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Abschaffung von Landsgemeinden
Hermann Bischofberger

Auf S. 21-41 dieses Heftes haben wir die Arbeit von Prof. Dr. Louis Carlen
«Landsgemeinde der Schweiz. Schule der Demokratie» abgedruckt. Sie ist 1976
erschienen und wurde unveridndert iibernommen.

Unterdessen haben aber die Kantone Nidwalden, Appenzell Ausserrhoden und
Obwalden ihre Landsgemeinden abgeschafft.

Wenn der Verfasser auch ein Befiirworter der Landsgemeinde ist, wiren unsere
verschiedenen Aufsitze doch unvollstindig, wenn wir nicht kurz auf diese Vor-
ginge und ihre Hintergriinde eingehen wiirden.

Als Quellen dienten uns die offiziellen Unterlagen, wie Abstimmungsvorlagen
und Erlduterungen. Deshalb fehlen hier wohl Argumente, die in der Innenpolitik
der entsprechenden Kantone zu suchen wiiren. Dies war mir nicht moglich. Eine
gewisse Ausnahme mag unser Nachbarkanton Appenzell Ausserrhoden sein.
Anfragen wiiren auch kaum reprisentativ: Wie wollen wir wissen, wie tief ein be-
stimmtes Argument die ganze Abstimmung bewegt hat? War es Hintergrund na-
hezu aller Ja-Stimmenden oder nur derjenigen, welche ich hitte anfragen kon-
nen? Wir sahen deshalb davon ab, eigentliche Umfragen zu veranstalten. Dies
dringte sich auch nicht auf, weil die Abstimmungsunterlagen die Argumente Pro
und Contra auflisten.

I. Nidwalden

In diesem Kanton wurden vorerst die Kompetenzen der Landsgemeinde einge-
schrinkt (1994): An der ausserordentlichen Landsgemeinde vom 23. Oktober
1994 wurden ihre Wahlkompetenzen fiir Regierungsrat und die Abordnung in den
Stinderat an die Urne verwiesen. Auch Revisionen der Kantonsverfassung waren
nun in geheimer Abstimmung vorzunehmen.

Die Kantonsverfassung sah aber weiterhin vor, dass zu Sachgeschiften Gegen-
und Abdnderungsantrige eingereicht werden diirfen. Damit ergaben sich Schwie-
rigkeiten im Urnenabstimmungsverfahren. Der Landrat beschloss daher am 21.
Dezember 1994, dass die Bereinigung der Antréige — allerdings nur dieser — an der
Landsgemeinde zu erfolgen habe.

In der Folge setzte der Regierungsrat eine Expertengruppe, die die Zukunft der
Landsgemeinde zu untersuchen hatte, ein. Es wurde ihr die Frage gestellt: Bei-
behaltung oder Abschaffung.

Sie fiihrte als folgende Hauptgriinde zur Beibehaltung an: Die Landsgemeinde ist
die dlteste demokratische Staatsform der Schweizerischen Eidgenossenschaft. In
Nidwalden ist sie erstmals in Urkunden aus dem Jahre 1344 enthalten. Die poli-
tische Einflussnahme auf den Gang der Geschiifte ist an der Landsgemeinde gros-
ser als wihrend einer Urnenabstimmung. Das Recht, Gegen- und Abdnderungs-
antrdge an der Landsgemeinde einzureichen, ist hier umfangreicher ausgestaltet
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als an einer Urnenabstimmung. In letzterem Falle miissen die Rechte einge-
schrinkt werden. Die Landsgemeinde ist kostengiinstiger. Sie, «welche die Iden-
titdt unseres Kantons wéhrend Jahrhunderten mitgeprigt hat und auch in den letz-
ten Jahrzehnten die Erfiillung der notwendigen staatlichen Aufgaben erfiillt hat,
soll erhalten bleiben.» Fiir die Urnenabstimmung spricht, dass hier die Stimm-
beteiligung hoher ist. Dies wird auf die Anonymitéit des Verfahrens zuriickge-
fiihrt. Die Expertenkommission arbeitete dann verschiedene Varianten aus, wie
die Rechte der Stimmbiirger an der beizubehaltenden Landsgemeinde oder der
Urnenabstimmung ausgestaltet werden konnten. Besonders das Recht, Gegen-
oder Abdnderungsantrige stellen zu kdnnen, wiirde im System der geheimen
Abstimmung reichlich Schwierigkeiten bereiten. Zur Stiarkung der Landsgemein-
de wurde empfohlen, die Finanzkompetenzen von Landrat und Regierungsrat an-
zuheben, um die Gemeinde von Bagatellsubventionen entlasten zu konnen.
Damit werde die Landsgemeinde gestirkt und kdnne sich auf das Wesentliche
konzentrieren.

Die Sozialdemokratische Partei beantragte, die Landsgemeinde abzuschaffen.
Sie fiihrte aus, Nidwalden habe in den letzten Jahrzehnten einen rasanten Wandel
durchgemacht. Es sei nicht mehr so sehr lindliches Gebiet sondern ein moderner
und zukunftsorientierter Kanton geworden. Mit Einfithrung des Frauenstimm-
rechtes und dem Zuwachs der Einwohnerzahlen habe sich die Zahl der Stimm-
berechtigten massiv erhoht. Das gesellschaftliche und politische Leben habe sich
grundlegend verindert. Diesen Anforderungen sei die Landsgemeinde nicht mehr
gewachsen. Die Partei will im Volke offenen Unmut festgestellt haben. Sie fiihrt
an Nachteilen an: Tiefe Stimmbeteiligung, Ausschluss von Alten, Kranken und
Betagten, Ausschluss von Miittern, Vitern und Erwerbstitigen, Offene Abstim-
mung/Stimmgeheimnis, Lange Debatten aber kurzer Abstimmungsmoment, Lau-
nenhafte und zum Teil zufillige Mehrheiten, Beschriinkte Kapazitiit des Lands-
gemeinderinges, Erschwerte Gesetzgebungstitigkeit, weil die Landsgemeinde
nur einmal pro Jahr tagt. Deshalb sei die Urnenabstimmung die bessere Losung.
Die Initianten stellen denn auch verschiedene Thesen auf, wie die geheime
Abstimmung auszugestalten sei. Sie schlagen vor, dass Gegenantrige zu den of-
fiziell gefassten und referendumspflichtigen Beschliissen des Landrates in Form
des konstruktiven Referendums moglich sein sollten.

Am 22. September 1996 wurden beide Vorschlige dem Stimmvolk unterbreitet.
Da aber der Frage auf Abschaffung zwei Gegenvorschlige zu ihrer Beibehaltung
gegeniiberstanden, musste zuerst eine Bereinigungsabstimmung in die Traktan-
denliste aufgenommen: Vorerst die formelle Frage, wenn Beibehaltung, dann
welche Variante. Nachher die materielle Entscheidung: Beibehaltung oder
Abschaffung der Landsgemeinde. Die erste Abstimmung (Bereinigungsabstim-
mung) fand am 22. September 1996 statt. Gegenantrag II obsiegte. Dessen Inhalt:
Abbau von Wahlkompetenzen; einzig noch Landammann und Landesstatthalter
verbleiben der Landsgemeinde. Erweiterung der Kompetenzen in Sach- und
Finanzvorlagen mit Ausnahme von Vorlagen zur Lagerung von radioaktiven
Abfillen; Das Quorum fiir Initiativen und Referendum wird von 1/25 der
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Stimmberechtigten auf 1/20 herabgesetzt.
Am 1. Dezember 1996 fand schliesslich die Hauptabstimmung statt. Die Nid-
waldner entschieden sich fiir die Abschaffung der Landsgemeinde.

Quellen: Bericht der Expertengruppe Verfassungsrevision vom 1. Juni 1995. Stel-
lungnahme des Regierungsrates vom 3. Juli 1995, 5 S.; Kantonale Volksabstim-
mung vom 22. Sept. 1995. Erlduterungen des Regierungsrates, 25 S.; Kantonale
Volksabstimmung vom 1. Dez. 1996. Erlduterungen der Regierungsrates, 42 S.;
Amtsblatt 1996, S. 1819; Brief des Staatsarchives des Kantons Nidwalden an den
Verfasser vom 11. August 2003.

Wir danken dem Staatsarchiv des Kantons Nidwalden (Frau Agatha Flury) fiir die
freundliche Mithilfe und Lieferung von Unterlagen.

I1. Appenzell Ausserrhoden

Fiir unseren Nachbarkanton zeichnen sich einige Parallelen zu Nidwalden ab,
ebenso aber auch betrichtliche Unterschiede. Hier ist hervorzuheben, dass an der
Landsgemeinde von Appenzell A.Rh. nicht diskutiert wurde. Man horte die Er-
lduterungen und dann folgte die Abstimmung, ganz im Gegenteil zu Nidwalden,
wo Abinderungsantrige gestellt und diskutiert werden konnten.

An der Landsgemeinde in Trogen vom 30. April 1989 wurde das Frauenstimm-
recht eingefiihrt. An der selben Tagung wurde auch eine Abstimmung zur Bei-
behaltung oder Abschaffung der Landsgemeinde fiir das Jahr 1993 vorgesehen.
Schon 1989 war ihre Existenzberechtigung in Frage gestellt worden. An Argu-
menten flihren die Gegner an: Durch die Zunahme der Wohnbevélkerung wiirden
die Mingel der Landsgemeinde noch verstirkt. Gegen die Beibehaltung sahen die
Befiirworter keine erheblichen Griinde, «diese traditionelle Einrichtung abzu-
schaffen, zumal die bisherigen Formen unveridndert bleiben konnten und sich die-
ses System auch in anderen Kantonen bewihrt habe.»

An der Landsgemeinde vom 25. April 1993, wiederum in Trogen, sprachen sich
die Stimmbiirger fiir das Weiterbestehen der Landsgemeinde aus, indirekt wie-
derum am 28. April 1995, als sie einer neuen Kantonsverfassung, die die Lands-
gemeinde weiterhin vorsah, zustimmte. Das andernorts sehr gewichtige Argu-
ment, Wahlen in Regierung und Gerichte sollten aus Diskretionsgriinden geheim
erfolgen, vermochte damals noch gar nicht zu iiberzeugen: «Eine solche Ausglie-
derung miisse, so wurde argumentiert, als Schwiichung des heutigen Systems und
als schleichende Entmiindigung der Landsgemeinde empfunden werden.» Einzig
die Ernennung des Stiinderates wurde der Urnenabstimmung iiberlassen.

1996 reichten iiber 7000 Stimmberechtigte eine Initiative zur Einfiihrung der Ur-
nenabstimmung fiir Verfassungsfragen ein. Diese wurde durch die Landsgemein-
de vom 30. April 1997 verworfen, hingegen ein Verfassungszusatz angenommen,
der eine Urnenabstimmung iiber Beibehaltung oder Abschaffung der Landsge-
meinde vorsah.

In der Volksabstimmung vom 28. September 1997 entschieden sich 11623
Stimmberechtigte zur Abschaffung, 9911 fiir Beibehaltung. Am 27. Sept. 1998
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Landsgemeinde von Appenzell Ausserrhoden in Trogen, 1940. Foto C. Schildknecht/Samm-
lung Marc Hutter

wurden an einer Urnenabstimmung die notigen Gesetzesanpassungen, die der
Wegfall der Landsgemeinde bedingt hatte, vorgenommen.

Die Abstimmungserlduterungen des Regierungsrates listen Vor- und Nachteile
der Landsgemeinde auf. Die Argumente fiir und dagegen sind nicht neu:
Historische Kontinuitidt. Element der staatsbiirgerlichen Identifikation. «Die
Landsgemeinde macht die staatliche Gemeinschaft erlebbar.» Persénlicher Kon-
takt zwischen Staatsbiirgerinnen und -biirgern mit den Behérden. Erhohung des
Verantwortungsbewusstseins. Zeremonielle Elemente «erhohen die Bereitschaft
zu innerem Mitgehen.»

Als Nachteile werden angefiihrt: Abschitzen des Handmehrs kann problematisch
sein. Mangelnde Diskretion bei offener Stimmabgabe. Ausschluss von Angeho-
rigen verschiedener Berufe. Geringere Stimmbeteiligung als bei Urnenabstim-
mungen.

Quellen: Kantonale Urnenabstimmung vom 28. September 1997. Beibehaltung
oder Abschaffung der Landsgemeinde. Erlduterungen des Regierungsrates,
Herisau 1997, 9 S.; Chronologie zur Landsgemeinde in Appenzell Ausserrhoden.
Zusammengestellt durch das Staatsarchiv des Kantons Appenzell Ausserrhoden.
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Die Landsgemeinde von Appenzell Ausserrhoden in Hundwil

Brief vom 16. Jan. 2003. Wir danken auch den Mitgliedern des Staatsarchivs des
Kantons Appenzell Ausserrhoden fiir ihre Mithilfe.

Der Kanton Appenzell Ausserrhoden liegt uns sicher geographisch niher als
Nidwalden. In sehr zahlreichen personlichen Kontakten mit Ausserrhodern waren
doch weitere Griinde zu erfahren. So horte ich immer wieder, die Abstimmung
zur Einfiihrung des Frauenstimmrechtes sei nicht korrekt verlaufen. Es hitten
Personen mit beiden Hinden gestimmt. Zudem hiitten Personen ohne Wohnsitz
im Kanton Appenzell Ausserrhoden auch mitgestimmt. Wie sich das im einzelnen
verhiilt, vermag ich nicht zu iiberpriifen. Immerhin zeigen Erfahrungen aus
[nnerrhoden, so namentlich vor und nach der Entscheidung des Schweizerischen
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Bundesgerichtes, dass die Frage Frauenstimmrecht und Landsgemeinde grosse
Emotionen zu wecken vermag. In Ausserrhoden kam das Debakel um die Appen-
zell Ausserrhodische Kantonalbank dazu.

So sprechen verschiedene Autoren, die Identitiit des Kantons Appenzell A.Rh. sei
erschiittert; sicher hat sie gelitten: «Ein Stiick Identitit ist verloren.» In jlingster
Zeit musste Ausserrhoden zudem noch den Verlust des zweiten Nationalratssitzes
beklagen.

Gelegentlich ist von Bestrebungen zu héren, die Landsgemeinde in Appenzell
Ausserrhoden wieder einzufiihren. Wie verbreitet diese sind, vermag ich nicht zu
entscheiden. Immerhin hat sich die hohe Politik dagegen entschieden.

Bundesrat Kaspar Villiger: «Zunichst erntete er grossen Szenenapplaus, als er er-
klérte, er konne eigentlich nicht verstehen, dass Ausserrhoden etwas so Schones
wie die Landsgemeinde habe abschaffen konnen.» (App. Zeitung Nr. 210 vom
10. Sept. 2003)

Dazu: Martin Hiisler, Appenzellerfest, in: App. Jahrbiicher 128 (2000), 2001, S.
175-176; Markus Rohner, Ein Kanton sucht seine Identitét. Der Verlust des zwei-
ten Nationalratssitzes trifft Ausserrhoden im falschen Moment, in: App. Zeitung.
175 (2002) 2002) Nr. 153 vom 4. Juli 2002, S. 35; René Bieri, Die Wiederein-
fiihrung der Landsgemeinde ist zwar (noch) nicht spruchreif, aber man denkt laut
dariiber nach, in: App. Ztg. 176 (2003) Nr. 29 vom 5. Febr. 2003, S. 15; René
Bieri, Blick in die Heimat, in: App. Kalender 283 (2004), 2003, S. 121

II1. Obwalden

In Obwalden stand die Abschaffung der Landsgemeinde fiinf Mal zur Diskussion.
Es war dies in den Jahren 1919, 1922, 1965/66, 1975 und 1998 der Fall.

Im Jahre 1919 bereits wurde der Ubergang zur Urnenabstimmung ganz knapp
verworfen. 1922 wurde ihr die Kompetenz zur Abstimmung iiber Verfassungs-,
Gesetzes- und Steuervorlagen entzogen. Wihrend der Gemeinde wurde nun nur-
mehr diskutiert, aber nicht {iber die Vorlagen abgestimmt. Dies wurde spéter an
der Urne nachgeholt. Ein Jahr spiter wurden die Wahlbefugnisse ausgedehnt.
Am 11. Mai 1975 entschieden sich 5351 Obwaldner fiir und 4094 weitere Stimm-
biirger gegen die Landsgemeinde.

Unterdessen wurde weiter iiber die Landsgemeinde diskutiert. Dies fiihrte dazu,
dass Regierungs- und Kantonsrat zur Uberzeugung gelangten, die offene Ge-
meinde abschaffen zu wollen.

Aus den Erwigungen entnehmen wir Vor- und Nachteile, die sich recht oft mit den-
jenigen Argumenten der Kantone Nidwalden und Appenzell Ausserrhoden decken.
Als Vorteil der Landsgemeinde wird deren Biirgernéhe betrachtet. «Die Demo-
kratie im Ring ist miterlebbar.» Das Verfahren ist einfach und kostengiinstig. Die
Landsgemeinde ist sehr alt (belegt seit ca. 1300) und ist «ein wichtiges Element
staatsbiirgerlicher Identifikation». Sie ist wandelbar und hat ihre Aufgabe als
Wahlbehorde bis heute wahrgenommen.

Nachteile lassen sich aber nicht abstreiten: So ist das Wahl- und Stimmgeheimnis
nicht gewahrt. Eine Stimmabgabe auf elektronischer Basis konnte nicht vorgese-

47



hen werden. Eine solche Einrichtung hitte sich mit dem traditionsbezogenen
Rahmen der Landsgemeinde nicht vertragen. Die Teilnahmemoglichkeit ist fiir
verschiedene Gruppen eingeschriinkt, ja unmdoglich. Das Ergebnis einer Abstim-
mung ist nicht immer leicht festzustellen. Das Mehr ist durch acht Stimmenzihler
(Standesweibel und Gemeindeweibel) aufzunehmen. Erst wenn sechs der acht
Weibel unabhiingig voneinander zu einem iibereinstimmenden Resultat gelangen,
steht ein Abstimmungsergebnis fest.

Die Revisionsvorlage setzt die Kompetenzen der geheimen Abstimmung fest:
Obligatorisch referendumspflichtig sind Wahlen und Verfassungsrevisionen. Das
bisherige Initiativrecht wird durch die Volksmotion ersetzt. Sie muss der gehei-
men Abstimmung unterbreitet werden, wenn 500 Personen dies durch Unter-
schrift verlangen. Gesetze und Ausgabenbeschliisse in bestimmter Hohe unterste-
hen dem fakultativen Referendum. Hiefiir sind 100 Unterschriften erforderlich.
In der Volksabstimmung vom 29. November 1998 folgten die Obwaldner Stimm-
biirger den Antrigen von Regierung und Kantonsrat und schafften die Landsge-
meinde allerdings knapp mit 5697 zu 5054 Stimmen ab.

Aus dem Bericht des Regierungsrates iiber seine Geschiftsfiihrung 1998/99:
«...ist ein historisches Zeichen des Wandels. Auf hochster politischer Ebene zeigt
der Staat an der Jahrhundertwende seine eigene Wandlungsfihigkeit. Es ist die
Antwort des Staates, das demokratische Poblemlosungsverfahren in der sich stén-
dig verindernden Wirtschaftsgesellschaft beweglicher zu gestalten. Der gleich-
zeitige Ubergang zum fakultativen Gesetzesreferendum triigt wesentlich bei, die
staatlichen Handlungsméglichkeiten zu stiarken.»

Quellen: Kantonale Volksabstimmung vom 29. November 1998. Erliduterung und
Abstimmungsvorlagen, Sarnen 1998, 22; Angelo Garovi, Obwaldner Geschichte,
Sarnen 2000, S. 228-231

Gemeinsame Linien, die die Abschaffung der Landsgemeinde der drei Kantone
verbinden wiirden, sind nicht einfach festzustellen. Gemeinsam diirfte sein, dass
in den Kantonen Ob- und Nidwalden sowie Appenzell Ausserrhoden die Auf-
fassung bestand, die Landsgemeinde sei nicht mehr zeitgemiss. Die amtlichen
Publikationen fiihren auch verschiedene Nachteile an, die fiir zahlreiche Stimm-
biirger offensichtlich als so schwer empfunden wurden, dass sie sich mit der
Landsgemeinde nicht mehr identifizieren konnten oder wollten. In Glarus und
Appenzell 1. Rh. sind die Mitwirkungsmoglichkeiten des Stimmbiirgers sehr
gross. Man konnte daher die Auffassung vertreten, die Landsgemeinden seien ab-
geschafft worden, weil die Rechte der Teilnehmer in diesen Kantonen zu sehr ein-
geschriankt gewesen seien. Das mag fiir Ausserrhoden und Obwalden zutreffen,
nicht aber fiir Nidwalden, wo doch wihrend den Verhandlungen Anderungsantri-
ge eingebracht werden konnten. In Appenzell Ausserrhoden besteht zudem das
Institut der Volksdiskussion. Es wurde auch angefiihrt, dass durch die Einfiihrung
des Frauenstimmrechts und durch vermehrte Ansiedlung von Einwohnern die
Landsgemeinde zu gross und damit uniibersichtlich geworden sei. Das mag zu-
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treffen. Doch ist diejenige von Glarus weit grosser. Hier wurde die Abschaffung
nie ernsthaft diskutiert. Die Abschaffung erfolgte auch auf Begehren durch ver-
schiedene Initianten. In Nidwalden stammte das entsprechende Begehren von der
Sozialdemokratischen Partei, in Ausserrhoden bestand der Druck aus einer Un-
terschriftensammlung. In Obwalden allerdings waren es Regierungs- und Kan-
tonsrat, die offiziell die Aufthebung beantragten, also mit Sicherheit keine opposi-
tionelle Gruppe. Wie weit emotionale Griinde mitwirkten, etwa in Nidwalden der
Streit um die Lagerung radioaktiver Abfille im Wellenberg oder in Ausserrhoden
die Kontroverse um das Abstimmungsverfahren zur Einfiihrung des Frauen-
stimmrechts oder das Kantonalbankdebakel, ist sehr schwierig zu verstehen. Je-
denfalls haben diese Ereignisse und die sich daran anschliessenden Diskussionen
enorme Emotionen geweckt, die sich wohl auf die gesamte Politik ausgewirkt ha-
ben.

Das letzte Wort iiber die Zusammenhénge zwischen den verschiedenen kantona-
len Tendenzen, die zur Abschaffung der Landsgemeinden in den Kantonen Ob-
und Nidwalden, sowie Appenzell Ausserrhoden gefiihrt haben, ist damit aller-
dings noch nicht gesprochen. Meine Aufgabe war es vielmehr, die verschiedenen
Tendenzen und Argumente aufzuzeigen.

Die Landsgemeinde von Obwalden um 1900. Foto Archiv fiir Denkmalpflege, Ziirich Bern
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