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’ Appenzeller im Bundeshaus

Der Einfluss der appenzellischen Halbkantone
auf die Bundespolitik

CHRISTIAN RUEFLI, MIT EINEM KOMMENTAR VON ADRIAN VATTER

1 Die historisch bedingte Unter-
satheidung in Halb- und Vollkantone
hat lediglich unter zwei Aspekten
noch eine Bedeutung (Vatter 1999:
84), namlich beziiglich dem Gewicht
ihrer Standesstimme bei eidgenossi-
schen Volksabstimmungen (Art. 142
Abs. 4 BV), wo sie nur halb gezahlt
werden, und ihrer Vertretung in der
Staindekammer. Wahrend die Voll-
kantone je zwei Standerate in dieses
Gremium delegieren, steht den
Halbkantonen (Appenzell Ausser-
und Innerrhoden, Basel-Stadt und
-Landschaft sowie Ob- und Nidwal-
den) jeweils ein Sitz zu (Art. 150 Abs.
2 BV).

Ausgangslage

Der Schweizerische Bundesstaat setzt sich aus 26 gleichberech-
tigten und gleichgestellten Gliedstaaten, den Kantonen, zusam-
men. Zwischen ihnen bestehen jedoch mannigfaltige Unter-
schiede. Einer der augenfélligsten ist die Bevolkerungsgrosse.
Hier kommt den beiden appenzellischen Halbkantonen' eine
gewisse Sonderstellung zu: Nicht ganz ein Prozent aller Schwei-
zer leben im Appenzellerland; seine Bevilkerung ist ungefihr
gleich gross wie die des Kantons Jura oder der Kantone Ob- und
Nidwalden zusammen. Einzig Glarus und Uri weisen noch we-
niger Einwohner auf. Bemerkenswert ist ausserdem, dass die
Bevolkerung der appenzellischen Halbkantone seit 1850 nur
um 22 bzw. 29 Prozent zugenommen hat, wihrend sie sich im
selben Zeitraum gesamtschweizerisch verdreifacht hat. Die be-
volkerungsmassigen Diskrepanzen zwischen den Kantonen ha-
ben sich also seit der Griindung des Bundesstaats vergrossert,
nicht zuletzt weil die Stadtkantone Basel-Stadt und Genf oder
wirtschaftlich aufstrebende Stinde wie z.B. Zug und Ziirich
stark an Bedeutung gewonnen haben.

Angesichts dieser Umstdnde liegt die Frage nach dem Ge-
wicht der kleinen Kantone in der Bundespolitik auf der Hand.
Mit einem bzw. zwei Nationalraten und je einem Standerat pro
Halbkanton stellt das Appenzellerland insgesamt lediglich fiinf
von 246 Parlamentariern, was es ihm entsprechend erschwert,
seinen Anliegen auf nationaler Ebene Gehor zu verschaffen.
Allerdings wird Bundespolitik nicht nur im Parlament gemacht,
sondern auch ausserhalb. So ist die Mitwirkung der Kantone an
den Entscheidungen auf Bundesebene tiber andere Institutio-
nen des Foderalismus gewahrleistet. Der Standerat und das bei
Verfassungsanderungen notwendige Standemehr sind die
wichtigsten dieser Einrichtungen. Sie verkorpern das foderalis-
tische Prinzip der Gleichheit der Gliedstaaten und schiitzen die
bevolkerungsschwachen Kantone davor, systematisch in die
Minderheit versetzt zu werden.

Maoglichkeiten der Einflussnahme

Die Entscheidungsmechanismen des politischen Systems der
Schweiz bieten verschiedene Moglichkeiten der Einflussnahme
auf die Politik. So kann zwischen den folgenden Entschei-
dungsarenen unterschieden werden (Linder 1999):
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e Vorparlamentarischer Bereich: Referendumsdrohungen von
Verbdnden, Stellungnahme der Kantone im Vernehmlas-
sungsverfahren, ausserparlamentarische Expertenkommis-
sionen

e Parlament: Gesetzgebung

* Direkte Demokratie: Volksinitiative und Referendum, Stan-
desinitiative

» Verwaltung:Vorbereitung der Gesetzgebung, Vollzug

* Regierung: Leitung des Entscheidungsprozesses

Die Regierung funktioniert als Kollegialgremium, in der die ein-
zelnen Bundesrite eher selten regionale Interessen vertreten.
Die Verwaltungsorgane nehmen als Fachbehérden in der Regel
eine sachorientierte, allgemeine und lingerfristige Perspektive
ein. Spezifische kantonale Anliegen kénnen hier im Rahmen
formeller oder informeller behordlicher Kontakte vermittelt
werden. Auf konkrete politische Entscheidungen diirften diese
Kanile jedoch kaum einen ausschlaggebenden Einfluss haben.

Zur Artikulation kantonaler Interessen eignen sich hingegen
vielmehr das Parlament, die Einrichtungen der direkten Demo-
kratie, welche Volk und Standen die Moglichkeit geben, politi-
sche Entscheidungen anzuregen oder zu korrigieren sowie das
Vernehmlassungsverfahren und ausserparlamentarische Ex-
pertenkommissionen.

Die folgenden Ausfiihrungen sollen nun die Einflussmog-
lichkeiten der beiden appenzellischen Halbkantone in der
Bundespolitik aufzeigen. Von besonderem Interesse ist dabei
zundchst der Handlungsspielraum der fiinf Appenzeller Parla-
mentarier. Gleichzeitig wird jedoch auch erortert, wie das Fode-
ralismusprinzip die Mitsprache der Kantone auf Bundesebene
innerhalb und ausserhalb des Parlaments sicherstellt und wie
die direkte Demokratie und das vorparlamentarische Verfahren
es insbesondere dem Appenzellerland ermoglichen, seine An-
liegen in die Bundespolitik einzubringen.

Parlamentarische Einflussnahme

Dem Kanton Appenzell Innerrhoden steht als kleinster Kanton
lediglich ein Nationalratssitz zu, wihrend Appenzell Ausserrho-
den immerhin zwei Nationalrdte nach Bern entsenden kann.
Zusitzlich stellt jeder Halbkanton einen Vertreter im Stdnderat.
Die appenzellischen Parlamentarier zeichnen sich durch eine
hohe Kontinuitédt aus: Wahrend des 20. Jahrhunderts blieben sie
durchschnittlich 15 Jahre im Amt. Im Laufe derart langer Amts-
zeiten konnen die Volks- und Stindevertreter wichtige Bezie-
hungsnetze aufbauen, was eine langfristige Interessenwahr-
nehmung ermdoglicht. Ein herausragendes Beispiel dafiir stellt
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2 Als Quelle fiir die Auswertungen
dienen die auf Internet publizierten
Angaben der Parlamentsdienste
(www.parlament.ch).

3 Mitdiesen Instrumenten kann ein
Parlamentarier vom Bundesrat Aus-
kunft tiber bestimmte Sachverhalte
verlangen.

4 Diese Instrumente sind Anregun-
gen bzw. Aufforderungen an den
Bundesrat, Bundesgesetze zu dn-
dern oder neu zu schaffen.
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Carlo Schmid dar. Er ist nicht nur bereits seit 1980 im Standerat
vertreten, sondern nimmt als Grossrat (von 1979 bis 1995) und
Landammann des Kantons Appenzell Innerrhoden (seit 1984)
eine Doppelrolle als Kantons- und Bundespolitiker ein. Die-
selbe Stellung kommt dem zweiten Innerrhoder Landammann
und Volkswirtschaftsdirektor Arthur Loepfe zu. Eine derartige
Amterkumulation ermdoglicht insbesondere kleinen Kantonen
die direkte Einflussnahme auf Bundesebene und hat in Inner-
rhoden Tradition (APS 1980: 32). Interessanterweise finden sich
keine Ausserrhoder Kantonspolitiker im Bundesparlament. In
beiden Halbkantonen bestehen allerdings institutionalisierte
Kontakte zwischen der Kantonsregierung und den Bundespar-
lamentariern (Germann/Weis 1995: 122).

Parlamentarische Vorstosse

Ihren Einfluss nehmen die Parlamentarier {iber ihre Mitglied-
schaft in parteipolitischen Fraktionen und tiber die Einsitz-
nahme in parlamentarischen Kommissionen wahr. Das politi-
sche Geschehen gestalten sie mit parlamentarischen Vorstos-
sen. Eine Auswertung der Vorstosse, die zwischen 1991 und 1999
lanciert wurden?, zeigt, dass sich die appenzellischen Parla-
mentarier nicht als tiberaus aktiv erweisen. Die Parlaments-
dienste verzeichnen in diesem Zeitraum durchschnittlich 3,4
Motionen, Postulate, Interpellationen, einfache Anfragen oder
Empfehlungen pro National- resp. Standerat und pro Jahr. Die
appenzellischen Bundespolitiker reichten im selben Zeitraum
im Schnitt jahrlich 1,8 Vorstosse ein. Es bestehen allerdings
grosse individuelle Unterschiede. So erweist sich Jakob Freund
als tiberaus eifriger Nationalrat. Seit seinem Amtsantritt 1995
lanciert er jahrlich fast sechs Vorstosse. Bei nicht ganz der Halfte
davon handelt es sich jedoch um einfache Anfragen oder Inter-
pellationen®. Dorle Vallender liegt mit rund vier Eingaben pro
Jahr gut im eidgendssischen Schnitt. Bisher noch keine Akti-
vitaten gehen von Arthur Loepfe aus, der erst seit 1999 im Na-
tionalrat sitzt. Im Standerat zeigt sich Hans-Rudolf Merz mit
sechs Vorstossen in zwei Jahren wesentlich engagierter als sein
Vorganger Otto Schoch, der sich mit weniger als einer Eingabe
pro Jahr am Ratsgeschehen beteiligte. Auch Carlo Schmid be-
gniigt sich mit ungefahr einem jahrlichen Vorstoss, der jedoch
meist als Motion oder Postulat?* erfolgt, die in ihrer Bedeutung
héher zu gewichten sind.

Tabelle 1 zeigt die thematischen Schwerpunkte der parla-
mentarischen Vorstosse der appenzellischen National- und
Standeréate in den 1990er Jahren. Ihr zahlenmaéssig wichtigstes
Sachgebiet stellen staatspolitische Grundfragen dar. Insbeson-
dere Jakob Freund befasst sich haufig mit dem Grenzwacht-
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Tabelle 1: Themen der zwischen 1991 und 1999 eingereichten Vorstosse der appenzellischen
Parlamentarier

Nationalrat Stéanderat T

Innerrhoden Ausserrhoden Inner- Ausserrhoden
rhoden Total
Engler | Loepfe | Friih | Vallender | Maeder | Freund | Schmid | Schoch | Merz
Amtszeit 87-99 | ab 1999 | 75-95 | ab 1995 83-95 | ab1995 | ab 1980ﬁ 83-97 | ab97
Staats-
ordnung

1 1 13 4 1 1 21

Aussen-
politik 1 1
Landesver-
teidigung

Wirtschaft 1 1 2 1 3 8

Offentliche
Finanzen n |
Energie, 1
Verkehr, 2 1
Wohnen
Umwelt
Sozialpolitik
(inkl. Aus-
linder- und
Asylpolitik)
Bildung,
Kultur und 3 2 1 6
Medien

Bt PR
Total 9 0 5 15 9 22 9 6 6 81

Quelle: www.parlament.ch

korps und mit Fragen des Staatsschutzes. Das zweitwichtigste
Thema der appenzellischen Parlamentarier ist die Sozialpolitik,
welche auch die Stellung sozialer Gruppen wie Fliichtlinge
beinhaltet. Ebenfalls von Bedeutung ist die Verkehrs- und Um-
weltpolitik, in der sich insbesondere Herbert Maeder und Dorle
Vallender engagierten bzw. engagieren. In diesen Bereich fallen
auch die regionalpolitisch wichtigsten Vorstosse der appenzel-
lischen National- und Standerite in den 1990er-Jahren, namlich
die Postulate Merz und Schmid sowie die Motionen Vallender
und Engler, die 1999 den Autobahnanschluss des Appenzeller-
landes und eine Umfahrung von Herisau forderten. Wihrend
die beiden Motionen im Nationalrat bekdampft und zuriickge-
stellt wurden, nahm der Bundesrat die Anliegen der beiden
Stinderate auf und will ihre Beriicksichtigung im Rahmen der
Neuordnung des Finanzausgleichs priifen (APS 1999: 194 {.).

Im Wesentlichen zeigt sich, dass individuelle Vorstosse nur in
sehr begrenztem Masse dazu genutzt werden, spezifische kan-
tonale Anliegen in die Bundespolitik einzuspeisen.
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Kommissionsarbeit

Grosserer Handlungsspielraum als tiber parlamentarische Vor-
stosse erwdchst den appenzellischen Bundespolitikern im Rah-
men ihrer Kommissionsarbeit. Alle Ratsgeschafte werden in den
12 standigen parlamentarischen Kommissionen jedes Rates
vorbereitet, denen somit bei der politischen Entscheidfindung
eine zentrale Funktion zukommt. Die Kommissionen des Stan-
derats haben jeweils 13, die des Nationalrats meistens 25 Mit-
glieder, die von den Ratsbiiros fiir vier Jahre gewahlt werden
(Lithi 1999: 137). Die Sitzzuteilung erfolgt in erster Linie pro-
portional zur Starke der Fraktionen, allerdings sind auch die
Amtssprachen und Landesregionen angemessen zu bertick-
sichtigen (Jegher 1999: 84).

In welchen wichtigen Kommissionen nehmen nun die ap-
penzellischen Parlamentarier Einsitz? Wie die Ubersicht in Ta-
belle 2 zeigt, wird die Aussen- und Sicherheitspolitik des Stan-
derates zu einem gewissen Teil von Appenzellern gepragt. Die
beiden Standesherren sitzen in beiden entsprechenden Kom-
missionen und vertreten zudem die Schweiz in der Organisa-
tion far Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa (OSZE).
Allerdings ist anzumerken, dass in der APK auch die Kantone
Freiburg, Schaffhausen und Genf gleich mit beiden Standeraten
vertreten sind, und dass in diesen Politikbereichen regionalpo-
litische Interessen nur in beschranktem Mass zur Debatte ste-
hen.

Als einflussreicher Finanzpolitiker erweist sich Hans-Rudolf
Merz. Er ist Vizeprasident der standeratlichen Finanzkommis-
sion und Mitglied der sechskopfigen Finanzdelegation des Bun-

Tabelle 2: Appenzeller Bundesparlamentarier in parlamentarischen Kommissionen (2001)

Jakob Freund Nationalrat, AR Geschaftspriifungskommission GPK
Sicherheitspolitische Kommission SiK

Dorle Vallender Nationalrat, AR Staatspolitische Kommission SPK
Kommission fiir Rechtsfragen RK

Arthur Loepfe Nationalrat, Al Finanzkommission FK

Hans-Rudolf Merz Standerat, AR Aussenpolitische Kommission APK

Finanzkommission FK (Vizeprasident)

Sicherheitspolitische Kommission SiK

Finanzdelegation

Delegation bei der parlamentarischen Versammlung der OSZE

Carlo Schmid Standerat, Al

Aussenpolitische Kommission APK

Kommission fiir soziale Sicherheit und Gesundheit SGK
Sicherheitspolitische Kommission SiK

Delegation bei der parlamentarischen Versammlung der OSZE
(Prasident)

Quelle: www.parlament.ch
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des. In der Finanzkommission des Nationalrats nimmt Arthur
Loepfe Einsitz. Dorle Vallender kann appenzellische Anliegen in
die wichtige staatspolitische Kommission und in die Kommis-
sion fiir Rechtsfragen des Nationalrats einbringen.

Einflussnahme iiber die Institutionen des Foderalismus

Der Foderalismus gilt als wichtigstes Strukturmerkmal des poli-
tischen Systems der Schweiz. Er wirkt sich auf den Aufbau des
Parlaments und auf die Ausgestaltung der direkten Demokratie
aus und gewdhrt den Kantonen gleichzeitig die Mitwirkung im
vorparlamentarischen Bereich. Weil die Einrichtungen des
schweizerischen Féderalismus insbesondere den Schutz und
die Gleichberechtigung territorialer Minderheiten bezwecken,
haben sie fiir das Appenzellerland eine enorme Bedeutung.

Stéinderat

Die Kantonskammer des Parlaments erfiillt die foderalistische
Funktion der Gliedstaatenvertretung: Jeder Kanton ist mit zwei
bzw. jeder Halbkanton mit einem Abgeordneten gleich stark
vertreten. In der Tat sehen sich Stdnderatsmitglieder stiarker in
der Rolle als Kantonsvertreter als Nationalratsmitglieder. Sie
pflegen engeren Kontakt mit kantonalen Behérden, schenken
den Stellungnahmen der Kantone zu Vernehmlassungen mehr
Beachtung und haben mehr Hemmungen, kantonale Interes-
sen zu missachten, als die Nationalrdte (Wiesli 2001). Im Ent-
scheidungsverhalten zeigen sich allerdings keine Unterschiede
zwischen den beiden Kammern. Der Stdnderat behandelt Kan-
tonsinteressen generell kaum anders als der Nationalrat (Vatter
1999: 85), sondern verstidrkt eher noch diejenigen Interessen,
die auch im Nationalrat dominieren (Linder 1999: 196). Das
fiihrt dazu, dass die Kantone den Stdnderat nicht unbedingt als
den Ort, an dem ihre Anliegen vertreten werden, erachten (Lii-
thi 1999: 150). Im Fall des Kantons Appenzell Innerrhoden, des-
sen Stdnderat Carlo Schmid gleichzeitig Landammann ist,
diirfte dies allerdings etwas weniger zutreffen. Er sorgt fiir die
direkte Verbindung zwischen Bundesparlament und Kantons-
regierung, stellt jedoch diesbeziiglich keinen Sonderfall dar:
Ende 1999 waren insgesamt sechs amtierende und fiinf ehema-
lige Regierungsrite im Standerat vertreten (Wiesli 2001).

Auch wenn der Stidnderat realpolitisch gesehen seine Funk-
tion als Kantonskammer nur beschrinkt erfiillt, hat er fiir die
Kleinkantone dennoch eine grosse Bedeutung. Weil alle Stande
gleichberechtigt vertreten sind, ergibt sich ein stark iiberpro-
portionaler Einfluss der bevilkerungsschwachen Kantone. So
vertritt der Innerrhoder Standerat 14 520 Personen, der Ausser-
rhoder 53 390, wihrend beispielsweise ein Ziircher Standesver-
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5 Es handelt sich dabei um die fol-
genden eidgendssischen Volksab-
stimmungen: Festsetzung von Mass
und Gewicht (14.1.1866), Mieter-
und Konsumentenschutz (13.3.
1955), Finanzordnung des Bundes
(15.11.1970), Bundeskompetenzen
im Bildungswesen (4.3.1973), Kon-
junkturartikel (2.3.1975), Energiear-
tikel (27.2.1983), Kulturforderung
(12.6.1994), Erleichterte Einbiirge-
rung (12.6.1994).
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treter 604 765 oder ein Berner 474 898 Kantonseinwohner re-
prasentiert (Stand 1999). Weil nun im Standerat jeder Vollkan-
ton ungeachtet seiner Bevolkerungsgrosse die gleiche Stimm-
kraft aufweist, konnen die kleinsten Kantone, die 22% der
Bevolkerung reprasentieren, dank des Foderalismusprinzips
theoretisch eine Sperrminoritat von 23 Stimmen bilden. Dieser
Minderheitenschutz verleiht den kleinen Landkantonen eine
starke Position, wihrend demgegeniiber andere regionale
Interessen, vor allem diejenigen stadtischer Gebiete, eine Min-
derheit darstellen und zunehmend untervertreten sind (Vatter
1999: 86). In einer kiirzlich durchgefiihrten Studie (Wiesli 2001)
zeigte sich zudem, dass das Zusammenwirken der beiden Rite
eine starkere Berticksichtigung kantonaler Interessen zur Folge
hat, weil der zweite Rat jeweils die foderalistischen Aspekte ei-
ner Vorlage betont und deshalb dazu neigt, dem Status quo den
Vorzug zu geben. Insbesondere im Standerat haben die appen-
zellischen Parlamentarier somit die Moglichkeit, uber ihr
Stimmverhalten den spezifischen Interessen ihrer Kantone ge-
recht zu werden.

Stindemehr
Als Element der direkten Demokratie stellt das Standemehr den
Schutz der kleinen, bevolkerungsschwachen Kantone sicher
und verhindert, dass sie bei Volksabstimmungen tiber Verfas-
sungsanderungen von den grossen Kantonen laufend tiber-
stimmt werden. Auch diese Einrichtung kommt den appenzel-
lischen Halbkantonen ungemein zugute, da ihre beiden Stan-
desstimmen gemeinsam gleich gewichtet werden wie die der
anderen, wesentlich grosseren Kantone. Seit der Einfiihrung
des Staindemehrs hat sich der Einfluss eines einzelnen Stimm-
biirgers ausserdem stark gewandelt, weil sich die Bevolkerungs-
dynamik in den letzten 150 Jahren kantonal ungleich entwickelt
hat. Mittlerweile hebt die Stimme einer Innerrhoder Stimmbiir-
gerin diejenige von 40 Ziirchern auf (Vatter/Sager 1996: 171).
BeiVolksabstimmungen mit Staindemehr konnen so theoretisch
rund 11% der Stimmbiirger eine Vorlage zu Fall bringen. Die
kleinen Landkantone erhalten so eine immense Bedeutung.
Bei allen bisher acht Urnengangen, die am Standemehr
scheiterten, obwohl die Mehrheit der Bevolkerung zugestimmt
hatte, gehorten Appenzell Innerrhoden und Ausserrhoden zu
den «Siegerkantonen».® Thre Interessen werden also durch das
Standemehr nach wie vor geschiitzt (Vatter/Sager 1996: 176).
Die Kleinkantone erhalten so nicht nur die Moglichkeit, ihre An-
liegen bei direktdemokratischen Entscheidungen zu wahren,
sondern iiben aufgrund ihrer starken Vetomacht einen indirek-
ten Einfluss auf die parlamentarische Beschlussfassung aus.
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Das Parlament wird sich namlich darum bemiihen, Vorlagen,
die einer Volksabstimmung mit Stindemehr unterstehen®, so zu
gestalten, dass sie auch in den kleinen Kantonen angenommen
werden.

Standesinitiative

Die Standesinitiative ist ebenfalls ein direktdemokratisches
Instrument und gibt jedem Kanton das Recht, Antrdge an die
Bundesversammlung zu stellen. Zwischen 1991 und 1999 wur-
den 54 Standesinitiativen eingereicht, vier davon stammen aus
dem Appenzellerland. Sie verlangten allesamt eine Revision des
Krankenversicherungsgesetzes. Interessant ist dabei, dass es
sich eigentlich um je zwei gleichlautende Vorstésse handelt, die
von den beiden Halbkantonen gemeinsam mit weiteren Ost-
schweizer Standen koordiniert eingereicht wurden. An diesem
Beispiel wird die Bedeutung interkantonaler Kooperation deut-
lich: Standesinitiativen erhalten mehr Gewicht, wenn dasselbe
Anliegen von mehreren Kantonen gleichzeitig vorgebracht
wird. In einem Fall fithrte dieses Vorgehen zum Erfolg, die Vor-
stosse wurden gutgeheissen, im anderen nicht. Die eher durch-
schnittliche Nutzung dieses Instruments durch die Appenzeller
Behorden deutet jedoch darauf hin, dass sie andere Kandle und
Mittel vorziehen, um in bundesstaatliche Entscheidungspro-
zesse einzugreifen (Vatter 1999: 91).

Vernehmlassungen

Im vorparlamentarischen Prozess hat das Vernehmlassungsver-
fahren eine so zentrale Bedeutung fiir die Artikulation organi-
sierter Interessen erhalten, dass es mitunter als wichtigstes Mit-
wirkungsinstrument im Bund bezeichnet wird (Vatter 1999: 93,
Schenk 1997). Es ermoglicht den Kantonen eine direkte und un-
verfdlschte Willensdusserung. Allerdings wird die Erarbeitung
von Gesetzen und Verordnungen auf Bundesebene von einigen
wenigen Akteuren — meist Bundesstellen, Expertengremien und
Interessenverbdnden - dominiert (Vatter 1999: 93). Die Kantone
miissen oft heterogene Positionen vertreten, und insbesondere
den kleinen und strukturschwachen unter ihnen fehlen vielfach
das notwendige Fachwissen und die personellen und zeitlichen
Ressourcen zur Bewertung komplexer Fragestellungen. Hier
sind die appenzellischen Halbkantone eher benachteiligt, da
ihre eher kleinen und wenig spezialisierten Verwaltungen ra-
scher an Kaparzitdtsgrenzen stossen als anderswo. Allerdings
kann eine wirksame Strategie darin bestehen, bei einer Ver-
nehmlassung die vorhandenen Mittel auf die Vertretung wichti-
ger Kernanliegen des Appenzellerlandes zu konzentrieren, statt
Grundsatzfragen umfassend zu erortern. Ob der Bund letztlich
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Bundesgesetze, die keine Verfas-
sungsgrundlage haben und langer
als ein Jahr gelten sollen.
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bei der Auswertung die Stellungnahmen der Kantone, der Par-
teien oder der Interessenverbande hoher gewichtet, hangt vom
jeweiligen Verfahren und dem verantwortlichen Amt ab.

Ausserparlamentarische Kommissionen

An der Vorbereitung von Gesetzen, am Vollzug von Bundesauf-
gaben und an der Beratung der Landesregierung sind in ver-
schiedenen Bereichen ausserparlamentarische Expertenkom-
missionen beteiligt (Linder 1999: 231, Germann 1986: 352 ff.).
Ihre Mitglieder werden vor allem aufgrund ihrer Fachkompe-
tenz gewdhlt, wobei aber auch die Herkunftsregion eine Rolle
spielt. Die Kantone haben im Vergleich zu Interessenverbdnden
einen grossen Einfluss auf diese Kommissionen (Germann
1986: 353), allerdings betrifft das vor allem die grossen Kantone.
Die kleinen Stidnde mit einer wenig spezialisierten Verwaltung
und geringerer personeller und zeitlicher Expertenkapazitit
kommen in ausserparlamentarischen Kommissionen weniger
zum Zug. So stellte 1995 Ausserrhoden eine Departementsver-
tretung in einer stdndigen Expertenkommission, Innerrhoden
keine (Germann/Weis 1995).

Fazit - Mdglichkeiten der appenzellischen Halbkantone in der
Bundespolitik

Im foderalistischen System der Schweizer Politik besteht die Ge-
fahr, dass sich die kleinen Stande im Chor der Kantone kaum
behaupten und ihren Anliegen nur marginal Gehor verschaffen
konnen. Dies gilt besonders im Nationalrat, wo jeder Kanton
proportional zu seiner Bevolkerungsgrosse vertreten ist, aber
auch im vorparlamentarischen Bereich, wo die Verwaltungen
der Kleinkantone oftmals nicht tiber die zeitliche und perso-
nelle Kapazitét verfiigen, die zur wirkungsvollen Einflussnahme
via Vernehmlassung, Expertengremien oder Standesinitiativen
notwendig sind.

Zwiespiltig ist ihre Stellung im Stéinderat. Seine Funktion be-
steht zwar im Schutz territorialer Minderheiten, und die bevol-
kerungsschwachen Kantone haben aufgrund ihrer gleichbe-
rechtigten Vertretung auch eine entsprechend bessere Moglich-
keit, ihre Anliegen in die Bundespolitik einzubringen. Dennoch
werden Kantonsinteressen kaum besonders beriicksichtigt. Als
eigentliches Sprachrohr der Kantone hat sich deshalb die Kon-
ferenz der Kantonsregierungen (KdK) entwickelt. Dieses Gre-
mium ermoglicht eine koordinierte Willensbildung unter den
Kantonen und versucht, deren Anliegen auf informellem Weg
auf Bundesebene geltend zu machen (Liithi 1999: 150; Vatter
1999: 99). Hier sind die appenzellischen Halbkantone gleichbe-
rechtigte Mitglieder und treffen somit nicht nur dieselben Aus-
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gangsbedingungen an, sondern finden zudem andererseits die
Maoglichkeit, sich mit anderen Kantonen zu verbiinden und zu
koordinieren, um so ihren Einfluss zu erh6hen.

Den grossten Einfluss auf die Bundespolitik hat das Appen-
zellerland dann, wenn eine eidgendssische Volksabstimmung
dem Stindemehr untersteht, d. h. vor allem bei Anderungen der
Bundesverfassung. Diese Vetomacht hat sich bisher achtmal
zugunsten der appenzellischen Halbkantone ausgewirkt und
diirfte auch einen gewissen indirekten Einfluss auf die Vorberei-
tung entsprechender Abstimmungsvorlagen ausiiben.

Insgesamt ldsst sich festhalten, dass die Kantone Appenzell
Inner- und Ausserrhoden aufgrund ihrer geringen Bevdlke-
rungsgrosse in gewissen Bereichen tatsdchlich {iber eine eher
schwache Stellung verfiigen, dass die féderalistischen Einrich-
tungen des politischen Systems der Schweiz, insbesondere das
Stindemehr, diese jedoch auffingt und zu einem gewissen Teil
wieder kompensiert. Was die Entscheidfindung im Parlament
anbelangt, so gilt es nicht zu vergessen, dass die Machtposition
einzelner Parlamentsmitglieder stets auch von personlichen
Faktoren und Konstellationen abhédngt. So ist anzunehmen,
dass Personlichkeiten, wie beispielsweise Carlo Schmid oder
Otto Schoch, die aufgrund ihrer langjdhrigen Erfahrung, ihrer
vielfidltigen Mandate und ihrer Position innerhalb der Partei
und ihrer Fraktion {iber einen relativ grossen politischen Hand-
lungsspielraum verfligen, dem Appenzellerland auf dieser
Ebene einen gewissen Einfluss auf Bundesebene verschaffen
konnen.
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Kommentar
ADRIAN VATTER

Wie ist der Einfluss der appenzellischen Halbkantone auf die
Bundespolitik zu Beginn des 21. Jahrhunderts zu beurteilen?
Werden die beiden Appenzeller Stinde von den grossen urba-
nen Kantonen wie Ziirich, Genf und Basel-Stadt marginalisiert
und finden beim Bund kaum Gehor, oder garantiert der ausge-
pragte Foderalismus weiterhin eine iiberdurchschnittliche Ein-
flussnahme kleiner Kantone? Die Antwort darauf fallt zwiespal-
tig aus: Auf der einen Seite sind es gerade die alten féderalen In-
stitutionen von 1848, die den Appenzellern aufgrund der wéh-
rend des 20. Jahrhunderts stattgefundenen Abwanderung in die
stadtischen Agglomerationen heute einen noch grésseren Ein-
fluss auf die nationale Politik sichern als zur Zeit der Bundes-
staatsgriindung. Der Vetogiirtel der bevolkerungsschwachen
Kantone fiihrt aufgrund der Institution des Stindemehrs dazu,
dass auch von der Schweizer Bevolkerungsmehrheit er-
wiinschte, aber von der Mehrheit der kleinen Kantone abge-
lehnte Neuerungen keinen Eingang in die Bundespolitik finden.
Auch im Stdnderat erhalten die Appenzeller aufgrund der glei-
chen Vertretung aller Kantone ein zu ihrer Bevolkerungsstéarke
tiberdurchschnittliches Gehor. Politische Schwergewichte wie
Carlo Schmid und Otto Schoch und die tiberproportionale Ver-
tretung im Bundesrat (Arnold Koller, Ruth Metzler) sorgen
schliesslich zusatzlich dafiir, dass die Interessen der Appenzel-
ler in Parlament und Regierung gewahrt werden.

Auf der anderen Seite ist nicht von der Hand zu weisen, dass
ein Halbkanton mit der Einwohnerzahl eines kleinen Stadt-
quartiers nicht tiber die notwendigen administrativen, fach-
lichen und finanziellen Ressourcen verfiigt, um die zunehmend
komplexere und anspruchsvolle Bundesgesetzgebung in allen
Bereichen zu vollziehen und auf neue politische Entwicklungen
rasch und adédquat reagieren zu konnen. Die fehlenden Kapa-
zitdten hinterlassen ihre Spuren vor allem beim vorparlamenta-
rischen Entscheidungsprozess, bei dem oft wichtige Grundsatz-
entscheide gefillt werden. So ist es fiir die kleinen Kantone
kaum mehr moglich, auf die Flut von Vernehmlassungen aus
Bundesbern geniigend zu reagieren und innert kurzer Frist zu
den verschiedensten Vorlagen genauso eine fundierte Stellung-
nahme abzugeben wie Kantone, die iiber einen hoch speziali-
sierten Verwaltungsapparat mit Tausenden von Beamten verfii-
gen. Insgesamt zeigt sich, dass die Appenzeller Kantone im Kon-
zert mit den anderen Kleinkantonen aufgrund der méchtigen
foderalen Institutionen aus dem 19. Jahrhundert unerwiinschte
Bundesentscheidungen zwar abblocken konnen, hingegen
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nicht tiber die notwendigen Ressourcen wie die bevilkerungs-
starken Kantone verfligen, um friihzeitig, aktiv und voraus-
schauend Einfluss auf die Entstehung neuer Bundesregelungen
zu nehmen.

Damit stellt sich die Frage, wie die beiden Appenzeller Stinde
ihre Situation gegeniiber dem Bund verbessern kénnen. Grund-
sdtzlich stehen ihnen drei Strategien offen:

— Die radikale Strategie: Kantonsfusion

Die radikale Forderung einer Zusammenlegung der Ostschwei-
zer Kantone hitte zwar auf den ersten Blick durchaus gewisse
Vorteile wie etwa verbesserte Koordinationsleistungen, mehr
Moglichkeiten bei der Politikformulierung und ausgebautere
Kapazititen fiir den besseren Vollzug kantonaler und eidgenos-
sischer Gesetze. Allerdings hétten diese Vorteile auch ihren
staatspolitischen Preis. Verlust an kultureller Identitdt in den
lindlichen Regionen, grossere Schwierigkeiten bei der internen
Konsensfindung und verstdrkte direktdemokratische Opposi-
tion innerhalb der neuen Kantone wiren zumindest mégliche
Folgen. Schlimmstenfalls wiirden damit die erhofften Effizienz-
gewinne auf Kosten der politischen Stabilitdt gehen. Damit
wiren aber die politischen Kosten fiir die zu erwartenden 6ko-
nomischen Vorteile eindeutig zu hoch.

— Die Auslagerungsstrategie: Privatisierung offentlicher Aufga-
ben

Gerade im Zuge der Deregulierungs- und Liberalisierungswel-
len der 1990er Jahre wurden zahlreiche staatliche Leistungen
der Kantone an Private ausgelagert. Damit konnte zwar in vie-
len Fillen eine Entlastung der kantonalen Finanzhaushalte
erreicht werden. Gleichzeitig zeigen aber die Erfahrungen im
In- und Ausland auch die Schattenseiten einer weitgehenden
Deregulierungspolitik auf. So ist die Qualitdt der durch private
Anbieter erbrachten Leistungen nicht in jedem Fall besser und
billiger als diejenigen der 6ffentlichen Hand, und vor allem
bleibt der Zugang von allen Biirgerinnen und Biirgern zu wich-
tigen sozialstaatlichen Angeboten nicht mehr gewéhrleistet.
Die Kosten- und Zeitersparnisse gehen damit sehr rasch zu Las-
ten der sozialen Gerechtigkeit.

— Die Zusammenarbeitsstrategie: Kooperation mit anderen
Kantonen

Eine heute schon oft praktizierte Vorgehensweise bildet die fall-

weise Kooperation kleiner Kantone bei grosseren politischen

Aufgaben. Ein bekanntes Beispiel ist hier die enge Zusammen-

arbeit der beiden Halbkantone Ob- und Nidwalden, die ein-

46



Appenzeller im Bundeshaus

zelne Verwaltungseinheiten zusammengelegt haben. Gerade
hier scheinen die vorhandenen Moglichkeiten bei den Ost-
schweizer Kantonen noch nicht voll ausgeschopft. Eine engere
Zusammenarbeit hdtte nicht nur den Vorteil professionellerer
Vollzugsstrukturen, sondern wiirde auch zu einem grésseren
Gewicht der beiden kleinen Kantone im vorparlamentarischen
Entscheidungsverfahren auf Bundesebene fiithren. Um in Zu-
kunft einen grésseren Einfluss auf die Bundespolitik nehmen zu
konnen, soliten sich die beiden Appenzeller Stinde deshalb
noch starker als bisher der Devise «gemeinsam sind wir stark»
verschreiben.
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