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Die Ausserrhoder Verfassung von 1995

Gesprdiche mit Dorle Vallender und Hans-Jiirg Schdr

HANSPETER SPORRI PORTRATFOTOS: HANNES THALMANN

Der politische, soziale und 6konomische Zustand einer Gesell-
schaftist das Ergebnis historischer Prozesse und oft heftiger Ver-
teilkdmpfe, des Mit- und Gegeneinanders im politischen Alltag.
Dabei geht es um Freiheit, Gerechtigkeit und Macht, um sozia-
len Ausgleich und mehr und mehr auch um 6kologische Nach-
haltigkeit. Von Generation zu Generation verschieben sich die
Prioritaten. Im Zuge der Aufklirung wurde es zur Selbstver-
standlichkeit, dass Staat und Staatsgewalt auf einer schriftlich
formulierten Verfassung beruhen. Demokratie ist allerdings
keine Selbstverstindlichkeit, muss immer wieder neu ausge-
handelt und definiert werden. Deshalb sind Staatsverfassungen
einerseits zwar grundlegende Texte, welche die Form eines
Staates, die Pflichten und Rechte der Biirgerinnen und Biirger
festlegen. Sie sind anderseits aber dem unaufhaltsamen Wandel
von Werten und Sichtweisen unterworfen und benétigen von
Zeit zu Zeit Anpassungen an den Zeitgeist.

Die Redaktion des Appenzellischen Jahrbuchs hat sich des-
halb - wihrend in Appenzell Ausserrhoden der Prozess einer
Verfassungsrevision im Gang ist und in Appenzell Innerrhoden
iiber den Anstoss eines solchen nachgedacht wird - fiir die
nachfolgenden Gespriche zum Ziel gesetzt, den Geist der Aus-
serrhoder Verfassung aus dem Jahr 1995 sichtbar zu machen.
Diese wurde damals weiterherum fiir ihre sprachliche Eleganz
und inhaltliche Stringenz gelobt und hatte auch Einfluss auf den
Revisionsprozess der schweizerischen Bundesverfassung. Die
beiden Gesprédchspartner Dorle Vallender und Hans-Jiirg Schér
sind zwei Personen, die bei der Erarbeitung der Verfassung eine
wesentliche Rolle gespielt haben. Beide willigten ein, ihre Erin-
nerungen an fast 30 Jahre zuriickliegende Debatten mit uns zu
teilen und ihre Sicht des damaligen Prozesses und der daraus
resultierenden Verfassung zu schildern.



Die Ausserrhoder Verfassung von 1995 51

«Verfassungen definieren die Grundrechte, die fiir den Einzelnen

wichtig sind»

Interview mit Dorle Vallender (*1941), Vizeprdsidentin der Verfassungskommission 1991-1995

und Nationalrdtin 1995-2003

«Der Kantonsrat prift in Zeitabstdanden von
jeweils 20 Jahren nach Inkrafttreten dieser Ver-
fassung, ob eine Totalrevision an die Hand ge-
nommen werden soll.» So steht es in der aktuell
glltigen Kantonsverfassung aus dem Jahr 1995,
die Sie mitausgearbeitet haben. Nun, im Jahr
2020 und nachdem sich nach dem positiven Ent-
scheid durch den Regierungsrat und den Kan-
tonsrat auch das Volk mit 73 Prozent Ja-Stim-
men daflir ausgesprochen hatte, wird an dieser
Totalrevision gearbeitet. Spiren Sie ein leichtes
Bedauern? Immerhin galt die 1995er-Verfassung
lange Zeit als vorbildlich.

Eine Mehrheit unserer damaligen Verfassungs-
kommission befiirwortete ausdriicklich die re-
gelmissige Uberpriifung und wollte dies so im
Verfassungstext verankert haben - als Garantie,
dass die periodische Uberpriifung tatsdchlich
stattfindet. Ich selber war keine Anhédngerin
dieser Bestimmung, weil ich sicher war, dass
jede Generation ohnehin den Grundkonsens
neu ausloten will und sich iiberlegt, was allen-
falls zu d@ndern sei und was man beibehalten
koénne. Dazu ist keine ausdriickliche Verpflich-
tung im Verfassungstext notig. Was es aber
braucht, sind Regeln dafiir, wie die Verfassung
jederzeit gedndert werden kann (heute Art. 112
Abs.1KV). Nun ist der Revisionsprozess im
Gang. Das ist gut so.

Und man hat sich gleich fir eine Total-, nicht

nur fir eine Teilrevision entschieden.

Das hat auch mit den Anpassungen an die Ab-
schaffung der Landsgemeinde zu tun. Es gab
bereits viele Teilrevisionen. Beispielsweise
wurde das obligatorische Gesetzesreferendum
gestrichen - ob das richtig ist, sei dahingestellt.

Aus lhrer Sicht war die Landsgemeinde eine
effiziente Form der Demokratie?

Sie war effizient und auch sehr informativ. Je-
des Gesetz kam vor die Landsgemeinde. Alles
musste auf diesen Zeitpunkt hin bereit sein. Re-
gierung und Kantonsrat bemiihten sich, das
Fuder nicht zu tiberladen, waren zu einer ge-
wissen Selbstbeschrinkung gezwungen. Die
Biirgerinnen und Biirger fanden alle Informa-
tionen zusammengefasst im sogenannten
«Landsgemeindebiichlein», der «Geschifts-
ordnung fiir die Landsgemeinde». Alles konnte
vorher diskutiert werden - und es wurde breit
diskutiert; aus meiner Sicht eine sehr gute
Form der Demokratie. Ich vermisse sie auch
heute noch. Dies nicht zuletzt darum, weil die
Landsgemeinde Begegnungen mit Freunden,
Bekannten und Unbekannten aus allen Teilen
des Kantons bot. Das fehlt heute.

Nun wird die Verfassung angepasst — eine Auf-
gabe fir jede neue Generation, wie Sie sagten.
Dazu eine ganz einfache Frage: Warum ist die
Verfassung wichtig? Die wenigsten Burgerinnen
und Blrger haben sie prdsent.

Ich habe volles Verstdndnis dafiir, wenn man
sie nicht jeden Tag konsultiert. Aber wir alle ha-
ben sie einst zugeschickt bekommen und die
aktuelle Fassung kann man problemlos im In-
ternet nachlesen. Wer will, kann sich in ihr ori-
entieren. Verfassungen regeln die rechtliche
Grundordnung eines Staates: im Falle der
Schweiz die Bundesverfassung fiir den Bund
und die Kantonsverfassung fiir den Kanton.
Verfassungen spiegeln den politischen und ge-
sellschaftlichen Grundkonsens zu einem be-
stimmten Zeitpunkt - und sind deshalb eigent-
lich eine spannende Lektiire. Interessant ist
zum Beispiel, welche Rechte in der Verfassung
aufgefiihrt - oder auch nicht erwédhnt - sind. Je-
der Kanton kann ergédnzend zur Bundesverfas-






sung Rechte und Pflichten aufnehmen, die ihm
besonders wichtig erscheinen. Die Bundesver-
fassung enthdlt lediglich einen Minimalstan-
dard der Grundrechte. Die Kantone kdnnen
weitergehen. Das zeigt die Eigenstaatlichkeit
der Kantone.

Die Verfassung ist sozusagen die Metaebene der
Politik. Diese hat Sie offenbar so sehr fasziniert,
dass sie nach der Erfahrung in der Ausserrhoder
Verfassungskommission auch als Nationalrdtin
auf eidgenossischer Ebene in der Verfassungs-
kommission Einsitz nahmen.

Mich fasziniert, dass die Verfassungen tatsédch-
lich die Grundrechte definieren, die fiir den
Einzelnen wichtig sind. Die Kantonsverfassung
zeigt, was der Staat von uns fordern darf, wel-
che Freirdume er uns gewédhrleisten muss, wel-
che Pflichten er gegeniiber uns Biirgerinnen
und Biirgern hat - beispielsweise gegeniiber
den sozial Schwachen. Und es geht auch um
die Organisation des Staates. Wie ist die Ge-
waltenteilung geregelt? Wer wihlt und beauf-
sichtigt wen? Kurz, die Kantonsverfassung ent-
hélt die rechtlichen Grundlagen des Staates.
Manchmal ist es hilfreich, in der Verfassung
nachzulesen, was gilt.

Ihre Exemplare der Ausserrhoder und der Bun-
desverfassung, die vor uns auf dem Tisch liegen,
sehen ziemlich mitgenommen aus.

(Lacht.) Dies sind meine Nostalgieexemplare:
meine Arbeitsinstrumente aus der aktiven Zeit
und inzwischen auch in die Jahre gekommen.

Die Ausserrhoder Kantonsverfassung aus dem
Jahr 1995 ist zu einer besonderen Zeit entstan-
den. Rickblickend kann man sagen, damals
habe eine gewisse Aufbruchstimmung ge-
herrscht. Zwischen den Zeilen lasst sich das bis
heute aus dem Text herauslesen.

Das hat auch mit dem Frauenstimmrecht zu
tun, also mit der Tatsache, dass die stimmbe-
rechtigten Ménner an der Landsgemeinde
1989 den Frauen das Stimm- und Wahlrecht
eingerdumt haben. Es war zwar nur ein knap-
per Entscheid, und er wurde nicht von allen
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goutiert. Am Rande der Landsgemeinde kam
es zu ein paar unschonen Szenen. Einzelne
Maénner verliessen wiitend den Landsgemein-
dering, ein paar sollen den Degen wegge-
schmissen haben. Aber grundsitzlich wurde
der Entscheid akzeptiert. Ansonsten gab es in
jenen Jahren keine wesentlichen Probleme.
Die Kantonalbank schien dusserlich noch in-
takt zu sein.

Keine Wolken am Horizont?
Die wurden erst spéter sichtbar.

War man sich also einig, dass man einen fort-
schrittlichen Staat konstituieren wollte?

Jene, die mitredeten, waren sich einig, dass
man vorwartsmachen, etwas Neues schaffen
wollte. Unsere damals giiltige Kantonsverfas-
sung war 85 Jahre alt. Eine Erneuerung dringte
sich auf. Ubrigens war auch die Bundesverfas-
sung damals «alt» - ihr Grundrechtsteil war
dusserst rudimentdr. Wir hatten auf Kantonse-
bene deshalb die Chance, all das in unsere Ver-
fassung aufzunehmen, was das Bundesgericht
in konstanter Rechtsprechung neu entwickelt
hatte, Grundrechte, die ldngst galten, aber nir-
gendwo explizit festgehalten waren.

Das Bundesgericht war der Verfassung voraus-
geeilt?

Das kann man so sagen. Wir konnten das aufar-
beiten. Der Prozess der Neugestaltung der Kan-
tonsverfassung erfolgte in einer grundlegend
positiven Stimmung, trotz vieler Auseinander-
setzungen und Meinungsverschiedenheiten.

War man sich bewusst, dass man mit der Verfas-
sung eigentlich das Spielfeld fir kiinftige politi-
sche Auseinandersetzungen vorbereitete?

Sicher. Wir legten die Grundregeln fest, die auf
der ndchsten politischen Stufe mit Gesetzen
ausformuliert werden mussten. Auch Pflichten
wurden in die Verfassung aufgenommen - und
Sozialziele. Der kiirzlich verstorbene Hansueli
Schlédpfer setzte sich als Kantonsrat und Mit-
glied der Verfassungskommission dafiir ein,
dass ein Artikel aufgenommen wurde, der aus-
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driicklich festhélt, dass per Gesetz die Bevilke-
rung zu personlicher Dienstleistung fiir die Er-
filllung gemeinniitziger Aufgaben verpflichtet
werden kann - oder zu einer Ersatzabgabe
(Art.26 KV). Wir kennen das von der Feuer-
wehr. Hansueli Schlédpfer sah als Arzt, dass es
eines Tages zu einem Mangel an Pflegeperso-
nal kommen konnte und fand, es miisse doch
die Moglichkeit bestehen, Leute heranzuzie-
hen, um derartige Aufgaben zu {ibernehmen.
Damals war ich skeptisch, empfand dies als
Schwarzmalerei. Heute - in jiingster Zeit auch
mit den Erfahrungen der Corona-Krise - halte
ich diesen Verfassungsartikel fiir visionér.

Es stellt sich aber die Frage: will man das als Ver-
pflichtung in der Verfassung? Ist Freiwilligkeit
nicht besser?

Es besteht die Mdglichkeit, sich von der Ver-
pilichtung zu befreien: mit einer Ersatzabgabe.
Aber der Verfassungsartikel macht deutlich,
dass wir alle zum Gemeinwohl beitragen miis-
sen: «Jede Person trégt Verantwortung fiir sich
selbst sowie Mitverantwortung fiir die Gemein-
schaft [...].»

Muss der Staat flir Gerechtigkeit sorgen?

Er muss fiir den Ausgleich in der Gesellschaft
sorgen - und dafiir, dass wir alle entsprechend
unseren Moglichkeiten unseren Beitrag zum
Gemeinwesen leisten. Wir haben nicht nur
Rechte, sondern auch Pflichten. Es braucht uns
alle. Die Corona-Krise hat gezeigt, dass die Be-
lastung unter Umstdnden so gross werden
kann, dass wir unseren Beitrag in der Pflege
oder in der Unterstiitzung von Mitmenschen
leisten miissen. Die Verfassung muss uns auch
auf das heute Unvorstellbare vorbereiten.

Was waren damals die umstrittensten Themen?
Die Gleichstellungsfrage?

Diese gehorte zu meinen wichtigsten Anliegen.
Auf kantonaler Ebene stiess ich dabei nicht auf
Probleme - aber spiter bei der Bundesverfas-
sung schon. Ahnlich war es bei der Freiheit zur
Wahl der Lebensform. «Niemand darf insbe-
sondere aufgrund seines Geschlechts, seines

Alters, seiner Rasse, seiner Hautfarbe, seiner
Sprache, seiner Herkunft, seiner politischen,
religivsen oder weltanschaulichen Uberzeu-
gung, seiner Lebensform oder seiner korperli-
chen und geistigen Anlagen diskriminiert wer-
den», steht in der geltenden Kantonsverfas-
sung (Art.5Abs.2KV). Damitwarbeispielsweise
die Anerkennung der gleichgeschlechtlichen
Partnerschaft gemeint. Der Begriff geht auf die
europdische Menschenrechtskonvention zu-
riick und bezog sich zundchst auf Fahrende, die
eine ganz andere Lebensform kennen als wir
Sesshaften. Er wurde dann auf die sexuelle Ori-
entierung ausgedehnt. In der Ausserrhoder
Verfassungskommission war die explizite Aner-
kennung dieses Grundrechts damals kein Pro-
blem. Auf Bundesebene musste ich dafiir viel
vehementer mit Gleichgesinnten um eine
Mehrheit ringen.

Eine schwierige Erfahrung?
Nein, aber sicher spannend. Kontroverse Dis-
kussionen sind notig. Sie bringen einen voran.

Kommt man mit einer gut formulierten Verfas-
sung dem Idealzustand der Demokratie ndher?
Gibt es den? Ideal wire es, man wiirde so lange
diskutieren, bis man eine Ubereinstimmung
erreicht, bis sich alle dem «zwanglosen Zwang
des besseren Arguments» fiigen, wie es Jiirgen
Habermas formuliert hat. Im politischen Alltag
gibt es das kaum.

Einen fir Sie persénlich wegweisenden politi-
schen Moment haben Sie im Palazzo Pubblico in
Siena erlebt, vor dem bertihmten Freskenzyklus
des Malers Ambrogio Lorenzetti, entstanden im
14. Jahrhundert.

Ein erstaunlich aktuelles Kunstwerk. Es zeigt
die «Auswirkungen der guten und der schlech-
ten Regierung». Und ja, man kann daraus
durchaus Hinweise entnehmen auf das, was
eine Verfassung enthalten muss oder woran
sich eine verfassunggebende Versammlung -
eine Konstituante - halten sollte, damit tiber-
haupt eine gute Regierung entstehen und ihre
Funktion - nachdem sie vom Volk gewdhlt



wurde - ausiiben kann. Man weiss heute kaum
noch, dass die italienischen Stadtrepubliken
im 14. Jahrhundert - dem berithmten Trecento,
der Zeit der Vorrenaissance - bereits iiber ge-
schriebene Verfassungen verfiigten. Beispiels-
weise fiir Siena war auf diese Weise festgehal-
ten, was innerhalb der Stadtmauern galt. Der
zunichst in Latein formulierte Text wurde ins
Italienische ubersetzt, damit er fir die Bevolke-
rung verstindlich war. Lorenzetti hat auf sei-
nen Fresken einerseits die politischen Tugen-
den dargestellt, die eine gute Regierung aus-
zeichnen. Beispielsweisesitzt Pax - als Allegorie
fir den Frieden - ganz entspannt auf dem Sofa
und hat anscheinend nichts zu tun. Der Friede
ist dank der guten Regierung gewdéhrleistet.
Dies zeigt auch, wie die Verfassung eine befrie-
dende Wirkung hat, indem sie beispielsweise
dafiir sorgt, dass die Funktionen so verteilt sind,
dass sich nicht irgendwo im Staatsgefiige zu
viel Macht zusammenballt. Um dieses Ziel zu
erreichen, gab es damals ein ausgekliigeltes
System fiir Wahlen. Das Staatsoberhaupt, das
aber nur die Aufgabe hatte, die Sitzungen zu
leiten, wurde fiir sechs Monate gewéhlt, bezog
fiir das Amt einen Lohn, musste aus einer Ge-
meinde stammen, die mindestens 40 Kilome-
ter ausserhalb der Stadtmauern lag, um sicher-
zustellen, dass die Person in der Stadt nicht
verbandelt war. Dann gab es eine Bilirgerver-
sammlung mit 300 Leuten, die im Steuerregis-
ter eingetragen sein mussten, also zu den Leis-
tungstragern gehorten. Sie mussten katholisch
sein und wurden nur fiir eine begrenzte Zeit
gewdhlt. Die Exekutive bestand aus neun Mén-
nern, die fiir nur zwei Monate gewihlt wurden.
In dieser Zeit durften sie ihren Amtssitz nicht
verlassen, mussten auch da wohnen - um Kor-
ruption und Filz méglichst auszuschliessen.

Die Verfassungsvater von damals — Frauen waren

wohl nicht darunter — schienen die Leute zu kennen.
Sie wussten wohl, dass es geschehen kann,
dass man sich gegenseitig Vorteile zuschanzt
und die Gerechtigkeit verloren geht. Das ver-
suchte man durch dieses rigide Wahlsystem
zu unterbinden. Die kurze Amtszeit filthrte
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dazu, dass innerhalb eines Jahres 54 Ménner
Exekutivfunktionen ausiibten. Das wire heute
unvorstellbar - und ist wohl auch nicht mehr
notig. Wir verfiigen tiber andere Kontrollinst-
rumente.

Aber die Grundidee ist die Begrenzung der
Macht, die Balance zwischen unterschiedlichen
Interessengruppen.

Macht verfithrt! Das wusste man auch damals.

Wenn man einen Blick auf das heutige Italien
wirft, kann man den Eindruck gewinnen, die
Entwicklung verlaufe nicht immer nur in Rich-
tung Fortschritt.

Es kann auch zu einem dramatischen Riick-
schritt kommen. Was bis heute unbekannt ist:
Woher hatte Lorenzetti die Ideen fiir sein Bild?
Hatte er Ratgeber? Wurde ihm die Arbeit mit
allen Details so in Auftrag gegeben? Das Fresko
schmiickt den Empfangssaal der damaligen re-
publikanischen Regierung, der neun fiir zwei
Monate gewdhlten Médnner. Wer den Raum be-
tritt, sieht links die Darstellung der schlechten
Regierung. Dieser Teil des Freskos ist in
schlechtem Zustand, es ist nicht mehr alles
sichtbar. Aber der Tyrann auf dem Stuhl gleicht
schon 4dusserlich dem Teufel. Hochmut, Hab-
gier und Eitelkeit kommen vor. In der Stadt gibt
es keinen Handel, nur Streit. Auf dem Land
wird nicht gesdt, man sieht keine weidenden
Tiere. Geradeaus folgt die Veranschaulichung
der guten Regierung - und auf der rechten
Wand sind deren Auswirkungen dargestellt.
Diese Teile des Freskos sind gut erhalten. Es ist
im Detail alles nachvollziehbar, was Handel,
Kiinste etc. zum friedlichen Leben der Stadtre-
publik beitragen. Auch die gottliche Sphire ist
hier sichtbar.

Hat das Gemalde Sie in Ihrer politischen Arbeit
beeinflusst?

Nein, ich habe es 2003 zum ersten Mal gesehen,
wihrend meines Studienaufenthalts in Florenz.
Aber es veranschaulicht zeitlos giiltig fiir uns
alle - mitund ohne Amt - in was fiir einem Staat
wir leben mdchten.
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Ausschnitte aus dem Freskenzyklus von Ambrogio
Lorenzetti (um 1290-1348) in der Sala dei Nove des
Palazzo Pubblico von Siena (1338/39). Allegorie der
Guten Regierung (oben) und die Auswirkungen der
Guten Regierung auf Stadt und Land (rechts).
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Kommen wir abschliessend nochmals auf die
Verfassungsarbeit im Kanton zuriick. Wie kam
der Prozess der Totalrevision in der ersten Halfte
der 1990er-Jahre eigentlich in Gang?

Der Anstoss ging vom Regierungsrat aus. Er
hatte erkannt, dass die Kantonsverfassung von
1908 keine Antworten mehr auf die grossen
Verdnderungen in der Gesellschaft oder in der
Geopolitik geben konnte. Daher beauftragte er
Ratschreiber Hans-Jiirg Schéar damit, abzukli-
ren, ob und in welchem Umfang die Kantons-
verfassung revisionsbediirftig sei. Auf dieser
Grundlage beschloss 1991 die Landsgemeinde
eine Totalrevision. Der Kantonsrat betraute
eine breit zusammengesetzte Verfassungskom-
mission mit der Ausarbeitung einer neuen Ver-
fassung. Das Vorgehen war - im Riickblick -
einfach, aber zielfithrend. Es gab keinen ausge-
arbeiteten Verfassungsentwurf, sondern die
Kommission erstellte vielmehr einen Fragen-
katalog. Jeder und jede konnte grundsétzliche
Fragen stellen, wie z.B. ob unser Kanton eine
Kantonalbank brauche, ob eine obligatorische
kantonale Assekuranzversicherung notwendig
sei, ob eine kantonale Heimaufsicht fiir Alters-
und andere Heime zu den Aufgaben des Kan-
tons gehore etc. In der nidchsten Phase wurde
dieser Fragenkatalog breit diskutiert und zu
mehrheitsfihigen Thesen verarbeitet. Dieses
von der Kommission verabschiedete Thesen-
papier bildete die verbindliche Grundlage fiir
einen eigentlichen Verfassungsentwurf, der
vom Sekretariat der Kantonskanzlei geschrie-
ben wurde.

Als Mitglied der Verfassungskommission sind Sie
auch mitverantwortlich fiir die Praambel: Wie
wichtig ist diese in der Kantonsverfassung von
19957

Die Praambel hat damals sehr viel Aufsehen er-
regt. «Im Vertrauen auf Gott», wie es dort heisst,
ist der Hinweis darauf, dass wir als Menschen
nicht das Mass aller Dinge sind, die Wahrheit
nicht fiir uns gepachtet haben. Auch die Ver-
antwortung «fiir die Schopfung in ihrer Vielfalt»
wird angesprochen. Schon damals, in den
1990er-Jahren, war die Umwelt ein Thema und

man war sich bewusst, dass das Wohl der Ge-
meinschaft und das Wohl des Einzelnen un-
trennbar miteinander verbunden sind. Das
kommt auch im erwédhnten Fresko Lorenzettis
zum Ausdruck. In der kurzen Prdambel steht
gewissermassen alles, was im weiteren Text in
Rechte und Verpflichtungen gegossen oder mit
den Sozialzielen angesprochen wird. Die Pri-
ambel entsprach einem Grundkonsens der
Kommission und wohl auch der Bevolkerung:
Unsere Kantonsverfassung wurde in der Volks-
abstimmung mit grossem Mehr angenommen.
Die Prdambeldiskussion war aber schon da-
mals «episch». Auf Bundesebene wiederholte
sich dies. «Mit Gott»? «Ohne Gott»? Mit einem
«bisschen Gott»? Unsere Ausserrhoder Priam-
bel war {ibrigens wegleitend auch fiir die Ver-
fassungskommission auf Bundesebene, einer-
seits weil sie den Ausgleich zwischen dem Ein-
zelnen und der Gemeinschaft thematisiert und
nicht zuletzt auch wegen ihrer schlichten, pri-
zisen Sprache. Darauf war ich richtiggehend
stolz.
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«Ein grosser Sprung, den der Kanton damals machte»
Interview mit Hans-Jiirg Schér (*1937), Ratschreiber von Appenzell Ausserrhoden 1964-2000

Wer im Internet zu lhrer Person recherchiert,
stosst auf eine erste Erwahnung im Jahr 1962.
Die Zeitschrift «Das Schweizerische Rote Kreuz»
berichtete Uber den Einsatz einer Rotkreuz-
equipe an der tunesisch-algerischen Grenze,

der auch der junge Berner Student der Rechte,
Hans-Jiirg Schér, angehorte.”

Ich hatte ein Angebot angenommen, als «délé-
gué de la croix-rouge» nach Nordafrika zu flie-
gen, um bei der Riickfithrung algerischer
Fliichtlinge zu helfen, die auf dem Territorium
Tunesiens lebten.

Sie tauschten die schweizerische Sicherheit
gegen die spannungsgeladene Atmosphére am
Ende des Algerienkriegs?

Dessen war ich mir damals kaum bewusst, ob-
wohl an der tunesisch-algerischen Grenze teil-
weise immer noch geschossen wurde. Wir 16s-
ten einfach unsere Aufgabe, zusammen mit un-
terschiedlichen Menschen aus zahlreichen
anderen Liandern.

Etwa zwei Jahre spater wurden Sie als Berner
zum Ratschreiber des Kantons Appenzell
Ausserrhoden gewdhlt — was Sie dann bis zur
Pensionierung blieben. Ein erstaunlicher Lebens-
lauf!

Nach dem Studium hatte ich zunéchst auf der
Generaldirektion der PTT gearbeitet. Eines Ta-
ges liess mich Generalsekretdr Albert Morant
in sein Biiro kommen. Ich fiirchtete, einen gra-
vierenden Fehler begangen zu haben. Es war
untiblich, so herbeizitiert zu werden. Morant,
der mit Regierungsrat Jakob Langenauer be-
freundet war, fragte mich aber lediglich, ob ich
allenfalls interessiert wire, in einem kleinen
Kanton Staatsschreiber zu werden. Das war im
Mai 1964. Meine Frau und ich hatten eben erst
geheiratet, und ich erzidhlte ihr von dieser Mog-
lichkeit - und dass ich wohl mindestens fiinf

Jahre lang an dieser Stelle wiirde ausharren

miissen. Damals war mir kaum bewusst, was

ein Staatsschreiber zu tun hat. Aber gleichwohl

signalisierte ich mein Interesse. Darauf reisten

Regierungsrat Jakob Langenauer und Landam-
mann Hermann Kiindig zu mir nach Bern. Sie

nannten im Gespriach auch den Lohn - ziem-
lich genau das Doppelte dessen, was ich bei der
PTT verdiente. Meine Frau und ich entschie-
den uns dann schnell, und im August 1964 trat
ich mein neues Amt in Herisau an. Den Kanton

allerdings kannte ich noch kaum; ich war bis

dahin ein einziges Mal hier gewesen, in einem

Pfadfinderlager in der Ndhe von Teufen.

Sie waren von Anfang an bei den Regierungs-
ratssitzungen dabei — in einem Gremium, dessen
Mitglieder mindestens eine Generation &lter
waren als Sie.

Ich wusste, wie gesagt, nicht recht, was meine
Aufgabe war. Und mein Vorgénger fiihrte mich
nicht in die Aufgabe ein. Als ich in das schon
aufgerdumte Biiro kam, war er schon weg. Ein
guter Einstieg! Ich musste mein Amt selbst ge-
stalten, meine Rolle sozusagen erfinden.

War der Kanton damals aus Ihrer Sicht konser-
vativ?

Darauf achtete ich gar nicht. Konservativ war
er vermutlich schon - und sicher noch sehr
landlich. In der Regierung sassen keine Intel-
lektuellen. Aber es war eine Behorde, in der
man miteinander sprach, in der man aufeinan-
der horte, in der man sich gegenseitig vertraute.
Im Lauf der Jahre wurde mir das immer mehr
bewusst.

Wie lautet Ihre kiirzeste Definition der Aufgaben
des Staatsschreibers — oder Ratschreibers, wie er
in Appenzell Ausserrhoden genannt wird?

Er ist der Stabschef der Regierung.



60 Die neuzeitlichen Verfassungen beider Appenzell

Bedeutet das, dass sich die Regierungsrate auf
ihn verlassen?

Es bleibt ihnen fast nichts anderes iibrig. Das
gilt iibrigens auch fiir den Kantonsrat. Der
Staatsschreiber sieht, wie und wo die Fiden zu-
sammenlaufen. Nebst dem Gerichtsschreiber
des Obergerichts war ich in den 1960er-Jahren
weitund breit der einzige Jurist und deshalb fiir
die juristischen Belange aller Direktionen zu-
standig - eigentlich eine unlésbare Aufgabe.
Aber man hat es einfach gemacht.

Was hat Sie an Appenzell Ausserrhoden derart
fasziniert, dass Sie ein Berufsleben lang im Amt
blieben?

Es war weniger der Kanton, eher das Amt. Es
kamen damals so viele Aufgaben auf mich zu,
dass ich gar keine Zeit hatte, an den Kanton im
weitesten Sinn iiberhaupt zu denken. Und
nach und nach lernte ich, was ein Staatsschrei-
ber zu tun hat.

Die 1960er-Jahre sind eine Zeit des gesellschaft-
lichen, kulturellen und technologischen Wan-
dels. War die Notwendigkeit zur Modernisierung
auch in Appenzell Ausserrhoden ein Thema?
Mitte der 1960er-Jahre war in Regierung und
Kantonsrat von Modernisierung noch nichtviel
zu spiiren. Es ging sehr einfach zu und her. Re-
gierungsrat war ein Halbamt, mindestens vom
Lohn her. Ein Regierungsrat verdiente damals
etwa 2000 Franken - die Halfte dessen, was der
Ratschreiber verdiente.

Machen wir einen Zeitsprung: Etwa 25 Jahre
nach lhrem Amtsantritt, zu Beginn der 1990er-
Jahre, begannen Sie sich mit einer Verfassungs-
reform auseinanderzusetzen.

Ich hatte schon lange das Gefiihl, die alte Ver-
fassung sei nicht mehr zeitgemdss. Die Frage
einer Gesamtrevision stand im Raum: mit gros-
serer Dringlichkeit seit der Einfithrung des
Frauenstimmrechts im Jahr 1989. Man stellte
damals auch Uberlegungen zur Beibehaltung
oder Abschaffung der Landsgemeinde an. Es
war also an der Zeit, griindlich {iber das Staats-
wesen nachzudenken. Aber eine Verfassungs-

revision kann nicht einfach der Ratschreiber
auf den Weg bringen. Ich brachte das Thema in
die Regierung, und diese beauftragte mich, Ma-
terial fiir die Diskussion bereitzustellen.

Es war nicht bloss «Material», das Sie sammel-
ten. Sie verfassten eine 143 Seiten zidhlende
«Ubersicht (iber die wichtigsten Probleme», die
Sie im August 1990 ablieferten.?

Ich habe eine seridse Arbeit abgeliefert, die
konkrete Méngel der aus dem Jahr 1908 stam-
menden Kantonsverfassung auflistete und die
Themen der moglichen und aus meiner Sicht
nétigen Totalrevision beschrieb. Im Ubrigen
habe ich das nebenbei machen miissen, denn
das Amt als Ratschreiber konnte ich nicht ein-
fach ruhen lassen.

Was waren denn die Hauptméngel?

Einerseits die unbefriedigende Systematik. An-
derseits ging die {iber 80-jéhrige Verfassung von
einem Staatsverstdndnis des 19.Jahrhunderts
aus. Sie war von der - in den Gemeinden ldngst
tberholten - Versammlungsdemokratie ge-
prigt. Grundrechte und Staatsaufgaben waren
unvollstindig und in veralteter Weise darge-
stellt. Zudem geniigten die Behdrdenorganisa-
tion und die Kompetenzordnung den Ansprii-
chen an eine moderne Staatsleitung nicht mehr.

Auf Interesse Uber die Kantonsgrenzen hinaus
stiess das Vorgehen, das in Appenzell Ausser-
rhoden gewdhlt wurde. Daniel Thirer, Professor
fur Vélkerrecht der Universitat Zarich, konsta-
tierte einen Willen des Verfassungsgebers,

eigene Wege zu gehen.?

Wir haben in der Tat ein besonderes Vorgehen
gewdhlt. Per Inserat suchten wir die Mitglieder
der vorbereitenden Kommission. Allerdings
Ubertrug man die politische Verantwortung fiir
die neue Verfassung dem Kantonsrat, nicht
etwa einem Verfassungsrat mit eigenen Kom-
petenzen. Die Kommission erarbeitete ledig-
lich den Entwurf und war dadurch freier, weil
sie nicht die abschliessende Verantwortung
trug. Die NZZ bezeichnete dieses Vorgehen
einmal sogar als «listig». Die vorbereitende
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Kommission war breit abgestiitzt, aber nicht
nach Parteienproporz zusammengestellt - son-
dern einfach mit hellen Képfen bestiickt.

Musste man nicht auf die Parteien Ricksicht
nehmen, da spater der Kantonsrat tiber die Ver-
fassung entschied?

Parteien spielten damals in Ausserrhoden noch
kaum eine Rolle. Das fiel mir gleich am Anfang
auf, als ich mein Amt angetreten hatte. Es war
alles mehr oder weniger freisinnig, und der
Freisinn deckte ein beachtliches Spektrum ab.
In einem Vortrag, den ich in St. Gallen zur
neuen Verfassung hielt, sagte ich, die Atmo-
sphire in der Verfassungskommission sei «an-
genehm freisinnig» gewesen.

Sie gingen bei der Arbeit sehr grundsatzlich vor,
stellten alles in Frage, auch das Selbstverstand-
liche.

Das muss man bei einer Totalrevision so ma-
chen. Bei den theoretischen Teilen war uns iib-
rigens der Kanton Bern ein wichtiges Vorbild,
der kurz zuvor eine neue Verfassung erarbeitet
hatte. Wir waren selbst nicht in der Lage, die
Grundrechte wissenschaftlich in der Tiefe zu
ergriinden, konnten aber von der Vorarbeit
Berns profitieren. Manchmal ist Abschreiben
ganz niitzlich. Bern und Appenzell Ausserrho-
den sind zwar unterschiedlich gelagerte Kan-
tone, die Grundrechte sind aber tiberall im
Kern die gleichen.

Wie hatten Sie die Arbeit organisiert?

Hans Hohener nahm das Heft in die Hand. Pe-
ter Wegelin war Président der Verfassungskom-
mission. Auf der Kantonskanzlei fiihrten wir
das Sekretariat, machten die Feinarbeit, fassten
die Ideen aus der Verfassungskommission in
Worte. Die 47-kopfige Kommission teilte sich
in fiinf Arbeitsgruppen auf, die sich um unter-
schiedliche Themen kiimmerten. Zuvor hatten
wir im Plenum Grundsitze festgelegt, die fiir
alle Arbeitsgruppen gelten sollten, so zu Um-
fang und Sprache der Verfassung. Danach ent-
wickelten die Arbeitsgruppen ihre Thesen. Sie
sollten moglichst frei sein, zundchst einfach die

Inhalte der neuen Verfassung skizzieren. Die
konkreten Formulierungen, das Redaktionelle
und Formalistische, erledigten wir dann auf der
Kanzlei.

Sprache war fur Sie persénlich immer von

grosser Bedeutung.

Ich suchte immer nach mdglichst prazisen
Wendungen. Auch beim Formulieren der Ver-
fassung. Ich habe unseren Text zur Vorberei-
tung auf dieses Gesprach wieder einmal durch-
gelesen - und ich halte ihn immer noch fiir ge-
lungen. Uns wurde damals von vielen Seiten
bestdtigt, dass er sehr gut lesbar sei. Auch wenn
ich im Grossen Rat und vor der Verfassungs-
kommission von Basel Stadt, in St. Gallen oder
Schaffhausen referieren durfte, vernahm ich
positive Riickmeldungen. Man staunte weniger
iiber den Inhalt als {iber die Art und Weise un-

seres Vorgehens und {iber den sprachlichen
Schliff.

Wer tragt dafir die Verantwortung?

Ich habe den Finish gemacht. Aber viele haben
mitgewirkt. Die Formulierungen der Praambel
stammen teilweise vom Schriftsteller Heinrich
Kuhn (*1939). Wichtig war, dass der Text aus
den anfidnglich formulierten Thesen erarbeitet
wurde, als eine Verdichtung. Wenn es nicht ge-
lang, einen Gedanken verstiandlich zu formu-
lieren, dann war er noch nicht reif.

Fehlt in dieser Verfassung etwas, was Sie gerne
integriert gehabt hatten, wofur sich aber keine
Mehrheit fand?

Nein! Ich war im Gegenteil iberrascht, was al-
les aufgenommen wurde, zum Beispiel das Ver-
hidltnis Staat - Kirche betreffend. In einer lan-
gen Diskussion in der entsprechenden Arbeits-
gruppe entschied man sich fiir die faktische
Unabhiéngigkeit der Kirchen vom Staat. Wir for-
mulierten es so: «Die evangelisch-reformierte
und die romisch-katholische Kirche sind selb-
stindige Korperschaften des offentlichen
Rechts. Die kirchlichen Korperschaften regeln
ihre inneren Angelegenheiten selbstdndig. Sie
sind befugt, von ihren Mitgliedern Steuern zu



erheben. Beschliisse und Verfiigungen kirchli-
cher Organe konnen nicht an staatliche Stellen
weitergezogen werden.» (Art.109 KV) - Das
finde ich heute noch passend.

Die Arbeitsgruppen gingen ihre Arbeit sehr
unterschiedlich an. Es war eine komplexe Auf-
gabe, ihre Ideen und Vorstellungen moglichst
verstandlich und prazise in Worte zu fassen,
mit gleicher Dichte und Tiefe. Auf der Schwig-
alp présentierten wir dem Kantonsrat dann in
einer ganztigigen Veranstaltung den Entwurf,
auf den sich die gesamte Verfassungskommis-
sion geeinigt hatte. Bereichert wurde dieser
Anlass unter anderem durch ein Referat des be-
reits erwdhnten, aus Teufen stammenden Pro-
fessors Daniel Thiirer.

Dieser lobte in einem spéter verfassten Artikel
das neue Ausserrhoder Verfassungswerk, weil

es weit Uiber das konkrete Unternehmen hinaus
bedeutsame «Tiefenstrukturen» einer zeitgends-
sisch konzipierten Rechtsgemeinschaft sichtbar
mache. Man kann es noch immer nachlesen:

In der Verfassung von 1995 herrscht ein pro-
gressiver Geist.

Vorauszuschauen und vorauszudenken war
unser Ziel. Das Jahr 1989, in dem die Arbeit auf-
genommen wurde, sticht durch eine Reihe von
einschneidenden Ereignissen hervor - auch in
meiner personlichen Erinnerung. Es war ein-
mal das Jahr des Mauerfalls. Man sah, dass der
Kalte Krieg zu Ende war, wusste aber noch
nicht, welche politische Ordnung sich ergeben
wiirde. Fiir mich personlich denkwiirdig war
die Erfahrung mit Roman Signers Aktion
«Ziindschnur», die ich begleitete. Der Kiinstler
war eingeladen worden, auf die Eréffnung der
Olma hin eine Aktion durchzufiihren. Die bei-
den Appenzell waren damals Gastkantone. Ro-
man Signer liess auf der Strecke von Appenzell
nach St. Gallen, entlang der Bahngleise, wih-
rend 30 Tagen eine Ziindschnur abbrennen.
Beim Start und am Zielbahnhof verpuffte je
eine Ladung Schwarzpulver. Fiir manche war
das eine Provokation, fiir andere eine philoso-
phisch-kiinstlerische Anregung, tiber Zeit und
Raum nachzudenken.
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Die Aktion passte zur damaligen Stimmung.

Es war eine Zeit, in der sich auch der Kanton
verdnderte. Eine Aufbruchstimmung war ent-
standen, die das Konservative etwas abmil-
derte. Landammann Hans Hohener spielte da-
bei eine wesentliche Rolle. Er sah damals, dass
die Mdglichkeit bestand, einiges anzupacken,
notige Reformschritte in Gang zu setzen. Es war
aus meiner Sicht die beste Zeit des Kantons -
riickblickend gesehen. Wieweit die Bevolke-
rung den Aufbruch mittrug, weiss ich nicht.
Vielleicht wurden einige vergessen oder {iber-
gangen oder hatten sich wegen der Annahme
des Frauenstimmrechts in den konservativen
Schmollwinkel verzogen. Der Regierungsrat
bremste die Entwicklung nicht, der Kantonsrat
ebenfalls nicht. Auch die konservativen Krifte
trugen die neue Verfassung mit. Es war ein
grosser Sprung, den der Kanton damals machte.
Und auch die Kulturstiftung, bei deren Griin-
dung ich damals mitwirken und die ich dann
prasidieren durfte, ist aus diesem Geist des Auf-
bruchs entstanden.

Heute ist der gesellschaftliche und politische
Dialog — das «Debattenklima», das Sie fur die
Zeit der Entstehung der Kantonsverfassung von
1995 loben - geféhrdet. Die Medien haben ihre
Rolle in der Strukturierung und Moderation der
offentlichen Diskussion verloren.

Leider!

Fir sie gibt es keinen Ersatz.

Es ist wohl auch eine Frage von Personlichkeit
und Charakter. Im heutigen Journalismus fin-
det man vielleicht noch gutes Handwerk - und
manchmal nicht einmal mehr das. Abgenom-
men hat die Passion fiir die 6ffentliche Sache.
Die Kontinuitdat fehlt. Markante, individuelle
Stimmen sind selten geworden. Ich denke bei-
spielsweise an Hans Alder (1922-1982), der
noch als amtierender Regierungsrat in der Ap-
penzeller Zeitung jeweils den Leitartikel «<Am
Vorabend der Landsgemeinde» verfasst hat -
eine Meisterleistung, auch wenn er die Rollen-
teilung zwischen Journalismus und Regierung
nicht einhielt. Er schaffte es, brilliante Texte zu
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formulieren, ohne mit sich und der Welt in
Konflikt zu geraten. Derartige Personlichkeiten
sind heute selten.

Der Landsgemeinde, die diesen Kanton prégte,
trauern Sie aber nicht nach?

Es war einfach an der Zeit, dass sie abgeschafft
wurde.

Die Landsgemeinde hatte Charme!

Das trifft zu. Ubrigens hatte ich mir bei der letz-
ten Abstimmung iiber das Frauenstimmrecht -
als es knapp angenommen wurde - vorgenom-
men, den Kanton zu verlassen, falls es erneut
zu einer Ablehnung kdame. Ich hétte das nicht
mehr mitmachen wollen. Die Landsgemein-
de - besonders wenn sie das Landsgemeinde-
lied sang - war beeindruckend. Thre Nachteile
waren aber offensichtlich.

Blicken wir zum Schluss in die Zukunft: Was sind
wir heute flr ein Staatswesen? Wie packen wir
die Herausforderungen an?

Die Politik ist niichterner geworden. Die Auf-
bruchstimmung von einst ist verschwunden.
Gegeniiber komplexen politischen Themen
konstatiere ich eine gewisse Unbekiimmert-
heit. Das Tagesgeschift nimmt sehr viel Raum
ein. Die langerfristige Perspektive tritt in den
Hintergrund, im Kanton ebenso wie in den Ge-
meinden. Das hat vielleicht auch sein Gutes.
Man l6st einfach die Aufgaben, die sich gerade

stellen, ergeht sich nicht in Debatten {iber lang-
fristige Perspektiven. In unserer Verfassungs-
prdambel haben wir einst formuliert, dass wir
eine freiheitliche, friedliche und gerechte Le-
bensordnung mitgestalten wollen - und zwar
tber Grenzen hinweg. Ich fiirchte, das hat an
Gewicht verloren. Man ist mehr auf sich selbst
konzentriert, lasst Grenzen Grenzen sein. Einst
erlebte ich, wie ernst wir auch international ge-
nommen wurden, beispielsweise in der Boden-
seekonferenz von den da mitwirkenden Kanto-
nen und Bundeslindern. Die Organisation
existiert zwar noch. Aber ein echtes Interesse
anihr spiire ich nicht. Vielleichtist man einfach
auf dem Boden der Realitdt angekommen. Al-
lerdings ist das eine Alterssicht. Vielleicht fehlt
mir selbst etwas die Zukunftsperspektive. Diese
finde ich heute ausserhalb der Politik, insbe-
sondere im Kontakt mit meiner Frau, meinen
Kindern und ihren Familien - und mit meinen
Freunden.
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