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14 Die neuzeitlichen Verfassungen beider Appenzell

Entstehung und Entwicklung der Innerrhoder Kantonsverfassung von 1872

SANDRO FREFEL

Die Verfassung fiir den eidgendssischen Stand Appenzell In-
nerrhoden trigt das Datum «24. Wintermonat 1872». Die Jahres-
zahl und die altertimliche Bezeichnung «Wintermonat» fiir
November verraten ihr hohes Alter; kein in Kraft stehendes kan-
tonales Grundgesetz ist dlter. Ob das eine lobens- oder tadelns-
werte Eigenschaft ist, muss an dieser Stelle nicht beurteilt wer-
den. Der spitere Landammann und Bundespolitiker Raymond
Broger (1916-1980) schrieb jedenfalls 1951 in seiner juristischen
Dissertation {iber den Grossen Rat, dass der Verfassung als Aus-
druck der politischen Gesinnung des Volkes Wiirde und Dauer-
haftigkeit innewohnen soll.! Nach beinahe 150 Jahren kann der
hiesigen Verfassung zweifellos Bestindigkeit und eine gewisse
Erhabenheit attestiert werden. Eine andere Frage ist, ob die Ver-
fassung die politische Gesinnung des Volkes bis heute widerzu-
spiegeln vermag.

Diese kurze Verfassungsgeschichte versucht in dichter Form
den Werdegang der Innerrhoder Kantonsverfassung von ihrer
Entstehung tiber die wichtigsten Verdnderungen bis zum heuti-
gen Stand zu beschreiben. Es ist nicht das Ziel, jede einzelne
Revision zu verfolgen - dies wire ermiidend. Stattdessen liegt
der Schwerpunkt auf erfolgreichen wie gescheiterten Anldufen,
die Kernaussagen der Verfassung zur Staatsstruktur, zur Gewal-
tenteilung oder zur Beh6rdenorganisation zu verdndern.

Vom Landbuch zu einer Verfassung

Uber Jahrhunderte basierte das Rechtsleben von Appenzell In-
nerrhoden auf zwei Grundlagen, dem Landbuch und dem Ge-
wohnheitsrecht.? Das sogenannte Silberne Landbuch wurde
1585 noch zu Zeiten des gemeinsamen Landes Appenzell ange-
legt. Es handelte sich um die Fortschreibung eines 4lteren Land-
buches aus den 1540er-Jahren, dessen Inhalte teils bis 1409 zu-
riickreichten. Das Landbuch stellte somit kein systematisch ent-
worfenes Grundgesetz dar, sondern war eine Sammlung der
wichtigsten Beschliisse der Landsgemeinde und der Réte zu 6f-
fentlichem Recht wie Privatrecht. Es wurde bis ins 19. Jahrhun-
dert laufend nachgefiihrt, und erst 2003 verlor der letzte darin
enthaltene Beschluss seine Giiltigkeit (vgl.unten). Daneben
diirfte bis weit in die Neuzeit hinein das iiberlieferte Gewohn-
heitsrecht im Rechtsleben relevant gewesen sein. In den Archi-
ven hat dieses naturgemaiss kaum Spuren hinterlassen.?

1 Raymond Broger: Der Grosse Rat
im innerrhodischen Recht. Appen-
zell 1951, S.45.

2 Albert Koller: Verfassungsge-
schichtlicher Uberblick. In: Wap-
pen, Siegel und Verfassung der
Schweizerischen Eidgenossen-
schaft und der Kantone. Bern 1948,
S.889-910, hier S.889.

3 Vgl. zur Geschichte und Entwick-
lung des Rechtslebens und der
Landbiicher: Nathalie Biisser und
Margrit Meyer Kélin: Die Rechts-
quellen der Kantone Appenzell.
Erster Band: Appenzeller Land-
biicher. Basel 2009 (Sammlung
Schweizerischer Rechtsquellen,
Abt. 13), S.XIV-LXX.

4 LAAI (= Landesarchiv Appenzell
Innerrhoden), E.10.02.01.10, Das
heiitige Landrecht in 3 Theil zusa-
men getragen von einem Freiind
der Wahrheit und Gerechtigkeit,
1790. Der Inhalt dieses Werkes
wurde bislang noch nicht genauer
untersucht. Zu Sutter vgl. Achilles
Weishaupt: Art. «Sutter, Joseph
Antony». In: Historisches Lexikon
der Schweiz (HLS), Version vom
25.07.2012. URL: https://hls-dhs-
dss.ch/de/articles/049694/
2012-07-25/ (04.06.2020), sowie zu
seinem aufklarerischen Denken:
Matthias Diirr: Aufkldrung in Ap-
penzell? Pfarrer Joseph Anton Sut-
ter und seine Schriften. Semester-
arbeit. Freiburg 2004.
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5 Vgl. Andreas Fankhauser: Art.
«Mediation». In: HLS, Version vom
29.10.2009. URL: https://hls-dhs-
dss.ch/de/articles/009798/
2009-10-29/ (04.06.2020) sowie
ders.: Art. «Mediationsakte». In:
HLS, Version vom 08.12.2009. URL:
https://hls-dhs-dss.ch/de/articles/
009808/2009-12-08/ (04.06.2020).

6 Vgl. Christian Koller: Art. «Res-
tauration». In: HLS, Version vom
12.01.2012. URL: https://hls-dhs-
dss.ch/de/articles/009799/
2012-01-12/ (04.06.2020).

7 Koller, Verfassungsgeschichtli-
cher Uberblick (wie Anm. 2), S. 889;
vgl. auch Hermann Grosser und
Norbert Hangartner: Appenzeller
Geschichte. Bd. 3. Appenzell / He-
risau 1993, S.302f.

8 Appenzeller Geschichte 3
(wie Anm. 7), S.394-397.

9 Vgl. Daniel Fissler: «Den Armen
zu Trost, Nutz und Gut». Eine
rechtshistorische Darstellung der
Gemeinmerker (Allmenden) von
Appenzell Innerrhoden - unter
besonderer Beriicksichtigung der
Mendle. Appenzell 1998, S. 395~
407.

10 LAAI, N.001/001:0003, Neu revi-
dirte Verfassung des Kantons Ap-
penzell der Innern Rhoden vom

30. April 1829. URL: https://landes-
archiv.ai.ch/scopeQuery/detail.
aspx?ID=146595 (04.06.2020), S.4.

11 Ebd, S.3.

Nicht bis in den politischen Alltag vordringen konnte am Ende
des 18. Jahrhunderts der aufklérerisch geprédgte Versuch von
Pfarrer Joseph Anton Sutter (1739-1803), dem Kanton eine
stringent aufgebaute Verfassung zu geben.* Verdnderungen ka-
men dennoch: 1798 bekam die Alte Eidgenossenschaft mit der
Helvetischen Verfassung ein zentralistisches Verfassungskleid
nach franzosischem Muster iibergestiilpt. Und 1803 umfasste
die Mediationsakte neben einem allgemeinen Teil auch kanto-
nale Verfassungen, welche jedoch liickenhaft und unbestimmt
gehalten waren und grossen Interpretationsspielraum liessen.®

Mit dem Ende der Mediation kehrte die Schweiz 1813 zu Ver-
fassungsverhiltnissen zurfiick, die jenen der Alten Eidgenossen-
schaft (bis 1798) vergleichbar waren.® Appenzell Innerrhoden
erliess 1814 eine erste Verfassung.” Man orientierte sich am frii-
heren Zustand, die politische Macht lag im Wesentlichen bei
den Riten, die Landsgemeinde agierte vornehmlich als
Wahlorgan der Landesbeamten.

Die Jahre der Restauration waren von Krisen geprégt. Die
grosse Hungersnot 1816/17 war eine menschliche und gesell-
schaftliche Tragtdie, welche die Obrigkeit kaum zu bewiltigen
wusste und auf welche sie teils mit Hérte, teils mit untauglichen
Massnahmen reagierte.? Auf das Abklingen der wirtschaftlichen
Krise folgte in den 1820er-Jahren eine politische:? Die immer
lauter werdende Kritik am autoritdren Regiment und an der we-
nig transparenten Staatsfithrung gipfelten an der Landsge-
meinde 1828 in einem regelrechten Umsturz. Beinahe sdmtli-
che Landesbeamten wurden abgewdhlt, und zugleich wurde
eine Verfassungsrevision beschlossen.

Die Landsgemeinde vom 30. April 1829 nahm zwar eine neue
Kantonsverfassung an, doch die Unterschiede gegeniiber der
Verfassung von 1814 waren gering.!? Die neue Staatsgrundlage
trug Ziige der Zeit vor 1798; das Funktionieren des Staates war
daraus nur beschrénkt ersichtlich. Verfassungsrelevantes war
weiterhin auch im Landbuch festgehalten oder es galt gewohn-
heitsrechtlich. Eine entscheidende Anderung war in der Verfas-
sung von 1829 aber doch enthalten: Die Landleute erhielten das
urspriingliche, im Silbernen Landbuch von 1585 jedoch einge-
schrénkte Recht zuriick, eigene Antrége an der Landsgemeinde
vorzubringen. Die Landsgemeinde stand damit tatséchlich {iber
den Ridten und war nicht mehr nur auf dem Papier «erste und
souveraine Behorde des Landes».!!

Der Weg zur Verfassung von 1872

Spiétestens mit der Schaffung der Bundesverfassung 1848 traten
die Widerspriiche der 1829er-Verfassung zum modernen Ver-
fassungsrecht offen zutage. Wie in anderen Landsgemeinde-
kantonen waren liberale Grundprinzipien wie die Rechtsgleich-
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heit oder das Recht auf freie Niederlassung von Schweizern
christlicher Konfession in Innerrhoden nicht garantiert.'?

Eine weitere Unzuldnglichkeit war die Kantonsgliederung in
neun Rhoden?!3, wodurch selbst Innerrhoder unter Umstinden
uiber ein eingeschrédnktes Stimmrecht im Kanton verfiigen konn-
ten: Im inneren Landesteil waren die Rhoden Personalverbiande,
denen bestimmte Familien unabhéngig von ihrem Wohnort an-
gehorten. Im dusseren Landesteil waren die beiden Halbrhoden
Oberegg und Hirschberg hingegen territorial organisiert, d.h.,
man gehorte der Rhode des Wohnorts an. Dadurch war zum
Beispiel ein Oberegger Landammann mit Wohnsitz in Appen-
zell an der Landsgemeinde stimmberechtigt, nicht aber an der
ortlichen Rhodsgemeinde.!*

Anfang der 1850er-Jahre begannen liberal gesinnte Innerrho-
der auf eine Staatsreform hinzuarbeiten.!® Thr Werben fiir die
Aufhebung der Rhoden, fiir die Verkleinerung des Grossen Rates
sowie fiir die Einsetzung einer stdndigen Regierung anstatt des
in verschiedenen «Géngen», d. h. Ratssektionen, tagenden Klei-
nen Rats fand an der Landsgemeinde 1854 jedoch keinen Zu-
spruch.® Gleich erging es 1859 der liberalen, gewerbenahen
Casinogesellschaft!” mit ihrer von 200 Unterstiitzern unter-
zeichneten Petition fiir eine Verfassungsrevision. Allerdings
begann sich Ende der 1850er-Jahre das Innerrhoder Pressewe-
sen mit parteipolitisch unterschiedlich gefarbten Zeitungen zu
etablieren.'® Verfassungsfragen erhielten dadurch eine breitere
Offentlichkeit; der Verfassungsprozess dynamisierte sich, er-
hielt aber in verstirktem Masse einen weltanschaulichen An-
strich.

Grosser Forderer und Unterstiitzer einer Verfassungsrevision
war der aus Oberegg stammende spitere Landammann Carl
Justin Sonderegger (1842-1906)'°. 1863/64 griindete er zusam-
men mit Gleichgesinnten, darunter Landammann Johann Bap-
tist Rechsteiner (1810-1896)%°, den liberalen Biirgerverein. Eine
Eingabe an den Grossen Rat im Friihling 1864, der Rat solle die
Landsgemeinde zu einer Verfassungsrevision einladen, fand
zwar beim Rat eine Mehrheit, wurde jedoch von der Landsge-
meinde mit einer deutlichen Zweidrittelmehrheit abgelehnt.?!
Sonderegger machte fiir das Nein nicht den guten Willen der
Bevolkerung verantwortlich, sondern deren Unwissenheit. Er
publizierte deshalb 1867 die 69-seitige Broschiire «Kurzes Wort
eines freien Biirgers iiber die Verfassung des Kantons Appenzell
Innerrhoden, deren Gebrechen und ihre Verbesserung». In die-
ser «tiefschiirfenden Reformschrift»??2 empfahl Sonderegger un-
ter anderem die Aufhebung der Rhoden sowie eine institutio-
nelle Reorganisation, ebenso aber auch Verbesserungen im
Schulwesen oder die Bekdmpfung der wachsenden Hypothe-
karverschuldung des Bauernstands.

12 Alfred Kolz: Neuere schweizeri-
sche Verfassungsgeschichte. Thre
Grundlinien in Bund und Kantonen
seit 1848. Bern 2004, S.318.

13 Es handelte sich um die sieben
Rhoden Schwende, Riite, Lehn,
Schlatt, Gonten, Rinkenbach,
Stechlenegg und die beiden Halb-
rhoden Hirschberg und Oberegg,
aus denen die spéteren Bezirke
(kommunale Ebene) hervorgegan-
gen sind. Vgl. Albert Koller: Die
Rhoden des innern Landesteiles
von Appenzell, 3. Aufl. Appenzell
1982, sowie kurz: Hermann Bischof-
berger: Art. «Rhoden». In: HLS, Ver-
sion vom 19.10.2010, URL: https://
hls-dhs-dss.ch/de/articles/009821/
2010-10-19/ (04.06.2020).

14 LAAI, K.I.a/01, Carl Justin Son-
deregger, Entwurf fiir Verfas-
sungs-Revision, circa 1901.

15 Vgl. z. B. das Memorial «Ge-
spriach zwischen zwei Innerrho-
dern iiber ihre Verfassungs-Revi-
sion vor der Landsgemeinde 1852».

16 Norbert Hangartner: Landam-
mann Johann Baptist Emil Rusch
1844-1890. Appenzell 1980, S.45.

17 Der Name stammt wohl von ei-
ner Gruppe liberaler Nationalréte
im Bundeshaus, vgl. Kélz, Verfas- -
sungsgeschichte (wie Anm. 12),
S.318.

18 Vgl. Appenzeller Geschichte 3
(wie Anm. 7), S. 496f.

19 Vgl. Achilles Weishaupt: Art.
«Sonderegger, Carl Justin». In: HLS,
Version vom 20.06.2011. URL:
https://hls-dhs-dss.ch/de/articles/
004704/2011-06-20/ (04.06.2020).
Sondereggers unglaublich vielsei-
tige Karriere und sein Wirken im
Kanton sind im Gegensatz zu je-
nem seines politischen Konkurren-
ten J. B. E. Rusch bis heute nicht ge-
nauer untersucht worden.

20 Vgl. Hermann Bischofberger:
Art. «Rechsteiner, Johann Baptist».
In: HLS, Version vom 20.08.2010.
URL: https://hls-dhs-dss.ch/de/
articles/005533/2010-08-20/
(04.06.2020).
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21 Hangartner, Rusch (wie
Anm. 16), S. 46.

22 Kolz, Verfassungsgeschichte
(wie Anm. 12), S.318f.

23 U. a. Landammann Josef Anton
Broger (1811-1879), vgl. zu ihm:
Hermann Bischofberger: Art. «Bro-
ger, Josef Anton». In: HLS, Version
vom 08.06.2004. URL: https://hls-
dhs-dss.ch/de/articles/005485/
2004-06-08/ (04.06.2020).

24 Vgl. allgemein zu Rusch: Han-
gartner, Rusch (wie Anm. 16), sowie
kurz: Hermann Bischofberger: Art.
«Rusch, Johann Baptist Emil». In:
HLS, Version vom 27.09.2010. URL:
https://hls-dhs-dss.ch/de/articles/
004675/2010-09-27/ (04.06.2020).
Zu dessen Engagement im Schul-
wesen vgl. Josef Kiing: Das Bil-
dungswesen in Appenzell Inner-
rhoden im 19. und beginnenden
20. Jahrhundert. In: Appenzellische
Jahrbiicher 146 (2019), S. 58-70.

25 Appenzeller Geschichte 3
(wie Anm. 7), S.460.

26 Vgl. Johann Baptist Emil Rusch:
Verfassungsspiegel fiir das Inner-
rhoder Volk. Appenzell 1869. Die
Schrift ist allerdings anonym er-
schienen, vgl. dazu Carl Rusch-
Halg: Herkommen und Geschichte
der appenzell-innerrhodischen Fa-
milie Rusch. Au 1971, S. 134, sowie
NZZ vom 07.05.1869, worin Rusch
iber die Landsgemeinde 1869 be-
richtete.

27 Zit. bei Hangartner, Rusch
(wie Anm. 16), S.57.

28 Appenzeller Geschichte 3
(wie Anm. 7), S. 460f.

29 NZZvom 04.07.1869.

30 Hangartner, Rusch
(wie Anm. 16), S.58.

31 Appenzeller Geschichte 3
(wie Anm. 7), S.463.

32 Rusch bezeichnete sich einmal
als «konservativ-liberal», vgl. Han-
gartner, Rusch (wie Anm. 16), S. 44.

Uber die Verbreitung von Sondereggers Schrift ist nichts iiber-
liefert. Allerdings beantragte eine Gruppe aus dem Bezirk Gon-
ten im Frithjahr 1868 im Grossen Rat, der Landsgemeinde sei
eine Verfassungsrevision vorzuschlagen. Trotz engagierter Geg-
nerschaft?® befiirwortete der Grosse Rat den Gontner Vorschlag,
ebenso die Landsgemeinde.

Ein 21-kopfiger Verfassungsrat, dem unter anderem Johann
Baptist Emil Rusch (1844-1890)?* als Aktuar angehorte, nahm
bereits Anfang Juni seine Arbeit auf und legte im September
1868 einen gedruckten Verfassungsentwurf vor, der sich stark an
Sondereggers Aufkldrungsschrift orientierte.”® Um die Land-
leute zu liberzeugen, stellte Rusch dem offiziellen Verfassungs-
entwurf die in Dialekt gehaltene Aufklarungsschrift «Verfas-
sungsspiegel fiir das Innerrhoder Volk» zur Seite.?® Noch vertrat
der spétere Landammann Johann Baptist Emil Rusch eher libe-
rale Positionen, er mauserte sich in der Folge aber zunehmend
zum konservativen Gegenspieler von Carl Justin Sonderegger.

Wegen Regens war die Landsgemeinde 1869 in die Pfarrkir-
che verlegt worden, wo es bei der Verfassungsabstimmung zu
tumultudsen Zustdnden kam. Redner seien iiberschrien wor-
den, die einen wollten abstimmen, andere wollten dies verhin-
dern. Hauptleute winkten um Ruhe, der Standespfarrer eben-
falls, auch die Kirchenglocken hitten nichts geniitzt, so Johann
Baptist Emil Rusch in seinen Erinnerungen.?’” Schliesslich
sprach sich eine deutliche Mehrheit der Landleute gegen die re-
vidierte Verfassung aus. Zum Nein hatte mutmasslich die starke
Opposition der Geistlichkeit beigetragen, die mit einer liberal
geprigten Verfassung um ihren Einfluss fiirchtete.?®

Trotz des Neins gingen die Verfassungsbemiihungen weiter.
Bereits im Juni 1869 forderten 301 Landleute aus den Rhoden
Oberegg und Hirschberg in einer Petition die Fortfithrung der
Verfassungsrevision, welcher sich auch die Kirchenrite von
Gonten und Haslen anschlossen.?® Der 1868 erteilte Revisions-
auftrag sei mit dem Nein zum Verfassungsentwurf mitnichten
erledigt, so die Petenten. Da der Grosse Rat bei der Behandlung
der Petition keine Eile zeigte, wandten sich die Oberegger in ih-
rer Empoérung an den Bund:*° Ein eidgendssischer Kommissir
solle den Innerrhoder Verfassungszustand iiberpriifen. Wah-
rend der Bundesrat dem Begehren der Revisionsbefiirworter
zuriickhaltend begegnete, forderten National- und Stidnderat,
die Kantonsverfassung sei mit Bundesrecht in Ubereinstim-
mung zu bringen.3!

Der Bundesbeschluss aus Bern warf kaum hohe Wellen. Je-
doch verabschiedete sich Johann Baptist Emil Rusch endgiiltig
aus seiner schwankenden Position®? und wurde zum strammen,
konservativen Gegner einer neuen Verfassung. Die Petition aus
Oberegg war fiir ihn eine Zwingerei und stark mit Absichten
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der liberalen Fiihrungsfigur Sonderegger, der ja aus Oberegg
stammte, verbunden.33

Die Landsgemeinde von 1870 stimmte der vom Grossen Rat
doch noch empfohlenen Verfassungsrevision zu und wihlte
wieder einen Verfassungsrat - diesmal mit pointiert konservati-
ver Ausrichtung. Als Schriftfiihrer und Erarbeiter des neuen Ent-
wurfs wirkte Johann Baptist Emil Rusch, der die Gelegenheit
geschickt nutzte und den eher liberalen 1869er-Entwurf in sei-
nem Sinn {iberarbeitete. Im Verfassungsrat und im Grossen Rat
sorgte der Entwurf kaum mebhr fiir grosse Diskussionen, und es
bestand die berechtigte Hoffnung auf eine Annahme an der
Landsgemeinde.3* Doch siehe da, die Landsgemeinde am
30. April 1871 lehnte den Entwurf tiberraschend und sehr deut-
lich ab. Einerseits betrachtete man den Verfassungsrat als zu
konservativ besetzt, andererseits bestand Unklarheit, in welche
Richtung die laufenden Revisionsbemiihungen bei der Bundes-
verfassung fiihren wiirden.®> 1869 war der Verfassungsentwurf
offensichtlich mit zu vielen liberalen Postulaten besetzt, 1871
war er zu konservativ. Man begann bei den Akteuren einzuse-
hen, dass eine neue Verfassung nur auf einem versshnlichen
Mittelweg und mit wachsender Konzilianz der zerstrittenen
Gruppen zu erreichen war.3®

Ausdruck des neuen Konsensverstindnisses war der an der
Landsgemeinde 1872 neu gewihlte Verfassungsrat, der mit drei
liberal und vier konservativ Gesinnten besetzt wurde. Federfiih-
rend waren als Prdsident der liberale Landammann Johann
Baptist Rechsteiner und als Aktuar Johann Baptist Emil Rusch.3”
Der ausgearbeitete Entwurf versuchte einen Kompromiss zwi-
schen liberalen und konservativen Ideen zu finden, weshalb er
im Grossen Rat ohne Aufsehen angenommen wurde. Auch die
ausserordentliche Landsgemeinde vom 24. November 1872
nahm die neue Verfassung ohne Misstone und ablehnende Vo-
ten mit grosser Mehrheit an.3®

Die Neuordnung des Kantons

Die neue Kantonsverfassung trat an der ndchsten Landsge-
meinde, also am 27. April 1873, in Kraft, und verdnderte Appen-
zell Innerrhoden nachhaltig. Sie war das Ergebnis der Suche
nach einem Kompromiss zwischen den Maximalforderungen.
Grundrechte des Einzelnen waren nun zwar auch in Innerrho-
den erstmals schriftlich garantiert, doch der Verfassungstext war
nicht wie die 1876 erneuerte Verfassung von Appenzell Ausser-
rhoden von einem naturrechtlichen, individualistisch-industri-
ellen Geist inspiriert.3 Aber die Verfassung versuchte, und das
war letztlich ihr Erfolgsrezept, modernes Verfassungsdenken
mit den staatsrechtlichen Gewohnheiten des Kantons so gut als
moglich in Einklang zu bringen.*

33 Ebd., S.40 und S.59.

34 Ebd,, S.62.

35 Appenzeller Geschichte 3
(wie Anm. 7), S. 463.

36 Hangartner, Rusch (wie
Anm. 16), S.64; Appenzeller Ge-
schichte 3 (wie Anm. 7), S.463.

37 Hangartner, Rusch
(wie Anm. 16), S.64.

38 Ebd.,, S.66. Die Verfassung:
LAAI N.001/001:0050, Verfassung
fiir den eidgendssischen Stand Ap-
penzell Inner-Rhoden, 24.11.1872.
URL: https://landesarchiv.ai.ch/
scopeQuery/detail.aspx?ID=146657
(04.06.2020).

39 Vgl. iiberblickend zur Ausser-
rhoder Verfassungsgeschichte:
Kolz, Verfassungsgeschichte
(wie Anm. 12), S.303-314, sowie
Ursula Butz in diesem Heft.

40 Broger, Grosser Rat
(wie Anm. 1), S. 87.
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41 Kolz, Verfassungsgeschichte
(wie Anm. 12), S.473.

42 Appenzeller Geschichte 3
(wie Anm. 7), S.464-469.

43 Gericht zur Erledigung von
Streitigkeiten iiber Weiden und
Fluren. Es erliess den Rechtsspruch
an Ort und Stelle.

44 Vgl. zu Ausserrhoden: Kolz, Ver-
fassungsgeschichte (wie Anm. 12),
S.307.

Innerrhoden war mit dieser Verfassungsmodernisierung in der
zweiten Hélfte des 19. Jahrhunderts nicht allein, auch andere
katholische Landsgemeindekantone konnten ihre staatsrechtli-
chen Grundlagen in besseren Einklang mit der Bundesverfas-
sung bringen. Der Staatsrechtler Alfred Kélz bezeichnete diese
Entwicklung als «zweite Regeneration», womit er einen begriff-
lichen Bogen schlug zu den liberalen Reformjahren zwischen
1830 und 1848 in einigen Kantonen (Regeneration). Insgesamt
habe sich, so Kolz, «in den als sehr konservativ geltenden katho-
lischen Landsgemeindekantonen zwischen 1848 und dem Ers-
ten Weltkrieg weit mehr bewegt, als gemeinhin angenommen
wird.»*!

Die neue Verfassung brachte in vier Bereichen elementare Neu-

erungen:*?

= Erstmals wurden grundlegende individuelle Freiheitsrechte
geschiitzt, darunter das Meinungsdusserungsrecht, das Ver-
eins- und Versammlungsrecht, die Gewerbefreiheit, aber
auch andere Glaubensbekenntnisse.

= Mit der Ablésung der Geschlechterrhoden (Personalver-
bédnde) durch Bezirke (Gebietskorperschaften) mit eigenen
Aufgaben und Behorden wurde die Staatsstruktur komplett
umgekrempelt. Niedergelassene Schweizer erlangten nun
das Stimmrecht auch unterhalb der kantonalen Ebene.

= Die Behordenorganisation mit Landsgemeinde und komple-
xem Ritesystem wurde gestrafft. Der vielkopfige, in Génge
aufgeteilte Wochenrat wurde aufgehoben und die neunkép-
fige Standeskommission als Gremium der Landesbeamten
geschaffen (Exekutive). Der Grosse Rat (Legislative) setzte
sich neu aus den Mitgliedern der Standeskommission und
einer Anzahl Mitglieder pro Bezirk zusammen, welche zu-
gleich die Bezirksrite (Bezirksexekutive) bildeten. Kaum von
Verdnderungen betroffen war die Landsgemeinde, die wei-
terhin oberste Wahlbehorde war, Gesetze erliess und Einbur-
gerungen vornahm.

= Mitdem Umbau der Behérdenorganisation und im Sinne der
Gewaltenteilung wurden den Réten die richterlichen Funkti-
onen weitgehend entzogen. Man schuf eine unabhéngige Ju-
dikative. Das Kantonsgericht als oberste Gerichtsinstanz und
je ein Bezirksgericht im inneren Landesteil und in Oberegg
sowie das Spangericht® fir dingliche Streitsachen bildeten
die kiinftige Gerichtsorganisation.

Die Verfassungsviter strebten - wie in den meisten Kantonen -
eine organisatorisch und personell unabhingige Justiz an.** Die
Gewaltenteilung im klassischen Sinne nach Charles-Louis de
Montesquieu (1689-1755) mit Legislative, Exekutive und Judika-
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tive war jedoch aus «staatspolitischer Zweckmaissigkeit»* oder
einfach aus Tradition in mehrfacher Hinsicht durchbrochen:
Der Landammann leitete weiterhin Landsgemeinde, Grossen
Rat und Standeskommission und stempelte den Kanton gewis-
sermassen zu einer «Prisidialrepublik».*® Zudem zdhlte man
Grossen Rat und Standeskommission gemeinsam zu den «ver-
waltenden Behorden», welche die Geschifte der Landsge-
meinde als gesetzgebender Behorde vorzubereiten und Be-
schliisse der Landsgemeinde mittels Verordnungen und Dekre-
ten auszufithren hatten. Der Grosse Rat war in dieser Lesart
trotz seiner Verordnungskompetenz ein Exekutivorgan, in wel-
chem die Mitglieder der Standeskommission als Landesbeamte
konsequenterweise stimmberechtigt waren.*” Mit der Bezeich-
nung Standeskommission wollten die Verfassungsviter nach
Raymond Broger zudem zum Ausdruck bringen, dass dieses
Organ nicht wie ein Regierungsrat unabhingig vom Grossen Rat
sein sollte.*®

Der Grosse Rat scheint in der Folge seine Rolle als «verwal-
tende Behorde» offensiver respektive legislativer verstanden zu
haben als angedacht: In einigen Rechtsbereichen, besonders
wenn eine Ablehnung drohte, erliess der Grosse Rat selbsténdig
Verordnungen anstatt der Landsgemeinde eine Gesetzesvorlage
vorzulegen.®?

Die neue Innerrhoder Verfassung von 1872 war mit 48 Arti-
keln die kiirzeste aller Kantone.®® Als Kompromiss und Ergebnis
eines langen Aushandlungsprozesses beschrédnkte sie sich auf
das Notwendigste und versuchte gar nicht erst, umwélzende
staatspolitische Leitlinien fiir die Zukunft zu setzen. Sie war
denn auch in gewissem Sinne die verfassungsmissige Fort-
schreibung des fritheren Landbuch-Prinzips, bei dem man situ-
ativ das regelte, was aus gegebenem Anlass zu regeln war. Es
tiberrascht deshalb nicht, dass die Verfassung schon bald Ergian-
zungen erfuhr. Inhaltliche Liicken wurden aber auch mittels des
Gesetzgebungsverfahrens geschlossen.

Gescheitertes und erfolgreiches Streben nach Verinderungen

Nein zu einer Verfassungsrevision

Um die Jahrhundertwende debattierte man erstmals ausgiebig
iber die Kantonsverfassung. Aufgrund verschiedener Vorstosse
lud der Grosse Ratim Friihjahr 1900 die interessierten Kreise ein,
ihre Wiinsche an eine Verfassungsrevision einzugeben.>! Das
Echo war dusserst bescheiden. Reformvorschlidge kamen vor al-
lem von «Hoferbad»-Wirt und Lokalpolitiker Oscar Geiger
(1864-1927) und vom Kantonsgerichtsprisidenten Heinrich
Weydmann (1848-1922). Wihrend Weydmann primér eine
Kongruenz der Kantonsverfassung mit dem neuen Strafgesetz
von 1899 wiinschte, sah Geiger eine Totalrevision in 20 Punkten

45 Appenzeller Geschichte 3
(wie Anm. 7), S. 468.

46 Ebd., S. 466.

47 Carlo Schmid-Sutter: Tradition
und Moderne in den politischen
Institutionen von Appenzell I.Rh.
Referat, gehalten vor der Interkan-
tonalen Gesellschaft fiir Rechtliche
Volkskunde am 13. Mai 1995 in
Appenzell. In: Innerrhoder Ge-
schichtsfreund 39 (1998), S.113-
117. URL: https://www.e-periodica.
ch/digbib/view?pid=igf-001:
1998:39#120 (04.06.2020).

48 Broger, Grosser Rat
(wie Anm. 1), S.88.

49 Ebd., S. VL

50 LAAI, N.001/001:0050, Verfas-
sung fiir den eidgendssischen
Stand Appenzell Inner-Rhoden,
24.11.1872. URL: https://landes-
archiv.ai.ch/scopeQuery/detail.
aspx?ID=146657 (04.06.2020).

51 LAAI, E.14.11.01f, Gross-
rats-Protokolle, 31.05.1900, S. 644f.
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52 Vgl. zu Ddhler: Hermann Bi-
schofberger: Art. «Dahler, Johann
Baptist Edmund». In: HLS, Version
vom 18.03.2004. URL: https://hls-
dhs-dss.ch/de/articles/005548/
2004-03-18/ (04.06.2020).

53 LAAI E.14.11.01f, Gross-
rats-Protokolle, 01./02.04.1901,
S.660-664.

54 LAAI K.I.a/01, Carl Justin
Sonderegger, Entwurf fiir Verfas-
sungs-Revision, circa 1901.

55 LAAI N.001/001:0180, Verfas-
sung fiir den eidg. Stand Appenzell
L.-Rh. Vorlage fiir die ordentliche
Landsgemeinde 1905. URL: https://
landesarchiv.ai.ch/scopeQuery/
detail.aspx?1D=146877 (04.06.2020).

56 Appenzeller Volksfreund vom
03.05.1905.

vor, u. a. sollten der Einfluss der Kirche auf die Schule verringert,
die Bezirke neu eingeteilt und die Gewaltenteilung gestérkt wer-
den. Die Debatte im Grossen Rat von Anfang April 1901 zeigte

Skepsis gegeniiber diesen teils recht radikalen Vorschlidgen. Der
Grosse Rat ernannte schliesslich eine Kommission, u. a. mit den

Landammiénnern Carl Justin Sonderegger und Johann Baptist
Edmund Déhler (1847-1927)?, die tiber die Verfassungsrevision

beraten sollte.”

Als alter Verfassungskampfer liess sich Sonderegger die Gele-
genheit nicht nehmen und machte sich wie 1867 grundsitzliche
Gedanken zum Zustand der Verfassung. Seine lediglich als Ma-
nuskript im Landesarchiv Appenzell Innerrhoden iiberlieferte
Denkschrift «Entwurf fiir Verfassungs-Revision» (vermutlich
1901) ist - wie nicht anders zu erwarten - von einem liberalen
Geist geprédgt: Zundchst blickte Sonderegger auf die Verfas-
sungsentwicklung von 1829 bis 1872 zuriick. Die geltende Ver-
fassung sei «nur unter dem Drucke der eidgen. Rite zu Stande»
gekommen, sie konne deshalb «nicht iiberall den Bediirfnissen
des Landes entsprechen, nicht mangel- & fehlerlos» sein. Aber
dndern wollte Sonderegger nur, was sich nach 30 Jahren als
wirklich revisionsbediirftig herausgestellt hatte. So sei die Be-
zirkseinteilung zwar teilweise unzweckmassig, doch man habe
sich damit eingelebt. Hingegen sollte die Standeskommission
von neun auf sieben Mitglieder verkleinert und auf die Wahl ins
Amt und damit auf die historischen Bezeichnungen verzichtet
werden. Fiir die Erteilung des Landrechts wire kiinftig der
Grosse Rat, nicht mehr die Landsgemeinde zustdndig gewesen.
Und schliesslich wollte Sonderegger die Bezirke neu als Ge-
meinden bezeichnen und die Verbindung von Grossrats-Man-
dat und Einsitz in den Bezirks- resp. neu Gemeinderat trennen.
Im Grossen Rat bestiinden zu oft Interessenstreite, wobei «ho-
here allgemeine Gesichtspunkte» untergingen.>*

Die vom Grossen Rat 1901 eingesetzte Kommission arbeitete
einen Verfassungsentwurf aus, den der Grosse Rat 1904 an drei
ausserordentlichen Sitzungen diskutierte und der in gedruckter
Form publiziert wurde.>® Oscar Geiger und Carl Justin Sonder-
egger konnten ihre Anliegen weitgehend im Verfassungsent-
wurf unterbringen. Ohne Authebens wurde darin auch eine be-
hutsame Trennung von Staat und Kirche zu vollziehen versucht,
was einem liberalen Postulat entsprach: Beispielsweise war den
Geistlichen weiterhin ein Sitz in der Landesschulkommission
garantiert, doch sollte deren Vertreter nicht mehr durch die
Geistlichkeit, sondern durch den Grossen Rat gewéhlt werden.

An der Landsgemeinde vom 30. April 1905 ergriff ausser
Landammann Carl Justin Sonderegger, der die Verfassungsvor-
lage vorzustellen hatte, niemand das Wort. Die Vorlage wurde
emotionslos mit einer Zweidrittelsmehrheit abgelehnt.>
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Uber das deutliche Nein kann nur spekuliert werden. Vielleicht
sah man keinen Sinn hinter den begrifflichen Anderungen, die
in erster Linie eine Anpassung an andere Kantone gebracht hit-
ten. Interessant ist, dass einige vorgeschlagene Punkte viele
Jahrzehnte spidter doch noch realisiert wurden, etwa die Tren-
nung von Grossrats- und Bezirksratsmandat.

Versuch einer besseren Gewaltenteilung
Nach dem Nein von 1905 blieb es relativ ruhig um die Verfassung.
Lediglich in den 1940er-Jahren erfolgten Revisionen einzelner
Artikel, besonders im Zusammenhang mit der Revision der Zi-
vilprozessordnung 1949. Mitte der 1950er-Jahre lancierte jedoch
Landwirt und Ratsherr Josef Koller (1901-1977), Steig, eine Dis-
kussion iiber die Gewaltenteilung zwischen Grossem Rat und
Standeskommission, die im Kern die Verfassung betraf.>” Koller
war dafiir bekannt, seine Meinung pointiert zu vertreten, mitun-
ter zum Missfallen der Standeskommission. So forderte er im
Juni 1954 mittels einer Initiative, dass die Standeskommission
im Grossen Rat nur noch iiber eine beratende Stimme verfiigen
sollte und das Prasidium vom Rat selber gestellt werde - also das
heutige, damals bereits in zahlreichen Kantonen verwirklichte
Modell. Koller begriindete sein Ansinnen unter anderem damit,
dass die Aufsichtsfunktion des Grossen Rates iiber die Standes-
kommission nicht gewédhrleistet sei.>®

Die Standeskommission war von dieser Initiative wenig be-
geistert, und Landammann Albert Broger (1897-1978)%° liess im
Grossen Rat Anfang April 1955 kein gutes Haar an dem Begeh-
ren: Die Initiative nehme der Landsgemeinde das Recht weg,
den Grossratsprédsidenten in der Person des Landammannes zu
wihlen. Zudem setze sich der Grosse Rat aus Bezirksrdten zu-
sammen, weshalb die Verfassungsviter in weiser Voraussicht
die Standeskommission als Vertreterin des Kantons eingesetzt
hitten. Auch der damalige Appenzeller Bezirkshauptmann Ray-
mond Broger sah keine Starkung der politischen Freiheit, «<wenn
die qualifizierten Leute ausgeschaltet» wiirden.®°

Der Grosse Ratlehnte die Initiative ab und stellte es Koller frei,
sie personlich an der Landsgemeinde 1955 vorzubringen. Koller
verzichtete jedoch darauf und reichte im Vorfeld der Landsge-
meinde 1956 einen erneuten Antrag im gleichen Sinne ein. Die
Standeskommission diskutierte in der Folge zwar die Initiative
Koller und weitere mogliche Revisionspunkte, verzichtete je-
doch auf eine vertieftere Analyse. Man wolle zunéchst die Hal-
tung der Landsgemeinde zur Initiative Koller abwarten, so das
Fazit.®! Die Initiative von Josef Koller wurde an der Landsge-
meinde 1957 schliesslich «fast einstimmig» abgelehnt.®?

Zweifellos haftete Kollers Initiative eine personliche Kompo-
nente an. Sie scheiterte mutmasslich, weil sie «aus einer fal-

57 Vgl. zu Koller: Robert Steuble:
Innerrhoder Tageschronik 1976
und 1977 mit Bibliographie

und Totentafel. In: Innerrhoder
Geschichtsfreund 22 (1977/78),
S.186-2017, hier S.217. URL:
https://www.e-periodica.ch/
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1977:22#232 (04.06.2020).

58 LAAI K.I.a/075, Grosser Rat,
Korrespondenz / Akten, 1954.

59 Vgl. zu Broger: Hermann Bi-
schofberger: Art. «Broger, Albert».
In: HLS, Version vom 26.08.2004.
URL: https://hls-dhs-dss.ch/de/
articles/005597/2004-08-26/
(04.06.2020).

60 LAAI, E.14.11.01, Grossrats-
Protokoll, 05.04.1955, S.11-14.

61 LAAI E.14.21.01, Standeskom-
missions-Protokoll, 13.10.1956,
Nr. 801.

62 LAAI, E.14.01.01, Landsgemein-
de-Protokoll, 28.04.1957.
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stimmrechtes vgl. Orlando Caduff:
Die Einfithrung des Frauenstimm-
rechts im Kanton Appenzell Inner-
rhoden. Masterarbeit. Ziirich 2013.

schen Ecke, der Steig» kam.®® Immerhin wurde erstmals die seit
1872 geltende unvollstindige Gewaltenteilung von Standes-
kommission und Grossem Rat in Frage gestellt. Und einzelne
Regierungsmitglieder zeigten in der Diskussion ein Politikver-
stindnis, das durchaus als patriarchal und elitdr bezeichnet
werden kann. Dass dieses im Zuge der 1968er-Bewegung von
einer jiingeren Generation heftig in Frage gestellt wurde, {iber-
rascht kaum.

Forderungen nach Frauenstimmrecht und neuen Strukturen

Die politischen Diskussionen in Appenzell Innerrhoden ent-
ziindeten sich Anfang der 1970er-Jahre an zwei Fragestellungen,
die wiederum wesentlich die Kantonsverfassung tangierten: das
Stimm- und Wahlrecht fiir Frauen und die Struktur des Kan-
tons:%4 1969 befand die Landsgemeinde erneut iiber eine Initia-
tive von Josef Koller, worin dieser die fakultative Einfiihrung des
Frauenstimmrechts in Schul- und Kirchgemeinden forderte.
Koller war aber nicht mehr alleiniger Storer des politischen Frie-
dens, sondern erhielt Unterstiitzung von den sogenannten
«Jungbiirgern», der spéteren Gruppe fiir Innerrhoden (GFI), ei-
ner Sammlung von politisch interessierten, eher jiingeren und
gut ausgebildeten Appenzellerinnen und Appenzellern, die sich
mit den in ihren Augen verkrusteten politischen Verhéltnissen
im Kanton zunehmend schwertaten.®® Die Landsgemeindeab-
stimmung tiber das Frauenstimmrecht ging 1969 deutlich verlo-
ren.% Immerhin fiihrte die Standeskommission im Nachgang
eine konsultative Frauenbefragung durch, die jedoch ein Nein
(55 Prozent) zum Frauenstimmrecht ergab. Das Frauenstimm-
recht auf der Ebene Schul- und Kirchgemeinden blieb gleich-
wohl ein Thema: Nach erfolglosen Anldufen von Standeskom-
mission und Grossem Rat (freiwillige Einfiihrung) und GFI (ob-
ligatorische Einfithrung) an der Landsgemeinde 1970 wurde die
fakultative Einfiihrung schliesslich ein Jahr spéter gutgeheissen.
Nachdem 1973 eine weitere GFI-Initiative fiir das integrale Frau-
enstimm- und Wahlrecht auf kantonaler Ebene, die notabene
von Standeskommission und Grossem Rat unterstiitzt worden
war, deutlich gescheitert war - sie vermochte lediglich rund ei-
nen Viertel der Stimmen auf sich zu vereinen -, riickte die
Stimmrechts-Frage fiir einige Jahre in den Hintergrund.

Eine zweite Problemstellung betraf die Struktur des Kantons:
Die bestehenden fiinf Bezirke im inneren Landesteil waren
Ende der 1960er-Jahre kaum mehr in der Lage, neue Aufgaben
wie Umweltschutz, Strassenbau oder Ortsplanung eigenstandig
zu bewiiltigen, weshalb das sogenannte Innere Land, das bis-
lang vorwiegend Aufgaben im Fiirsorge- und Gesundheitswe-
sen erfiillte, ausgebaut werden sollte. Standeskommission und
Grosser Rat schlugen der Landsgemeinde entsprechende Ver-
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fassungsanpassungen vor. Die GFI unterstiitzte zwar eine Reor-
ganisation des Inneren Landes, forderte jedoch mittels einer
Gegeninitiative die Einsetzung eines Verfassungsrats fiir tiefer-
greifendere organisatorische und verfassungsrechtliche Abkli-
rungen.®” An der Landsgemeinde von 1971 wurden jedoch so-
wohl die Vorschlidge der Standeskommission als auch diejeni-
gen der GFl abgelehnt. Ebenso scheiterte 1972 eine Initiative der
GFI, die mittels Revision diverser Artikel der Kantonsverfassung
die Landesteile reorganisieren wollte, gleich erging es auch ei-
nem behérdlichen Vorschlag fiir die Schaffung eines Gesetzes
iiber die Landesteile. In der Folge blieb es bis zur Aufhebung des
Inneren Landes 1997 praktisch beim Status quo.®®

Die verschiedenen Initiativen der GFI waren zwar gescheitert.
Sie zeigten jedoch, dass Teile der Kantonsverfassung in jenen
Jahren kritisch hinterfragt wurden. Einen Erfolg konnte die GFI
1979 doch noch feiern, in Sachfragen vermutlich ihren bislang
grossten: Mittels einer Einzelinitiative gelang es ihr, an der
Landsgemeinde das obligatorische Finanzreferendum als di-
rektdemokratisches Instrument in der Verfassung unterzubrin-
gen.%

Zunichst 1979 und dann 1981/82 gab es zaghafte Bemiihun-
gen um eine Totalrevision der Kantonsverfassung. Der Anstoss
kam aus dem Grossen Rat, in dem die Verfassung wegen der vie-
len Anderungen als «Flickwerk» bezeichnet wurde.” Die Stan-
deskommission stimmte im Grundsatz zu, glaubte aber kaum
daran, mit der Verfassungsrevision auch die dringenden Fragen
des Frauenstimmrechts und der Kantonsstrukturen regeln zu
konnen.”" Das erneute Nein zum Frauenstimmrecht an der
Landsgemeinde 1982 gab ihr recht: Ohne in dieser Frage eine Lo-
sung zu finden, war an eine Verfassungsrevision nicht zu denken.

Der Reformknopf ldst sich
In den 1980er-Jahren standen im Kanton somit grosse politische
und strukturelle Herausforderungen an, die durch ihre gegen-
seitigen Abhdngigkeiten nur sehr schwer einer Losung zuge-
fiihrt werden konnten. So gelang es der Standeskommission
und dem Grossen Rat nicht, die Landsgemeinde von der Not-
wendigkeit des Frauenstimmrechts zu tiberzeugen. Dessen Ein-
fihrung wurde im November 1990 per Urteil des Bundesge-
richts vollzogen, was in einem auf Selbstbestimmung pochen-
den Kleinkanton nicht {iberall gut aufgenommen wurde.
Gemiss dem damaligen Ratschreiber Franz Breitenmoser voll-
zog das Urteil aber einen ldngst iiberfélligen Schritt und machte
den Weg frei fiir weitere Reformen.”

Ausgangslage fiir diese Reformen war ein Bericht iiber das
kiinftige Informatik-Konzept des Kantons, den die Standeskom-
mission bereits 1988 in Auftrag gegeben hatte und aus dem sich

67 10 Jahre GFI Gruppe fiir Inner-
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68 Lediglich die Umsetzung des
Gewdsserschutzes durch das Innere
und das Aussere Land wurde per
Verordnung geregelt, vgl. LAAT,
N.001/001:1140, Verordnung iiber
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5.96.

70 LAAI E.14.11.01, Grossrats-
Protokoll, 19.11.1979, S. 64f.

71 LAAI, E.14.21.01, Standeskom-
missions-Protokoll, 23.03.1982,
Nr. 346.

72 Breitenmoser, Wandel
(wie Anm. 64), S.112.
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das sogenannte APPIO-Projekt entwickelte.” 1990 setzte der
Grosse Rat die breit abgestiitzte APPIO-Kommission zur Weiter-
bearbeitung ein, welche die politischen Strukturen des Kantons
iberpriifen und Varianten fiir eine Reorganisation diskutieren
sollte.” Die Diskussionen miindeten an der Landsgemeinde
1995 in einer Teilrevision der Kantonsverfassung, in deren Folge
die Standeskommission 1996 von neun auf sieben Mitglieder
verkleinert und das Innere Land 1997 aufgehoben wurde.

Ebenso wurde iiber das Verhéltnis von Regierung und Parla-
ment debattiert. Die Landsgemeinde von 1994 hiess mit grossem
Mehr eine stdrkere Trennung gut, die Standeskommission be-
sass fortan im Grossen Rat nur noch beratende Stimme. Dieser
bestellte neu das Prisidium selber, die Einberufung und die
Traktandierung der Geschéfte iibernahm das neugeschaffene
Biiro.”™

Diese Strukturreformen fiihrten zwischen 1992 und 1995 zu
insgesamt 31 Anderungen an der Verfassung, alleine 19 davon
im Zuge der Landsgemeinde 1994. Und der Reformtakt blieb
hoch: Neben verschiedenen neuen Gesetzen und Gesetzesrevi-
sionen wurde die Kantonsverfassung 1998 bei der Einfiihrung
des Verwaltungsgerichts sowie der Aufhebung der Spangerichte
und des Kassationsgerichts’® ein weiteres Mal teilrevidiert.””

Seit dem Jahr 2000 wurden an 17 Landsgemeinden insgesamt
53 Anderungen an der Kantonsverfassung vorgenommen. In
dieser hohen Zahl sind jedoch auch 23 formelle Anpassungen
enthalten, die 2003 im Zuge der Bereinigung der Gesetzes-
sammlung erfolgten.”® Unter anderem verschwand ein Kurio-
sum respektive der letzte Rest des vormodernen Rechts aus der
Verfassung: Bis 2003 hiess es in Art. 5 Abs. 3, dass die Novizen-
aufnahme in die Kloster nach bestehenden Vorschriften ge-
schehe. Konkret handelte es sich um Art. 105 des Silbernen
Landbuches von 1585 (basierend auf einem Beschluss von 1516)
sowie um weitere Ratsbeschliisse von 1705 und 1735.7

Die Zukunft der Kantonsverfassung

Die Innerrhoder Kantonsverfassung von 1872 ist kein statisches
Rechtsdokument, sondern wurde - und wird bis heute - wieder-
kehrend zur Diskussion gestellt. Die Verdnderungen lassen sich
in Zahlen fassen und grafisch darstellen.

Zwischen 1873 und 2019 erfolgten 138 Anderungen an der
aktuell 48 Artikel zéhlenden Verfassung: Nach geringen Anpas-
sungen bis 1900, die als Nachbesserungen an der neuen Verfas-
sung verstanden werden konnen, wurde die Verfassung bis in
die 1960er-Jahre kaum angetastet - abgesehen von Anderungen
im Zuge der neuen Zivilprozessordnung von 1949. Seither ist
eine markante Zunahme der Verfassungsanpassungen festzu-
stellen (auch unter Beriicksichtigung der formellen Bereinigung
2003).
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Inzwischen ist ein Prozess fiir die Totalrevision der Kantonsver-
fassung angelaufen, der von Standeskommission und Grossem
Rat mitgetragen wird. Auslser war eine Anfrage von Grossritin
Angela Koller, Riite, im Februar 2018, worin sie um die Erstel-
lung eines Berichts iiber den Revisionsbedarf der Verfassung
bat. In diesem Anfang 2019 publizierten Bericht stellte die Stan-
deskommission fest, dass sich die Verfassung insgesamt gut be-
wahrt habe, sie enthalte die wichtigsten Regelungen tiber das
Staatswesen, grundlegende Rechte und Pflichten der Bevolke-
rung sowie Grundziige der Behordenorganisation.’ Gleich-
wohl bestehe Reformbedarf:

= Ubersichtlichkeit: Verschiedene verfassungsrechtliche Be-
stimmungen fanden seit 1873 nicht Eingang in die Kantons-
verfassung, sondern in Gesetze, was die Ordnungs- und Ori-
entierungsfunktion der Verfassung einschriankt.

= Verstindlichkeit: Die Kantonsverfassung basiert auf der
Rechtssprache des 19. Jahrhunderts, gewisse Begriffe sind fiir
heutige Leserinnen und Leser nicht mehr ohne weiteres ver-
standlich.

= Steuerung: Die Verfassung regelt primir die Organisation
und die Struktur des Kantons. Fiir verschiedene Sachaufga-
ben, die es im 19. Jahrhundert noch nicht gab oder die da-
mals nicht Sache des Staates waren, fehlen in der Verfassung
eine Zustdndigkeitsregelung sowie Zweck- und Zielbestim-
mungen.

In ihrem Fazit sprach sich die Standeskommission fiir eine To-
talrevision aus, wobei sich diese «auf die Behebung von Min-
geln und in materieller Hinsicht auf eine saubere Nachfiihrung
des Bestehenden beschrinken» sollte. Uber inhaltliche Neue-
rungen seien die Stimmbiirgerinnen und Stimmbiirger separat
zu befragen.®!

80 Vgl. Uberpriifung des Revisions-
bedarfs der Kantonsverfassung.
Bericht der Standeskommission,
08.01.2019. URL: https://grinfo.ai.
ch/businesses/16 (04.06.2020),

hier S. 2.

81 Vgl. ebd,, S.16.
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Auch der Grosse Rat sprach sich einstimmig fiir die Verfassungs-
revision aus und tiberwies einen entsprechenden Beschluss an
die Landsgemeinde 2020, die jedoch wegen Covid-19 abgesagt
und durch einen Urnengang im August ersetzt werden musste.
Wegen der Tragweite des Geschifts und damit alle Stimmen an-
gehort werden konnen, wird erst an der Landsgemeinde 2021
iber die Verfassungsrevision entschieden.

Fazit

Die Kantonsverfassung von Appenzell Innerrhoden ist in ihrem
Kern bald 150 Jahre alt. Das fithrt unweigerlich zur Frage, ob sie
ihre Bestidndigkeit ihrer Qualitdt verdankt. Der Urtext der Verfas-
sung von 1872 umriss in 48 Artikeln kurz und knapp, vielleicht
nicht immer ganz konsistent, zentrale biirgerliche Grundrechte,
die Struktur des Kantons, die Behordenorganisation - mehr
nicht. Die Verfassung war nach einem mehrjéhrigen Ringen
zwischen konservativen und liberalen Ideen einerseits ein Kom-
promiss, andererseits ein deutlicher Fortschritt gegeniiber dem
fritheren Zustand. Ihre Schlichtheit sicherte der Verfassung wo-
moglich ihre Bestandigkeit, was durchaus als «Gradmesser fiir
82 Appenzeller Geschichte 3 die Tauglichkeit»®? gelesen werden kann. Fiir den franzésischen
(wie Anm. 7), S.468. Philosophen und Aufkldrer Marquis de Condorcet (1743-1794)
war das jedoch keine akzeptable Vorstellung: Eine Generation
habe nicht das Recht, kommende Generationen ihren Gesetzen
zu unterwerfen, postulierte er. Eine Verfassung solle alle zwan-
83 Vgl. dazu Alfred Kolz: Neuere zig Jahre tiberpriift werden,® wie das in der aktuellen Verfas-
schweizerische Verfassungsge- sung von Appenzell Ausserrhoden von 1995 festgeschrieben ist.
sohtic e T Grunlinien vom Appenzell Innerrhoden kennt keine solche Regelung, gleich-
Ende der Alten Eidgenossenschaft : ; ; ; .
bis 1848. Bern 1992, S. 56f. wohl stand die Verfassung als Ganzes oder in Teilen immer wie-
der zur Disposition: Wihrend Ideen fiir eine bessere Gewalten-
teilung in den 1950er-Jahren oder Strukturanpassungen in den
1970er-Jahren scheiterten, konnten nach der bundesgerichtlich
verordneten Einfiihrung des Frauenstimmrechts Reformen
rasch umgesetzt werden. Insgesamt unterlag die Kantonsverfas-
sung besonders in der zweiten Halfte des 20. Jahrhunderts einer
Art Revisions-Kontinuum, wobei sich die Verdnderungskadenz
in jiingerer Zeit erhohte. Die Verfassung darf deshalb durchaus
in Anspruch nehmen, bis in die Gegenwart Ausdruck der politi-
schen Gesinnung des Volkes von Appenzell Innerrhoden zu
sein.
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