest nach Von Wyss kann die
Identifikationsfunktion und Vielfalt eines Parlaments in einer virtuellen Umgebung
kaum abgebildet werden.® Umso mehr ist darauf zu achten, dass die verwendete
Plattform bzw. das Kommunikationstool die Ablaufe und Bedirfnisse einer (physi-
schen) Ratsversammlung maoglichst vergleichbar gewahrleistet. Namentlich sind fol-
gende Aspekte zu berlicksichtigen:

- Als Selbstverstandlichkeit muss vorausgesetzt werden, dass die Plattform bzw.
die Verbindung eine kontinuierliche, stérungsfreie Zuschaltung aller Teilnehmer
und sichere Ubermittlung von Daten gewahrleistet (vgl. auch Art. 14 f. GR GR;
allenfalls mittels Standleitung?).’

- Die ldentitat der Teilnehmer muss zweifelsfrei festgestellt werden und Uber die
gesamte Sitzung hinweg uberprifbar bleiben (vgl. Art. 20 GR GR).

5 VON WYyss, in: Parlament 2/2020, S. 19.

6 VON WYss, in: Parlament 2/2020, S. 19.

7 Die Buros von National- und Standerat erlaubten fir Sitzungen der parlamentarischen Kommissi-
onen interimsweise Videokonferenzen; als Plattform wurde "Skype for Business" vorgeschrieben
(das System erlaubt Vertraulichkeitsstufe "intern"); vgl. Medienmitteilung vom 6. April 2020; vgl.
https://www.parlament.ch/press-releases/Pages/mm-information-2020-04-06.aspx.



- Es muss die Moglichkeit bestehen, Antrage und Vorstosse (allenfalls mit schriftli-
chen Unterlagen) in Echtzeit einzureichen (Art. 24 ff. und Art. 30 ff. GR GR).

- Die Voten und Stimmabgaben missen zweifelsfrei zuordenbar sein (Art. 28 und
Art. 35 GR GR). Zudem muss ein zuverlassiges (wohl elektronisches) Abstim-
mungs- und Zahlsystem implementiert werden. Abstimmungen per Handerheben
(Art. 28 Abs. 1 GR GR) oder Namensaufruf (Art. 28 Abs. 2 GR GR) durften im
Rahmen einer Videokonferenz kaum praktikabel sein. Gleichwohl muss (bei of-
fenen Abstimmungen und Wabhlen) die Stimmabgabe im Sinne der Offentlichkeit
(vgl. unten Ziff. 11) transparent erfolgen (zu geheimen Abstimmungen und Wah-
len vgl. unten Ziff. 12).

B. Offentlichkeit

10. Gemass Art. 23 GO sind die Sitzungen des Gemeinderats 6ffentlich. Die Offentlich-
keit kann z.B. mittels eines Live-Streams hergestellt werden (wie er heute bereits in
den nationalen Raten Ublich ist®), wobei an die Stelle der Bild- und Tonubertragung
aus dem Ratssaal die Aufnahme der virtuellen Sitzung tritt. Fir die Live-Ubertragung
oder Zurverfligungstellung eines audiovisuellen Signals muss eine gesetzliche
Grundlage im Geschéaftsreglement geschaffen werden.® Die Kompetenz des Prasi-
denten zur Bewilligung von Bild- und Tonaufnahmen gemass Art. 16 Abs. 2 GR GR
genlgt nach hier vertretener Auffassung nicht; diese Regelung erfasst Aufnahmen
im Rahmen einer 6ffentlichen (physischen) Versammlung, ist aber nicht darauf aus-
gelegt, die unmittelbare physische Offentlichkeit durch eine virtuelle zu ersetzen.

C. Vertraulichkeit

11. Die virtuellen Sitzungen muissen bei Bedarf Vertraulichkeit gewahrleisten konnen.
Gemass Art. 23 (Satz 2) GO kann bei Ubergeordneten Geheimhaltungsinteressen
die Offentlichkeit ausgeschlossen werden. Dies lasst sich wohl relativ unproblema-
tisch mit einem Unterbruch des o6ffentlich verfiigbaren Live-Streams bzw. des audio-
visuellen Signals bewerkstelligen.

8 vgl. Art. 14 der Parlamentsverwaltungsverordnung (ParlVV; SR 171.115); BIAGGINI, BV Kommen-
tar, Art. 158 N 4; VON WYss, in: St. Galler Kommentar BV, Art. 158 N 3.
9 analog Art. 12-14 ParlVV.



12.

13.

V.

Anders zu losen sind geheime Abstimmungen (Art. 25 Abs. 2 und 3 GO) und Wahlen
(Art. 35 Abs. 2 und 3 GR GR). Diese werden nach heutiger Konzeption unter Beibe-
haltung der Offentlichkeit durchgefihrt; die Abstimmungs- und Wahizettel miissen
mithin durch ein aquivalentes, nicht 6ffentlich einsehbares System ersetzt werden.
Sodann muss auf der einen Seite die Zuordenbarkeit der einzelnen Stimmabgabe
sichergestellt sein, um deren Authentizitat und ein unverfalschtes Ergebnis zu ge-
wahrleisten; auf der anderen Seite darf diese Zuordenbarkeit keine direkte Identifi-
zierung des einzelnen Mitglieds zulassen, da dies der geheimen Stimmabgabe ge-
rade zuwiderlaufen wirde. Allenfalls bietet sich hier eine Chiffrierung an, &hnlich wie
bei der Contact-Tracing-App des Bundes.

Hinzuweisen ist schliesslich auf das Datenschutzgesetz (DSG). Insbesondere kon-
nen die Ubertragung oder deren Speicherung eine "Bearbeitung" von Personenda-
ten im Sinne von § 3 Abs. 3 DSG darstellen.’® Es wird eine Koordination mit dem
kantonalen Datenschutzbeauftragten empfohlen.

EMPFEHLUNGEN FUR DAS WEITERE VORGEHEN

Der zusatzliche Regelungsbedarf auf Stufe Gemeindeordnung und Geschaftsreglement

wurde oben erdrtert. Die konkreten Regelungsinhalte im Einzelnen hangen jedoch ent-

scheidend von den technischen Rahmenbedingungen bzw. Machbarkeiten ab. Als nachs-

ten Schritt wird deshalb empfohlen, im Lichte obiger Ausfiihrungen eine geeignete Platt-

form zu evaluieren. In einem zweiten Schritt kbnnen die konkreten Regelungen im Rah-

men der technischen Gegebenheiten ausgearbeitet werden.

Amriswil, 15. September 2020 / 21. Dezember 2020, RR/AF

10 Gemass Auftragsdefinition wird auf das Datenschutzgesetz an dieser Stelle vorerst nicht weiter
eingegangen.
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AKTENNOTIZ

Datum: 3. Mérz 2021

Von: RA Angelo Fedi

An: Stadtrat Kreuzlingen

Betreff: Digitale Gemeinderatssitzung
(Ergadnzung zum Zwischenbericht vom 15. September / 21. Dezember
2020)

.  AUSGANGSLAGE

Mit Zwischenbericht vom 15. September / 21. Dezember 2020 wurde die Rechtslage
in Bezug auf die Mdoglichkeit von digitalen Gemeinderatssitzungen dargelegt. Es
wurde der Schluss gezogen, dass fiir deren Einfiihrung Anderungen in der Gemein-
deordnung (GO) und im Geschéaftsreglement des Gemeinderats erforderlich sind.
Erganzend soll nachfolgend ein Vorschlag fir eine Anpassung der Gemeindeord-
nung skizziert werden.

. REGELUNGSZWECK UND ANPASSUNGSVORSCHLAG

1. Die Regelungen zum Gemeinderat finden sich in Art. 18 ff. GO. Wie im Zwischenbe-
richt dargelegt, sind in Art. 21 (Einberufung) und Art. 24 GO (Beschlussfahigkeit) Be-
zlige zur physischen Anwesenheit zu finden. Weitere Bestimmungen zur Durchflh-
rung der Sitzungen sind in der GO nicht enthalten (diese finden sich im Geschafts-
reglement). Systematisch erscheint es sinnvoll, die neue Regelung digitaler Sitzun-
gen entweder unter Art. 21 GO (als neuen Art. 21 Absatz 2) oder als neuen eigen-
standigen Artikel (z.B. Art. 21 "Digitale Sitzung") einzuordnen.

2. Dem Formulierungsvorschlag liegen folgende Leigedanken zugrunde:



- In der GO soll lediglich der Grundsatz normiert werden, dass digitale Gemeinde-
ratssitzungen zulassig sind. Die Detailregelungen sollen tGber eine Kompetenz-
norm dem Gemeinderat im Rahmen des Geschéftsreglements tberlassen wer-
den.

- Digitale Sitzungen sollen Ausnahmecharakter haben und nur in aussergew6hnli-
chen Situationen zulassig sein. Es soll weiterhin das Primat von physischen Sit-
zungen gelten und keine Wahlfreiheit zwischen den Sitzungsformen bestehen.

- Es durfen durch die neue Regelung keine Widerspriiche im Sinn- und Normgefi-
ge der Gemeindeordnung entstehen.

3. Davon ausgehend kommt als Vorschlag folgender Wortlaut in Betracht:

"Der Gemeinderat kann Sitzungen in digitaler Form durchfiihren, wenn ein tberge-
ordnetes Interesse (namentlich der Sicherheit oder Gesundheit) dies erfordert. Die
Offentlichkeit der Sitzungen ist nach Massgabe von Art. 23 in geeigneter Weise si-
cherzustellen. Die Beschlussfahigkeit bestimmt sich sinngemass nach Art. 24.* Der
Gemeinderat regelt das Nahere im Geschaftsreglement.”

4.  Die Einfuhrung einer solchen Regelung unterliegt der obligatorischen Volksabstim-
mung (Art. 12 lit. a GO).

5. Die daran anschliessenden Detailregelungen im Geschéftsreglement sind — wie be-
reits im Zwischenbericht ausgefiihrt — massgeblich von den technischen Rahmenbe-
dingungen und Mdglichkeiten abhangig. Eine davon losgeldste, abstrakte Formulie-
rung von Regelungsvorschlagen ist nicht zielfihrend. Es wird deshalb weiterhin
empfohlen, im nachsten Schritt eine geeignete Plattform zu evaluieren und davon
ausgehend die konkreten Regelungen im Geschaftsreglement zu formulieren.

Amriswil, 3. Marz 2021, RR/AF

1 Alternativ offener gefasst; "Die Bestimmungen der Gemeindeordnung finden auf digitale Sitzungen
sinngemasse Anwendung."
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