Xﬂkl Appenzell Ausserrhoden Verfassungskommission | Verfassungssekretariat

Herisau, 8. Dezember 2021

Totalrevision der Kantonsverfassung; Erlauternder Bericht zum Entwurf

A. Ausgangslage

1. Wesen und Aufgaben einer Kantonsverfassung

Die Kantone als Trager der Schweizerischen Eidgenossenschaft verfligen Uber eine Eigenstaatlichkeit. Sie
sind sozusagen ,Teilstaaten“ der Schweiz. Diese (Teil-)Souveranitét ist durch die Bundesverfassung ausdriick-
lich anerkannt (Art. 1, 3 und 44 ff. der Bundesverfassung; BV; SR 101). Ein wichtiges Element ist dabei die
kantonale Verfassungsautonomie. Dank ihr haben alle 26 Kantone eigene Verfassungen. Art. 51 BV hélt aus-
driicklich fest, dass sich alle Kantone eine eigene Verfassung geben. Die Kantonsverfassungen erfiillen wichti-
ge Aufgaben der Legitimation, der Orientierung und Integration nach innen und der Briickenbildung zur bun-
desstaatlichen, ja sogar — gerade in Grenzregionen — zur internationalen Ordnung. Entsprechend hat sich auch
nach der Griindung des Bundesstaates eine vielféltige und lebendige kantonale Verfassungstradition erhalten.

Die Kantonsverfassung ist allerdings nicht nur ein juristischer Text, sie ist auch ein politisches, geschichtliches
und kulturelles Dokument. Sie ist Spiegelbild vergangener und aktueller verfassungspolitischer Auseinander-
setzungen und damit ein Zeugnis ihrer Zeit. In ihr verkodrpern sich das politische Erbe und das aktuelle Selbst-
verstandnis des Kantons. Sie bringt grundlegende politische Anliegen zum Vorschein, formuliert sie in einer
verstandlichen Sprache und ist Ausdruck des politischen Grundkonsenses — eine Art "Gesellschaftsvertrag” im
modernen Sinn.

Die Kantonsverfassung erfillt mehrere Aufgaben. Diese sogenannten Verfassungsfunktionen haben sich im
Laufe der Zeit gewandelt und verandern sich weiter. Von zentraler Bedeutung ist die Ordnungs- und Organisa-
tionsfunktion. Die Verfassung legt die wichtigsten Strukturen und Prozesse fiir den ,Staat* Appenzell Ausser-
rhoden fest. Ebenso wichtig ist die Machtkontrollfunktion. Durch die Verankerung von Grundrechten, von de-
mokratischen Prozessen und von rechtsstaatlichen Prinzipien wie der Gewaltenteilung sorgt sie dafir, dass
staatliche Macht weder zu stark konzentriert noch missbraucht werden kann. Damit legitimiert sie gleichzeitig
die staatliche Ordnung und gewahrleistet die Freiheit jener, die in dieser Ordnung leben. In etablierten Verfas-
sungsstaaten mit gefestigten staatlichen Strukturen stehen diese Funktionen nicht mehr derart im Vordergrund,
wie in jungen, sich entwickelnden Demokratien.

Von grosser Bedeutung ist aber nach wie vor, durch die Verfassung kenntlich zu machen, was der Staat ei-
gentlich ist, was er soll und wie er funktioniert. Es geht auch um die Frage, in welchem Verhaltnis der Staat zur
Bevdlkerung steht bzw. stehen soll. Diese Orientierungsfunktion ist gerade fir Kantone von grosser Bedeu-
tung, die in einem etablierten Bundesstaat einen funktionierenden strukturellen Rahmen vorfinden. Die Verfas-
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sung soll den Staat in seiner Gesamtheit fassbar und verstéandlich machen, sodass sich die Einwohnerinnen
und Einwohner zurechtfinden kénnen. Schliesslich soll die Verfassung auch den Willen zur Gemeinsamkeit
ausdricken. In dieser Rolle entfaltet sie auch eine integrierende Kraft. Mit dem Bekenntnis zur gemeinsamen
Verfassung mit gemeinsamen Zielen wird auch ein Bekenntnis zur Gemeinschaft abgelegt. Diese Identitats-
und Integrationsfunktion ist noch heute ungebrochen und gerade in Zeiten grosser gesellschaftlicher Heraus-
forderungen von besonderer Bedeutung.

2. Verfassung von 1995

Mit der geltenden Kantonsverfassung erhielt Appenzell Ausserrhoden im Jahr 1995 ein zeitgemasses Grund-
gesetz, das die Uberkommene Landsgemeindeordnung mit allen Elementen einer modernen Verfassung ver-
band wie einem ausfihrlichen Grundrechtskatalog, der Verankerung der Grundsatze der Gewaltenteilung oder
einem aktualisierten Aufgabenkatalog fir Kanton und Gemeinden. Mit der Abschaffung der Landsgemeinde,
nur zwei Jahre spater, wurden die politische Ordnung und deren Mechanismen grundlegend veréndert. Dieser
Umwaélzung begegnete man mit einer Reihe von Verfassungsanderungen, um die institutionelle Ordnung in ein
System ohne Landsgemeinde zu Uberfiihren. Dazu gehérten die Einfuhrung der Urnenabstimmung auf kanto-
naler Ebene (1997), die Anpassung des Wahlrechts durch eine Verlangerung der Amtsdauer von einem auf
vier Jahre, die Ubertragung von Wahlkompetenzen an den Kantonsrat (1998) sowie die Einfiihrung des fakulta-
tiven Gesetzesreferendums (2000). 2015 trat eine umfassende Reform der Staatsleitung in Kraft. Sie schaffte
neue Grundlagen fur Parlament und Exekutive und bereinigte Reste der alten Landsgemeindeordnung bei den
obersten kantonalen Behérden. Bereits 2011 trat eine Justizreform in Kraft, die die Organisation der Gerichts-
behoérden auf die neuen Prozessordnungen des Bundes abstimmte.

Die Organisation und die Kompetenzen der kantonalen Behdrden wurden somit in den letzten Jahren zum Teil
umfassend erneuert. Von Anpassungen weitgehend unberihrt blieben die verfassungsrechtlichen Grundlagen
zu den Gemeinden. Auch die politischen Rechte wurden, abgesehen von dringlichen Anpassungen aufgrund
der Abschaffung der Landsgemeinde, nicht revidiert.

Wenn auf den nachfolgenden Seiten hinter einem Artikel (,Art. ...“) die Abkirzung ,KV* steht, so ist damit die
geltende Kantonsverfassung von 1995 gemeint. Steht hinter einem Artikel keine Abkirzung, so wird damit auf
einen Artikel im Verfassungsentwurf verwiesen.

3. Grundsatzbeschluss zur Totalrevision der Kantonsverfassung

Gemass Art. 114 der Verfassung des Kantons Appenzell A.Rh. vom 30. April 1995 (KV; bGS 111.1) pruft der
Kantonsrat in Zeitabstanden von jeweils 20 Jahren nach Inkrafttreten dieser Verfassung, ob eine Totalrevision
an die Hand genommen werden soll. Diese Bestimmung ist in der schweizerischen Verfassungslandschaft
einzigartig. Ziel von Art. 114 KV ist es, dass die Verfassung nicht erst dann total revidiert wird, wenn sie voéllig
Uberaltert ist. Stattdessen sollte auf politische, wirtschaftliche und gesellschaftliche Entwicklungen auch auf
Verfassungsstufe reagiert werden kénnen. Diese Uberlegung riihrt von der Erfahrung mit der Verfassung von
1908 her, die fast ein ganzes Jahrhundert Gberdauert hatte und zum Schluss kaum mehr die politische und
gesellschaftliche Realitéat des Kantons widerspiegelte. Ein zweiter Gedanke hinter dieser Evaluationsklausel ist
wesentlich alter. Er lasst sich bis zu den Verfassungsentwirfen der Franzdsischen Revolution zurlickverfolgen:
Jede Generation soll die Gelegenheit erhalten, die Grundregeln des Gemeinwesens zu Uberprifen und seine
eigene Grundordnung zu schaffen.
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Dieser Auftrag blieb auch nach Abschluss der erwahnten Reform der Staatsleitung bestehen. So unterbreitete
der Regierungsrat dem Kantonsrat am 17. Mai 2016 einen Bericht und Antrag zur Frage einer Totalrevision der
Kantonsverfassung. Der Regierungsrat ortete unter anderem bei den nach Abschaffung der Landsgemeinde
weitgehend unberthrten Teilen der Verfassung erheblichen Handlungsbedarf. Im Bereich der Gemeindestruk-
turen sollte insbesondere bei der Bestandsgarantie der Gemeinden (Art. 2), bei der Aufgabenverteilung zwi-
schen Kanton und Gemeinden (Art. 28 ff.), bei den Organisationsgrundsatzen der Gemeinden (Art. 100 ff.), bei
den Grundséatzen zum Verhaltnis zwischen Kanton und Gemeinden (Art. 103) sowie beim innerkantonalen
Finanzausgleich (Art. 104) angesetzt werden. Reform- und Uberpriifungsbedarf erkannte der Regierungsrat
auch in Bezug auf die politischen Rechte. Das gesamte Kapitel musste nach der Abschaffung der Landsge-
meinde umgestaltet werden und présentiert sich heute nach Ansicht des Regierungsrates systematisch inkoha-
rent, lickenhaft und widerspriichlich. Zudem fehlt ein fakultatives Finanzreferendum. Schliesslich machte der
Regierungsrat darauf aufmerksam, dass das Wahlsystem flir den Kantonsrat grundséatzlich Uberprift werden
muisse, da sich die bundesgerichtliche Rechtsprechung in diesem Bereich in den letzten Jahren markant wei-
terentwickelt habe. Wegen des engen sachlichen Zusammenhangs all dieser Themen, betonte der Regie-
rungsrat die Notwendigkeit einer Gesamtschau und unterbreitete dem Kantonsrat einen Entwurf flr einen
Grundsatzbeschluss zur Totalrevision der Kantonsverfassung (Bericht und Antrag an den Kantonsrat vom

17. Mai 2016, S. 4). Der Kantonsrat stimmte in einer 1. Lesung dem Entwurf eines Grundsatzbeschlusses zu
und unterstellte ihn der Volksdiskussion (Wortprotokoll Sitzung des Kantonsrates vom 26. September 2016,

S. 74).

Nach der 1. Lesung im Kantonsrat und nach der Volksdiskussion beschéftigten sich der Regierungsrat und der
Kantonsrat ein zweites Mal vertieft mit der Frage, ob eine Totalrevision zweckmassig sei. Nach erneuter Pri-
fung bestatigte sich der Bedarf nach einer gesamtheitlichen Betrachtungsweise. Dies nicht zuletzt, weil bei
einer allfalligen Reform des Wahlsystems zwingend auch die Einteilung der Wahlkreise zur Diskussion stiinden
und weil dies die Stellung der Gemeinden im Kantonsrat und in der politischen Landschaft unmittelbar betref-
fen wirde. Zudem kamen auch Fragen ausserhalb der genannten Hauptthemen auf. Als priifenswert angese-
hen wurden zum Beispiel die Stellung der Parteien und Fraktionen, das Offentlichkeitsprinzip sowie die Wahl
des Obergerichts und des Landammanns durch die Stimmberechtigten (Bericht und Antrag an den Kantonsrat
vom 6. Juni 2017, S. 4). Das Feld fur weitere Themen wurde dabei bewusst offengelassen. Nach wie vor wur-
de die Totalrevision auch fur eine gesamthafte systematische und redaktionelle Bereinigung fur notwendig
befunden (vgl. Bericht und Antrag der parlamentarischen Kommission vom 19. August 2016, S. 3; Bericht und
Antrag der parlamentarischen Kommission vom 11. Juli 2017, S. 2).

In der Folge verabschiedete der Kantonsrat in 2. Lesung den Grundsatzbeschluss zur Totalrevision der Kan-
tonsverfassung. Mit diesem wurde die Frage, ob eine Totalrevision durchzufihren sei, den Stimmberechtigten
zur Abstimmung unterbreitet (Art. 1). Der Kantonsrat empfahl den Stimmberechtigten zudem, der Durchfiihrung
einer Totalrevision zuzustimmen und deren Vorbereitung dem Kantonsrat zu tbertragen (Art. 2). Fur den Fall,
dass die Stimmberechtigten einer Totalrevision zustimmen, sah Art. 3 des Grundsatzbeschlusses vor, dass der
Regierungsrat mit der Erarbeitung eines Entwurfs fur eine totalrevidierte Kantonsverfassung beauftragt werde.

In der Volksabstimmung vom 4. Marz 2018 beflrworteten die Stimmberechtigten von Appenzell Ausserrhoden

eine Totalrevision der Kantonsverfassung mit 72,5 % Ja-Stimmen und ubertrugen die Vorbereitung dem Kan-
tonsrat bzw. dem Regierungsrat.
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4. Verfassungskommission

Am 25. September 2018 setzte der Regierungsrat eine breit zusammengesetzte Kommission ein und gab ihr
den Auftrag, einen Entwurf fir eine neue Kantonsverfassung zu erarbeiten. Der Kommission gehorten Expo-
nentinnen und Exponenten der Behérden des Kantons und der Gemeinden, der kantonalen Parteien (inkl.
Jungparteien) sowie Vertreterinnen und Vertreter der Bevélkerung an.

Der Regierungsrat trug der Verfassungskommission auf, die verfassungsrechtlichen Bestimmungen zu den
Strukturen von Kanton und Gemeinden und zu den politischen Rechten umfassend zu prufen. Zudem lud er sie
ein, sich im Sinne eines minimalen Priifungsumfangs mit folgenden zusétzlichen Themen auseinanderzuset-
zen:

- Uberpriifung der Aufgabenteilung zwischen Kanton und Gemeinden

- Vorschlage fiur eine Neuausrichtung des kantonalen Finanzausgleichs

- Systematische Neuordnung und Aktualisierung des Kapitels Uber die politischen Rechte

- Einfuhrung des fakultativen Finanzreferendums auf kantonaler Ebene

- Uberpriifung der verfassungsrechtlichen Stellung der Parteien und der Fraktionen

- Aktualisierung des Offentlichkeitsprinzips

- Uberpriifung des Wahlorgans fiir Landammann und Obergericht

- Prifung der Schaffung einer unabhéangigen Ombudsstelle

Jenseits dieses Prufprogramms machte der Regierungsrat keine Vorgaben und Uberliess es explizit der Ver-
fassungskommission, weitere Verfassungsthemen aufzugreifen. Auch zur Ausgestaltung des Entwurfs setzte
der Regierungsrat keine engen Grenzen, sondern beschrankte sich auf einzelne grundsatzliche Zielvorgaben.
Demnach habe die neue Verfassung

- praktikable und dauerhafte Losungen zu aktuellen verfassungsrechtlichen Problemstellungen zu liefern,

- angemessene Interessenausgleiche herzustellen,

- ein kohéarentes Ganzes zu bilden,

- mit Ubergeordnetem Recht in Einklang zu stehen und

- verstandlich zu sein.

Am stéarksten betonte der Regierungsrat die Notwendigkeit, eine Balance zu finden: Sowohl Respekt gegen-
Uber geschichtlich gewachsenen Strukturen und tradierten Wertvorstellungen als auch Offenheit fur Kritik und
neue Losungen seien erforderlich.

Der Regierungsrat legte den gesamten Prozess auf maximale Transparenz aus. Sowohl die Plenumssitzungen
wie auch samtliche Unterlagen der Verfassungskommission waren offentlich. Die Dokumentation ist im Internet
verflgbar. Ein offizieller Berichterstatter begleitete die Verfassungskommission und versorgte die Medien mit
Presserohstoff. Ein ,Verfassungsbriefkasten® bot Interessierten die Mdglichkeit, Anregungen direkt der Verfas-
sungskommission zu unterbreiten.

Die Verfassungskommission hielt am 8. November 2018 ihre konstituierende Sitzung ab und teilte sich fur die
Vorbereitung der Diskussionen im Plenum in drei Arbeitsgruppen auf. Diese vertieften sich in die ihnen zuge-
wiesenen Verfassungsthemen und erarbeiteten Thesenpapiere mit konkreten Vorschlagen zur Ausgestaltung
der neuen Kantonsverfassung. Dabei beschéaftigten sie sich auch mit Fragen und Anregungen aus dem ,Ver-
fassungsbriefkasten®. Im Verlauf von sieben halbtéagigen Plenumssitzungen verabschiedete die Verfassungs-
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kommission bis im November 2019 iber 200 Richtungsentscheide fiir die Ausgestaltung der neuen Verfas-
sung. Gestutzt auf diese Vorentscheide erarbeitete das Sekretariat der Verfassungskommission von November
2019 bis August 2020 einen Verfassungsentwurf. Am 27. August 2020 nahm die Verfassungskommission ihre
Sitzungen wieder auf, um den nun ausformulierten Entwurf zu beraten, und &nderte ihn im Zuge ihrer Beratun-
gen an diversen Stellen. Am 22. Oktober 2020 verabschiedete sie einstimmig den von ihr bereinigten Entwurf
fur eine totalrevidierte Kantonsverfassung und am 26. November 2020 verabschiedete sie die Erlduterungen
dazu.

5. Regierungsrat

Der Entwurf der Verfassungskommission und die Erlauterungen bildeten die Grundlage fiir die Diskussion und

Beschlussfassung im Regierungsrat. Der Regierungsrat liess den Entwurf formal, fachspezifisch und sprachlich

Uberprifen und nahm gestiitzt darauf punktuelle Korrekturen und Prazisierungen vor. Ein Aspekt war dabei,

den Entwurf in Uberstimmung zu bringen mit der Systematik und Begrifflichkeit des Bundesrechts — insbeson-

dere im Aufgabenteil. An einigen wenigen Stellen passte er den Entwurf der Verfassungskommission aufgrund

einer politischen Wirdigung an:

- Art. 56 (Beibehaltung des Auftrags zur Milderung von Wirtschaftskrisen)

- Art. 88i.V.m. Art. Art. 102 (Wahl des Regierungsprasidiums durch den Regierungsrat und nicht durch den
Kantonsrat)

- Art. 133 Abs. 1 (Verbot der Zweckbindung von Hauptsteuern)

Vereinzelt ergénzte der Regierungsrat den Entwurf der Verfassungskommission auch mit Variantenvorschla-
gen, um ein genaueres Bild der verschiedenen Haltungen zu bekommen:

- Praambel. Variante mit Gottesbezug

- Diskriminierungsverbot (Art. 8): Variante mit generellem Diskriminierungsverbot

- Volksdiskussion (Art. 98): Variante mit Streichung der Volksdiskussion

- Ombudsstelle (Art. 120): Variante mit verpflichtender Ombudsstelle fir Gemeinden

6. Vernehmlassung

Am 5. Marz 2021 eroffnete der Regierungsrat die Vernehmlassung zum Verfassungsentwurf. Die Vernehmlas-
sungsfrist dauerte bis am 18. Juni 2021. Mithilfe einer aufwandigen Informationskampagne wurden dabei nicht
nur die Parteien und Verbéande zur Stellungnahme eingeladen, sondern alle Einwohnerinnen und Einwohner
von Appenzell Ausserrhoden.

Die Vernehmlassung wurde ausserdem von Informationsveranstaltungen der Parteien und Verbande begleitet,
bei denen auch Mitglieder des Regierungsrates zu Gast waren. Darliber hinaus organisierte der Regierungsrat

sechs Online-Informationsveranstaltungen zu ausgewahlten Verfassungsthemen.

Wie erhofft, liessen sich neben den ublicherweise teilnehmenden Parteien und Verbanden auch zahlreiche
weitere Interessengruppen und vor allem auch viele Private zum Verfassungsentwurf vernehmen.
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7. Uberarbeitung durch die Verfassungskommission

Nachdem die Vernehmlassungsergebnisse zusammengestellt wurden, traf sich die Verfassungskommission zu
insgesamt sechs Sitzungen, um die Vernehmlassung zu wirdigen. Gewisse Fragen, die durch die Vernehm-
lassung aufgeworfen wurden, liess die Verfassungskommission naher abklaren und diskutierte diese dann an
ihren Sitzungen. Wo sie es fir sinnvoll erachtete, nahm sie Anderungen am Vernehmlassungsentwurf vor. Von

Anderungen betroffen sind die folgenden Artikel:
- Art. 3
- Art. 8 (Variante B gestrichen)
- Art. 34
- Art. 38
- Art. 40
- Art. 41
- Art. 42
- Art. 44
- Art. 85
- Art. 98 (Variante B gestrichen)
- Art. 120 (Variante B gestrichen)

Die Entwurfsanpassungen werden unter "D. Erlauterungen zu den einzelnen Bestimmungen" kommentiert.

8. Gegenvorschlag zur Volksinitiative ,,Starke Ausserrhoder Gemeinden“

Am 20. Mérz 2018 reichte ein Initiativkomitee die Volksinitiative ,Starke Ausserrhoder Gemeinden® ein. Die

Initiative verlangt in Form einer ausgearbeiteten Vorlage eine Anderung der Kantonsverfassung,

- wonach die Gemeinden in der Verfassung nicht mehr aufgezahlt werden,

- wonach bestimmt wird, dass der Kanton Zusammenschliisse von Gemeinden fordert und unterstutzt und
das Gesetz das Nahere regelt,

- und wonach der bisherige Bestand und das bisherige Gebiet der Gemeinden weiterhin gelten bis zum
Inkrafttreten eines entsprechenden Gesetzes.

Mit Beschluss vom 4. Dezember 2018 Uberwies der Regierungsrat die Volksinitiative dem Kantonsrat zur Be-
handlung. Der Kantonsrat erklarte die Volksinitiative an seiner Sitzung vom 25. Februar 2019 fur giltig und
wies sie an den Regierungsrat zurliick mit dem Auftrag, einen direkten Gegenvorschlag auszuarbeiten (Amts-
blatt 2019, S. 264).

Mit Rucksicht auf die laufenden Entwurfsarbeiten der Verfassungskommission wartete der Regierungsrat mit
der Umsetzung dieses Auftrags zu, bis die Richtungsentscheide der Kommission vorlagen. Gestutzt auf die
vorlaufigen Ergebnisse der Verfassungskommission schickte der Regierungsrat im August 2020 drei Varianten
flir einen Gegenvorschlag zur Volksinitiative in die Vernehmlassung.

Variante 1 sieht die Reduktion der Anzahl Gemeinden von heute 20 auf neu 4 vor (starke Reduktion). Variante
2 sieht die Reduktion der Anzahl Gemeinden von heute 20 auf neu 4 bis 16 Gemeinden vor (mittlere Redukti-
on). Variante 3 umfasst die Streichung der Gemeindenamen aus der Verfassung, die Vorgabe, dass Bestand
und Gebiet der Gemeinden durch Gesetz zu regeln seien, und die Aufnahme einer neuen Rechtsgrundlage in
der Verfassung betreffend administrative und finanzielle Unterstiitzung von Gemeindefusionen (keine Redukti-
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on). Uberdies sollen Bestands- und Gebietsanderungen der Zustimmung durch die davon betroffenen Ge-
meinden bedurfen.

Die Variante 3 des Gegenvorschlags des Regierungsrates entspricht inhaltlich den von der Verfassungskom-
mission gefassten Richtungsentscheiden und dem hiermit unterbreiteten Verfassungsentwurf.

Die Vernehmlassungsfrist zu den Gegenvorschlagsvarianten dauerte bis zum 5. November 2020. Der Regie-
rungsrat beantragte mit Bericht und Antrag vom 11. Mai 2021 gegentiber dem Kantonsrat, die Volksinitiative
~Starke Ausserrhoder Gemeinden® abzulehnen, dem Gegenvorschlag des Regierungsrates vom 11. Mai 2021
(starke Reduktion) zuzustimmen, eine Abstimmungsempfehlung auszusprechen und den Stimmberechtigten
zu empfehlen, die Volksinitiative ,Starke Ausserrhoder Gemeinden® abzulehnen und dem Gegenvorschlag
zuzustimmen.

Mit Bericht und Antrag vom 24. November 2021 beantragt nun die Kommission Inneres und Sicherheit, auf den
Gegenvorschlag des Regierungsrates einzutreten und diesem zuzustimmen. Die Zweite Lesung im Kantonsrat
findet am 21. Februar 2022 statt. Geméass Bericht und Antrag der Kommission Inneres und Sicherheit ist auch
die Durchfiihrung einer Volksdiskussion sowie einer dritten Lesung vorgesehen. Die Volksabstimmung tber
Volksinitiative und Gegenvorschlag wird voraussichtlich im Jahr 2022 stattfinden. Die Abstimmung zur neuen
Kantonsverfassung liegt weiter in der Zukunft.

Da also der politische Prozess tber die Reform der Gemeindestrukturen der Totalrevision der Kantonsverfas-
sung zeitlich vorausgeht, ist zu diesem Zeitpunkt nicht entscheidend, welche Regelungsvariante im Verfas-
sungsentwurf steht — ob starke Reduktion, mittlere Reduktion oder keine Reduktion. Entscheidend wird sein,
was die Stimmberechtigten in der Volksabstimmung voraussichtlich im Jahr 2022 tber die Vorlage zur Ge-
meindestrukturreform beschliessen werden. Der Entwurf zur Totalrevision der Kantonsverfassung wird in der
Folge auf geeignete Art und Weise angepasst, damit er mit dem Volksentscheid zu den Gemeindestrukturen
im Einklang steht. Je nach Ausgang der Volksabstimmung kénnen punktuelle Anpassungen (insb. betreffend
Art. 3 und Art. 123) oder besondere Ubergangsvorschriften erforderlich sein. Eine detaillierte Prifung des Ver-
fassungsentwurfs hat ergeben, dass diese Anpassungen ohne weiteres vor der zweiten Lesung im Kantonsrat
vorgenommen werden kdnnen.
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B. Kennzeichen des neuen Verfassungsentwurfs

1. Nachfiihrung und Neuerungen

Der Entwurf prasentiert sich im Vergleich zur Verfassung von 1995 inhaltlich, sprachlich und systematisch
Uberarbeitet und an neue Rechtsentwicklungen angepasst. In diesem Sinne hat er in weiten Teilen die Zuge
einer Aktualisierung. Unter diesem Aspekt gilt es, das formelle (geschriebene) Verfassungsrecht mit dem mate-
riellen Verfassungsrecht in Einklang zu bringen. Der Entwurf geht jedoch deutlich Gber eine blosse Aktualisie-
rung in diesem Sinne hinaus, indem er von Anfang bis Schluss mit bedeutenden inhaltlichen Neuerungen auf-
wartet. Diese Neuerungen haben zum Teil den Charakter einer Konkretisierung von bereits bestehenden Ver-
fassungsnormen. So wird zum Beispiel der Schutzgehalt der Grundrechte an mehreren Stellen ausfihrlicher
umschrieben. Andere Neuerungen bestehen darin, dass eine bis anhin auf Gesetzesstufe geregelte Frage auf
die Verfassungsstufe gehoben wird (so z.B. der grundséatzliche Anspruch auf unentgeltliche Akteneinsicht oder
das Verbot der Zweckbindung von Hauptsteuern) oder aber es wird umgekehrt eine in der geltenden Verfas-
sung verankerte Norm ,herabgestuft” und dem Gesetzgeber zur Regelung tberlassen (z.B. die Regelung der
Voraussetzungen fir die Haftung des Gemeinwesens fur rechtmassig verursachte Schaden). Die zahlreichen
Neuerungen dieser Art sind bedeutsam, weil sie die Steuerungskraft der Verfassung verbessern. Von politi-
schem Gewicht durften sie jedoch hdchstens in Ausnahmeféllen sein.

Eine erhebliche Anzahl der Neuerungen lassen dagegen eine intensive politische Diskussion erwarten, weil sie
etwa politisch aktuelle Themen aufgreifen (z.B. Klimawandel, Energiepolitik), wesentliche Anderungen in der
Organisation der kantonalen Behérden vorsehen (z.B. die achtjahrige Amtsdauer fur Mitglieder der Gerichte;
eine neue verwaltungsunabhangige Ombudsstelle oder die neue Wahlvorbereitungskommission fiir gerichtli-
che Behdorden), die Vertretung der politischen Interessengruppen im Kanton beeinflussen (z.B. die Wahl des
Kantonsrates im Proporzverfahren) oder zentral sind fur die personliche Identifikation als Teil der Gemeinschaft
von Appenzell Ausserrhoden (z.B. Praambel, Regierungsprasidium statt ,Landammann®, Verankerung des
Wappens in der Verfassung).

2. Hauptstossrichtungen

Weiterfihrung von Bewahrtem: Obwohl der vorgelegte Verfassungsentwurf in Systematik und Sprache etwas
Neues darstellt, sollte nicht Gbersehen werden, dass die Regelungen der geltenden Kantonsverfassung zu
grossen Teilen ubernommen wurden. An vielen Stellen wurde sogar der aktuelle Wortlaut der geltenden Kan-
tonsverfassung Gibernommen (z.B. Art. 1 Abs. 1, Art. 24, Art. 33). Entscheidender als die punktuelle Uberein-
stimmung in den Details ist jedoch die Kontinuitat in den grossen Linien: So bleibt beispielsweise das Selbst-
verstandnis des Kantons als freiheitlicher, demokratischer und sozialer Rechtsstaat erhalten. Mehr noch: Der
vorliegende Entwurf verwirklicht diese Grundausrichtung im ,Hier und Jetzt®, indem er zum Beispiel die rechts-
staatlichen Grundséatze pragnanter fasst, die Grundrechte aktualisiert, die Sozialziele und die sozialen Aufga-
benartikel erweitert und die Volksrechte prazisiert (z.B. Erweiterung des Vernehmlassungsrechts, Frist fur Un-
terschriftensammlung bei Volksinitiativen, Bestimmung zur Verantwortung der Stimmberechtigten). Grosse
Ubereinstimmung mit der geltenden Kantonsverfassung besteht aber auch bei den kantonalen Behorden. De-
ren Funktionen und das Zusammenspiel bleiben im Wesentlichen gleich. Hier baut der Entwurf auf der erst
kirzlich erfolgten Reform der Staatsleitung auf. Moderate Anpassungen bringen aber auch hier gewisse Opti-
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mierungen (z.B. Prazisierung der Stellung der obersten Behoérden, Prazisierung der Rechtsetzungskompeten-
zen, Prazisierung des Kollegialitatsprinzips im Regierungsrat). Weitgehende inhaltliche Kontinuitat ist auch bei
der Regelung des Gemeindewesens, der Finanzordnung oder den weiteren Kdrperschaften des 6ffentlichen
Rechts festzustellen. Zu den Eigenheiten von Appenzell Ausserrhoden gehdrt auch, dass die Verfassung kei-
nen Hauptort festlegt. An dieser Eigenheit wird festgehalten.

Stéarkung der Volksrechte und der Funktionsfahigkeit der Behdrden: Die Starkung der Volksrechte und der
Behorden ist eine Hauptstossrichtung, die im Entwurf an vielen Stellen zum Ausdruck kommt. Ein Ausbau der
Volksrechte wird beispielsweise angestrebt mit der Herabsetzung des aktiven Stimmrechtsalters auf 16 Jahre,
mit der Einfihrung des (bedingten) Auslanderstimmrechts auf kantonaler Ebene und mit der Einfihrung des
Proporzverfahrens fur die Wahl der Kantonsratsmitglieder. Eine Starkung der Volksrechte wird auch angestrebt
mit dem fakultativen Finanzreferendum, wonach Ausgaben einer gewissen Héhe neu nicht mehr dem obligato-
rischen, sondern dem fakultativen Referendum unterstehen. Diese Regelung fuhrt unter dem Strich zwar dazu,
dass weniger Volksabstimmungen Uber Ausgabenbeschliisse durchgefiihrt werden. Die Einflihrung des fakul-
tativen Referendums ist dennoch als Starkung der Volksrechte zu verstehen, weil erstens eine Volksabstim-
mung in strittigen Fallen mdglich bleibt und zweitens die Stimmberechtigten nicht mit unbestrittenen Vorlagen
beschéftigt werden. Es geht somit um eine Konzentration aufs Wesentliche. In die gleiche Richtung zielt der
Entwurf auch mit der Wahl des Obergerichts durch den Kantonsrat und der Wahl des Regierungsprasidiums
durch den Regierungsrat. Unbestrittene Wahlgange, welche oft mangels Gegenkandidaturen gar keine Aus-
wahl bieten, sollen den Stimmberechtigten erspart bleiben.

Wie bereits oben angedeutet, enthélt der neue Entwurf im Behdrdenteil zahlreiche Prazisierungen und einige
moderate Anpassungen, welche die Funktionsféhigkeit der Behérden starken sollen. Darunter fallen beispiels-
weise die Préazisierung der Aufsichtsaufgabe des Kantonsrates (Art. 87), der Stellung des Regierungsrates im
Kantonsrat (Art. 97), des Kollegialprinzips im Regierungsrat (Art. 101) oder der Gliederung der kantonalen
Verwaltung (Art. 110 Abs. 1). Wesentlich grundlegender als solche punktuellen Anpassungen ist, dass die
Mitglieder des Obergerichts neu durch den Kantonsrat gewéhlt werden und die Amtsdauer der Gerichts- und
Schlichtungsbehérden acht statt vier Jahre betragen soll. Dies ist neben der Etablierung einer Wahlvorberei-
tungskommission fir die gerichtlichen Organe (Art. 116) ein grosser Schritt zur Starkung der Unabhéangigkeit
der Rechtsprechung. Weitere Neuerungen sind die Einfuhrung einer Ombudsstelle (Art. 120), die Prazisierung
von Stellung und Auftrag der weiteren kantonalen Behérden (Art. 117 ff.) oder die Verankerung eines Transpa-
renzartikels mit einem allgemeinen und grundsatzlich kostenlosen Recht auf Akteneinsicht (Art. 83).

Solidaritat und Offenheit: Gemass Art. 36 Abs. 1 lit. g des Verfassungsentwurfs setzen sich Kanton und Ge-
meinden dafir ein, dass alle in gegenseitiger Toleranz, Achtung und Solidaritat zusammenleben. Dieses Anlie-
gen kommt nicht nur im Artikel zu den Sozialzielen zum Vorschein, sondern auch in der Préambel, bei den
Sozialrechten (Art. 16—17), bei der Bestimmung zur Selbst- und Mitverantwortung (Art. 32), bei den Grundsat-
zen zur Aufgabenerfillung (Art. 34 Abs. 1) und in zahlreichen Aufgabenartikeln (z.B. Art. 49 ff.). Ein starker
Ausdruck dieser Solidaritat ist auch die Sorge um die Erhaltung der nattirlichen Lebensgrundlagen zugunsten
der kiinftigen Generationen. Dieses Anliegen ist bereits in der geltenden Kantonsverfassung verankert und
wird durch diverse Neuerungen im vorliegenden Entwurf verstarkt. Beispiele dafir sind die Verankerung des
Nachhaltigkeitsgrundsatzes in Art. 34 Abs. 2, die Einfiihrung eines Aufgabenartikels zur Begrenzung des Kli-
mawandels und zur Bewaltigung seiner Folgen (Art. 39), sowie die Festlegung konkreter Ziele fur Energieeffi-
zienz, fur die Reduktion von Treibhausgasemissionen und fir die Entwicklung erneuerbarer Energien (Art. 44
Abs. 2).
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Eng verwandt mit Solidaritat ist die Offenheit gegentiber Mitmenschen. Diese Grundhaltung kommt im vorlie-
genden Entwurf durch zahlreiche Neuerungen zum Ausdruck:

- Praambel, die im Interesse eines moglichst breiten Konsenses auf religidse Begrifflichkeiten verzichtet

- Prazisierung und begriffliche Erweiterung des Diskriminierungsverbots (Art. 8)

- Verwendung eines inhaltlich offenen Familienbegriffs (Art. 51)

- Herabsetzung des aktiven Stimmrechtsalters auf 16 Jahre (Art. 65; 126)

- Einfuhrung eines bedingten Auslanderstimmrechts auf kantonaler Ebene (Art. 65)

- Offnung der Volksdiskussion fiir alle natiirlichen und juristischen Personen (Art. 98).

3. Systematik und Sprache

Die Systematik des neuen Verfassungsentwurfs bereinigt die Unstimmigkeiten, die aufgrund der Abschaffung
der Landsgemeinde entstanden sind, und geht in verschiedenen Punkten eigene Wege. So gibt es zum Bei-
spiel im neuen Entwurf keinen Abschnitt ,Sozialrechte und Sozialziele®. Stattdessen sind die Sozialrechte bei
den Grundrechten zu finden und die Sozialziele erscheinen im einleitenden Kapitel zu den Staatsaufgaben.
Neu ist auch, dass die Gemeinden systematisch der Finanzordnung vorangestellt werden. Dennoch bleibt der
Einfluss der geltenden Kantonsverfassung auf den neuen Entwurf auch in systematischen Fragen gross. So ist
der Aufbau in den wichtigsten Ziigen gleichgeblieben und es wird weiterhin eine flache Gliederungsstruktur
verwendet (nur zwei Gliederungsebenen).

Der neue Verfassungsentwurf wurde im Bewusstsein redigiert, dass die geltende Kantonsverfassung nicht
zuletzt in Sprache und Stil ein Vorbild ist. Sie ist gepragt von einem verstandlichen Ausdruck, von einpragsa-
men Satzen und vom Mut, nur das Wesentliche zu sagen. In diesem Sinne haben die Urheberinnen und Urhe-
ber der geltenden Kantonsverfassung das ,,Ausserrhodische” getroffen und gezeigt, dass der Kern der Verfas-
sungsgebung darin besteht, einen Text zu schaffen, der Uberzeugungskraft hat. Der neue Entwurf fasst Vieles
in eigene Worte, doch er bleibt dem Ausserrhoder Stil der geltenden Kantonsverfassung stark verpflichtet. Im
Ubrigen wurden die Begrifflichkeiten insbesondere im Aufgabenteil in Ubereinstimmung mit dem Bundesrecht
gebracht.
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C. Wichtigste Neuerungen

Der Entwurf enthalt eine grosse Zahl von kleineren und grésseren Neuerungen:

Neue Praambel ohne Gottesanrufung

Umschreibung des Staatsgebiets (Art. 1 Abs. 3)

Aufnahme des Kantonswappens (Art. 1 Abs. 4)

Erganzung des Diskriminierungsverbots um folgende vor Diskriminierung besonders geschutzter Merkma-
le: Genetische Merkmale, ethnische und soziale Herkunft, soziale Stellung, sexuelle Orientierung, Behin-
derung, Geschlechtsidentitat, Geschlechtsmerkmale sowie Geschlechtsausdruck (Art. 8)

Verankerung einer Pflicht der Behdrden, Petitionen begriindet zu beantworten (Art. 22 Abs. 2)
Verpflichtung des Gesetzgebers, geeignete Schutzmassnahmen flr Personen vorzusehen, die der zu-
stéandigen Stelle in guten Treuen gesetzwidriges Verhalten melden (Art. 22 Abs. 3)

Ausbau des Sozialzielekatalogs (Art. 36)

Verpflichtung von Kanton und Gemeinden zur Bekampfung der Erderwarmung und zur Erreichung der
Klimaneutralitat beizutragen und Vorsorge gegen die negativen Folgen des Klimawandels zu treffen

(Art. 39)

Beschrankung der Ubertragung der Wasserversorgung auf Dritte (Art. 43 Abs. 2)

Verankerung der Ziele fir eine 2000-Watt-Gesellschaft (Art. 44 Abs. 2)

Forderung des gesellschaftlichen Zusammenlebens als staatliche Aufgabe (Art. 52)

Aufgaben von Kanton und Gemeinden in den Bereichen digitale Information und Kommunikation (Art. 61)
Stimmrechtsalter 16 fur das aktive Stimm- und Wabhlrecht (Art. 65 Abs. 1 und 126 Abs. 1)

bedingtes Auslanderstimmrecht auf kantonaler Ebene (Art. 65 Abs. 2)

Einreichungsfrist fir Volksinitiativen von sechs Monaten (Art. 69 Abs. 2)

Fakultatives Finanzreferendum (Art. 74 Abs. 1 lit. c)

Verlangerung der Amtsdauer von Mitgliedern der Gerichte und Schlichtungsbehérden auf acht Jahre
(Art. 77 Abs. 2 i.V.m. Art. 117 Abs. 2)

Regelung der Grundziige der Unvereinbarkeiten auf Verfassungsstufe und Auftrag an den Gesetzgeber,
weitere Unvereinbarkeiten festzulegen (Art. 78)

Erweiterung des Vernehmlassungsrechts (Art. 81 Abs. 2)

Verankerung eines voraussetzungslosen Anspruchs auf grundsétzlich kostenlose Akteneinsicht

(Art. 83 Abs. 2)

Wechsel von einem majorzgepragten Mischsystem zum Proporzverfahren fiir die Wahl des Kantonsrates
(Art. 86)

Verzicht auf Festlegung, dass der Kantonsrat das gesamte Biiro wahlt; Beschréankung auf Wahl des Prasi-
diums des Kantonsrates (Art. 88 Abs. 1 lit. a)

Wahl der Mitglieder des Obergerichts durch den Kantonsrat (Art. 88 Abs. 1 lit. b)

Vorbereitung der Wahlen von Mitgliedern der Gerichte und Schlichtungsbehérden durch eine Wahlvorbe-
reitungskommission (Art. 116)

Beschrankung des Verordnungsrechts des Kantonsrates auf Falle mit ausdriicklicher Erméchtigung in
Verfassung oder Gesetz (Art. 89 Abs. 3)

Wechsel der Bezeichnung des Regierungsprasidiums von ,Landammann® zu ,Regierungsprasidentin oder
Regierungsprasident® und Wahl des Prasidiums durch den Regierungsrat selbst (Art. 102)

Erweiterung der verfassungsrechtlichen Vorgaben fir weitere Trager staatlicher Aufgaben (Art. 111)
verfassungsrechtliche Verankerung der Aufgaben der Datenschutzbehérde (Art. 119)

Einflhrung einer kantonalen Ombudsstelle (Art. 120)
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- Streichung der Gemeindenamen bei gleichzeitiger Verankerung einer Bestandsgarantie sowie einer
Rechtsgrundlage fur die Unterstiitzung von Gemeindefusionen durch den Kanton (Art. 123)

- Maoglichkeit der Einflhrung einer Amtszeitbeschrankung fir das Gemeindeprasidium (Art. 127 Abs. 2)

- verfassungsrechtliches Verbot der Zweckbindung von Hauptsteuern (Art. 133 Abs. 1)

- verfassungsrechtliche Verankerung des Lastenausgleichs unter den Gemeinden (Art. 136 Abs. 2)

- Verfassungsrechtliche Voraussetzungen fur die Anerkennung privatrechtlicher Religionsgemeinschaften
(Art. 139 Abs. 2)
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D. Erlauterungen zu den einzelnen Bestimmungen

Praambel

Der Entwurf fur eine neue Praambel nimmt keinen Bezug mehr auf Gott oder andere religios konnotierte Be-

griffe (wie z.B. Schopfung). Sie nimmt damit Ricksicht darauf, dass viele Einwohnerinnen und Einwohner des
Kantons eine sakulare Grundhaltung haben. Die Entwurfsvariante verfolgt damit das Anliegen, méglichst nie-
manden auszuschliessen.

Die Praambel benennt zum Einstieg die verfassungsgebende Gemeinschaft: die Stimmberechtigten. Diese
Bezeichnung ist geschlechtsneutral und zugleich praziser als etwa das ,Volk® oder ,Frauen und Manner von
Appenzell Ausserrhoden®.

Auch wenn der Gottesbezug wegfallt, betont die Praambel ein realistisches und von Demut gepragtes Selbst-
verstandnis, die Verantwortung gegeniber der Umwelt, die gesellschaftliche Einbettung des Einzelnen und die
gemeinsame Verantwortung, zum Wohl jedes einzelnen Menschen zu schauen. Auf dieser Grundlage formu-
liert die Praambel sodann den Willen, den Lebensraum und die Rechte aller zu schiitzen.

Es folgt zuletzt eine Beschlussformel. Es heisst nicht mehr ,geben uns folgende Verfassung®, weil sich die
Kantonsverfassung nicht nur an die Stimmberechtigten richten, sondern alle Menschen im Kanton einschlies-
sen soll.

Der Regierungsrat fiigte dem Entwurf der Verfassungskommission eine weitgehend gleichlautende Praambel-
Variante mit Gottesbezug bei (Variante B). Ihm ging es darum, dass eine ausfuhrliche Diskussion zur Frage, ob
eine Gottesanrufung angebracht ist, stattfinden kann. Gestutzt auf die vielen Riickmeldungen im Rahmen der
Vernehmlassung diskutierte die Verfassungskommission erneut dariiber, ob die Praambel mit oder ohne Got-
tesbezug ausgestaltet werden sollte. Im Ergebnis bestétigte sich fir die Mehrheit der Verfassungskommission
das Anliegen, dass nach einer moglichst fur Alle annehmbaren Formulierung zu suchen sei. Dafir halt sie eine
Formulierung ohne Gott noch immer fiir am besten geeignet. Als zweitbeste Lésung scheint ihr der ganzliche
Verzicht auf eine Praambel.

1. Grundlagen

Das einleitende Kapitel behandelt Grundlegendes. Es erklart zunéchst, was der Kanton Appenzell Ausserrho-
den ist (Art. 1), wie er zum Bund, den anderen Kantonen und Gemeinwesen steht (Art. 2) und dass er in Ge-
meinden gegliedert ist (Art. 3). Sodann verpflichtet es diesen so umrissenen Kanton auf die Prinzipien der
Rechtsstaatlichkeit (Art. 4) und Gewaltenteilung (Art. 5). Zuletzt wird festgehalten, welches Gemeinwesen pri-
mar Uber Einblrgerungen entscheidet (Art. 6).

Art. 1 Der Kanton Appenzell Ausserrhoden

Art. 1 konstituiert den Kanton Appenzell Ausserrhoden als eigenstandiges Staatswesen. Er beschreibt ihn als
einen Rechtsstaat, der freiheitlich, demokratisch und sozial ist. Dieser Satz wurde unveréndert aus der gelten-
den Kantonsverfassung tbernommen.
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Neu ist hingegen Abs. 2. Dieser greift zwei konstitutive Elemente der Staatlichkeit auf — die Staatsgewalt und
das Staatsvolk — und klart ihr gegenseitiges Verhdltnis: Die Staatsgewalt geht vom Volk aus. Das bedeutet,
dass die Befugnis des Kantons, verbindliche Entscheide fur die Allgemeinheit zu treffen und durch Zwang
durchzusetzen, von den Einwohnerinnen und Einwohnern des Kantons ausgeht. Darin klingt der Gedanke der
Volkssouveranitat an (ANDREA TONDURY, Kommentar zur Zircher Kantonsverfassung, Zirich/Basel/Genf 2007,
Art. 1 Rz. 11) und es kommt zum Ausdruck, dass staatliches Handeln demokratisch legitimiert sein muss.

Die Staatsgewalt geht somit nicht nur von den Stimmberechtigten aus, sondern vom ganzen Volk (allen Ein-
wohnerinnen und Einwohnern des Kantons). Die Staatsgewalt braucht deshalb mehr als nur den Rickhalt der
im Moment Stimmberechtigten. Sie muss in gewissem Sinne ,von allen und fiir alle® sein. Ausgelibt wird sie
jedoch durch eine klar definierte Teilmenge des Volkes: die Stimmberechtigten und die Behérden. Dadurch
werden bereits die direkte Demokratie sowie eine Teilung der Staatsgewalt vorgespurt.

Anstelle einer namentlichen Aufzahlung der Gemeinden von Appenzell Ausserrhoden definiert Abs. 3 das Ho-
heitsgebiet des Kantons neu als das Gesamtgebiet seiner Gemeinden. Auf diese Weise bleibt Abs. 3 offen fir
zukiinftige Anderungen in Anzahl und Benennung der Gemeinden.

Neu ist auch die Aussage in Abs. 4, wonach der Kanton ein eigenes Wappen fuhrt. Dieses ist in Anhang 1 des
Verfassungsentwurfs abgebildet und hilft so, den Kanton Appenzell Ausserrhoden auch bildlich vorzustellen.

Anders als in den meisten anderen Kantonen verzichtet der Entwurf auch weiterhin auf die Bezeichnung eines
Hauptorts. Diese Ausserrhoder Eigenheit tragt der geschichtlichen Entwicklung des Kantons mit der besonde-
ren Bedeutung der alten Landsgemeindeorte und insbesondere von Trogen als Sitz der Justiz Rechnung.

Art. 2 Verhaltnis zum Bund und anderen Gemeinwesen
Art. 2 enthalt ausgewahlte Kernaussagen zum Verhaltnis des Kantons zum Bund und anderen Gemeinwesen.
Im Inhalt und in der Wortwahl bleibt Art. 2 bei dem, was in Art. 1 Abs. 2 KV steht. Art. 2 ist am besten verstand-
lich im Verhaltnis zur Bundesverfassung, welche die Kernaussagen von Art. 2 des Entwurfs ebenfalls enthalt:
- Eigenstandigkeit des Kantons als Teil der Schweizerischen Eidgenossenschaft (vgl. Art. 1, 3 und 47 BV)
- Mitwirkung an der Willensbildung im Bund (vgl. Art. 45 BV)
- Zusammenarbeit mit dem Bund, anderen Kantonen und dem benachbarten Ausland (vgl. Art. Art. 44
Abs. 1 BV; Art. 48 f. BV; Art. 56 BV)

Art. 3 Gliederung

Die Gliederung des Kantons in Gemeinden, die sich selbst verwalten, ist ein grundlegendes Merkmal des Kan-
tons. In Art. 2 KV wird diese Gliederung durch die Aufzéhlung der Gemeindenamen ersichtlich. Da die Ge-
meindenamen kinftig nicht mehr in der Verfassung, sondern im Gesetz geregelt werden sollen (mehr dazu bei
Art. 123), wird diese Gliederung des Kantons neu in allgemeiner Form festgehalten. Anders als im Vernehm-
lassungsentwurf ist in Art. 3 nicht mehr von "Einwohnergemeinden” die Rede. Grund dafir ist nicht eine inhalt-
liche Anderung, sondern der Bedarf nach einheitlicher Begriffsverwendung. In der Kantonsverfassung von
1995 war es notig, klarzustellen, dass die Burgergemeinden abgeschafft sind und nur noch Einwohnergemein-
den bestehen. Deshalb heisst es in Art. 100 Abs. 1 der geltenden Kantonsverfassung, dass einzige Gemein-
deart im Kanton die Einwohnergemeinde sei. Mit der heutigen Ausgangslage, wonach ohnehin nur Einwohner-
gemeinden bestehen, ist die Definition der Stellung der Gemeinde in Art. 123 Abs. 1 ausreichend.

Art. 4 Rechtsstaatliche Grundséatze
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Die rechtsstaatlichen Grundséatze in Art. 4 sind im Wortlaut identisch mit Art. 5 Abs. 1-3 BV. Sie sind bereits in
der geltenden Kantonsverfassung enthalten. Neu stehen sie am Anfang der Verfassung, weil sie nicht nur far
kantonale Behdrden verbindlich sind, sondern auch fur die Gemeinden, die weiteren 6ffentlich-rechtlichen Koér-
perschaften sowie alle Uibrigen Trager offentlicher Aufgaben.

Art.5  Gewaltenteilung

Wie die rechtsstaatlichen Grundséatze stellt Art. 5 den Grundsatz der Gewaltenteilung an den Anfang der Ver-
fassung. Die Gewaltenteilung dient kurz gefasst dazu, Machtmissbrauch durch den Staat zu verhindern. Zu
diesem Zweck wird staatliche Macht begrenzt, auf verschiedene Organe aufgeteilt und kontrolliert (vgl.
GIOVANNI BIAGGINI, Kommentar zur Zircher Kantonsverfassung, Zurich/Basel/Genf 2007, Art. 3 Rz. 5). Wie die
Gewaltenteilung im Kanton Appenzell Ausserrhoden konkret umgesetzt wird, ergibt sich nicht aus dem allge-
meinen Grundsatz in Art. 5, sondern aus zahlreichen Einzelvorschriften. Zentral fur die Verwirklichung der
Gewaltenteilung sind zum Beispiel Regelungen zur Ausgestaltung der Volksrechte, zu den Zustandigkeiten der
kantonalen Behotrden, zu den Unvereinbarkeiten, zum Ausstand, zur Aufsicht oder zur Unabhangigkeit der
Rechtsprechung.

Weder die geltende Kantonsverfassung, noch der Entwurf kennen eine strikte Trennung der klassischen
Staatsfunktionen (Rechtsetzung, Rechtsprechung und Rechtsanwendung). So ist beispielsweise der Kantons-
rat nicht ausschliesslich zustandig fur die Rechtsetzung, auch der Regierungsrat hat bedeutende Rechtset-
zungskompetenzen. Zudem zieht der Kantonsrat den Regierungsrat im ordentlichen Gesetzgebungsverfahren
stark mit ein (vgl. insbesondere die Unterbreitung von Gesetzesentwirfen durch den Regierungsrat). Ahnlich
verschrankt sind die Finanzkompetenzen des Kantons- und Regierungsrates oder ihre Zustandigkeiten bei den
Aussenbeziehungen. Dieser Tatsache tragt Art. 5 Abs. 2 Rechnung, wonach die Behdrden im Rahmen ihrer
Zusténdigkeiten zusammenwirken. Dieses Zusammenwirken fiihrt zu einem Dialog unter den Behérden, zu
einer gegenseitigen Infragestellung der Entscheide und so zu einer gegenseitigen Machthemmung. Art. 5

Abs. 2 statuiert zugleich auch den Grundsatz der Kooperation. Letztlich hangt die Funktionsfahigkeit und Effek-
tivitdt des Staates von der Fahigkeit seiner Behdrden ab, zusammenzuarbeiten.

Art. 6  Birgerrechte

Art. 6 wurde inhaltlich von der geltenden Kantonsverfassung tibernommen. Es wurde lediglich der Begriff
sLandrecht® zu ,Kantonsburgerrecht“ gedndert. Art. 6 Abs. 1 bringt zum Ausdruck, dass der primare Entscheid
Uber Einblrgerungen bei den Gemeinden liegt.

2. Grundrechte

Der Grundrechtskatalog der geltenden Kantonsverfassung ist zu grossen Teilen aktuell geblieben. Grund daftr
ist erstens, dass die geltende Kantonsverfassung im Jahr 1995 einen vollstandigen Grundrechtskatalog in Kraft
setzte, und zweitens, dass das Bundesgericht seit der Kodifikation der ungeschriebenen Grundrechte in der BV
von 1999 keine neuen Grundrechte mehr anerkannt hat (vgl. JORG PAUL MULLER, Entstehung und Entwicklung
der Grundrechte in der Schweiz, in: Oliver Diggelmann/Maya Hertig Randall/Benjamin Schindler (Hrsg.), Ver-
fassungsrecht der Schweiz, Band Il, Zirrich/Basel/Genf 2020, S. 1174). Stattdessen hat das Bundesgericht die
in der BV und der EMRK verankerten Grundrechte konkretisiert und weiterentwickelt. Auch der neue Grund-
rechtskatalog schafft keine bis anhin unbekannten Grundrechte. Er aktualisiert und préazisiert hauptsachlich die
Sprache und enthalt punktuelle Neuerungen innerhalb der bereits bekannten Grundrechte. Der Gehalt der
Grundrechte in diesem Entwurf erschliesst sich in aller Regel aus der Rechtsprechung und Lehre zu den ent-
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sprechenden Grundrechten in der BV oder der EMRK. Die Erlauterungen bilden dieses umfassende Regelwerk
nicht ab. Sie erklaren im Wesentlichen die Neuerungen gegentber der geltenden Kantonsverfassung und ver-
tiefen Bestimmungen, die gegeniiber dem ibergeordneten Recht einen selbstéandigen Gehalt aufweisen. In
systematischer Hinsicht ist neu am Grundrechtskapitel, dass die Sozialrechte (Art. 16—18) in diesem Kapitel
aufgefihrt sind (ein Kapitel ,Sozialrechte und Sozialziele* gibt es nicht mehr). Auch die Reihenfolge der einzel-
nen Grundrechte wurde veréandert.

Art. 7 Menschenwiirde
Art. 7 ist identisch mit Art. 4 KV wie auch mit Art. 7 BV.

Art. 8  Rechtsgleichheit; Diskriminierungsverbot
Abs. 1 statuiert den Grundsatz der Rechtsgleichheit. Der Grundsatz verlangt, dass Ungleichbehandlungen
durch Behérden durch sachliche Griinde gerechtfertigt sein missen.

Abs. 2 fihrt das in Art. 5 Abs. 2 KV verankerte Diskriminierungsverbot weiter. Eine Diskriminierung liegt ge-
mass Rechtsprechung des Bundesgerichts vor, ,wenn eine Person ungleich behandelt wird allein auf Grund
ihrer Zugehdrigkeit zu einer bestimmten Gruppe, welche historisch und in der gegenwartigen sozialen Wirklich-
keit tendenziell ausgegrenzt oder als minderwertig behandelt wird“ (BGE 138 1217, E. 3.3.3 S. 221). Bereits
die geltende Kantonsverfassung zahlt zahlreiche durch bestimmte Eigenschaften erkennbare Gruppen auf, die
in der Vergangenheit ausgegrenzt wurden oder gegenwartig immer noch tendenziell von Ausgrenzung betrof-
fen sind. Der neue Entwurf ergénzt nun die bestehende Auflistung um folgende Merkmale: Genetische Merk-
male, ethnische und soziale Herkunft, soziale Stellung, sexuelle Orientierung, Behinderung, Geschlechtsidenti-
tat, Geschlechtsmerkmale und Geschlechtsausdruck. Grund fir diese Erganzung ist nicht, dass andere — nicht
erwadhnte — Gruppen nicht vor Diskriminierung geschuitzt wéaren. Alle Menschen fallen unter den Schutz des
Diskriminierungsverbots. Es geht vielmehr darum, den Diskriminierungsschutz durch die explizite Aufnahme
vieler Merkmale sicherer und bewusster zu machen.

Mit dem Verbot der Diskriminierung aufgrund genetischer Merkmale, der Hautfarbe oder der ethnischen und
sozialen Herkunft wird insbesondere auch allen Formen rassistischer Diskriminierung Einhalt geboten. Der
neue Entwurf verwendet jedoch nicht mehr das Kriterium ,Rasse”, weil die Einteilung von Mitmenschen in ver-
schiedene Rassen gestitzt auf ihre dusseren Merkmale per se nicht haltbar ist. Diese entbehrt jeglicher wis-
senschaftlichen Grundlage.

Die Verfassungskommission hat sich nach Abschluss der Vernehmlassung kein zweites Mal mit der Rechts-
gleichheit befasst. Es bleibt daher bei der von ihr vorgeschlagenen ausfihrlichen Variante (Variante A im Ver-
nehmlassungsentwurf).

Art. 9  Gleichstellung von Frau und Mann

Art. 9 wurde inhaltlich unverandert tbernommen. Geédndert wurde die Reihenfolge der Geschlechtsbezeich-
nungen in der Sachuberschrift von ,Mann und Frau“ zu ,Frau und Mann®. Ausserdem wurde Abs. 4 sprachlich
leicht angepasst.

Art. 10 Willkirverbot, Treu und Glauben und unzulassige Ruckwirkung

Art. 10 Abs. 1 prazisiert den bereits jetzt bestehenden Anspruch, von staatlichen Organen ohne Willkir und
nach Treu und Glauben behandelt zu werden. Die Formulierung entspricht jener in Art. 9 der BV.
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Art. 10 Abs. 2 prazisiert das Willktrverbot geméass Art. 8 Abs. 2 KV. Verboten sind riickwirkende Erlasse, die
den Privaten zusatzliche Lasten auferlegen. Grundsétzlich erlaubt sind dagegen riickwirkende Erlasse, welche
fiir die Betroffenen beginstigend wirken (vgl. JORG ScHoCH, Leitfaden durch die Ausserrhodische Kantonsver-
fassung, Herisau 1996, Art. 8 Rz. 9).

Art. 11 Recht auf Leben und auf personliche Freiheit
Die neue Formulierung ist umfassender als Art. 9 KV und systematisch anders aufgebaut. In Abs. 1 wird das
Recht auf Leben neu explizit erwéhnt.

In Abs. 2 werden neu zentrale Elemente der personlichen Freiheit, wie die korperliche und geistige Unver-
sehrtheit sowie die Bewegungsfreiheit, ausdriicklich aufgefiihrt. Anstelle der geistigen Unversehrtheit ist zum
Teil auch von der psychischen Integritét die Rede. Der Schutz der geistigen Unversehrtheit schitzt die Grund-
rechtstrager davor, seelischem Leiden ausgesetzt zu werden (JORG PAUL MULLER/MARKUS SCHEFER, Grund-
rechte in der Schweiz, 4. Auflage, Bern 2008, S. 73), und dient als Abwehr gegen staatliche Massnahmen,
welche die Willens- und Entscheidungsfreiheit des Menschen in einem fur die Personlichkeitsentfaltung we-
sentlichen Bereich einschréanken (WALTER HALLER, Menschenwiirde, Recht auf Leben und personliche Freiheit,
in: Handbuch der Grundrechte VII/2, 8 209 Rz. 36). Zum absoluten Kerngehalt der geistigen Unversehrtheit
gehdrt zum Beispiel das Verbot des Einsatzes von Ligendetektoren, der Narkoanalyse oder von Wahrheitsse-
ren als Methoden der Wahrheitsermittlung, weil sie einen Einbruch in den seelischen Eigenraum des Men-
schen bedeuten wirden (BGE 109 la 273, S. 289 E. 7).

Neu steht das Folterverbot — der absolut geschiitzte Kerngehalt der personlichen Freiheit — am Schluss
(Abs. 3).

Art. 12  Freiheit von Ehe, Familien- und Zusammenleben
Art. 12 entspricht dem Wortlaut von Art. 10 KV, mit Ausnahme der Sachuberschrift. Diese wurde leicht erganzt,
um dem Gehalt von Art. 12 besser zu entsprechen.

Art. 13 Schutz der Privatsphéare

Dem Schutz der Privatsphére wird neu ein ganzer Artikel gewidmet. Bisher ist der Schutz der Privatsphare in
Art. 9 Abs. 3 KV verankert. Der Schutz des Brief-, Post- und Fernmeldeverkehrs schliesst auch neuere Kom-
munikationsmittel mit ein, wie etwa den E-Mail-Verkehr (GIOvANNI BIAGGINI, BV-Kommentar, 2. Auflage, Zu-
rich 2017, Art. 13 Rz. 10).

Art. 14 Niederlassungsfreiheit
Art. 14 nennt neu beim Namen, worum es bei der Niederlassungsfreiheit geht: um die freie Wahl von Wohnsitz
und Aufenthaltsort.

Art. 15 Datenschutz

Der grundsatzliche Anspruch auf Datenschutz in Abs. 1 entspricht dem Wortlaut von Art. 15 Abs. 1 KV. Aus
ihm ergibt sich insbesondere, dass das Sammeln und Bearbeiten von Daten eine formell-gesetzliche Grundla-
ge braucht. Art. 15 Abs. 1 verpflichtet auch die Behérden und insbesondere den Gesetzgeber, Schutzvorkeh-
rungen zur Verhinderung von Missbrauch zu treffen (JORG ScHoCH, Leitfaden durch die Ausserrhodische Kan-
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tonsverfassung, Herisau 1996, Art. 15 Rz. 4). Gestiitzt auf Art. 15 Abs. 1 KV erliess der Kanton ein kantonales
Datenschutzgesetz (bGS 146.1).

Neu steht im Verfassungstext auch ein Anspruch darauf, dass ungerechtfertigte Datenbearbeitungen einge-
stellt werden. Der Begriff der ,Datenbearbeitung” ist dabei sehr umfassend zu verstehen. Gemass Art. 2 Abs. 5
des kantonalen Datenschutzgesetzes fallt jeder Umgang mit Daten unter den Begriff ,Datenbearbeitung®. Als
Datenbearbeitung gilt insbesondere die Beschaffung, Aufbewahrung, Verwendung, Veranderung, Bekanntgabe
oder Vernichtung von Daten (Art. 2 Abs. 5 Datenschutzgesetz). Ein derart umfassendes Verstandnis von ,Da-
tenbearbeitung” gibt auch das Bundesrecht vor (vgl. Art. 3 Abs. 1 lit. e DSG; SR 235.1). Gestiitzt auf Art. 15
Abs. 2 kdnnen Betroffene insbesondere verlangen, dass Daten Uber sie, die nicht aufbewahrt werden durften,
geldscht werden.

Art. 16 Schutz und Férderung der Kinder und Jugendlichen

Art. 16 wurde sprachlich und systematisch Gberarbeitet, indem er der Formulierung von Art. 11 BV angeglichen
wurde. Zugleich wurde der Anspruch auf eine den Fahigkeiten entsprechende, unentgeltliche Grundausbildung
wahrend der obligatorischen Schulzeit gemass Art. 24 Abs. 2 KV in Art. 47 Abs. 2 des Entwurfs verankert. Auf
diese Weise wird verdeutlicht, dass das Recht auf unentgeltlichen Grundschulunterricht nur an staatlichen
Schulen gilt.

Dass neu von ,Kindern und Jugendlichen* die Rede ist, bedeutet keine materielle Anderung. Die BV (Art. 11)
und die meisten Kantonsverfassungen verwenden dieses Begriffspaar. Gemeint sind damit Minderjéhrige im
Sinne von Art. 14 ZGB, die das 18. Lebensjahr noch nicht vollendet haben (RUTH REUSSER/KURT LUSCHER,
St. Galler Kommentar BV, Bernhard Ehrenzeller/Benjamin Schindler/Rainer J. Schweizer/Klaus A. Vallender
(Hrsg.), Zurich/Basel/Genf 2014, Art. 11 Rz. 12).

Art. 17  Hilfe in Not
Art. 17 ergibt sich ohne inhaltliche Anderung aus Art. 24 Abs. 1 KV.

Art. 18 Opferhilfe

Bereits die geltende Kantonsverfassung statuiert einen Anspruch auf Opferhilfe. Demnach haben Opfer schwe-
rer Straftaten Anspruch auf Hilfe zur Uberwindung ihrer Schwierigkeiten (Art. 24 Abs. 3). Die neue Formulie-
rung enthalt eine Prazisierung zum Kreis der Anspruchsberechtigten. Anspruch auf Unterstitzung haben Per-
sonen, die in ihrer kérperlichen, psychischen oder sexuellen Unversehrtheit beeintrachtigt worden sind. Diese
Formulierung entspricht dem Wortlaut von Art. 124 BV, welcher dem Bund und den Kantonen die Opferhilfe
auftragt.

Art. 19 Glaubens- und Gewissensfreiheit

Art. 19 fuhrt wesentlich deutlicher als Art. 7 KV aus, was die Glaubens- und Gewissensfreiheit bedeutet. In
Abs. 1 wird die individuelle Dimension der Glaubens- und Gewissensfreiheit erfasst. Diese schliesst das Recht
ein, religidse und weltanschauliche Uberzeugungen frei zu bilden, zu bekennen und danach zu handeln. Mit
der Freiheit, den religiosen Uberzeugungen geméss zu handeln, ist der Wortlaut in Art. 19 umfassender als
jener in Art. 15 BV. In der Rechtsprechung des Bundesgerichts ist dieser Aspekt der Glaubens- und Gewis-
sensfreiheit anerkannt (vgl. z.B. BGE 1451121, E. 5.1 S. 136). Abs. 2 erfasst sodann die gemeinschaftliche
Dimension der Glaubens- und Gewissensfreiheit. Darunter fallt insbesondere das Recht, einer Religionsge-
meinschaft anzugehoéren und religiésem Unterricht zu folgen. Abs. 3 schiitzt als Kerngehaltsgarantie vor
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Zwang in Glaubens- und Gewissensfragen. Auch die Kerngehaltsgarantie in Abs. 3 ist ausfihrlicher als der
geltende Verfassungstext.

Art. 20 Kommunikationsfreiheit

Art. 20 verwendet als Sachuberschrift nicht mehr das Begriffspaar ,Meinungs- und Informationsfreiheit®, son-
dern den Begriff ,Kommunikationsfreiheit®. Im ersten Absatz wird definiert, was damit gemeint ist: ,Der freie
Austausch von Meinungen und Informationen ist geschitzt®. Damit ist keine Abkehr von den bisherigen Grund-
rechtsgarantien beabsichtigt, wohl aber eine konzeptionelle Umstellung: Es kommt zum Ausdruck, dass die
Informationsfreiheit (Art. 16 Abs. 3 BV) und die Meinungsfreiheit (Art. 16 Abs. 2 BV) untrennbar ineinander
verwoben sind. Abs. 2 versucht daher nicht die Informations- und Meinungsfreiheit nach dem Vorbild von

Art. 16 BV auseinanderzuhalten, sondern er beschreibt den Austausch und die Bildung von Meinungen und
Informationen als einen Vorgang. Demnach gewéhrt die Kommunikationsfreiheit das Recht, sich aus allgemein
zuganglichen Quellen zu unterrichten, die eigene Meinung frei zu bilden und diese ungehindert zu dussern und
zu verbreiten. Abs. 3 entspricht Art. 12 Abs. 2 KV und untersagt die Zensur als staatliche Kontrolle von Mei-
nungsausserungen zwecks Einflussnahme auf den Inhalt. Abs. 4 statuiert neu ausdrucklich die Medienfreiheit,
als wichtigen Teilgehalt der allgemeinen Informations- und Meinungsfreiheit.

Art. 21 Vereinigungs- und Versammlungsfreiheit

Art. 21 tragt eine leicht angepasste Sachiberschrift. Neu handelt Art. 21 von der Vereinigungs- und Versamm-
lungsfreiheit, statt von der Vereins- und Versammlungsfreiheit (vgl. Art. 17 KV). Damit wird verdeutlicht, dass
nicht nur der Zusammenschluss in Form eines Vereins im Sinne von Art. 66 ff. ZGB geschiitzt ist, sondern
jeder Zusammenschluss mittels einer vom Privatrecht zur Verfigung gestellten Rechtsform (vgl. KURT EICHEN-
BERGER, Verfassung des Kantons Aargau, Aarau/Frankfurt am Main/Salzburg 1986, § 18 Rz. 6). Zur Vereini-
gungsfreiheit zahlt nicht nur das Recht, sich zusammenzuschliessen, sondern auch das Recht, sich solchen
Vereinigungen zu entziehen (vgl. z.B. Art. 23 Abs. 3 BV).

Neu werden Gemeindereglemente nicht mehr erwahnt. Wenn im Grundrechtsteil eine gesetzliche Grundlage
vorausgesetzt wird, dann ist ein Gesetz im formellen Sinn gemeint: Ein Gesetz, das durch den Gesetzgeber
des jeweiligen Gemeinwesens erlassen wurde. Das kann sowohl ein kantonales Gesetz als auch ein Gemein-
dereglement sein.

Art. 22 Petitionsrecht

Das Petitionsrecht in Art. 22 Abs. 1 wurde unveréndert von Art. 16 KV Ubernommen. Gemass geltender Kan-
tonsverfassung haben die Behorden die Pflicht, Petitionen inhaltlich zu prifen und mdglichst rasch zu beant-
worten (Art. 16 Abs. 2 KV). Gemass Abs. 2 muss die Antwort der Behdrden neu mit einer Begriindung verse-
hen sein.

Abs. 3 verpflichtet den Gesetzgeber, geeignete Schutzmassnahmen fiir Personen vorzusehen, die der zustan-
digen Stelle in guten Treuen gesetzeswidriges Verhalten melden. Das Petitionsrecht ist in einem umfassenden
Sinn als das Recht zu verstehen, mit jedem Anliegen an die Behdrden zu gelangen. Daher ist der Auftrag an
den Gesetzgeber, den Schutz von Personen, die gesetzeswidriges Verhalten melden, zu gewéhrleisten syste-
matisch beim Petitionsrecht anzusiedeln. Weil der Schutz von Whistle-Blowern in privatrechtlichen Verhéaltnis-
sen unter das schweizerische Obligationenrecht féllt, kann Art. 22 Abs. 3 nur den Schutz von Personen im
Verhaltnis zum Gemeinwesen betreffen. Welche Form dieser Schutz annehmen soll, muss durch den Gesetz-
geber konkretisiert werden.
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Art. 23  Unterrichts- und Wissenschaftsfreiheit

Art. 23 ergénzt die bereits verankerte Unterrichts- und Wissenschaftsfreiheit geméass Art. 13 KV um den Tatbe-
stand des ,Lernens®. Die Lernfreiheit garantiert insbesondere das Recht der Studierenden, im Rahmen des
Lehrplans und der Studien- und Prifungsordnung ihr Studium und ihre wissenschaftlichen Arbeiten selbst zu
gestalten (JORG PAUL MULLER/MARKUS SCHEFER, Grundrechte in der Schweiz, 4. Auflage, Bern 2008, S. 552).
Aus der Lernfreiheit folgt zum Beispiel auch, dass die Lehrtatigkeit staatlich berufener Wissenschaftler nicht
dazu gebraucht werden darf, um Studierende zur Ubernahme wissenschaftlicher Meinungen oder politischer,
weltanschaulicher oder ideologischer Uberzeugungen zu zwingen (MULLER/ SCHEFER, a.a.0., S. 553.).

Nicht mehr in Art. 23 enthalten ist die Pflicht der in Forschung und Lehre téatigen Personen, Verantwortung
gegenuber dem Leben von Menschen, Tieren und Pflanzen sowie deren Lebensgrundlagen wahrzunehmen
(vgl. Art. 13 Abs. 2 KV). Das Anliegen wird jedoch in ,Art. 32 Selbst- und Mitverantwortung“ aufgegriffen und
gilt dort nicht nur fur einen kleinen Personenkreis, sondern fir alle.

Art. 24 Kunstfreiheit
Art. 24 fuhrt die Kunstfreiheit geméss Art. 14 KV unveréndert weiter.

Art. 25 Eigentumsgarantie
Auch Art. 25 entspricht im gleichen Wortlaut der geltenden Eigentumsgarantie.

Art. 26  Wirtschafts- und Koalitionsfreiheit
Art. 26 entspricht dem Wortlaut von Art. 19 KV. Nur die Sachtberschrift wurde umformuliert.

Art. 27 Allgemeine Verfahrensrechte

Gemass Art. 27 Abs. 1 hat jede Person in Verfahren vor Behtérden Anspruch auf faire Behandlung. Dieser
allgemeine Grundsatz lehnt sich an die Wortwahl in Art. 6 EMRK an und fast zusammen, was in Art. 29

Abs. 1 BV mit dem Anspruch auf gleiche und gerechte Behandlung gemeint ist. Abs. 2 préazisiert durch eine
nicht abschliessende Aufzéhlung, welche Anspriiche unter den Grundsatz der Verfahrensfairness fallen. Auch
der Anspruch auf unentgeltlichen Rechtsschutz fallt darunter (Abs. 3). Neu an dieser Auflistung ist die Erwéh-
nung des Anspruchs auf Akteneinsicht (vgl. dazu z.B. Art. 26 Abs. 2 der Kantonsverfassung des Kantons
Bern).

Art. 28 Rechtsschutz vor Gericht

Art. 28 Abs. 1 garantiert das Recht jeder Person auf unabhangige und unparteiische, vom Gesetz vorgesehene
Richterinnen und Richter gemass Art. 20 Abs. 1 KV. Er prazisiert zudem, dass es um ,Rechtsstreitigkeiten*
geht. Damit wird die Rechtsweggarantie gemass Art. 29a BV abgebildet.

Abs. 2 behalt die Mdglichkeit einer Ausnahme von der richterlichen Beurteilung vor (vgl. Art. 29a BV) und be-
sagt, dass solche Ausnahmen nur durch ein Gesetz vorgesehen werden kdnnen. Der Kanton kann die richterli-
che Beurteilung nur in den ausgewahlten Fallen ausschliessen, wo ihn das Bundesgerichtsgesetz (BGG;

SR 173.110) oder ein anderes Bundesgesetz dazu ermachtigt. Der gerichtliche Rechtsschutz kann gestutzt auf
Bundesrecht eingeschrankt werden bei Entscheiden mit vorwiegend politischem Charakter (86 Abs. 3 BGG),
bei der abstrakten Normenkontrolle (Art. 87 Abs. 1 BGG), bei Akten von Parlament und Regierung im Bereich
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der politischen Rechte (Art. 88 Abs. 2 BGG) und bei der Ermé&chtigung zur Strafverfolgung von Magistratsper-
sonen (Art. 347 Abs. 2 lit. b StGB; ANDREAS KLEY, St. Galler Kommentar BV, Zirich/St. Gallen 2014, Art. 29a
Rz. 21).

Die geltende Kantonsverfassung verankert die Offentlichkeit der Gerichtsverhandlung als Informationspflicht
der Behorden (Art. 67 Abs. 3 KV). In Anlehnung an Art. 30 Abs. 3 BV wird die Offentlichkeit der Gerichtsver-
handlung und der Urteilsverkiindung neu als individuellen Grundrechtsanspruch verankert. Nicht mehr aufge-
fihrt wird die Unschuldsvermutung in strafrechtlichen Verfahren, weil sich diese aus dem Bundesrecht ergibt
und dort abschliessend geregelt ist.

Art. 29 Garantien bei Freiheitsentzug

Art. 29 entspricht mit geringen Abweichungen Art. 21 KV. Abs. 1 statuiert einen strengen Gesetzesvorbehalt fur
Freiheitsentziige. Abs. 2 hélt besondere Verfahrensrechte fur Personen fest, deren Freiheit entzogen wird.
Weiterhin explizit aufgefiihrt sind das Recht auf freien Verkehr mit dem Rechtsbeistand (Abs. 4) und der An-
spruch auf Schadenersatz und Genugtuung im Fall eines ungerechtfertigten Freiheitsentzugs (Abs. 5).

Nicht mehr explizit erwahnt sind die Garantien im Zusammenhang mit der Untersuchungshaft (vgl. Art. 21
Abs. 3 KV). Mit der neuen Bundesstrafprozessordnung wird die Untersuchungshaft abschliessend durch Bun-
desrecht geregelt. Selbst wenn die Kantonsverfassung weiterginge, so hatte dies keine Auswirkung, weil das
Gesetzesrecht des Bundes in jedem Fall vorgeht.

Art. 29 Abs. 3 enthélt neu eine Prézisierung. Das Recht auf Uberpriifung des Freiheitsentzugs in einem ra-
schen und einfachen gerichtlichen Verfahren ist gemeint fir Freiheitsentziige, die nicht von einem Gericht an-
geordnet wurden (vgl. Art. 31 Abs. 4). Ein im kantonalen Recht gegriindetes Beispiel dafur bildet der polizeili-
che Gewahrsam (Art. 16 Polizeigesetz; bGS 521.1).

Art. 30 Verwirklichung der Grundrechte

Art. 22 KV wurde auf das Wesentliche gekirzt und in seiner Aussage prazisiert. Art. 30 schreibt nun verbindlich
vor, dass die Grundrechte in der gesamten Rechtsordnung zur Geltung kommen missen (Abs. 1) und nimmt
alle, die staatliche Aufgaben wahrnehmen, in die Pflicht, zu ihrer Verwirklichung beizutragen (Abs. 2). Die Be-
stimmung bringt zum Ausdruck, dass Grundrechte nicht nur subjektive Abwehr- oder Leistungsanspriche ver-
leihen, sondern auch eine darliber hinausgehende, sogenannt institutionelle Dimension aufweisen. Das bedeu-
tet, dass die rechtsanwendenden Behodrden die Grundrechte berticksichtigen mussen, wenn sie das Recht
auslegen. Daraus folgt auch, dass die gesetzgebenden Organe ihre Rechtsetzung danach ausrichten missen,
dass die tatsachliche Austibung der Grundrechte erméglicht wird und dass die einzelnen Grundrechtsanliegen
in den von ihnen verabschiedeten Erlassen verwirklicht werden. Die Grundrechte richten sich in diesem Sinne
also nicht nur an die Exekutive, sondern an sdmtliche staatlichen Behorden, auch an den Gesetzgeber und die
Gerichte.

Art. 30 ersetzt ausserdem Art. 23 Abs. 1 KV, der ein juristisch kontrovers diskutiertes Konzept tiber die Wir-
kung der Grundrechte unter Privaten andeutet (sog. Drittwirkungslehre) und der in der kantonalen Gerichtspra-

xis keinerlei Bedeutung erlangte.

Art. 31  Einschrankung von Grundrechten
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Art. 31 prazisiert die Voraussetzungen fir zulassige Grundrechtseingriffe in Ubereinstimmung mit der Recht-
sprechung und Lehre. Verbessert am neuen Entwurf ist primar die Gedankenfihrung. So erklart Abs. 1 von
Anfang an, unter welchen Voraussetzungen eine Einschréankung von Grundrechten zuléssig ist: Es braucht
eine ausreichende gesetzliche Grundlage sowie ein Gberwiegendes offentliches Interesse und der Eingriff
muss verhaltnismassig sein. Abs. 2 geht sodann spezifisch auf das Erfordernis einer gesetzlichen Grundlage
ein. Schwerwiegende Grundrechtseinschrankungen missen im Gesetz selbst vorgesehen sein. Gemeint sind
damit Gesetze im formellen Sinn (vgl. hierzu auch die Ausfuhrungen zu Art. 80). Neu wird insbesondere das
Erfordernis einer formell-gesetzlichen Rechtsgrundlage starker betont und die Formulierung der polizeilichen
Generalklausel stimmt mit dem Wortlaut von Art. 36 Abs. 1 BV Uberein. Am Ende folgt die Kerngehaltsgarantie
in unverandertem Wortlaut (Abs. 3).

3. Personliche Pflichten

Art. 32 Selbst- und Mitverantwortung

Art. 32 enthélt keine rechtlich durchsetzbaren Verpflichtungen, sondern einen Appell an jede Person, fir sich,
die Gemeinschaft und die Natur Verantwortung zu tibernehmen. Diese Selbst- und Mitverantwortung ist Vo-
raussetzung fur das Funktionieren eines freiheitlichen Staatswesens und bildet das Gegenstiick zu den soeben
ausgebreiteten Freiheitsgarantien im Grundrechtsteil. Die geforderte Mitverantwortung erstreckt sich dabei
auch auf kiinftige Generationen, zugunsten derer die natirlichen Lebensgrundlagen erhalten werden sollen.

Abs. 2 statuiert ebenfalls eine sittliche Pflicht. Demnach sollen sich Stimmberechtigte an der politischen Wil-
lensbildung beteiligen. Eine solche Beteiligung kann verschiedene Formen annehmen (etwa ein Engagement
in einer politischen Partei in einem Einwohnerforum oder in Debatten vor Volksabstimmungen) und beschrankt
sich nicht auf die Stimmabgabe bei Wahlen und Abstimmungen.

Art. 33 Dienstleistungspflicht

Art. 33 entspricht unverandert Art. 26 Abs. 2 KV und bildet die Grundlage fiir Dienstleistungspflichten Privater.
Art. 33 statuiert selbst keine Pflichten. Solche entstehen erst durch ein formelles Gesetz, das diese Pflichten in
ausreichender Deutlichkeit umschreibt. Ein Beispiel fir eine Dienstleistungspflicht im Sinne von Art. 33 ist die
Feuerwehrpflicht gemass kantonalem Feuerschutzgesetz (Art. 6 ff.; bGS 861.0).

4. Staatsaufgaben

Das Kapitel zu den Staatsaufgaben enthalt unter ,4.1 Allgemeines” wichtige Grundsatze und allgemeine Ziel-
bestimmungen fir die Aufgabenerfillung. Mit dem Begriff ,Staatsaufgaben” wird verdeutlicht, dass nur die
Aufgaben von Kanton und Gemeinden angesprochen sind. Nicht dazu gezéhlt werden andere Aufgaben im
offentlichen Interesse, etwa Aufgaben des Gemeinwohls, die Kdrperschaften im Sinne von Art. 140 an sich
genommen haben. Auffallend ist, dass neu die Sozialziele unter diesem Titel zu finden sind (Art. 36). Die neue
systematische Ordnung tragt der Funktion der Sozialziele besser Rechnung. Diese wirken nicht als unmittelbar
anwendbare Rechtsnormen, sondern als programmatische Zielbestimmungen die bei der Aufgabenerfillung
und insbesondere durch den Gesetzgeber zu beachten sind. Ihre Einordnung im einleitenden Kapitel zu den
Staatsaufgaben unterstreicht, dass die Sozialziele und die einzelnen Aufgabenbestimmungen im Zusammen-
hang zu lesen sind.
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Unter dem Titel ,4.2 Staatsaufgaben im Einzelnen* werden die wichtigsten Aufgaben von Kanton und Gemein-
den aufgezahlt und umschrieben. Wie in der geltenden Kantonsverfassung gibt es fur Staatsaufgaben keinen
Verfassungsvorbehalt. Das bedeutet, dass die Auflistung von Staatsaufgaben in der Kantonsverfassung nicht
abschliessend ist; es steht dem Gesetzgeber frei, weitere Staatsaufgaben einzufiihren. Der Entwurf nimmt
punktuelle Anpassungen an den Aufgaben von Kanton und Gemeinden vor. Er stellt jedoch die bestehende
Aufgabenverteilung zwischen dem Kanton und den Gemeinden grundsatzlich nicht in Frage. Dies héngt stark
damit zusammen, dass der Verfassungsentwurf keine radikale Reform der Gemeindestrukturen anstosst, son-
dern die Tur fUr schrittweise Fusionen 6ffnet (vgl. Art. 123).

In den meisten Fallen erteilt die Verfassung dem Kanton und den Gemeinden gleichzeitig denselben Auftrag
(,Kanton und Gemeinden ...“). Wenn sowohl der Kanton als auch die Gemeinden fur die Erfullung einer Aufga-
be zustandig sind, ist es Sache des Gesetzgebers, die Aufgabenverteilung genauer zu regeln. Dadurch belasst
die Kantonsverfassung Spielraum fiir eine sinnvolle und flexible Anpassung der Zustandigkeiten und bleibt
offen fur weitergehende Strukturreformen.

4.1 Allgemeines

Art. 34 Subsidiaritatsprinzip

Der Allgemeine Teil zu den Staatsaufgaben steigt mit dem Subsidiaritatsprinzip ein. Abs. 1 gibt im ersten Satz
vor, dass Kanton und Gemeinden nach dem Grundsatz der Subsidiaritat handeln. Mit dem zweiten und dritten
Satz wird sodann in knappen Worten geschildert, was damit gemeint ist: Demnach gilt sowonhl fiir den Kanton
wie auch fur die Gemeinden, dass sie Aufgaben von 6&ffentlichem Interesse wahrnehmen, soweit Private diese
nicht angemessen erfillen kénnen. Solange Private die in Frage stehende Aufgabe angemessen erflillen kon-
nen, sind Kanton und Gemeinden somit angehalten, die Aufgabe den Privaten zu tberlassen. Sind diese je-
doch damit Uberfordert, stehen sie in der Pflicht, die Aufgabe an die Hand zu nehmen. Satz drei sieht dieselben
Grundsétze fur das Verhaltnis zwischen Kanton und Gemeinden vor: Je nachdem, ob eine Aufgabe die Kréfte
der Gemeinden Ubersteigt oder einer einheitlichen Regelung bedarf, hat der Kanton sich zurtickzuhalten oder
eben aktiv zu werden. Ob jeweils im konkreten Fall eine Aufgabe durch Private angemessen erfllt wird oder
nicht, ist eine Wertungsfrage, die dem Gesetzgeber einen erheblichen Beurteilungsspielraum erdffnet. Genau-
so ist es bei der Frage, ob eine Aufgabe die Krafte der Gemeinden Ubersteigt oder einer einheitlichen Rege-
lung bedarf. Zur Klarung solcher Fragen bendétigt es eine fundierte Begriindung im Einzelfall. Das Subsidiari-
tatsprinzip bestimmt deshalb nicht im Voraus, wann und wo ein Tatigwerden von Kanton und Gemeinden ge-
rechtfertigt ist. Es hélt jedoch die Behdrden dazu an, diese Frage im Einzelfall sorgfaltig abzuwégen. Gefragt
ist diesbeziglich in erster Linie der Gesetzgeber. Nach dem Legalitatsprinzip bedarf die Ubernahme einer
staatlichen Aufgabe einer gesetzlichen Grundlage. Auch die Aufgabenteilung zwischen Kanton und Gemein-
den wird in Appenzell Ausserrhoden auf Gesetzesebne festgelegt.

Art. 35 Grundsatze der Aufgabenerfillung

Art. 35 nennt sodann verschiedene Grundsétze, die bei der Erfullung der Staatsaufgaben zu befolgen sind.
Abs. 1 besagt, dass sich die Erfullung der Staatsaufgaben am Gemeinwohl und an den Bedurfnissen aller zu
orientieren hat. Art. 27 Abs. 1 der geltenden Kantonsverfassung verwendet noch das Begriffspaar "Bedirfnisse
und Wohlfahrt aller". Gemass dem Leitfaden durch die Ausserrhoder Kantonsverfassung vom 30. April 1995
geht es darum, dass sich die 6ffentlichen Aufgaben an diesen beiden Gréssen orientieren und messen lassen
(vgl. JORG ScHoCH, Leitfaden durch die Ausserrhodische Kantonsverfassung, Herisau 1996, Art. 27 Rz. 2).
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Dies bleibt auch die Zwecksetzung von Art. 35 Abs. 1. Gegen diesen Grundsatz wird verstossen, wenn gewis-
se Sondergruppen auf Kosten anderer ohne sachlichen Grund begtinstigt werden.

Abs. 2 statuiert den Grundsatz der Nachhaltigkeit und nennt im zweiten Satz eine besonders wichtige Auspra-
gung davon: Die Schonung und Erhaltung der natirlichen Lebensgrundlagen.

Abs. 3 halt den Kanton und die Gemeinden dazu an, bei der Erfullung ihrer Aufgaben (wo sinnvoll) zusammen-
zuarbeiten und regionale Zusammenarbeit anzustreben. Diesem Gedanken liegt der Grundsatz der wirksamen
und wirtschaftlichen Aufgabenerfillung zugrunde.

Abs. 4 verpflichtet sodann Kanton und Gemeinden, eine rechtmassige und zweckmassige Aufgabenerfullung
sicherzustellen. Der zweite Satz legt dabei den Fokus auf zwei Auspragungen der Zweckmassigkeit: die Wirk-
samkeit (Zielerreichung) und die Wirtschaftlichkeit (Kosten-Nutzen-Verhaltnis).

Abs. 5 halt den Kanton und die Gemeinden an, laufend zu prifen, ob einzelne Aufgaben notwendig und finan-
zierbar sind. Dieser laufende Prifungsauftrag tragt zur Verwirklichung des einfihrend genannten Subsidiari-
tatsprinzips (Art. 34) bei und soll einer Uberlastung des Staatshaushaltes vorbeugen.

Abs. 6 nimmt abschliessend sowohl den Kanton als auch die Gemeinden in die Pflicht, Massnahmen fur die
Bewaltigung ausserordentlicher Lagen zu treffen. Das organisationsrechtliche Gegenstlick zu dieser Quer-
schnittsaufgabe ist auf kantonaler Ebene der Art. 109. Aktuell zeigt die Covid-19-Pandemie, dass die Krisen-
vorsorge eine zentrale Aufgabe von Kanton und Gemeinden ist. Sie verdient daher eine Verankerung im all-
gemeinen Teil der Staatsaufgaben.

Art. 36 Sozialziele

Die Sozialziele in Art. 36 konkretisieren zusammen mit den Grundrechten (insb. den Sozialrechten) und diver-
sen sogleich folgenden Staatsaufgaben die in Art. 1 Abs. 1 proklamierte Sozialstaatlichkeit. Der neue Sozial-
zieleartikel kombiniert die Sozialziele der geltenden Kantonsverfassung mit jenen in Art. 41 BV und ergénzt
diese mit den Zielen in Abs. 1 lit. f und g.

Die Sozialziele begriinden keine gegentiber dem Staat einklagbaren Anspriiche. Sie sind hauptséchlich an den
Gesetzgeber adressiert und verpflichten die Behdrden, im Sinne der formulierten Ziele aktiv zu werden. Art. 36
ist jedoch nicht nur an den Kanton und die Gemeinden gerichtet, denn es heisst, dass sich diese ,in Ergdnzung
der privaten Initiative und der persdnlichen Verantwortung® fir die genannten Ziele einsetzen. Der Verfas-
sungsentwurf geht somit davon aus, dass die Verwirklichung der Sozialziele auch Sache der Einwohnerinnen
und Einwohner ist.

4.2 Staatsaufgaben im Einzelnen

Art. 37  Offentliche Sicherheit und Ordnung

Die Gewahrleistung der 6ffentlichen Sicherheit und Ordnung gehort zu den wichtigsten Staatsaufgaben tber-
haupt. Wenn die offentliche Sicherheit und Ordnung nicht gewahrleistet sind, konnen weder Freiheit, Demokra-
tie, Sozialstaatlichkeit noch Rechtsstaatlichkeit (vgl. Art. 1 Abs. 1 KV) realisiert werden. Diese Staatsaufgabe
ist an den Kanton adressiert. lhm obliegt die Gesamtverantwortung fiir die Sicherstellung der 6ffentlichen Si-
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cherheit und Ordnung. Dies schliesst jedoch nicht aus, dass er gewisse Aufgaben im Sicherheitsbereich an die
Gemeinden Ubertragt.

Neu wird das Gewaltmonopol ausdricklich dem Staat zugewiesen (Abs. 2). Damit kommt zum Ausdruck, dass
die Austibung polizeilicher Gewalt nicht an Private delegiert werden darf. Abs. 2 verhindert jedoch nicht, dass
den Gemeinden gewisse Aufgaben im Sicherheitsbereich tibertragen werden.

Art. 38  Umweltschutz

Der Umwelt- und Naturschutz sowie die Denkmalpflege und der Landschaftsschutz geméss geltender Kan-
tonsverfassung (Art. 29 f. KV) wurden systematisch neu geordnet. Neu regelt Art. 38 den Umweltschutz und
Art. 40 den Natur- und Heimatschutz in Anlehnung an die Systematik und Terminologie in Art. 74 und 78 BV.

Der Artikel zum Umweltschutz ist etwas kirzer gefasst als die geltende Kantonsverfassung, jedoch ohne die
zentralen Inhalte preiszugeben. Nicht mehr explizit erwéhnt ist die Erfassung schadlicher und lastiger Emissio-
nen an der Quelle gemass Art. 29 Abs. 7 KV. Dieser Grundsatz ergibt sich jedoch auch aus der Gesetzgebung
des Bundes (vgl. Art. 11 Abs. 1 Umweltschutzgesetz; SR 814.01). Weiterhin explizit aufgefuhrt ist nicht zuletzt
der Auftrag zur Wiederherstellung der bereits geschadigten Umwelt.

Der Schutz und die Forderung der Tier- und Pflanzenwelt sowie deren Lebensraume in ihrer Vielfalt sind neu in
Art. 40 verankert.

Art. 39 Klimaschutz

Art. 39 verankert einen neuen Auftrag an Kanton und Gemeinden und verpflichtet sie, eine aktive Klimapolitik
zu betreiben (Abs. 1). Dieser Auftrag muss folgende zwei Stossrichtungen enthalten: Einerseits haben sie im
Rahmen ihrer Kompetenzen einen wesentlichen Beitrag zur Erreichung der Klimaneutralitat zu leisten (Abs. 2).
Gemeint ist damit, dass nicht mehr Treibhausgase ausgestossen werden sollen als gleichzeitig abgebaut oder
gespeichert werden. Andererseits haben sie Vorkehrungen zur Bewaltigung der negativen Folgen des Klima-
wandels zu treffen (Abs. 3). Als negative Folgen, die ein Handeln von Kanton und Gemeinden erfordern kén-
nen, kommen beispielsweise zunehmende Bedrohungen durch Naturgefahren, Waldschaden aufgrund von
Trockenheit und Schadlingen, Beeintrachtigungen der Biodiversitét, die Uberlastung der Siedlungsentwasse-
rung oder die Verunreinigung von Trinkwasserressourcen durch starke Niederschléage in Frage (vgl. Klimabe-
richt Kanton Appenzell Ausserrhoden, S. 18 ff.).

Art. 40 Natur- und Heimatschutz

Art. 40 vereint in Anlehnung an Art. 78 BV die Auftrage zum Schutz von Natur und Heimat. Art. 40 entspricht
inhaltlich weitgehend der geltenden Kantonsverfassung. Der Artikel zum Naturschutz wurde jedoch insoweit
erganzt, als in Abs. 1 auf den Schutz der "einheimischen” Tier- und Pflanzwelt abgezielt wird. Abs. 1 wurde
zudem mit einem zweiten Satz versehen, wonach Kanton und Gemeinden Massnahmen zur Erhaltung der
Biodiversitat zu treffen haben. Neu gegenuber der geltenden Kantonsverfassung ist auch, dass der Schutz
geschichtlicher Statten und damit die Arch&ologie als Staatsaufgabe in Abs. 2 erganzt wurde.

Art. 41 Raumordnung und Bauwesen

Art. 41 Gbernimmt in unverandertem Wortlaut die Regelungen in Art. 31 Abs. 1 und 2 KV und erganzt diese mit
einem dritten Absatz: Demnach sorgen Kanton und Gemeinden fir eine dem Ortsbild angepasste und quali-
tatsvolle verdichtete Siedlungsentwicklung. Der Entwurf nimmt damit einen bundesrechtlich verankerten Pla-
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nungsgrundsatz auf (vgl. Art. 3 Abs. 3 lit. a®¢ RPG; SR 700) und verleiht ihm dadurch einen gewissen Nach-
druck. Zugleich wird jedoch auch betont, dass die Verdichtung das einzige Anliegen darstellt. Es soll auch
darauf geachtet werden, dass die Verdichtung in einer Art und Weise geschieht, die die gewachsenen Ortsbil-
der respektiert und sich architektonisch wie auch ortsbaulich in die bestehenden Strukturen und Siedlungen
einflgt.

Art. 42 Verkehr

Der grundlegende Auftrag von Kanton und Gemeinden im Verkehrswesen wurde mit neuen Zielsetzungen
erganzt. Wie bisher haben sie fiir eine sichere Verkehrsordnung und Erschliessung zu sorgen, doch haben
Verkehrsordnung und Erschliessung neu umweltfreundlich (geltende KV: umweltschonend) zu sein. Mit einem
zusatzlichen zweiten Satz wird sodann prazisiert, dass Kanton und Gemeinden ihre Massnahmen gemass
Abs. 1 danach ausrichten, dass die Energieeffizienz im Verkehr verbessert wird. Im Zusammenhang mit dem
Auftrag zum Schutz des Klimas und zur Sorge fur eine umweltfreundliche Verkehrsordnung, ist dem Kanton
und den Gemeinden zum Beispiel die Forderung attraktiver Verbindungen fir den Langsamverkehr aufgetra-
gen (weitere denkbare Massnamen: Forderung des Einsatzes verbrauchsarmer Fahrzeuge; Optimierung von
Verkehrsrouten).

Geandert wurde der Forderauftrag in Abs. 2. Demnach ist die Umlagerung vom individuellen auf den kol-
lektiven Verkehr nicht nur insoweit zu fordern, als dafir wesentliche offentliche Gesamtinteressen bestehen,
vielmehr wird neu das 6ffentliche Interesse als gegeben vorausgesetzt. Neu fordern Kanton und Gemeinden
auch alternative Mobilitatskonzepte. Dieser Férderauftrag ist im Kontext von Art. 34 Abs. 2, Art. 39 und Art. 44
S0 zu verstehen, dass energiesparende und umweltschonende Verkehrsldsungen gefdrdert werden sollen.
Méogliche Vorbilder dafiir bilden Car-Sharing-Angebote oder die effiziente Kombination mehrerer Fortbewe-
gungsarten (z.B. Zug, Bus, Elektrovelo und Gang zu Fuss).

Art. 43 Wasser

Art. 43 fuhrt die bereits geltenden Bestimmungen zum Wasserversorgungsauftrag im gleichen Wortlaut fort
(vgl. Art. 33 KV). Neu ist jedoch Abs. 2. Durch diesen Zusatz wird die Moglichkeit fiir die Ubertragung der Was-
serversorgung eingeschrankt: Nur gemeinniitzige Organisationen wie zum Beispiel die im Kanton bekannten
Wasserkorporationen kommen fir eine Ubertragung der Wasserversorgung in Frage. Grundlage dieser Neue-
rung sind Sicherheitstiiberlegungen: Die Wasserversorgung muss sichergestellt bleiben. Es soll insbesondere
verhindert werden, dass die Wasserversorgung an internationale Konzerne abgegeben wird, welche das Was-
ser zur Erzielung von Gewinn anderweitig verkaufen und dabei die Versorgung der hier ansassigen Bevolke-
rung vernachléassigen konnten.

Art. 44 Energie

Der grundsatzliche Energieversorgungsauftrag bleibt der gleiche wie jener der geltenden Kantonsverfassung.
Demnach haben Kanton und Gemeinden eine sichere und umweltschonende Energieversorgung sowie deren
sparsame und rationelle Verwendung zu fordern. Zusatzlich schaffen Kanton und Gemeinden Anreize zur Nut-
zung einheimischer Energie. Mit dem Zusatz zur Férderung einheimischer Energie geht es darum, lokale Res-
sourcen wie Wind, Solar oder Holz zu nutzen. Dies kann dezentral (z.B. Photovoltaikanlagen auf den Déchern)
oder auch zentralisiert (z.B. Fernwérme von zentraler Holzheizung) geschehen. Die Anreize zur Nutzung ein-
heimischer Energie haben sich dabei an den Kriterien geméass Abs. 1 (sicher und umweltschonend) sowie den
Zielen gemass Abs. 2 auszurichten.
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Der Forderauftrag verpflichtet den Kanton und die Gemeinden, von sich aus aktiv zu werden und konkrete
Fordermassnahmen zu treffen. Das geltende kantonale Energiegesetz (KEnG; bGS 750.1) enthalt diverse Bei-
spiele fir solche Massnahmen (vgl. z.B. bauliche Vorschriften [Art. 10 ff. KEnG], Bewilligungspflicht fir ausge-
wahlte und besonders verbrauchsintensive Anlagen [Art. 12a ff. KEnG], finanzielle Férdermassnahmen

[Art. 18 f. KEnG]).

Neu gibt die Kantonsverfassung deutlich klarere Zielvorgaben fir die Umsetzung einer umweltschonenden
Energieversorgung (Abs. 2). Demnach streben Kanton und Gemeinden nach einer Halbierung des durch-
schnittlichen jahrlichen Energieverbrauchs pro Person bis 2050 gegenuber dem Jahr 2015, nach einer Losl6-
sung von fossilen Energiequellen sowie nach einer Deckung des Energiebedarfs durch erneuerbare Energien.
Die Formulierung entspricht inhaltlich dem Beschluss der Verfassungskommission. Diese hatte bezlglich des
jahrlichen durchschnittlichen Energieverbrauchs pro Person eine Reduktion um zwei Drittel gegeniiber dem
Jahr 2000 vorgeschlagen. Die Bezugnahme auf das Jahr 2015 ist praziser, da zum Energieverbrauch im Kan-
ton im Jahr 2015 konkrete Bezugswerte vorliegen. Fur das Jahr 2000 fehlen entsprechende Zahlen. Gemass
Berechnungen des Amts fir Umwelt flihrt eine Halbierung des durchschnittlichen Energieverbrauchs pro Per-
son gegeniiber dem Jahr 2015 zum Ziel des 2000-Watt-Konzepts.

Art. 45 Abfall

Abweichend vom Entwurf der Verfassungskommission spricht Art. 45 im Sinne von Art. 30 USG (SR 814.01)
von Abfallvermeidung statt von Abfallverminderung (Abs. 1) und betont die Notwendigkeit einer umweltgerech-
ten Entsorgung anstelle einer fachgerechten Entsorgung (Abs. 2). Damit wird die Verfassung an die Uiberge-
ordnete Gesetzgebung angepasst.

Art. 46 Bildung

Art. 46 steigt mit dem grundlegenden Bildungsauftrag an Kanton und Gemeinden ein. Diese haben ein umfas-
sendes und qualitativ hochstehendes Bildungsangebot zu gewahrleisten (Abs. 1). Abs. 2 definiert naher, was
dieses Bildungsangebot leisten muss: Es ermdglicht den Lernenden, ihre kdrperlichen, geistigen, sozialen und
schopferischen Fahigkeiten zu entfalten und sich zu selbstverantwortlichen Persénlichkeiten zu entwickeln.
Dabei fordert es in besonderem Masse das Entwicklungspotential Benachteiligter. Der Bildungsauftrag von
Kanton und Gemeinden fasst damit die Forderung der Lernenden in allen Aspekten ihrer Personlichkeit ins
Auge.

Art. 47 Schule

Art. 47 enthdlt die grundlegenden Verfassungsbestimmungen zur Schule: den Auftrag der Schule (Abs. 1), den
Anspruch auf einen ausreichenden und unentgeltlichen Grundschulunterricht an 6ffentlichen Schulen (Abs. 2)
und die Freiheit, auf eigene Kosten anerkannte Privatschulen zu besuchen (Abs. 3). Die Regelungen in Art. 47
entsprechen inhaltlich der geltenden Kantonsverfassung (Art. 24 Abs. 2, Art. 36 Abs. 2 und Art. 37 KV). Die
Streichung der Kindergarten ist ohne materielle Auswirkung: auch der Kindergarten fallt unter den Schulbegriff
gemass kantonalem Schulgesetz (vgl. Art. 4 Abs. 1 und Art. 7 Abs. 1 Schulgesetz; bGS 411.0).

Art. 48 Weitere Aufgaben im Bildungswesen

Abs. 1 bleibt unverandert gegeniiber geltendem Recht. Demnach unterstutzen Kanton und Gemeinden die
Aus- und Weiterbildung sowie die Erwachsenenbildung. Insbesondere im Bereich der Weiter- und Erwachse-
nenbildung tberschneiden sich die Aufgaben des Kantons und der Gemeinden mit Tatigkeiten des Bundes
(vgl. das Bundesgesetz iber die Weiterbildung; WeBIiG; SR 419.1). Mit der Unterstutzung der Aus-, Weiter-
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und Erwachsenenbildung férdern der Kanton und die Gemeinden das lebenslange Lernen (vgl. Art. 1
Abs. 1 WeBIG).

Abs. 2 erwahnt die Universitaten nicht mehr explizit, doch fallen diese unter den Begriff der Hochschulen. Wie
bisher setzt sich der Kanton geméss Abs. 3 fir Zusammenarbeit im Schul- und Bildungswesen ein. Gemeint ist
sowohl die Zusammenarbeit innerhalb des Kantons als auch tGiber die Kantonsgrenze hinaus. Hierzu enthalt
der Entwurf neu die Erganzung, wonach der Kanton hilft, Bildungswege so zu gestalten, dass diese méglichst
allen Lernenden ihren Fahigkeiten und Neigungen gemass offenstehen. Diese Neuerung in Abs. 3 prazisiert,
was in Art. 61a Abs. 1 BV mit ,Durchlassigkeit des Bildungsraumes® gemeint ist. Es geht letztlich darum, die
Ubergéange und den Zugang zu den jeweils nachsthéheren Bildungsstufen unter Beachtung der Qualitatsanfor-
derungen moglichst offen zu gestalten (BERNHARD EHRENZELLER/KONRAD SAHLFELD, St. Galler Kommentar BV,
Bernhard Ehrenzeller/Benjamin Schindler/Rainer J. Schweizer/Klaus A. Vallender (Hrsg.), ZU-

rich/Basel/Genf 2014, Art. 61a Rz. 12).

Art. 49 Sozialhilfe

Abs. 1 und 2 entsprechen eins zu eins dem Wortlaut von Art. 39 Abs. 1 und 2 KV. Abs. 3 wurde nicht Uber-
nommen, weil er systematisch nicht zur Sozialhilfe passt. Auf die Schaffung eines Aufgabenartikels zum The-
ma ,Leistungen fir die soziale Sicherheit” wurde verzichtet, weil Art. 39 Abs. 3 KV nie praktische Bedeutung
erlangte und weil die Sozialversicherungen auf Bundesebene geregelt sind.

Art. 50 Arbeit

Die Aufgaben von Kanton und Gemeinden zur Koordination und Unterstiitzung der Stellenvermittlung, der
beruflichen Umschulung sowie der Wiedereingliederung Arbeitsloser sind gleichgeblieben. Wie bis anhin ist der
Kanton dazu beauftragt, bei Streitigkeiten zwischen den Sozialpartnern seine Hilfe anzubieten.

Art. 51  Familien

Abs. 1 unterscheidet nicht mehr zwischen Familien und anderen Lebensgemeinschaften mit Kindern, sondern
verwendet einen weiten und offenen Familienbegriff. Als ,Familien“ gelten alle Lebensgemeinschaften mit Kin-
dern, aber auch andere Formen des familiaren Zusammenlebens kénnen darunterfallen (z.B. Wohngemein-
schaft von Erwachsenen und ihren betreuungsbedurftigen Eltern). Abs. 2 erteilt dem Kanton und den Gemein-
den einen neuen Auftrag. Demnach haben sie Rahmenbedingungen zu schaffen, damit Arbeits- und Familien-
leben in Einklang gebracht werden konnen. Dieser Auftrag ersetzt die bisherige ,Kann-Vorschrift®.

Art. 52 Gesellschaftliches Zusammenleben

Art. 52 erteilt dem Kanton und den Gemeinden einen neuen Auftrag. Sie sollen das Zusammenleben in gegen-
seitiger Achtung und Toleranz sowie die Beteiligung am offentlichen Leben fordern. Der Auftrag weist einen
engen Bezug zum Sozialziel in Art. 36 Abs. 1 lit. g auf. Dieser Auftrag Uberlasst es ganzlich dem Gesetzgeber,
wo und mit welchen Mitteln angesetzt werden soll. Es ist denn auch eine Aufgabe, die in unzahlige verschie-
dene Aufgabenfelder (z.B. Bildung, Gesundheit, Behindertenférderung und -integration, digitale Information
und Kommunikation, Férderung von Kultur und Freizeit, Integration von Menschen mit Migrationshintergrund)
ausstrahlt und die von Kanton und Gemeinden auf unterschiedliche Art und Weise anzugehen ist.

Art. 53 Menschen mit Behinderungen

Abs. 1 verpflichtet den Kanton und die Gemeinden allgemein, die besonderen Bedirfnisse von Menschen mit
Behinderungen zu beriicksichtigen. Wie bisher foérdern Kanton und Gemeinden die Bildung sowie die berufliche
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und soziale Eingliederung von Menschen mit Behinderungen (Abs. 2). Der neue Entwurf legt einen besonderen
Fokus auf die schulische Eingliederung von Kindern und Jugendlichen. Schulische Eingliederung kann eine
Eingliederung in die Regelklasse bedeuten, muss dies jedoch nicht. Bestimmend ist jeweils im Einzelfall, ob es
ihnen dient. Auf jeden Fall geht es darum, auch den Menschen mit Behinderungen ein attraktives Bildungsan-
gebot im Sinne von Art. 46 zu erschliessen.

Art. 54 Gesundheit

Abs. 1 formuliert den grundlegenden Auftrag von Kanton und Gemeinden in der Gesundheitsversorgung deut-
lich verbindlicher. Neu haben Kanton und Gemeinden nicht mehr nur die Voraussetzungen fiir die Gesund-
heitsversorgung zu schaffen, sondern diese sicherzustellen. In diesem Sinn Gbernehmen Kanton und Gemein-
den schon heute zahlreiche Aufgaben zur Sicherstellung der Gesundheitsversorgung (vgl. insb. Art. 4 und 5
Gesundheitsgesetz; bGS 811.1). Auch die Anforderungen an die Gesundheitsversorgung wurden erhdht: Sie
hat bedarfsgerecht, wirtschaftlich tragbar und von hoher Qualitéat zu sein. Sie muss zudem auf die unterschied-
lichen Bedurfnisse der Menschen zugeschnitten sein. Der Begriff der Gesundheitsversorgung ist weit zu ver-
stehen; sowohl die medizinische als auch die pflegerische Versorgung fallen darunter.

Abs. 2 fahrt mit einem weiteren Auftrag von Kanton und Gemeinden fort. Demnach treffen diese in Zusam-
menarbeit mit anderen Organisationen Massnahmen der Gesundheitsforderung und Pravention. Abs. 2 bringt
keine neue Aufgabe mit sich, sondern strebt eine zeitgemassere Formulierung an. Die freie Heiltatigkeit wird
bewusst prominent platziert (Abs. 3). Wie bisher bedeutet ihre Garantie durch die Verfassung nicht, dass dem
Gesetzgeber eine Regulierung der Heiltéatigkeit verwehrt ware. Sie erinnert jedoch an die liberale Tradition des
Kantons und unterstreicht die Bedeutung, die der Kanton der Gesundheitsbranche zumisst.

Art. 55 Weitere Aufgaben im Gesundheitswesen

Die Aufgaben von Kanton und Gemeinden im Gesundheitsbereich werden durch die neuen Formulierungen zu
Art. 54 und Art. 55 nicht eingeschrankt. So sind insbesondere die nicht mehr ausdriicklich erwahnten Auf-
sichtsaufgaben des Kantons im allgemeinen Auftrag zur Sicherstellung der Gesundheitsversorgung gemass
Art. 54 Abs. 1 enthalten. Der Entwurf legt jedoch neu den Fokus auf die Unterstltzung jener, die Angehdérige
betreuen (Abs. 1), die Vernetzung der verschiedenen Akteure im Gesundheitswesen, die kantonsibergreifende
Zusammenarbeit (Abs. 2) und die Koordination der Tatigkeiten zur Gesundheitsférderung und Pravention mit
Massnahmen zum Umweltschutz und zum Schutz der Gesundheit von Tieren (Abs. 3). Der Ausdruck ,betreu-
enden Angehdrigen® in Abs. 1 ist weit gefasst und bringt zum Ausdruck, dass es dabei nicht nur um die Pflege
im engeren Sinn geht, sondern um eine breite Palette von Unterstiitzungsleistungen. Abs. 3 verankert den
Grundsatz des ,oneHealth”, also einer integrierten Betrachtungsweise der Gesundheitsgefahren, explizit in der
Verfassung. Dieses Konzept gehort zu den Schwerpunkten des Regierungsprogramms mit dem Horizont 2030
und soll nun in der Verfassung verankert werden.

Art. 56  Wirtschaftsférderung

Der neue Aufgabenartikel zur Wirtschaft hat eine prazisere Sachiberschrift, wonach es im Kern um Wirt-
schaftsforderung geht. Art. 56 entspricht ohne Anderung dem Wortlaut der geltenden Kantonsverfassung. Die
Covid-19 Pandemie hat insbesondere die Aktualitdt von Abs. 3 unterstrichen. Die gesundheitspolitischen Mas-
snahmen zeitigen immense wirtschaftliche Schaden in zahlreichen Branchen. Es ist Aufgabe des Staates,
diese wirtschaftlichen Folgen der Pandemie bzw. der Massnahmen zu ihrer Bek&mpfung zu mildern. Der Re-
gierungsrat schnirte dazu umfangreiche Hilfspakete in Millionenhdhe.
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Art. 57 Land- und Forstwirtschaft

Der Entwurf setzt neue Akzente bei der Forderung der Land- und Forstwirtschaft. Der Fokus liegt nicht mehr
priméar auf der Leistungsfahigkeit, sondern darauf, dass die Land- und Forstwirtschaft nachhaltig (insb. natur-
nah und umweltschonend) und den topographischen Verhaltnissen angepasst ist. Sie hat ausserdem auf den
Markt ausgerichtet zu sein. Die Ausrichtung auf den Markt lasst sich kaum von der wirtschaftlichen Leistungs-
fahigkeit trennen. Die neue Formulierung setzt jedoch einen Akzent auf Angebote, die bei den Abnehmern
besonders gefragt sind, und nicht auf Massenproduktion. Die Begrifflichkeit zu den Funktionen des Waldes
wurde den Formulierungen in Art. 1 Abs. 1 lit. ¢ des Waldgesetzes angepasst (WaG; SR 921.0).

Art. 58 Versicherung

Art. 58 steigt mit dem bereits geltenden Grundsatz ein, dass der Versicherungsschutz fir Gebaude und Land
obligatorisch ist (Abs. 1). Wie bisher hélt der Kanton kein Versicherungsmonopol, er kann jedoch eine kantona-
le Versicherung gegen Schaden an Geb&uden, Land und Kulturen anbieten.

Art. 59 Regalien

Die Regalrechte des Kantons werden unveréndert aus der geltenden Kantonsverfassung tilbbernommen. Art. 59
steht in engem Zusammenhang mit Art. 94 Abs. 4 BV, der den Kantonen fir die historischen Regalrechte wie
das Jagdregal, das Fischereiregal, das Bergwerkregal und das Salzregal die Erlaubnis erteilt, vom Grundsatz
der Wirtschaftsfreiheit abzuweichen. Die Aufzéhlung der ausschliesslichen wirtschaftlichen Nutzungsrechte des
Kantons gemass Abs. 1 lit. a—d ist abschliessend. Der Gesetzgeber ist nicht befugt, weitere kantonale Regal-
rechte vorzusehen.

Art. 60 Wissenschaft, Forschung und Innovation

Der Entwurf ergénzt den Auftrag zur Unterstutzung der wissenschaftlichen Tatigkeit mit einem Auftrag zur Un-
terstitzung von Forschung und Innovation. Der neue Auftrag zur Forschungs- und Innovationsférderung ist
sehr weit gefasst und muss durch gesetzliche Regelungen konkretisiert werden. Klar ist, dass sich die Foérde-
rung der Forschung und Innovation nicht auf den Hochschulbereich beschranken muss. Forschung und Inno-
vation kdnnen auch im wirtschaftlichen Sektor geférdert werden. Art. 60 ist damit eng verkntipft mit Art. 56. Die
Forderauftrage in Art. 60 sind an den Kanton adressiert. Ihm obliegt es kantonsweit unterstiitzende Massnah-
men zu treffen. Damit ist es den Gemeinden allerdings nicht verwehrt, eigene Unterstiitzungsmassnahmen zu
treffen.

Art. 61 Digitale Information und Kommunikation

Art. 61 fuhrt eine neue Staatsaufgabe fir Kanton und Gemeinden ein und reagiert damit auf den digitalen
Wandel, der seit dem Erlass der geltenden Kantonsverfassung fast alle Lebensbereiche verandert hat. Der
Entwurfsvorschlag anerkennt, dass die Digitalisierung sowohl grosse Chancen wie auch gewichtige Risiken
birgt und zeigt fur den Kanton und die Gemeinden neue Handlungsfelder auf.

Abs. 1 statuiert einen grundlegenden Auftrag fir Kanton und Gemeinden, den Zugang zu digitaler Information
zu fordern. Dieser sehr allgemeine Auftrag wiederspiegelt die Breite des ins Auge gefassten Phanomens, in-
dem keine konkreten Massnahmen benannt, aber eine Zielrichtung vorgegeben wird. Es wird vor allem in der
Verantwortung der gesetzgebenden Organe von Kanton und Gemeinden stehen, im Rahmen ihrer Mdglichkei-
ten konkrete Massnahmen zu bestimmen. Mégliche Anwendungsfelder waren beispielsweise die Erleichterung
des Zugangs zu kostenpflichtigen Online-Medien oder Online-Portalen fir Private, der Ausbau von Glasfaser-
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netzen oder auch die konsequente Umstellung samtlicher &ffentlicher Dienstleistungen nach dem Prinzip des
Ldigital first“. Denkbar sind auch Angebote zur Férderung der digitalen Kompetenz in der Bevdlkerung.

Abs. 2 verpflichtet den Kanton und die Gemeinden bei der Erfillung ihrer Aufgaben zeitgemasse und sichere
digitale Informations- und Kommunikationsmittel einzusetzen. Im Kern geht es auch hier um eine konsequente
Digitalisierung der staatlichen Tétigkeiten und den méglichst einfachen Zugang zu digitalen staatlichen Dienst-
leistungen. Dieser Aufgabe gehen Kanton und Gemeinden gestiitzt auf das kantonale Gesetz tiber eGovern-
ment und Informatik (bGS 142.3) bereits gemeinsam nach.

Abs. 3 tragt einem konkreten Risiko des Einsatzes digitaler Informations- und Kommunikationsmittel Rech-
nung. Es soll verhindert werden, dass jenen Personen, die mit digitalen Informations- und Kommunikationsmit-
teln nicht vertraut sind, der Zugang zu den Behorden verbaut wird. Kanton und Gemeinden haben deshalb zu
gewadbhrleisten, dass der Zugang fur alle mdglich bleibt. Ein aktuelles Beispiel dafiir bildet das elektronische
Amtsblatt, das auf Anfrage zum Selbstkostenpreis auch schriftlich zugestellt wird. Die Gewahrleistungspflicht
beinhaltet die Pflicht, vorausschauend nach Lésungen zu suchen und nicht zuzuwarten, bis Beanstandungen
hangig werden. Diese aktive Pflicht von Kanton und Gemeinden ergibt sich nicht zuletzt auch aus dem Grund-
satz, dass sich die staatliche Aufgabenerfillung an den Bedurfnissen und an der Wohlfahrt aller zu orientieren
hat (Art. 34 Abs. 1) und sich nicht diskriminierend auswirken darf.

Art. 62  Kultur
Der Auftrag zur Kulturférderung wird in Anlehnung an Art. 1 Abs. 1 des Kulturforderungsgesetzes (bGS 420.1)
préazisiert.

Art. 63 Sport und Freizeit

Neu schreibt die Kantonsverfassung explizit die Sportférderung vor. Ein Beispiel fur die Sportférderung durch
den Kanton ist Art. 1 ff. der Verordnung Uber die Verwendung der kantonalen Sportfondsgelder (bGS 612.3).
Daneben haben Kanton und Gemeinden auch andere Angebote fir Freizeitgestaltung zu férdern. Welche An-
gebote fur Freizeitgestaltung forderungswirdig sind, ist eine weitgehend politische Frage und muss durch die
gesetzgebenden Organe konkretisiert werden. Denkbar waren zum Beispiel Beitrage zur Forderung der Ju-
gendmusik.

5. Volksrechte

Das Kapitel zu den Volksrechten wurde im Sinne des Auftrags des Regierungsrates systematisch komplett
erneuert und sprachlich prazisiert. Nach der neuen Einteilung wird zunéachst das Stimmrecht, dann die Volks-
wahlen, die Volksinitiative und zuletzt das Referendum abgehandelt. Die Regelungen zur Volkdiskussion und
zur Vernehmlassung sind neu im Behérdenteil zu finden. Die Erlauterungen halten sich knapp, wo keine Ande-
rungen gegeniiber dem geltenden Recht vorkommen.

Gemass Auftrag des Regierungsrates prifte die Verfassungskommission, ob die Stellung der Parteien und
Fraktionen in der Kantonsverfassung zu Sprache kommen sollte. Sie kam zum Schluss, dass eine Erganzung
der Verfassung in diesem Punkt nicht angezeigt ist (Protokoll VK-Sitzung vom 24. Oktober 2019, S. 2).

5.1 Stimmrecht
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Art. 64 Stimmrecht

Art. 64 definiert vorweg, was das Stimmrecht auf kantonaler Ebene bedeutet: Es umfasst das Recht, an Wah-
len und Abstimmungen teilzunehmen, sowie die Ubrigen Volksrechte auszuliben (z.T. auch als aktives Stimm-
recht bekannt). Nicht in Art. 64 geregelt ist die Wahlbarkeit: das Recht sich in bestimmte Amter des Kantons
wahlen zu lassen (z.T. auch als passives Stimmrecht bekannt; zur Wahlbarkeit auf kantonaler Ebene siehe
insb. Art. 76).

Art. 65 Stimmberechtigte

Art. 65 bestimmt, wer auf kantonaler Ebene stimmberechtigt ist. Neu sollen Schweizerinnen und Schweizer mit
politischem Wohnsitz im Kanton das Stimmrecht erhalten, sobald sie das 16. Altersjahr zuriickgelegt haben
(Abs. 1). Neu ist auch das Stimmrecht in kantonalen Angelegenheiten fur Ausl&nderinnen und Auslander, die
das 16. Altersjahr zurtickgelegt und politischen Wohnsitz im Kanton haben. Diese missen als zusatzliche Vo-
raussetzung ohne Unterbruch seit zehn Jahren in der Schweiz wohnen und ein Gesuch auf Erteilung des
Stimmrechts stellen (Abs. 2). Art. 65 geht davon aus, dass die antragstellende Person fiir die Dauer ihres Auf-
enthaltes in der Schweiz eine Bewilligung hat. lllegale Aufenthalte in der Schweiz sind daher nicht mitzuzéhlen
und kénnen gegebenenfalls auch zu einem Unterbruch im Sinne von Art. 65 Abs. 2 fiihren.

Abs. 3 sieht neu vor, dass Personen, die wegen dauernder Urteilsunfahigkeit unter umfassender Beistand-
schaft stehen oder durch eine vorsorgebeauftragte Person vertreten werden, vom Stimmrecht ausgeschlossen
sind. Bisher hat sich die kantonale Praxis an der gleichlautenden Regelung auf Bundesebene angelehnt (vgl.
Art. 2 BPR; SR 161.1), jedoch ohne ausdruckliche Grundlage in der Kantonsverfassung. Weil das Stimmrecht
ausserst wichtig ist, sollten auch Ausnahmen davon in der Verfassung ausdricklich geregelt werden.

5.2 Volkswahlen

Art. 66

Art. 66 regelt neu an einem Ort, welche Wahlkompetenzen die Stimmberechtigten auf Kantonsstufe haben.
Neu ist in inhaltlicher Hinsicht, dass die Mitglieder des Obergerichts und der Landammann bzw. die Regie-
rungsprasidentin oder der Regierungspréasident nicht mehr vom Volk gewahlt werden. Stattdessen werden die
Mitglieder des Obergerichts durch den Kantonsrat gewahlt (weiterfihrende Erlauterungen bei Art. 88 Abs. 1
lit. ¢). Der Regierungsrat konstituiert sich — ebenso wie der Kantonsrat — neu selbst (vgl. Art. 102).

5.3 Volksinitiative

Art. 67 Gegenstand

Art. 67 entspricht inhaltlich dem geltenden Recht. Art. 67 Abs. 1 lit. ¢ enthalt eine neue Prézisierung beziglich
des Abschlusses, der Anderung und der Kiindigung von Vertragen. Da es nicht in der Macht des Kantons liegt,
Vertrage einseitig anzupassen, kann eine Initiative nur die Aufnahme von Vertragsverhandlungen oder die

Kiindigung von Vertragen verlangen.

Art. 68 Form
Art. 68 fasst die Regelungen von Art. 52 und Art. 53 KV zusammen.

Art. 69 Zustandekommen
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Bereits die geltende Kantonsverfassung setzt fiir das Zustandekommen einer Volksinitiative voraus, dass diese
von 300 Stimmberechtigten unterzeichnet wird. Gemass Abs. 2 gilt neu eine Frist flir die Sammlung der erfor-
derlichen Unterschriften von sechs Monaten. Die Frist beginnt ab der amtlichen Veréffentlichung des Initiativ-
begehrens zu laufen. Die Sammelfrist verhindert, dass Volksinitiativen tber Jahre pendent sind, ohne dass klar
ist, ob sie je eingereicht werden oder nicht. Solche Beispiele gab es in der Vergangenheit verschiedentlich.

Art. 70 Ungultigkeit
Art. 70 entspricht ohne Anderung dem geltenden Recht.

Art. 71 Verfahren

Wie bis anhin entscheidet der Regierungsrat Uber das Zustandekommen und der Kantonsrat Uber die Gultig-
keit der Initiativen (Abs. 1). Art. 71 Abs. 2 schreibt weiterhin vor, dass Initiativen mdglichst rasch zu behandeln
sind. Neu erhélt der Gesetzgeber den Auftrag, konkrete Behandlungsfristen festzulegen.

Art. 72 Gegenvorschlag; doppeltes Ja
Art. 72 entspricht unverandert Art. 54 KV.

5.4 Referendum

Art. 73 Obligatorisches Referendum

Dem obligatorischen Referendum unterstehen wie bis anhin Revisionen der Kantonsverfassung (Abs. 1 lit. a),
Initiativen, denen der Kantonsrat nicht zustimmt oder einen Gegenvorschlag gegeniberstellt (Abs. 1 lit. b),
Ausgabenbeschlisse (Abs. 1 lit. ¢), Grundsatzbeschlisse (Abs. 1 lit. d) und Beschlisse des Kantonsrates, die
gemass Art. 74 dem fakultativen Referendum unterliegen, wenn ein Drittel der anwesenden Mitglieder dies
verlangt (Abs. 1 lit. e).

Der neue Entwurf erhoht im Zusammenhang mit der Einfuhrung des fakultativen Finanzreferendums (vgl.

Art. 74 Abs. 1 lit. ¢) den Schwellenwert firr das obligatorische Finanzreferendum. Neu unterstehen Ausgaben-
beschlisse des Kantonsrates tber einmalige Ausgaben von mehr als 15 Prozent einer Steuereinheit sowie
Uber wiederkehrende Ausgaben von mehr als 3 Prozent einer Steuereinheit dem obligatorischen Referendum.
Gegenwartig (Staatsrechnung 2020) entspricht dies Betragen von CHF 7°181'317.- bzw. CHF 1436‘263.-. Das
fuhrt in Verbindung mit Art. 74 Abs. 1 lit. ¢ dazu, dass Ausgabenbeschlisse tUber einmalige Ausgaben zwi-
schen 5 und 15 Prozent einer Steuereinheit dem fakultativen Referendum unterliegen. Dasselbe gilt fur wie-
derkehrende Ausgaben zwischen 1 und 3 Prozent einer Steuereinheit. Die neue Regelung fuhrt dazu, dass
unbestrittene Ausgabenbeschliisse nur noch dann eine Volksabstimmung erfordern, wenn der Betrag ausge-
sprochen hoch ist.

Grundsatzbeschlusse im Sinne von Art. 73 Abs. 1 lit. d dienen dazu, das Stimmvolk Gber grundsétzliche Wei-
chenstellungen zu befragen, noch bevor eine Vorlage vollstandig ausgearbeitet werden muss. Art. 73 Abs. 1
lit. d gibt dem Kantonsrat ein Instrument in die Hand, um Grundsatzfragen vorweg zu klaren und so den Ge-
setzgebungsprozess effizient zu gestalten. Ein Beispiel fir einen verfahrensleitenden Grundsatzbeschluss ist
der Beschluss vom 4. Méarz 2018 zur Durchfiihrung einer Totalrevision. Das Instrument des Grundsatzbe-
schlusses kennt auch der Kanton Schaffhausen (Art. 33 Abs. 1 lit. e KV-SH). Dort kam der Grundsatzbe-
schluss Uber die Frage zur Anwendung, ob eine Reform der Strukturen von Kanton und Gemeinden durchzu-
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fuhren sei. Dabei wurden den Stimmberechtigten zwei Reformmodelle zur Abstimmung unterbreitet (vgl.
Schaffhauser Abstimmungs-Magazin zur Volksabstimmung vom 28. Februar 2016).

Art. 74  Fakultatives Referendum

Gemass Abs. 1 lit. a unterstehen kantonale Gesetze wie bis anhin dem fakultativen Referendum. Dasselbe gilt
flir Staatsvertrage, die Gesetzesrecht enthalten. Ob ein Staatsvertrag Gesetzesrecht enthalt (bzw. gesetzge-
benden Charakter hat) hangt davon ab, ob darin wichtige Rechtssétze im Sinne von Art. 80 Abs. 2 zu finden
sind. Abs. 1 lit. c regelt das im Zusammenhang mit Art. 73 Abs. 1 lit. ¢ bereits kommentierte, fakultative Finanz-
referendum.

6. Behorden

Der Behordenteil behélt im Wesentlichen die Struktur der geltenden Kantonsverfassung. Er steigt mit einem
allgemeinen Teil ein und widmet sodann dem Kantonsrat, dem Regierungsrat und den Gerichten je einen ei-
genen Abschnitt. Der Entwurf orientiert in einem letzten Kapitel Gber den Auftrag und die Stellung der weiteren
kantonalen Behoérden, die in der geltenden Kantonsverfassung zum Teil nur rudimentar Erwéhnung finden.

Der neue Verfassungsentwurf strebt durch punktuelle Anpassungen eine Optimierung des Zusammenspiels
der kantonalen Behdrden an. Die Funktion und die Stellung der kantonalen Behdrden werden jedoch in allen
wesentlichen Aspekten beibehalten. Der Behordenteil enthélt diverse Prazisierungen und systematische Um-
stellungen in den Einzelheiten. Auf den inhaltlichen Neuerungen und den systematischen und sprachlichen
Préazisierungen liegt auch in diesem Erlauterungsabschnitt der Fokus.

6.1 Allgemeines

Art. 75 Oberste kantonale Behorden

Abs. 1 fuhrt vorweg den Kantonsrat, den Regierungsrat und das Obergericht als die obersten Behdrden des
Kantons ein. Dadurch unterstreicht er zum Einstieg in den Behdrdenteil die wesentlichste Auspragung der
Gewaltenteilung im Kanton und spiegelt zugleich auch die Systematik des Behordenteils wieder. Wie auch die
nachfolgenden Artikel zur Stellung des Kantonsrates (Art. 85), des Regierungsrates (Art. 99) und des Oberge-
richts (Art. 113) zeigen, ist jede dieser Behorde in ihrer Kernfunktion als oberste Behorde bezeichnet, sei dies
bei Gesetzgebung, Leitung, Planung und Vollzug oder bei Rechtsprechung. Keine dieser drei Behdrden hat
jedoch einen prinzipiellen Vorrang gegentiber den anderen zwei.

Abs. 2 lasst erkennen, dass eine verfassungsrechtliche Umschreibung der Aufgaben der soeben erwahnten
obersten kantonalen Behérden noch folgen wird. Zudem statuiert er einen Gesetzesvorbehalt fiir die Ubertra-
gung von Aufgaben an eine der obersten Behorden.

Art. 76 Wahlbarkeit

Abs. 1 sieht im Einklang mit der geltenden Kantonsverfassung den Grundsatz vor, dass wéahlbar ist, wer das
18. Altersjahr zurtickgelegt und politischen Wohnsitz im Kanton hat. Aktives und passives Wahlrecht auf kan-
tonaler Ebene divergieren also (vgl. auch Art. 65). Neu wird die Wéhlbarkeit explizit nur fur den Kantonsrat, den
Regierungsrat, die Gerichte (und Schlichtungsbehdrden vgl. Art. 117 Abs. 2) sowie die kantonale Vertretung im
Standerat geregelt.
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Abs. 2 behebt einen Mangel in Art. 62 KV. Darin steht ohne genauere Angaben, dass das Gesetz Ausnahmen
zur Regelung der Wahlbarkeit treffen kann. Aus dem Leitfaden zur Kantonsverfassung geht hervor, dass die
Verfassung damit zusétzliche Anforderungen fiir bestimmte Behérden (z.B. betreffend Ausbildung) mdglich
machen wollte (JORG ScHoCH, Leitfaden durch die Ausserrhodische Kantonsverfassung, Herisau 1996, Art. 62
Rz. 2). Weil die Wahlbarkeit fir kantonale Behorden die politischen Rechte unmittelbar betrifft, sollten diese
soweit moglich auf Verfassungsstufe klar und moglichst abschliessend geregelt werden. Art. 72 Abs. 2 prazi-
siert deshalb unter welchen Bedingungen eine von der Verfassung abweichende Regelung der Wéhlbarkeits-
voraussetzungen getroffen werden darf: Moglich ist ein Absehen vom Wohnsitzerfordernis fir Gerichte und die
Festlegung erganzender, sachlich gerechtfertigter Wahlbarkeitsvoraussetzungen (z.B. Abschluss bestimmter
Ausbildungen).

Abs. 3 fuhrt dazu, dass die Regelung der Wahlbarkeit fur die Finanzkontrolle, die Datenschutzbehdrde und die
Ombudsstelle dem Gesetzgeber tberlassen wird. Diese drei Behorden treffen keine politischen Entscheide,
sodass der Gesichtspunkt der demokratischen Legitimation eher in den Hintergrund tritt. Fir die Finanzkontrol-
le, die Datenschutzbehdrde sowie die Ombudsstelle sind Unabhangigkeit und Sachverstand bestimmend. Da-
her wére denkbar, dass fir diese Aufgaben auch Personen mit Wohnsitz ausserhalb des Kantons berufen
werden.

Abs. 4 wiederholt die Regelung zum Ausschluss vom Stimmrecht gemass Art. 65 Abs. 3.

Art. 77 Amtsdauer

Neu an der Regelung zur Amtsdauer ist, dass Mitglieder der Gerichte nun flr acht statt vier Jahre amtieren.
Dasselbe gilt gestitzt auf Art. 117 Abs. 2 fur Mitglieder der Schlichtungsbehdrden. Diese Neuerung soll die
Unabhéangigkeit der Rechtsprechung starken. Eng verkniipft mit der Verlangerung der Amtsdauer sind die Be-
muhungen um eine moglichst sorgféltige Auswahl fachlich geeigneter Personen. Dem zuzuordnen ist der
Wechsel von der Volkswahl des Obergerichts zur Wahl durch den Kantonsrat (Art. 88 Abs. 1 lit. ¢) und die
neue Strukturierung des Wabhlverfahrens mit Evaluation der Kandidierenden durch eine Wahlvorbereitungs-
kommission (Art. 116). Im Zusammenhang mit der verlangerten Amtsdauer steht auch der Auftrag an den Ge-
setzgeber, ein Amtsenthebungsverfahren fur Mitglieder der Gerichte und Schlichtungsbehérden vorzusehen
(Art. 117 Abs. 1).

Art. 78 Unvereinbarkeit

Art. 78 vereinfacht die Regelung der Unvereinbarkeiten auf Verfassungsstufe erheblich. Neu regelt die Kan-
tonsverfassung nur noch die Unvereinbarkeiten zwischen den obersten Behtrden des Kantons (Abs. 1). Eine
Ausnahme davon bilden die Schlichtungsbehérden, die aufgrund ihrer rechtsprechenden Kompetenzen den
gleichen Unvereinbarkeitsbestimmungen unterstehen wie die Gerichte (Art. 117 Abs. 2). Die bisher bestehen-
den familiaren Unvereinbarkeiten gelten ohne Veranderungen weiter (Abs. 2). Art. 78 Abs. 3 erteilt sodann dem
Gesetzgeber die Kompetenz, weitere Unvereinbarkeiten vorzusehen. Die Verfassung tragt damit dem Umstand
Rechnung, dass Unvereinbarkeiten wegen ihrer Einschrankung des Stimm- und Wabhlrechts eine méglichst
eindeutige Formulierung bendétigen und zugleich mit Ricksicht auf die Rechtsgleichheit und Verhéltnismassig-
keit differenziert geregelt werden miissen. Die bisherige Erfahrung des Kantons zeigt auch, dass in diesen
Fragen ein gewisser Bedarf nach Flexibilitat besteht. Insgesamt ist deshalb das kantonale Gesetz die geeigne-
te Erlassform fir die Regelung weiterer Unvereinbarkeiten.

Art. 79 Ausstand
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Abs. 1 halt wie schon Art. 64 KV den wichtigsten Ausstandgrund fiir Behdrdenmitglieder und Angehérige der
kantonalen Verwaltung fest. Dieser wird neu etwas praziser umschrieben als in der geltenden Kantonsverfas-
sung und im Entwurf der Verfassungskommission. So reicht nicht jegliche Betroffenheit als Ausstandgrund aus.
Erforderlich ist eine personliche Betroffenheit. In diesem Sinne setzen denn auch Art. 8 Abs. 1 lit. a VRPG
(bGS 143.1) sowie Art. 36 Abs. 2 lit. a KRG (bGS 141.1) ein personliches Interesse voraus.

Abs. 2 entspricht dem Text der geltenden Kantonsverfassung. Aus Abs. 2 ergibt sich insbesondere, dass das
Gesetz nicht nur weitere Ausstandgrinde, sondern auch Ausnahmen davon vorsehen kann (vgl. z.B. Art. 36
Abs. 1 KRG).

Art. 80 Gesetzgebung
Abs. 1 steigt mit einer grundlegenden Ordnung des ordentlichen Gesetzgebungsverfahrens im Kanton ein:
Dieses erfolgt durch Beschluss des Kantonsrates, der dem fakultativen Referendum untersteht.

Abs. 2 regelt als Nachstes, was alles in einem kantonalen Gesetz geregelt werden muss und daher nicht an
nachgelagerte Rechtsetzungsorgane delegiert werden darf. Es sind dies alle wichtigen Rechtsséatze des kanto-
nalen Rechts. Welche Rechtssétze als wichtig einzustufen sind, ergibt sich zum Teil aus einer ausdricklichen
Vorgabe in der Verfassung (z.B. Art. 94 Abs. 1) oder aus den Anhaltspunkten gemass Art. 80 Abs. 2 lit. a—e
und vor allem aus einer umfangreichen Rechtsprechung. Was zwingend ins Gesetz gehort, lasst sich letztlich
nicht abstrakt festlegen, sondern muss im Einzelfall unter Abwagung aller auf dem Spiel stehenden Interessen
bestimmt werden.

Der Gesetzgeber darf auch Regelungen auf Gesetzesstufe treffen, die nicht zwingend in Gesetzesform geklei-
det werden muissten. In der Regel enthalten Gesetze denn auch mehr, als das absolut Notwendige. Wo die
Verfassung jedoch nicht zwingend den Gebrauch der Gesetzesform vorschreibt, ist es dem Gesetzgeber mog-
lich, seine Rechtsetzungsbefugnisse unter Einhaltung gewisser Vorgaben an andere Behdrden zu Gbertragen
(Abs. 3). Empfanger solcher Rechtsetzungsdelegationen ist in aller Regel der Regierungsrat. Nicht nétig ist
eine Rechtsetzungsdelegation dort, wo der Regierungsrat bereits gestitzt auf die Kantonsverfassung zur
Rechtsetzung befugt ist (vgl. Art. 105). Art. 80 Abs. 3 sieht ausserdem vor, dass im Zustandigkeitsbereich des
Regierungsrates keine Rechtsetzungsbefugnisse auf nachgeordnete Stellen Ubertragen werden durfen. Diese
Bestimmung verhindert, dass der Gesetzgeber die Rechtsetzungskompetenzen des Regierungsrates durch
eine ihn Uberspringende Delegation aushebelt. Es bleibt dem Gesetzgeber jedoch weiterhin méglich, einen
Aufgabenbereich aus dem Zustandigkeitsbereich des Regierungsrates auszunehmen, und einer organisato-
risch verselbsténdigten Anstalt oder Korperschaft zur selbstandigen Erflllung zu Gbertragen. Beispiele dafur
bilden der Spitalverbund Appenzell Ausserrhoden, die AR-Informatik AG oder die Pensionskasse AR. In diesen
Fallen soll eine Ubertragung von Rechtsetzungskompetenzen durch den Gesetzgeber maglich sein (vgl. z.B.
die Rechtsetzungsbefugnisse des Verwaltungsrats des SVAR, Art. 6 Abs. 1 Spitalverbundgesetz; bGS 812.11).
Der Grundsatzartikel zur Gesetzgebung in Art. 80 ist immer im Zusammenhang mit den besonderen Rechtset-
zungsbestimmungen des Kantonsrates (Art. 89) und Regierungsrates (Art. 105) zu lesen.

Art. 81 Vernehmlassung

Art. 81 halt wie bereits die geltende Kantonsverfassung die wichtigsten Eckpunkte zur Vernehmlassung fest
und er verdeutlicht in Abs. 2, dass die Einreichung von Stellungnahmen allen offensteht. Daraus folgt, dass
nicht nur die Ergebnisse des Vernehmlassungsverfahrens zu veroffentlichen sind (am Ende werden alle Ver-
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nehmlassungsantworten veroffentlicht), sondern es muss von Beginn an die Eréffnung der Vernehmlassung
mitsamt allen Unterlagen publik gemacht werden. Die heutige Praxis im Kanton entspricht dem bereits.

Art. 82 Normenkontrolle

Abs. 1 gibt Antwort auf die Frage, welche kantonalen Behérden zusténdig sind, kantonale Erlasse auf die
Ubereinstimmung mit Bundes- und Vélkerrecht zu tiberpriifen. Wie schon in der geltenden Kantonsverfassung
wird diese Aufgabe dem Regierungsrat und den Gerichten zugewiesen. Es handelt sich dabei nicht um eine
abstrakte Normenkontrolle, sondern um eine einzelfallweise Uberpriifung und allfallige Nichtanwendung (ak-
zessorische Normenkontrolle). Nicht zur Normenkontrolle berufen sind somit Departemente, Amtsstellen oder
andere Organisationseinheiten des Kantons.

Art. 83 Transparenz

Art. 83 ubernimmt in vielem den Standard, den die geltende Kantonsverfassung betreffend Informationspflicht
und Offentlichkeit vorgibt. So miissen die Behorden des Kantons frithzeitig und ausreichend informieren

(Abs. 1). Die Verhandlungen des Kantonsrates und der Gerichte haben, von gesetzlichen Ausnahmen abgese-
hen, o6ffentlich zu sein (Abs. 3). Schliesslich legen die Mitglieder des Kantonsrates, des Regierungsrates sowie
der Gerichte ihre Interessenbindungen offen (Abs. 4).

Neu ist allerdings die Starkung des individuellen Rechts auf Akteneinsicht. Demnach muss man neu nicht mehr
ein berechtigtes Interesse nachweisen. Es besteht ein unbedingter Anspruch auf Akteneinsicht, sofern nicht im
Einzelfall Uberwiegende 6ffentliche oder private Interessen der Einsicht entgegenstehen (Abs. 2). In diesem
Fall liegt die Begrindungslast jedoch bei den Behdrden. Abs. 2 sieht neu auch ausdrtcklich vor, dass die Ein-
sicht kostenlos zu gewahren ist, sofern das Gesetz nicht ausnahmsweise eine Gebuhr vorsieht. Damit soll
verhindert werden, dass Personen wegen finanziellen Hurden auf ihr Informationsrecht verzichten. Geméss
geltendem Recht kann fir besonderen Aufwand eine Gebuhr erhoben werden (Art. 16 Abs. 1 Informationsge-
setz; bGS 133.1). Nicht mehr explizit festgehalten ist, dass die offizielle Information Uber Abstimmungsvorlagen
eine freie Meinungsbildung ermdglichen soll. Diese Vorgabe ergibt sich bereits aus einer ausfuhrlichen Recht-
sprechung des Bundesgerichts.

Art. 84 Verantwortlichkeit

Die Haftung des Gemeinwesens wurde in Abs. 1 prazisiert und sprachlich mit der gesetzlichen Umsetzung in
Art. 262 ff. EG-ZGB (bGS 211.1) abgestimmt. Wie in anderen Fragen regelt die Kantonsverfassung das
Grundsatzlichste — den Grundsatz der Staatshaftung gegenulber Privaten fur widerrechtlich verursachte Scha-
den. Weitere Fragen, wie zum Beispiel der Rickgriff des Gemeinwesens auf Behérdenmitglieder und Ange-
stellte, sind im Gesetz zu regeln.

Abs. 2 delegiert insbesondere die Regelung zur Staatshaftung fir rechtméssig verursachte Schaden neu an
den Gesetzgeber. Gegenwartig enthalt Art. 268 EG-ZGB hierzu eine Regelung.

8.2 Kantonsrat

Art. 85 Stellung

Art. 85 umschreibt zum Einstieg in den Abschnitt Giber die Kompetenzen und die Organisation des Kantonsra-
tes, dessen zentralste Funktion im gewaltenteiligen Geflige: die Gesetzgebung. Das ist seine Kernkompetenz.
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Art. 86 Zusammensetzung und Wabhl

Art. 86 lasst die Zahl der Kantonsratsmitglieder unveréandert bei 65. Neu ist jedoch das Verfahren, indem die
Mitglieder des Kantonsrates gewahlt werden sollen. Gegenwartig wird in neunzehn von zwanzig Gemeinden
das Majorzwahlverfahren angewendet. Das Majorzsystem ist vor allem eine Personlichkeitswahl, bei der jene
Personen, die am meisten Stimmen auf sich vereinigen konnten, das Mandat erhalten. Der Nachteil an diesem
System ist unter anderem, dass alle Stimmen, die einer unterlegenen Person gegeben wurden, am Ende wir-
kungslos sind.

Abs. 2 sieht neu vor, dass alle Kantonsratsmitglieder im Verhaltniswahlverfahren gewahlt werden. Einzig die
Gemeinde Herisau wendet bis jetzt dieses Verfahren fir Kantonsratswahlen an. Damit wird das bisher weit
verbreitete Majorzwahlverfahren fur die Kantonsratswahlen abgeschafft. Das neue Wabhlverfahren fuhrt dazu,
dass nicht mehr in den einzelnen Gemeinden eine Personlichkeitswahl stattfindet. Stattdessen geben politi-
sche Gruppierungen (meist Parteien) Wahlvorschlage in Form von Listen ab. Die Stimmberechtigten wahlen
dann zwischen diesen Listen, wobei es den Stimmberechtigten je nach gesetzlicher Ausgestaltung méglich
sein kann, diese Listen durch Kumulieren und Panaschieren anzupassen. Die einzelnen politischen Gruppie-
rungen erhalten dann im Verhéltnis zu ihrer Stimmstéarke eine gewisse Anzahl Mandate zugeteilt. Innerhalb der
jeweiligen Partei erhalten jene Personen ein Mandat, die am meisten Stimmen erhalten haben. Nach der
Rechtsprechung des Bundesgerichts missen in einem Wahlkreis mindestens 9 Mandate zu vergeben sein.
Dies fuhrt dazu, dass die Gemeinden in der gegenwartigen Grosse bei Anwendung des Proporzwahlverfahrens
nicht mehr als Wahlkreise dienen kénnen und eine Vergrosserung der Wahlkreise notwendig ist. Dieses neue
System flihrt dazu, dass am Ende weniger Stimmen ,verloren” gehen. Kleinere Gruppierungen haben so eine
grossere Chance, ein Kantonsratsmandat zu erhalten. Die konkrete Ausgestaltung des Wahlsystems héatte
durch den Gesetzgeber zu erfolgen. Die Verfassung kann hier keine abschliessende Regelung treffen.

Gemass Abs. 3 sieht das Gesetz mindestens drei Wahlkreise vor. Denkbar wéare etwa eine Einteilung der
Wahlkreise in die alten ,Bezirke“ Vorderland, Mittelland und Hinterland, wobei Herisau auch weiterhin einen
eigenen Wabhlkreis bilden kdnnte. Damit erméglicht die Wahlkreiseinteilung eine Vertretung der Regionen im
Kantonsrat und schliesst die Moglichkeit eines Einheitswahlkreises Uiber das gesamte Kantonsgebiet aus.

Wie bisher werden die zu vergebenden Kantonsratsmandate nach der Bevolkerungszahl auf die Wahlkreise
verteilt und nicht etwa nach der Anzahl anséassiger Schweizerinnen und Schweizer oder nach der Anzahl an-
séssiger Stimmberechtigten (Abs. 4).

Art. 87 Parlamentarische Kontrolle

Art. 87 fasst die Aufsichtsaufgaben des Kantonsrates neu in einem Absatz zusammen und definiert sie in An-
lehnung an Art. 65 Abs. 1 KRG als politische Kontrolle Gber alle kantonalen Behérden und Organe, die 6ffentli-
che Aufgaben wahrnehmen. Der neue Entwurf vermeidet die Unterscheidung zwischen Aufsicht und Oberauf-
sicht gemass Art. 72 KV. Dadurch wird verdeutlicht, dass sich die Kontrolltatigkeit des Kantonsrates gegenuber
dem Regierungsrat und der Geschéftsfilhrung der Gerichte im Kern nicht von seiner Kontrolltatigkeit gegen-
Uber den tbrigen Behérden und Organen unterscheidet: In beiden Konstellationen hat der Kantonsrat keine
Weisungs- oder Entscheidungsbefugnisse (vgl. Art. 66 Abs. 1-2 KRG), sondern den Auftrag, durch Einsicht-
nahme und Beanstandungen (intern und gegebenenfalls 6ffentlich) auf die Behebung von Méngeln hinzuwir-
ken. Dabei findet die politische Kontrolle primar nachtraglich statt (Art. 65 Abs. 3 KRG).
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Art. 88 Wahlen

Art. 88 halt die Wahlkompetenzen des Kantonsrates fest, wobei diese durch Gesetz auch erweitert werden
kénnen (Abs. 2). Im Sinne kleinerer Anpassungen lberlasst es die Kantonsverfassung dem Gesetz, zu ent-
scheiden, durch wen die Mitglieder des Buros gewahlt werden (Abs. 1 lit. a), prazisiert, dass nur die Leitung
der Finanzkontrolle und nicht sdmtliche Mitarbeitenden durch den Kantonsrat gewahlt werden miissen (Abs. 1
lit. €), und sieht den Kantonsrat als Wahlbehérde fir die neu zu schaffende Ombudsstelle vor (Abs. 1 lit. f; vgl.
dazu Art. 120).

Wesentlich erheblichere Neuerungen bestehen darin, dass die Mitglieder des Obergerichts (nicht nur des Kan-
tonsgerichts) durch den Kantonsrat gewéahlt werden sollen (Art. 88 Abs. 1 lit. b). Mitglieder des Obergerichts
werden gegenwartig durch eine Volkswahl bestellt, wobei die Kandidatensuche durch die Parteien stattfindet.
Dieses Auswahlverfahren ist gesetzlich nicht geregelt und schwierig zu durchschauen und es besteht keine
Gewabhr dafur, dass bei der Erarbeitung der Wahlvorschlage eine grindliche Eignungsprifung geschieht. Aus
diesem Grund sieht Art. 116 eine Wahlvorbereitungskommission vor, welche die Eignung der Kandidatinnen
und Kandidaten fur die Wahl in ein Gericht oder in eine Schlichtungsstelle prift und dem Kantonsrat Bericht
erstattet. Diese neue Regelung starkt die richterliche Unabh&ngigkeit und bietet bessere Gewahr dafir, dass
sachkundige Richterinnen und Richter ins Obergericht bestellt werden. Dies ist umso wichtiger, als fir Richte-
rinnen und Richter neu eine Amtsdauer von acht statt vier Jahren gelten soll (Art. 77 Abs. 2).

Gemass dem neuen Entwurf erfolgt die Wahl des Regierungsprasidiums nicht durch den Kantonsrat, sondern
durch den Regierungsrat selbst (Art. 102). Es wird damit gleich wie bei der geltenden Verfassung ein Gleich-
gewicht unter den obersten Behdrden des Kantons angestrebt (Vgl. Art. 75). Wenn der Kantonsrat das Prasidi-
um des Regierungsrates bestimmen kdnnte, so ware dies ein Schritt in die gegenteilige Richtung. Eine Wahl
durch den Kantonsrat drangt sich auch gar nicht auf. So sind die Regierungsmitglieder durch die direkte
Volkswahl fiir die Wahrnehmung ihrer Aufgaben einschliesslich eines allfalligen Regierungsprasidiums ausrei-
chend legitimiert. Auch die Tatsache, dass in der Vergangenheit nur selten eine Kampfwahl stattfand, spricht
dagegen. Wenn das Prasidium des Regierungsrates mangels politischer Bedeutsamkeit nicht durch das Volk
bestimmt werden soll, dann sollte sich der Regierungsrat konsequenterweise selber konstituieren kénnen,
gleich wie denn auch der Kantonsrat sein eigenes Prasidium bestimmt.

Art. 89 Rechtsetzung

Art. 89 halt die Rechtsetzungskompetenzen des Kantonsrates fest. Verfassungsrevisionen unterstehen dem
obligatorischen Referendum. Daher besteht die Rolle des Kantonsrates darin, Vorlagen zur Revision der Ver-
fassung zuhanden der Stimmberechtigten zu verabschieden (Abs. 1). Die bereits in der geltenden Kantonsver-
fassung bestehende Mdoglichkeit, Eventualantrage zu stellen, gibt dem Kantonsrat ein wichtiges Instrument fur
die zielfhrende Gestaltung des Revisionsverfahrens in die Hand. Gemass Abs. 2 erlésst der Kantonsrat Ge-
setze. Diese unterstehen dem fakultativen Referendum (Art. 74 Abs. 1 lit. a). Abs. 3 schrankt die bisherigen
Verordnungskompetenzen des Kantonsrates moderat ein. Neu ist der Kantonsrat nur dort befugt, kantonsratli-
che Verordnungen zu erlassen, wo ihn die Verfassung oder das Gesetz ausdriicklich dazu erméchtigen. Bei-
spiele dafur sind Art. 93 Abs. 1 lit. a auf Verfassungsstufe und Art. 9 Abs. 5 KRG auf Gesetzesstufe. Der Kan-
tonsrat wird dadurch starker auf seine Kernkompetenz — den Erlass von Gesetzen — ausgerichtet. Der Erlass
von Vollzugsbestimmungen ist Sache des Regierungsrates. Diese Entflechtung der Rechtsetzungskompeten-
zen entspricht einer jahrelangen Praxis von Regierungsrat und Kantonsrat, die die noch bestehenden kantons-
ratlichen Ausfihrungsbestimmungen sukzessive eliminiert und auf die wesentlichen Bestimmungen zuriick-
fuhrt.
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Art. 90 Aussenbeziehungen

Im Rahmen der letzten Verfassungsrevision (Reform der Staatsleitung) wurden die Kompetenzen des Kantons-
rates und das Zusammenspiel von Kantons- und Regierungsrat im Bereich der Aussenbeziehungen préazisiert.
Der neue Entwurf fihrt diese neuen Regelungen inhaltlich unveréandert fort. Wie die Begleitung von Vorhaben
zur interkantonalen oder internationalen Zusammenarbeit gemass Art. 90 Abs. 3 stattfindet, ergibt sich aus
dem Kantonsratsgesetz (vgl. insb. die Konsultations- und Informationsanspriiche geméss Art. 63 ff. KRG).

Art. 91 Planung

Art. 91 wurde begrifflich aktualisiert. Neu spricht Art. 91 vom ,Aufgaben- und Finanzplan® anstelle der ,Sach-,
Finanz- und Investitionsplanung®. Beispiele fur weitere grundlegende Planungen des Regierungsrates im Sinne
von Art. 91 sind der kantonale Richtplan, der durch den Kantonsrat zu genehmigen ist (Art. 12 Abs. 2 Bauge-
setz; bGS 721.1), oder die Pflegeheimplanung, die durch den Kantonsrat zur Kenntnis genommen wird (Art. 6
Abs.1 lit. d Gesundheitsgesetz).

Art. 92 Finanzen

Die Finanzkompetenzen des Kantonsrates wurden gegeniiber der geltenden Kantonsverfassung nicht veran-
dert. Wie bisher obliegt es dem Kantonsrat, Uber den Voranschlag und den Steuerfuss zu beschliessen

(Abs. 1). Art. 92 bestimmt, wo die Finanzkompetenzen des Regierungsrates enden und jene des Kantonsrates
beginnen. Die Frage, welche Finanzbeschliisse des Kantonsrates dem Referendum unterstehen, wird bei den
Artikeln zum Volksreferendum beantwortet (Art. 73 und 74).

Art. 93 Weitere Aufgaben und Befugnisse

Art. 93 fuhrt jene weiteren Aufgaben und Befugnisse des Kantonsrats auf, die bereits in Art. 77 KV enthalten
sind. Auch die bereits bestehende Befugnis des Kantonsrates, die Besoldung und die berufliche Vorsorge der
Mitglieder des Regierungsrates, der Gerichte und der Schlichtungsbehdrden zu regeln, erscheint neu in die-
sem Artikel.

Die Regelung fiir den Fall der Amtsunfahigkeit eines Regierungsmitglieds in Art. 93 Abs. 1 lit. f. bleibt nahe
beim Wortlaut der geltenden Kantonsverfassung (Art. 77 Abs. 15 KV). Demnach sieht diese Bestimmung kein
Amtsenthebungsverfahren vor. Der Kantonsrat stellt unter bestimmten, strengen Voraussetzungen lediglich die
Amtsunfahigkeit eines Mitglieds des Regierungsrates fest. Diese Regelung wurde im Rahmen der Teilrevision
zur Reform der Staatsleitung eingefuhrt und hat geméass den Materialien zu jener Teilrevision zur Folge, dass
mit der Feststellung der Amtsunfahigkeit eine Vakanz eintritt und der Weg fur eine Erganzungswahl geebnet ist
(Kantonsverfassung, Teilrevision (Reform der Staatsleitung); Bericht und Antrag des Regierungsrates vom

5. Mérz 2013).

Art. 94 Organisation
Art. 94 (ibernimmt ohne Anderung den Wortlaut von Art. 78 KV. Diese Bestimmung wurde im Rahmen der
Staatsleitungsreform revidiert und ist die Grundlage des vor kurzem total revidierten Parlamentsrechts.

Art. 95 Kommissionen

Auch Art. 95 Ubernimmt unveréndert Art. 79 KV, der ebenfalls im Rahmen der Staatsleitungsreform erst kirz-
lich Gberarbeitet wurde. Art. 95 regelt einige grundsatzliche Eckpunkte zum Kommissionenwesen im Kantons-
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rat: die Vorbereitung von Geschaften durch standige und besondere Kommissionen, das Auskunftsrecht der
Kommissionen, und die Moglichkeiten und Grenzen der Delegation von Befugnissen an die Kommissionen.

Art. 96 Stellung der Ratsmitglieder

Art. 96 umschreibt in groben Zugen die Stellung der Kantonsratsmitglieder. Art. 96 Abs. 1 betont neu das indi-
viduelle Antragsrecht und das Recht jedes Ratsmitglieds, die im Kantonsratsgesetz verankerten parlamentari-
schen Vorstdsse einzureichen (vgl. Art. 56 ff. KRG). Wie bis anhin beraten und stimmen Ratsmitglieder ohne
Instruktion und geniessen parlamentarische Immunitat fir Ausserungen im Rat und in den Kommissionen
(Art. 96 Abs. 3).

Art. 97 Stellung des Regierungsrates

Art. 97 umschreibt in groben Zugen, welche Stellung der Regierungsrat im Kantonsrat einnimmt. Wichtig ist
zunachst seine Aufgabe, die Beratungsgegenstéande des Kantonsrates vorzubereiten, und damit eng verknipft
sein Antragsrecht (Abs. 1). Eng verkniipft mit der Vorbereitung und Antragstellung ist sodann auch das Recht
und die Pflicht, an den Sitzungen des Kantonsrates mit beratender Stimmte teilzunehmen (Abs. 2). Wie bisher
geniessen die Mitglieder des Regierungsrates parlamentarische Immunitét, wenn sie im Kantonsrat und seinen
Kommissionen Stellung nehmen (Abs. 2).

Art. 98 Volksdiskussion

Die Volksdiskussion ist eine Eigenheit von Appenzell Ausserrhoden und beinhaltet das Recht, zu Sachvorla-
gen, die dem Referendum unterstehen, Stellung zu nehmen und im Rahmen der gesetzlichen Ausgestaltung
auch mundlich zu begriinden. Geméss Art. 70 Abs. 1 der Geschéftsordnung des Kantonsrates (GO KR;

bGS 141.2) findet die Volksdiskussion nach der ersten Lesung des Kantonsrates statt. Dieses Recht gilt bereits
gemass geltender Kantonsverfassung nicht nur fir Stimmberechtigte, sondern fur alle im Kanton wohnenden
naturlichen Personen. Der neue Entwurf 6ffnet die Volksdiskussion auch fur Diskussionsbeitréage juristischer
Personen und setzt keinen Wohnsitz oder Sitz im Kantonsgebiet mehr voraus.

Die Verfassungskommission hat sich im Anschluss an die Vernehmlassung nicht erneut mit dem Thema
"Volksdiskussion" befasst. Sie bleibt bei dem von ihr vorgeschlagenen Variante (Variante A des Vernehmlas-
sungsentwurfs).

6.3 Regierungsrat

Art. 99 Stellung

Art. 99 Abs. 1 umschreibt die Stellung des Regierungsrates im Kanton gleich wie die geltende Kantonsverfas-
sung: Er ist die oberste leitende, planende und vollziehende Behotrde des Kantons. Wie er diese Leitungs-
Planungs- und Vollzugsaufgaben erfillt und welche weiteren Aufgaben ihm zukommen, ergibt sich aus

Art. 101 ff.

Art. 100 Zusammensetzung und Wahl

Art. 100 regelt analog zu Art. 86 die Zusammensetzung und Wahl des Regierungsrates. Neu an Art. 100 ist,
dass das Wabhlverfahren fur den Regierungsrat auf Verfassungsstufe geregelt wird. Bis anhin wurde die Aus-
gestaltung des Wahlverfahrens ganzlich dem Gesetzgeber tberlassen (vgl. Art. 29 Abs. 2 i.V.m. Art. 31 ff. des
Gesetzes Uber die politischen Rechte [bGS 131.12]).
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Art. 101 Kollegialprinzip

Mit Art. 101 wird das Kollegialprinzip prominenter platziert als in Art. 91 KV. Aus der verfassungsmassigen
Betonung des Kollegialprinzips geht implizit heraus, dass der Regierungsrat Entscheide von besonderer Trag-
weite als Kollegialbehdrde zu behandeln hat und diese nicht an einzelne Departemente delegieren darf (vgl.
Art. 23 OrG). Ganz allgemein hat er darauf Acht zu geben, dass bedeutende Fragen mdglichst im Regierungs-
kollegium diskutiert und entschieden werden kénnen, damit er seine politische Gesamtverantwortung wahr-
nehmen und ausgewogene Interessenausgleiche herstellen kann.

Art. 101 préazisiert das Kollegialprinzip in einem wichtigen Punkt: Die Beschlisse des Regierungsrates missen
nicht nur gemeinsam gefasst, sondern auch gemeinsam vertreten werden (vgl. Art. 4 Abs. 2 Organisationsge-
setz; OrG, bGS 142.12). Von Gesetzes wegen ist es einem Mitglied des Regierungsrates jedoch ausnahms-
weise gestattet, sich durch Verwahrung von einem Beschluss des Regierungsrates 6ffentlich zu distanzieren,
wenn es den Beschluss aus schwerwiegenden Grinden nicht mittragen kann (Art. 4 Abs. 3 OrG i.V.m.

Art. 32 Organisationsverordnung; bGS 142.121).

Art. 102 Regierungsprasidium

Gemass Abs. 1 wahlt der Regierungsrat aus seiner Mitte sein Prasidium (vgl. hierzu die Erlauterungen in

Art. 88). Die Aufgaben des Regierungsprasidiums bleiben auch im neuen Entwurf dieselben. Sie beinhalten
Leitung, Planung und Koordination der Arbeit des Regierungsrats (Abs. 2). Geandert wird jedoch die Amtsbe-
zeichnung von ,Landammanamt® zu ,Regierungsprasidium®. Der neue Entwurf nimmt damit Ricksicht auf Vor-
behalte, die der stark mannlich gepragte Begriff ausldst, und ersetzt ihn mit einem geschlechtsneutralen Aus-
druck. Die Abkehr von der tradierten Amtsbezeichnung geht auch mit einem geénderten Rollenverstandnis
einher: Das Regierungsprasidium ist nicht mehr wie zu friiheren Zeiten dazu berufen, die Landsgemeinde zu
leiten. Auch die dem Landammanamt traditionell angewachsene Ombudsfunktion soll neu durch eine eigens
dazu eingesetzte Behdrde wahrgenommen werden (vgl. Art. 120). Damit unmittelbar verknupft ist auch, dass
der Regierungsrat sein Préasidium neu selber bestimmen kdnnen soll.

Die geltende Kantonsverfassung sieht vor, dass der Landammann bzw. die Frau Landammann alle zwei Jahre
gewahlt wird und dass nach einer vollen Amtsdauer fir eine Amtsdauer auszusetzen ist. Mit dem Wechsel von
der Volkswahl zur Selbstkonstituierung durch den Regierungsrat, verliert die Frage, wie lange der Regierungs-
préasident oder die Regierungsprasidentin zu amtieren hat, an Bedeutung. Es rechtfertigst sich, diese Frage
dem Gesetzgeber zur Regelung zu tberlassen.

Art. 103 Leitung und Aufsicht

Mit Art. 103 werden die Leitungs- und Aufsichtsaufgaben des Regierungsrates, die in Art. 82 KV ihre Grundla-
ge finden, neu in einem separaten Artikel verankert und praziser umschrieben. Der Leitung des Regierungsra-
tes untersteht die kantonale Verwaltung. Zu dieser zu z&hlen sind die Departemente und die Kantonskanzlei
einschliesslich der unselbstandigen kantonalen Anstalten und Betriebe (vgl. Art. 110 Abs. 1 sowie Art. 2 Abs. 1
OrG) sowie die Kommissionen der Exekutive (Art. 25 ff. OrG). Zur Leitung der Verwaltung gehort auch die
stéandige und systematische Aufsicht im Sinne von Art. 1 Abs. 2 OrG.

Trager staatlicher Aufgaben, die nicht Teil der kantonalen Verwaltung sind, unterstehen nicht automatisch der
Aufsicht des Regierungsrates. Beispiele dafir sind der Spitalverbund Appenzell Ausserrhoden, die AR-
Informatik AG oder die Pensionskasse AR. Diese Organisationen sind gestitzt auf eine besondere gesetzliche
Grundlage aus der kantonalen Verwaltung ausgegliedert und erfiillen ihre Aufgaben mit mehr oder weniger
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grosser Selbstandigkeit. Ihre Beaufsichtigung wird ebenfalls spezialgesetzlich geregelt (vgl. z.B. Art. 11 ff. Spi-
talverbundgesetz [bGS 812.11], Art. 16 Gesetz Uber die Pensionskasse [bGS 142.22], Art. 16 Gesetz tber
eGovernment und Informatik [bGS 142.3]). Fur den Fall, dass der Gesetzgeber die Aufsicht nicht geregelt hat,
setzt Art. 103 Abs. 2 den Regierungsrat als subsidiare Aufsichtsbehdrde Uber Aufgabentréger ausserhalb der
kantonalen Verwaltung ein.

Art. 104 Planung und Koordination

Art. 104 Abs. 1 erteilt dem Regierungsrat den Auftrag, die staatlichen Tatigkeiten zu planen und zu koordinie-
ren. Der Planungs- und Koordinationsauftrag erstreckt sich damit ausdriicklich Giber das ganze Spektrum staat-
licher Téatigkeiten im Kanton. Der Regierungsrat trégt die Gesamtverantwortung daftr, dass die staatliche Auf-
gabenerflllung planmassig und koordiniert erfolgt (vgl. auch Art. 1 Abs. 1 OrG). Die so verstandene Gesamt-
verantwortung des Regierungsrates hangt auch damit zusammen, dass er aus eigenem Antrieb Regelungsde-
fizite im Kanton auffindet und dem Kantonsrat entsprechende Erlass- und Beschlussentwirfe unterbreitet

(Art. 105 Abs. 1). Der Entwurf bestimmt nicht, wie die Planung des Regierungsrates im Detail auszusehen hat.
Wichtig ist, dass sich der Regierungsrat Ziele setzt uns sich daran messen lasst. Dies entspricht auch dem
neuen Regierungscontrolling, das seit mehreren Jahren in Anwendung ist.

Abs. 2 nennt wie schon die geltende Kantonsverfassung die wichtigsten Planungsinstrumente des Regierungs-
rates beim Namen. Es sind dies die mittelfristige Sach- und Terminplanung und der Aufgaben- und Finanzplan.

Art. 105 Rechtsetzung

Art. 105 fuhrt die Rechtsetzungszusténdigkeiten des Regierungsrates in bestehendem Umfang weiter. Er hat
zunéchst die Aufgabe, dem Kantonsrat Erlass- und Beschlussentwirfe zu unterbreiten (Abs. 1). Abs. 2 um-
schreibt die ordentlichen Verordnungskompetenzen des Regierungsrates.

Abs. 3 geht zuriick auf eine Ergdnzung aus der Staatsleitungsreform und erteilt dem Regierungsrat die Befug-
nis, Vollzugsverordnungen zum Vollzug tbergeordneten Rechts zu erlassen, soweit sich diese auf die Organi-
sation und die Aufgaben der kantonalen Behérden beschranken. Diese Bestimmung erlaubt es dem Regie-
rungsrat, reine Organisation- und Vollzugsbestimmungen zu Bundesrecht zu erlassen, ohne dass er sich auf
ein kantonales Gesetz stiitzen musste. Diese Norm gelangt in Bereichen zur Anwendung, in denen der Bund
umfassend legiferiert hat und den Kantonen faktisch nur bleibt, die Organisation des Vollzugs zu regeln (vgl.
etwa die Verordnung Uber die kantonale Militarverwaltung; bGS 512.111).

Gemass Art. 68 Abs. 3 KV kann der Regierungsrat seine Rechtsetzungsbefugnisse auf Departemente und
andere Organe Ubertragen, wenn ihn der Kantonsrat dazu erméchtigt. Der neue Entwurf verlangt nun eine
gesetzliche Grundlage, sodass eine Verordnung des Kantonsrates nicht mehr ausreichen wirde (Abs. 4).

Wie bisher soll der Regierungsrat bei zeitlicher Dringlichkeit Verordnungen erlassen kénnen, soweit dies zur
Einfuhrung ubergeordneten Rechts notig ist (Abs. 5). Der Regierungsrat erhalt damit unter einschréankenden
Voraussetzungen die Befugnis, wichtige Bestimmungen im Sinne von Art. 80 Abs. 2 zu erlassen. Diese Be-
stimmung macht es méglich, die kantonale Gesetzgebung rechtzeitig den Anderungen des Bundesrechts an-
zupassen, wenn es eine zu kurze Ubergangsfrist vorsieht. Das Dringlichkeitsrecht geméass Abs. 5 wird seit
langerem streng gehandhabt und ist notwendig, um die Rechtssicherheit fur Betroffene zu gewéhrleisten. Vor-
laufige Verordnungen sind wie bis anhin unverziiglich in ordentliches Recht zu tberfiihren.
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Art. 106 Aussenbeziehungen

Art. 106 wurde systematisch Uberarbeitet und sprachlich préazisiert. Die Aufgaben und Kompetenzen des Re-
gierungsrates im Bereich der Aussenbeziehungen bleiben unverdndert. Demnach gestaltet der Regierungsrat
die Beziehungen mit dem Bund, mit anderen Kantonen und mit dem Ausland und vertritt den Kanton nach
aussen (Abs. 1). In seiner Funktion als Vertretung des Kantons ist es auch seine Aufgabe, Staatsvertrage zu
ratifizieren.

Abs. 2 macht eine Aussage zum wichtigsten Instrument des Regierungsrates in der Erfilllung seiner Gestal-
tungsaufgabe: das Aushandeln von Staatsvertragen. Die Aufgabe in Abs. 2 ist das Pendant zur Unterbreitung
von Beschluss- und Erlassentwiirfen zu innerkantonalem Recht. Wie schon die geltende Kantonsverfassung
halt Abs. 3 den Regierungsrat an, die Mitwirkungsrechte des Kantonsrates zu wahren, regelt aber neu explizit,
worin diese in den Grundziigen bestehen: Es handelt sich um Informations- und Konsultationsrechte, die im
Kantonratsgesetz naher ausgefiihrt werden (vgl. Art. 68 ff. KRG). Wie bisher ist der Regierungsrat befugt,
Staatsvertrage im Rahmen seiner Finanz- und Rechtsetzungskompetenzen abzuschliessen, ohne dass diese
der Beschlussfassung im Kantonsrat oder der Stimmberechtigten unterstehen (Abs. 4).

Art. 107 Finanzen

Abs. 1 und 2 filhren die bestehenden Finanzkompetenzen des Regierungsrates ohne Anderung weiter. Neu
steht in einem dritten Absatz, dass der Regierungsrat Darlehen und Anleihen aufnimmt. Dieser Absatz bedeu-
tet eine Klarstellung einer bisher nicht geklarten Frage. Da es in diesem Fall um teilweise grosse Summen zur
Sicherstellung der Liquiditat des Kantons geht, soll der Regierungsrat diese Kompetenz erhalten.

Art. 108 Weitere Aufgaben und Befugnisse

Abs. 1 erteilt dem Regierungsrat wie schon Art. 89 Abs. 1 KV eine subsididre Zustandigkeit fur alle weiteren
Aufgaben und Befugnisse, die nicht ausdriicklich einer anderen Stelle zugewiesen sind. Abs. 2 z&hlt wie bisher
die Verantwortung fir die 6ffentliche Sicherheit (lit. a), die Sorge fur den Vollzug der Gesetzgebung sowie der
rechtskréaftigen Urteile (lit. b), die Erstellung eines Rechenschaftsberichtes (lit. d) und die Stellungnahme zu
Vernehmlassungsvorlagen des Bundes auf (lit. €). Nicht mehr aufgezahlt sind die Erteilung des Landrechts und
die Wahl der Angehdrigen der kantonalen Verwaltung, weil hierfur die gesetzlichen Bestimmungen ausreichen.
Auch der Entscheid Uber die Ergreifung oder die Unterstltzung des Standesreferendums in dringlichen Fallen
wurde weggelassen. Grund dafur ist, dass diese Befugnis nie zur Anwendung kam und unnétig erscheint. Neu
zahlt Abs. 2 jedoch die Vorbereitung von Wahlen und Abstimmungen als Aufgabe des Regierungsrates auf

(lit. c).

Art. 109 Ausserordentliche Lagen

Art. 109 regelt die besonderen Kompetenzen des Regierungsrates in ausserordentlichen Lagen (Abs. 1) und
sieht insbesondere ein Notverordnungsrecht vor (Abs. 2). Die Regelung wurde unverandert aus der geltenden
Kantonsverfassung bernommen. Diese besonderen Kompetenzen wurden erstmals im Zuge der COVID-19-
Pandemie bendtigt. Der Regierungsrat legte die in Abs. 2 verankerte Genehmigungspflicht weit aus und unter-
breitete dem Kantonsrat mit Antrag vom 25. Mai 2020 nicht nur zwei Notverordnungen zur Genehmigung, son-
dern auch einen Ausgabenbeschluss, der seine ordentlichen Finanzkompetenzen Ubertraf.

Art. 110 Kantonale Verwaltung

Abs. 1 hebt den Grundsatz, dass die kantonale Verwaltung in Departemente und in die Kantonskanzlei geglie-
dert ist (Art. 27 Abs. 1 OrG) auf Verfassungsstufe und verankert neu auch auf Verfassungsebene, dass jedes
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Regierungsmitglied einem Departement vorsteht (vgl. Art. 31 Abs. 2 OrG). Die Grundsétze zur Aufgabenerfil-
lung durch die Verwaltung sind neu in Art. 35 Abs. 2 zu finden. Die Bestimmungen zur Stellung und Leitung der
Kantonskanzlei (Abs. 3) und zur Gesetzgebung zur Verwaltungsorganisation und zum Verwaltungsverfahren
(Abs. 4) wurden ohne inhaltliche Abweichung aus der geltenden Kantonsverfassung tibernommen.

Art. 111 Weitere Trager staatlicher Aufgaben

Art. 111 spiegelt den Umstand wieder, dass der Kanton die Erfillung vieler Aufgaben nicht durch die kantonale
Verwaltung, sondern durch Personen des o6ffentlichen und privaten Rechts erfiillen lasst, und gibt in groben
Zugen vor, wie solche Trager offentlicher Aufgaben geschaffen werden: durch Errichtung von Organisationen
des offentlichen und privaten Rechts (Abs. 1) und durch Beizug Dritter (Abs. 2). Beispiele fur Aufgabenerful-
lung durch Organisationen geméass Abs. 1 sind etwa der Spitalverbund AR oder die AR Informatik AG. Weitere
Beispiele die Abs. 1 zugeordnet werden kdnnen sind die Assekuranz, das Interkantonale Labor in Schaffhau-
sen oder die Stiftung ,Pro Appenzell”.

In Anzahl und Vielfalt noch wesentlich grosser sind Formen der Aufgabenerfillung durch Dritte gemass Abs. 2.
Beispiele fur den Beizug Dritter sind etwa die Inanspruchnahme der Dienste interkantonaler Koordinations- und
Beratungsgremien (bspw. Stiftung Opferhilfe), die Zusammenarbeit mit privaten Organisationen (z.B.: Leis-
tungsvereinbarung mit Appenzellerland Sport AG, Pro Senectute, Vereinigung Appenzeller Wanderwege etc.),
die parallele Erfullung von Staatsaufgaben durch Kanton und Private (z.B.: 6ffentliche und private Schulen),
der Beizug Dritter fur Vollzugsaufgaben (vgl. Art. 4 Abs. 2 Baugesetz) oder der Beizug Dritter fiir die Bedarfs-
verwaltung (z.B.: Reinigungsarbeiten oder Reparaturen).

Abs. 3 verlangt eine besondere Grundlage im kantonalen Gesetz fiir den Fall, dass die Erfullung bedeutsamer
Aufgaben oder die Ausiibung hoheitlicher Befugnisse durch Dritte erfolgen soll. In solchen Fallen hat das Ge-
setz insbesondere die Aufsicht durch kantonale Behdrden zu regeln. Ob eine Aufgabe ,bedeutsam”im Sinne
von Abs. 3 ist, muss der Gesetzgeber im Einzelfall abwagen. Wenn zum Beispiel die fraglichen Leistungen
hohe Kosten verursachen, die Aufgabenerfullung durch Dritte auf lange Dauer angelegt ist, viele Einwohnerin-
nen und Einwohner auf die Aufgabenerfillung angewiesen sind, oder geschitzte Rechtspositionen betroffen
sind, so sind dies Anzeichen dafir, dass von einer bedeutsamen Aufgabe auszugehen ist, die nur durch Ge-
setz ausgelagert werden kann.

6.4 Gerichte

Art. 112 Stellung
Art. 112 umschreibt die Stellung der Gerichte in den wichtigsten Ziigen: Diese Stellung ist gepragt von der
Unabhangigkeit und der Aufgabe, Rechtsprechung zu betreiben, die allein dem Recht verpflichtet ist.

Art. 113 Obergericht

In Abs. 1 wird die Rolle des Obergerichts als oberste rechtsprechende Behdrde des Kantons deutlicher um-
schrieben. Abs. 2 gibt in Verbindung mit Art. 114 die Zustandigkeiten des Obergerichts gemass geltendem
Recht wieder. Demnach urteilt das Obergericht als zweite gerichtliche Instanz Uber Streitsachen im Zivil- und
Strafrecht und als erste gerichtliche Instanz tber Streitsachen im Staats- und Verwaltungsrecht. Abs. 2 er-
wahnt neu die Aufsichtsaufgaben des Obergerichts Uiber das Kantonsgericht und weitere durch Gesetz be-
stimmte Rechtspflegebehérden (vgl. Art. 22, Art. 18 Abs. 2 lit. e, Art. 24 Abs. 1 lit. d und Art. 94 Justizgesetz,
bGS 145.31) sowie die jahrliche Berichterstattung gegeniiber dem Kantonsrat.
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Art. 114 Kantonsgericht
Wie bis anhin setzt die Verfassung das Kantonsgericht als erste Instanz Uiber Zivil- und Strafsachen ein.

Art. 115 Gerichtsverwaltung

Neu halt die Kantonsverfassung fest, dass sich die Gerichte unter der Leitung des Obergerichts selbst verwal-
ten. Zur Justizverwaltung gehéren administrative und organisatorische Vorkehrungen wie die Bestellung des
Gerichtspersonals, die Organisation der Kanzleidienste, die Beschaffung von Infrastruktur oder die interne
Geschéftszuweisung. Gestiitzt auf das Justizgesetz (vgl. insb. Art. 11 und 20 Jusitzgesetz) verwalten sich die
Gerichte in Appenzell Ausserrhoden bereits heute weitgehend selbst. Eine Einschrankung der selbsténdigen
Justizverwaltung besteht in Bezug auf die Erstellung des Budgets, welches im Voranschlag des Regierungsra-
tes integriert ist, wobei die Budgetvorgaben des Regierungsrates bei der Erstellung des Voranschlags fir die
Gerichte bindend sind (Art. 92 Justizgesetz). Das Justizgesetz geht davon aus, dass sich der Regierungsrat
und die Gerichte auf einen gemeinsamen Vorschlag zuhanden des Kantonsrates einigen. Kommt keine Eini-
gung zustande, steht dem Prasidium des Obergerichts das Recht zu, an den Sitzungen des vorbereitenden
Organs des Kantonsrates und an den Sitzungen des Kantonsrates zum Voranschlag teilzunehmen und Antra-
ge zu stellen (Art. 92 Abs. 2 Justizgesetz).

Art. 116 Wahlvorbereitungskommission

Der Entwurf setzt neu eine Wahlvorbereitungskommission ein, welche die Eignung von Kandidatinnen und
Kandidaten fur die Wahl in ein Gericht oder eine Schlichtungsbehdérde beurteilt und dem Kantonsrat Bericht
erstattet. Diese hat den Auftrag, eine unpolitische und vom Kantonsrat unabh&ngige Wurdigung vorzunehmen.
Ihr diirfen daher keine Mitglieder des Kantonsrates angehdren (Abs. 2). Die Einsetzung der Wahlvorberei-
tungskommission ist im Zusammenhang mit der Verlangerung der Amtsdauer von Mitgliedern der Gerichte und
Schlichtungsbehérden zu sehen. Die vorgangige Eignungsprifung durch die Wahlvorbereitungskommission
soll dem Kantonsrat dabei helfen, die bestgeeigneten Kandidatinnen und Kandidaten zu wahlen. Die Wahlvor-
bereitungskommission hat keine Entscheidungskompetenzen und ist nicht befugt eine Vorauswabhl zu treffen.
Abs. 1 lasst jedoch Raum dafir, dass die Wahlvorbereitungskommission dem Kantonsrat gestutzt auf die Eig-
nungsbeurteilung eine Wahlempfehlung abgibt. Dies kdnnte in Form einer Rangliste geschehen. Die Grundzi-
ge der Organisation und Arbeitsweise der Wahlvorbereitungskommission werden durch Gesetz geregelt wer-
den mussen.

Art. 117 Justizgesetzgebung

Abs. 1 erteilt dem Gesetzgeber den Auftrag, Organisation, Verfahren und Zusténdigkeiten der Rechtspflegebe-
horden zu regeln. Gestitzt auf einen gleichlautenden Gesetzgebungsauftrag der geltenden Kantonsverfassung
wurde das jetzt geltende Justizgesetz vom 13. September 2010 erlassen. Neu vorgesehen ist der Auftrag an
den Gesetzgeber, ein Amtsenthebungsverfahren fur Mitglieder der Gerichte und Schlichtungsbehérden vorzu-
sehen. Hintergrund dieses Gesetzgebungsauftrags ist die auf acht Jahre verlangerte Amtsdauer. Richterinnen
und Richter, die zum Beispiel offensichtlich und dauerhaft nicht in der Lage sind, ihr Amt auszuuben, die eine
schwerwiegende Verletzung der Amtspflicht begangen haben oder aufgrund eines Verbrechens verurteilt wur-
den, sollten des Amtes enthoben werden konnen. Dabei sollte nur im aussersten Notfall — als Ultima Ratio —
zur Amtsenthebung gegriffen werden. Der Entwurf Gberléasst dem Gesetzgeber die Definition praziser Amtsent-
hebungsgriinde.
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Wie bereits an anderer Stelle darauf hingewiesen, sind die Schlichtungsbehoérden den Gerichten in Bezug auf
Wabhlbarkeit, Amtsdauer und Unvereinbarkeiten gleichgestellt (Abs. 2).

6.5 Weitere Behdrden

Art. 118 Finanzkontrolle

Art. 118 verankert die Finanzkontrolle deutlicher als zuvor als kantonale Behorde, indem er ihre Aufgabe und
ihre unabhé&ngige Stellung umschreibt (Abs. 1) und festhélt, nach welchen grundlegenden Gesichtspunkten sie
ihre Prifung vorzunehmen hat (Abs. 2). Art. 118 stimmt inhaltlich mit den bestehenden Regelungen im Finanz-
haushaltsgesetz Uberein (Art. 38 ff. FHG; bGS 612.0).

Art. 119 Datenschutzbehdrde

Wie die Finanzkontrolle wird auch die Datenschutzbehérde in der neuen Kantonsverfassung deutlich sichtbarer
verankert. Art. 119 regelt auch bei der Datenschutzbehdérde die unabhangige Stellung und die Grundsatze zu
inrem Auftrag. Art. 119 steht einer detaillierteren Regelung des Aufgabenspektrums und der Ubertragung zu-
satzlicher Aufgaben auf Gesetzesstufe nicht im Weg (vgl. die bestehenden Regelungen in Art. 26 f. Daten-
schutzgesetz). Der Entwurf sieht neben der Datenschutzkontrolle auch einen Beratungsauftrag vor, nicht je-
doch einen besonderen Informationsauftrag. Ein solcher besteht geméass geltendem Recht nicht und wurde
auch nicht durch die Verfassungskommission diskutiert. Allféllige Informationsauftrage wirden auf jeden Fall
nicht zum verfassungsrechtlichen Kernauftrag gehéren und kénnen, wenn notig, durch Gesetz eingefihrt wer-
den.

Art. 120 Ombudsstelle

Art. 120 setzt als neue kantonale Behdrde eine Ombudsstelle ein. Diese ist eine verwaltungsunabhéngige
Anlauf- und Beratungsstelle fur Private im Kontakt mit dem Gemeinwesen (Abs. 1). Im Rahmen dieser allge-
meinen Berufung erteilt Abs. 2 einen spezifischen Auftrag zur Vermittlung zwischen Privaten und kantonalen
Aufgabentragern und in weiteren vom Gesetz bestimmten Fallen. Zudem soll sich der Vermittlungsauftrag der
Ombudsstelle auch auf das Verhaltnis zwischen Privaten und Gemeinden erstrecken, soweit dies in der Ge-
meindeordnung so vorgesehen ist (Abs. 2).

Der Auftrag der Ombudsstelle ist verfassungsrechtlich nicht abschliessend definiert. Neben der gesetzlichen
Ausweitung des Vermittlungsauftrags (z.B. auf Personalstreitigkeiten) wéare auch denkbar, dass der Ombuds-

stelle im Rahmen ihrer Funktion als Anlauf- und Beratungsstelle auch weitere Aufgaben erteilt werden.

Die Verfassungskommission ist nach der Vernehmlassung nicht auf Art. 120 eingetreten. Es bleibt daher bei
ihrem urspriinglichen Entwurfsvorschlag (Variante 2a des Vernehmlassungsentwurfs).

7. Gemeinden

Der Abschnitt zu den Gemeinden wurde in vielen Einzelheiten préazisiert, um die bestehende Rechtslage mog-
lichst verstandlich wiederzugeben. Dariiber hinaus enthélt der Gemeindeteil wesentliche inhaltliche Neuerun-
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gen, wie die Verankerung einer Bestandsgarantie in Kombination mit Erleichterungen fir Gemeindefusionen
(Art. 123) sowie die Erweiterung des kommunalen Stimmrechts (Art. 126).

Art. 121 Stellung und Aufgaben

Neu wird nicht mehr explizit klargestellt, dass es sich bei den Gemeinden im Kanton um Einwohnergemeinden
handelt (vgl. dazu die Erlauterungen zu Art. 3). Die Stellung der Gemeinden wird jedoch insofern leicht prazi-
siert, als sie als Gebietskorperschaften des odffentlichen Rechts mit eigener Rechtspersdnlichkeit definiert wer-
den. Mit der Stellung als Gebietskdrperschaft geht einher, dass die Zugehorigkeit zur Gemeinde vom Wohnsitz
im Gemeindegebiet abhangt. Wie bisher erflillen die Gemeinden jene Aufgaben, die ihnen vom Bund und vom
Kanton Ubertragen werden sowie selbstgewahlte ortliche Aufgaben (Abs. 2).

Art. 122 Autonomie

Art. 122 Abs. 1 gewahrleistet wie bisher die Autonomie der Gemeinden. Gemeint ist damit, dass der Kanton
gewisse Angelegenheiten nicht abschliessend ordnet, sondern den Gemeinden zur Regelung Uiberlasst und
ihnen dabei eine relativ erhebliche Entscheidungsfreiheit einrdumt (BGE 122 | 279 E. 8b S. 290). Diese Ent-
scheidungsspielrdume der Gemeinden sollen in ihrer Substanz madglichst erhalten bleiben (JORG ScHOCH, Leit-
faden durch die Ausserrhodische Kantonsverfassung, Herisau 1996, Art. 101 Rz. 2), was durch Abs. 2 unter-
strichen wird. Der kantonale Gesetzgeber wird damit verpflichtet, solche bestehenden Entscheidungsfreirdume
zu bewabhren.

Art. 123 Bestand und Gebiet

Der neue Verfassungsentwurf begtinstigt den freiwilligen Zusammenschluss von Gemeinden, indem er die
Gemeindenamen nicht mehr explizit in der Kantonsverfassung auffiihrt, sondern die Festlegung ihres Bestands
und Gebiets dem Gesetzgeber Ubertragt (Abs. 1). Dies fuhrt dazu, dass Gemeindefusionen nicht dem obligato-
rischen Referendum, sondern dem fakultativen Referendum unterstehen. Der Entwurf sieht zudem eine Be-
standsgarantie fir Gemeinden vor, indem Bestandes- und Gebietsanderungen die Zustimmung der Stimmbe-
rechtigten jeder betroffenen Gemeinde bedurfen (Abs. 2). Abs. 3 verpflichtet den Kanton, den Zusammen-
schluss von Gemeinden in Form von administrativer und finanzieller Hilfe zu férdern.

Art. 123 verfolgt insgesamt ein Fusionsmodell, das génzlich vom Fusionswillen der einzelnen Gemeinden ab-
hangt. Wie bereits im einleitenden Kapitel hingewiesen wurde, soll der Entscheid tber die Zukunft der Ge-
meindestrukturen der Totalrevision der Kantonsverfassung vorgezogen werden. Entscheidend wird sein, was
das Ergebnis der Volksabstimmung tber die Volksinitiative ,Starke Ausserrhoder Gemeinden® und den dazu-
gehorigen Gegenentwurf ist. Der Entwurf zur Totalrevision der Kantonsverfassung wird an das Ergebnis dieses
Volksentscheids anzupassen sein. Der Entwurf ist so konzipiert, dass eine Anpassung ohne gréssere Eingriffe
in die Struktur mdoglich ist.

Art. 124 Organisation

Die Organisation der Gemeinden wird in den Grundziigen durch das kantonale Gesetz geregelt. Abs. 1 bildet
damit eine Grundlage fir das kantonale Gemeindegesetz vom 7. Juni 1998 (bGS 151.11). Dieses Gesetz sollte
die Organisation der Gemeinden nur in den Grundzigen regeln, damit diese ihre eigene Organisation in den
Einzelheiten autonom bestimmen kdnnen.

Abs. 2 halt wie schon die geltende Kantonsverfassung fest, dass jede Gemeinde ihre Organisation in einer
Gemeindeordnung festlegt. Dabei ist die Organisationsfreiheit der Gemeinden durch die Kantonsverfassung
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und die kantonale Gesetzgebung (insbesondere das Gemeindegesetz) eingeschréankt. So setzt etwa das Ge-
meindegesetz die Gesamtheit der Stimmberechtigten, den Gemeinderat und die Geschéftsprifungskommissi-
on als kommunale Organe ein und legt ihre Befugnisse in den Grundziigen fest (Art. 13 ff. Gemeindegesetz).
Dabei wird es den Gemeinden Uberlassen, ob sie ein Gemeindeparlament einfiihren méchten oder nicht

(Art. 13 Abs. 2 Gemeindegesetz). Der geltenden Kantonsverfassung ist auch entnommen, dass Gemeindeord-
nungen der Volksabstimmung unterliegen und durch den Regierungsrat genehmigt werden missen (Abs. 2).

Abs. 3 halt neu die wichtigsten Befugnisse der Stimmberechtigten der Gemeinden fest und garantiert so, eine
direktdemokratische Grundordnung fiir die Gemeinden. Demnach sind die Stimmberechtigten zusténdig fur
den Erlass von Gemeindereglementen (im Sinn von formellem Gesetzesrecht) sowie fur die durch Gesetz und
Gemeindeordnung bezeichneten Wahlen und Ausgabenbeschliisse.

Art. 125 Stimmrecht
Wie schon Art. 64 das Stimmrecht auf Kantonsstufe definiert, umschreibt nun Art. 125 die wichtigsten Rechte,
die das kommunale Stimmrecht umfasst.

Art. 126 Stimmberechtigte

Art. 126 bestimmt, wer auf kommunaler Ebene stimmberechtigt ist. Neu ist die Herabsetzung des Stimm-
rechtsalters auf 16-jahrige analog zur Regelung auf Kantonsstufe (Abs. 1). Ferner wurden die Voraussetzun-
gen, unter denen Ausléanderinnen und Auslénder das Stimmrecht erteilt werden kann, gelockert. Neu setzt die
Kantonsverfassung nur noch einen zehnjahrigen Aufenthalt in der Schweiz und nicht zusétzlich noch einen
funfjahrigen Aufenthalt in Appenzell Ausserrhoden voraus. Allerdings prézisiert der neue Entwurf, dass der
zehnjahrige Aufenthalt ohne Unterbruch zu sein hat. Wie auch auf kantonaler Ebene, sind illegale Aufenthalte
hierfir nicht mitzuzéhlen. Ob die Gemeinden das Auslanderstimmrecht einfiihren wollen oder nicht, bleibt wei-
terhin in ihrer Organisationsautonomie (Abs. 2). Geméass Abs. 3 richtet sich der Ausschluss vom kommunalen
Stimmrecht nach den Ausschlussregeln auf kantonaler Ebene (vgl. Art. 65 Abs. 3).

Art. 127 Wahlbarkeit

Wabhlbar in kommunale Behodrden sind weiterhin nur Personen, die das 18. Altersjahr zuriickgelegt haben. Der
Verfassungsentwurf halt an dieser Untergrenze fest, weil die Ubernahme eines solchen Amtes eine gewisse
Reife voraussetzt. Ausserdem sollen Personen, welche fir die Gemeinde handeln, auch im Privatleben voll
handlungsféahig sein. Wenn eine Gemeinde das Auslanderstimmrecht einfiihrt, kbnnen auch Auslanderinnen
und Auslander gewahlt werden, denen auf Gesuch hin das Stimmrecht erteilt wurde (Abs. 1). Der Entwurf sieht
vor, dass Ausnahmen vom Wohnsitzerfordernis durch Gesetz vorgesehen werden kdnnen. Aktuell besteht eine
solche Regelung im Gemeindegesetz fir Gemeindeprasidien (Art. 5a Abs. 2 Gemeindegesetz).

Neu sieht Abs. 2 vor, dass die Gemeinden Amtszeitbeschréankungen fir das Gemeindeprasidium vorsehen
kénnen. Indem Abs. 2 die Amtszeitbeschrankung nur fir das Amt des Gemeindeprasidiums flr zuléssig erklart,
werden andere Amtszeitbeschrankungen auf kommunaler Ebene ausgeschlossen.

Art. 128 Zusammenarbeit

Abs. 1 halt die Gemeinden an, bei der Erfillung ihrer Aufgaben untereinander und mit weiteren Organisationen
in- und ausserhalb des Kantons zusammenzuarbeiten. Diese verfassungsrechtliche Zusammenarbeitspflicht
lasst es den Gemeinden véllig offen, in welchen Bereichen und mit wem sie Zusammenarbeit betreiben méch-
ten. Gestutzt auf Art. 128 ist somit keine Gemeinde verpflichtet, eine ganz bestimmte Zusammenarbeit einzu-
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gehen. Art. 128 wiederholt nicht die Zusammenarbeit zwischen Kanton und Gemeinden. Diese ist bereits im
einleitenden Teil zu den Staatsaufgaben deutlich verankert (vgl. Art. 35 Abs. 1). Abs. 2 halt neu fest, dass der
Kanton die kommunale Zusammenarbeit férdert. Diese Férderungsaufgabe des Kantons ist die passende Vor-
stufe zum Zusammenarbeitszwang, der nur dort verhangt werden sollte, wo die Zusammenarbeitsférderung
gescheitert ist (vgl. Abs. 3).

Art. 129 Formen der Zusammenarbeit

Der neue Entwurf widmet den Formen der kommunalen Zusammenarbeit neuerdings einen eigenen Artikel. Im
ersten Absatz erteilt er dem kantonalen Gesetzgeber den Auftrag, die Formen und Voraussetzungen der kom-
munalen Zusammenarbeit zu regeln und dabei die Mitwirkung der Stimmberechtigten zu garantieren (Abs. 1).
Ein Beispiel fur die Garantie der Mitwirkung der Stimmberechtigten durch kantonales Gesetz ist Art. 15 Abs. 3
lit. c des Gemeindegesetzes, wonach die Stimmberechtigten Uber Vereinbarungen mit gesetzgebendem Cha-
rakter zu beschliessen haben. Abs. 2 ordnet grundlegende Fragen zur Zusammenarbeit in Form von Zweck-
verbanden. Diese durfen sowohl eine als auch mehrere Aufgaben erfiillen. lhre Statuten sind durch die Stimm-
berechtigten zu erlassen und durch den Regierungsrat zu genehmigen (Abs. 2; vgl. hierzu auch Art. 32 Abs. 1
Gemeindegesetz). Die besondere Hervorhebung der Zweckverbéande ist deshalb gerechtfertigt, weil durch die
Errichtung eines Zweckverbands eine neue 6ffentlich-rechtliche Kérperschaft mit eigener Rechtspersonlichkeit
entsteht. Wichtig ist auch, dass die Statuten von den Stimmberechtigten erlassen werden, weil die unmittelba-
ren politischen Einflussmdglichkeiten der Stimmberechtigten durch eine dauerhafte Ubertragung von Gemein-
deaufgaben an einen Zweckverband abnehmen.

Art. 130 Aufsicht

Wie bis anhin unterstehen die Gemeinden zusammen mit den Zweckverbanden und anderen Kérperschaften
und kommunale Anstalten des 6ffentlichen Rechts der Aufsicht durch den Regierungsrat (Art. 130). Der Regie-
rungsrat ubt die Aufsicht in verschiedenen Formen aus: Rekursentscheide tber Verfligungen der Gemeinden
(vgl. Art. 30 f. VRPG), aufsichtsrechtliche Massnahmen (Art. 43 f. Gemeindegesetz) und Genehmigungsbe-
schliisse zu Reglementen, die durch die Verfassung oder durch ein Gesetz fur genehmigungsbedurftig erklart
werden (Art. 42 Abs. 1 Gemeindegesetz). Die Aufsicht erfolgt damit nicht nach politischen Gesichtspunkten,
sondern besteht in erster Linie in einer Sicherstellung der Rechtmassigkeit kommunalen Handelns.

8. Finanzordnung

Der Abschnitt zur Finanzordnung wurde weitgehend ohne inhaltliche Anderungen aus der geltenden Kantons-
verfassung tbernommen. Er ist an den Kanton und die Gemeinden gerichtet und regelt Grundlegendes zum
Finanzhaushalt, zur Mittelbeschaffung, zur Mittelverwendung und zum Finanzausgleich. Da der Finanzaus-
gleich sowohl die Gemeinden als auch den Kanton betrifft, ist er nicht mehr im Gemeindeteil, sondern im Kapi-
tel zur Finanzordnung geregelt.

Art. 131 Allgemeine Grundséatze

Abs. 1 hebt den bereits im Finanzhaushaltsgesetz verankerten Grundsatz der wirksamen Mittelverwendung
(vgl. Art. 4 Abs. 1 FHG) auf Verfassungsstufe. Die jetzt schon in der geltenden Kantonsverfassung erwahnten
Grundsétze werden weiterhin aufgefuhrt (Abs. 1). Abs. 2 hebt wie bisher den Grundsatz der vorausschauen-
den Planung hervor. Ein wichtiges Instrument fur diese Planung ist der Aufgaben- und Finanzplan (Art. 104
Abs. 2 des Entwurfs; vgl. auch Art. 10 FHG). Abs. 3 nimmt neu einige zentrale Prinzipien der Rechnungsle-
gung in die Kantonserfassung auf. Demnach erstellen Kanton und Gemeinden den Voranschlag und die
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Staatsrechnung nach den Grundsatzen der Transparenz und Vergleichbarkeit. Mit den Begriffen ,Transparenz®
und ,Vergleichbarkeit“ wird die Hauptstossrichtung der in Art. 26 FHG verankerten Rechnungslegungsgrund-
sétze zum Ausdruck gebracht. Wie bis anhin schreibt Abs. 4 vor, dass verwaltungsunabh&ngige Kontrollorgane
prufen, ob die Finanzhaushalte von Kanton und Gemeinden gesetzmassig gefiihrt werden. Fur die kantonale
Ebene setzt die Kantonsverfassung die Finanzkontrolle fir diese Aufgabe ein (vgl. Art. 118). Welche Behorden
diese Aufgabe auf Gemeindeebene erfiillen, ergibt sich aus Art. 38 Abs. 4 FHG.

Art. 132 Mittelbeschaffung

Die Aufzéhlung der Einnahmequellen in Art. 132 hat informativen Charakter. Sie ist auch nicht abschliessend
(JORG ScHocH, Leitfaden durch die Ausserrhodische Kantonsverfassung, Herisau 1996, Art. 97 Rz. 1). Die
Bestimmung erwéahnt neu auch die Gemeinden. Ansonsten wurde der Wortlaut von Art. 97 KV unverandert
Ubernommen.

Art. 133 Steuern

Abs. 1 und Abs. 2 Gibernehmen ohne inhaltliche Ab&nderung das, was in Art. 98 Abs. 1 und 2 KV verankert ist.
Neu hélt Abs. 1 auch einen zentralen Grundsatz aus Art. 20 Abs. 1 des Finanzhaushaltsgesetzes fest, wonach
Hauptsteuern nicht zweckgebunden werden dirfen. Dieser Grundsatz hat von seiner Bedeutung her Verfas-
sungsrang und wird daher heraufgestuft.

Abs. 3 ist von der Formulierung her an Art. 127 Abs. 2 BV ausgerichtet. Der neue Wortlaut bringt keine Neue-
rung mit sich, denn die Grundsétze der Allgemeinheit und der Gleichméassigkeit konkretisieren lediglich das
bereits in Art. 98 Abs. 3 KV verankerte Rechtsgleichheitsprinzip. Der Grundsatz der Allgemeinheit verlangt,
dass alle Personen oder Personengruppen nach denselben gesetzlichen Regeln erfasst werden und dass
Ausnahmen sachlich gerechtfertigt sein missen (KLAUS VALLENDER/RENE WIEDERKEHR, St. Galler Kommentar
BV, Bernhard Ehrenzeller/Benjamin Schindler/Rainer J. Schweizer/Klaus A. Vallender (Hrsg.), Zu-
rich/Basel/Genf 2014, Art. 127 Rz. 13). Der Grundsatz der Gleichmassigkeit der Besteuerung verlangt, dass
Personen, die sich in gleichen Verhéaltnissen befinden auch gleich besteuert werden (KLAUS VALLENDER/RENE
WIEDERKEHR, a.a.0., Art. 127 Rz. 21). Wie bisher haben Kanton und Gemeinden auch den Grundsatz der Be-
steuerung nach der wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit zu beachten. Dieses Prinzip verlangt nach einer gerech-
ten Verteilung der Steuerlast, welche bestehende Ungleichheiten nicht verschéarft und auch keine neuen Un-
gleichheiten herstellt (BGE 1331206 E. 7.4 S. 220). Gegen das Prinzip der wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit
verstosst etwa ein degressiver Steuertarif (BGE 133 | 206 E. 8.3 S. 224 f.).

Art. 134 Weitere Abgaben

Wie schon Art. 133 Abs. 2 fur Steuern, erinnert Art. 134 an den Gesetzesvorbehalt im Abgaberecht fir alle
weiteren — d.h. nicht als Steuern qualifizierten — Abgaben (z.B. Geblhren oder Ersatzabgaben). Das Erforder-
nis der Gesetzesform wird im Abgaberecht besonders streng gehandhabt und verlangt, dass das formelle Ge-
setz mindestens den Kreis der Abgabepflichtigen, den Gegenstand der Abgabe und die Héhe der Abgabe in
den Grundziigen regelt (BGE 128 11 247 E. 3.1 S. 251).

Art. 135 Ausgaben

Wie bereits Art. 99 KV halt Art. 135 mit etwas prazisierter Wortwahl fest, unter welchen Voraussetzungen das
Finanzvermdgen des Kantons und der Gemeinden zur Erfillung ihrer Aufgaben verwendet werden darf. Vo-
rausgesetzt sind eine Rechtsgrundlage, ein Voranschlagskredit sowie die Ausgabenbewilligung des zustandi-
gen Organs. Weiteres regelt das Finanzhaushaltsgesetz (vgl. insb. Art. 6 ff. FHG). Der neue Entwurf verlangt
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einen ,Voranschlagskredit®, womit unterstrichen wird, dass die Verwaltung an den vom Kantonsrat genehmig-
ten Voranschlag gebunden ist (vgl. JORG ScHOCH, Leitfaden durch die Ausserrhodische Kantonsverfassung,
Herisau 1996, Art. 99 Rz. 2). Der Begriff ,Ausgabenbewilligung® ist gleichbedeutend mit jenem des Ausgaben-
beschlusses (vgl. Art. 99 KV), ist jedoch besser mit dem Finanzhaushaltsgesetz abgestimmt, welches von der
Bewilligung von Ausgaben spricht.

Art. 136 Finanzausgleich

Die Bestimmungen zum Finanzausgleich steigen mit dem Ubergeordneten Ziel des Finanzausgleichs ein, wo-
nach dieser ein ausgewogenes Verhaltnis der Steuerbelastung unter den Gemeinden bezweckt (Abs. 1). Die-
ser Grundsatz wurde Art. 104 KV entnommen und verpflichtet den Gesetzgeber, den Finanzausgleich nach
diesem Ziel auszurichten. Der neue Entwurf erganzt diesen Grundsatz mit weiteren Eckpfeilern aus dem Fi-
nanzausgleichsgesetz (bGS 613.1). Art. 136 Abs. 2 schreibt vor, dass strukturell bedingte Sonderlasten wie
zum Beispiel ungleich hohe Schulkosten oder besonders hohe Sozialhilfebeitrage (vgl. Art. 6 f. Finanzaus-
gleichsgesetz) angemessen auszugleichen sind. Art. 136 Abs. 3 statuiert einen besonderen Gesetzesvorbehalt
fur die Regelung des Finanzausgleichs. Das Erfordernis einer Regelung auf Gesetzesstufe ergdbe sich aller-
dings auch gestutzt auf Art. 80 Abs. 2 und verhindert nicht, dass untergeordnete Fragen zum Finanzausgleich
durch Verordnungsrecht geklart werden. Gemass Art. 136 Abs. 2 hat das Finanzausgleichsgesetz ausserdem
kantonale Beitrdge vorzusehen. Diese Vorgabe wird durch das geltende Finanzhaushaltsgesetz bereits erfullt
(vgl. Art. 2 Abs. 4 Finanzausgleichsgesetz).

9. Staat und Religionsgemeinschaften

Das neunte Kapitel regelt die Stellung der Religionsgemeinschaften im Verhéltnis zum Staat. Wesentliche
Neuerungen sind die Klarstellungen in Bezug auf den Rechtsschutz innerhalb der 6éffentlich-rechtlichen religit-
sen Korperschaften (Art. 137 Abs. 3) und die rechtliche Gleichstellung der weiteren durch den Kantonsrat an-
erkannten Religionsgemeinschaften (Art. 139 Abs. 3) mit der Evangelisch-reformierten und rémisch-
katholischen Kirche. In Bezug auf die Systematik hat sich wenig geéndert.

9.1 Evangelisch-reformierte und romisch-katholische Kirche

Art. 137 Grundsatz; Selbstandigkeit

Die Stellung der evangelisch-reformierten und rémisch-katholischen Kirchen als selbstandige Koérperschaften
des offentlichen Rechts bleibt unverandert (Abs. 1). Gemass neuem Entwurf sind die selbstandigen kirchlichen
Korperschaften generell befugt, ,ihre“ anstelle von ,ihre inneren Angelegenheiten selbstandig zu regeln. Damit
entfallt die sehr schwierige Abgrenzung zwischen inneren und dusseren Angelegenheiten und die Autonomie
der religiosen Korperschaften des offentlichen Rechts wird gestarkt. An der Befugnis, Steuern zu erheben,
andert sich nichts (Abs. 2).

Abs. 3 prazisiert einige Fragen rund um den Rechtsschutz in kirchlichen Angelegenheiten: Der Entwurf prazi-
siert, dass Beschlisse und Verfigungen der kirchlichen Behodrden zwar nicht an kantonale staatliche Stellen,
wohl aber an die zustandigen Behérden des Bundes (das Bundesgericht) weitergezogen werden kénnen. Auf-
grund der Rechtsweggarantie gemass Art. 29a BV steht jeder Person bei Rechtsstreitigkeiten das Recht auf
Beurteilung ihrer Streitsache durch eine richterliche Behdrde zu, die den Fall umfassend prift. Da das Bundes-
gericht Sachverhaltsfragen nicht umfassend priift, muss die Rechtsweggarantie durch untere Gerichtsinstan-
zen erfullt werden. Abs. 3 verpflichtet deshalb die Kirchen, den gebotenen Rechtsschutz zu gewéhrleisten.
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Hierzu missen sie eigene Rechtsmittelinstanzen einrichten, die den Anspriichen an ein unabhangiges Gericht
im Sinne von Art. 30 BV gentigen.

Art. 138 Zugehdrigkeit

Die Regelung zur Zugehdrigkeit zu den Kirchen entspricht genau dem Wortlaut der geltenden Kantonsverfas-
sung. Mit Blick auf die Religionsfreiheit ist wichtig, dass das Recht, aus einer Kirche auszutreten, sichergestellt
ist.

9.2 Andere Religionsgemeinschaften

Art. 139

Die geltende Kantonsverfassung sieht in Art. 111 KV vor, dass weitere Religionsgemeinschaften vom Kantons-
rat als 6ffentlich-rechtliche Kérperschaften anerkannt werden kénnen. Sie regelt jedoch nicht, was die Rechts-
folgen einer solchen Anerkennung waren. Dieser Mangel wird mit dem Entwurf behoben, indem Abs. 3 festhalt,
dass fur Religionsgemeinschaften, die durch Beschluss des Kantonsrates als 6ffentlich-rechtliche Kérperschaf-
ten anerkannt werden, die gleichen Bestimmungen zur Anwendung kommen, wie fur die evangelisch-
reformierte und die romisch-katholische Kirche. Das bedeutet, dass auch diesen das Recht zukommen wiirde,
Steuern zu erheben; jedoch auch die Pflicht, einen unabhéngigen gerichtlichen Rechtsschutz zu gewéhrleisten.
Im Zusammenhang mit dieser sehr bedeutenden Aufwertung der kantonsratlichen Anerkennung verscharft der
neue Entwurf die Voraussetzungen fir eine Anerkennung. Demnach reicht es fiir eine Anerkennung nicht mehr
aus, dass die Verfassung der gesuchstellenden Religionsgemeinschaft dem kantonalen Recht und dem Recht
des Bundes nicht widerspricht. Eine Anerkennung setzt neu voraus, dass die gesuchstellende Religionsge-
meinschaft von gesellschaftlicher Bedeutung sowie dauerndem Bestand ist und die Rechtsordnung respektiert
(Abs. 2). Bei der Beurteilung, ob diese Voraussetzungen gesamthaft erftllt sind, kommt dem Kantonsrat ein
sehr breiter Ermessensspielraum zu (insbesondere zur Frage der gesellschaftlichen Bedeutung). Ihm obliegt
es, eine sachliche Wirdigung vorzunehmen und eine willkiirfreie Entscheidung zu treffen. Dabei muss in Ver-
bindung mit Art. 137 Abs. 3 auch darauf Acht gegeben werden, dass die gesuchstellende Religionsgemein-
schaft in der Lage ist, den gebotenen internen Rechtsschutz sicherzustellen.

10. Weitere Korperschaften des 6ffentlichen Rechts

Art. 140

Art. 140 verdeutlich den bestehenden Art. 108 KV, der von Beginn an auf die Genossenschaften nach

Art. 25 ff. EG-ZGB (bGS 211.1) zugeschnitten war (vgl. Entwurfserlauterungen der Verfassungskommission
vom 26. April 1994, S. 45). Eine Anderung der Rechtslage erfolgt dadurch nicht. Die Einzelheiten zur Entste-
hung, Rechten und Organisation dieser Kérperschaften ergeben sich aus Art. 25 ff. EG-ZGB.

11. Revision der Verfassung

Die Artikel zur Revision der Verfassung enthalten einige Prazisierungen und punktuelle Anpassungen beim
Aufbau. Inhaltlich neu ist die Bestimmung, wonach dann, wenn in einer Totalrevision der Entwurf von den
Stimmberechtigten verworfen wird, ein zweiter Entwurf vorzulegen ist (Art. 143 Abs. 3).

Art. 141 Grundsatz
Art. 141 entspricht inhaltlich Art. 112 KV.
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Art. 142 Teilrevision
Die Bestimmungen zur Teilrevision wurden unveréndert Art. 113 KV entnommen.

Art. 143 Totalrevision

Art. 143 enthélt Regelungen zu einigen wichtigen Weichenstellungen im Verlauf einer Totalrevision. Demnach
ist es Aufgabe der Stimmberechtigten, zu entscheiden, ob eine Totalrevision durchzufthren ist oder nicht
(Abs. 1). Zugleich haben auch die Stimmberechtigten darliber zu entscheiden, ob der Kantonsrat oder ein Ver-
fassungsrat (ein speziell fir die Revision der Verfassung zu bestellendes Parlament) mit der Vorlegung eines
neuen Entwurfs beauftragt werden soll (Abs. 2). Mit Ricksicht auf den grossen Aufwand, den die Erarbeitung
eines total revidierten Verfassungsentwurfs erfordert, sieht Abs. 3 vor, dass ein erstmals in der Volksabstim-
mung verworfener Entwurf vom zustandigen Rat Uberarbeitet und erneut vorgelegt werden muss.

Art. 144 Prifung des Revisionsbedarfs

Art. 144 gibt geltendes Recht wieder, indem der Kantonsrat verpflichtet wird, in Zeitabstanden von jeweils 20
Jahren zu prifen, ob eine Totalrevision an die Hand genommen werden soll (Abs. 1). Diese Evaluationsklausel
soll bewirken, dass der Verfassungstext und die Verfassungswirklichkeit angesichts laufender gesellschatftli-
cher Veranderungen nicht auseinanderdriften. Kommt der Kantonsrat zum Schluss, dass eine Totalrevision
nicht an der Zeit ist, hat er damit seinen Evaluationsauftrag erflllt. Ein ablehnender Entscheid unterliegt bereits
gemass geltender Kantonsverfassung nicht einem Volksentscheid (vgl. JORG ScHOCH, Leitfaden durch die
Ausserrhodische Kantonsverfassung, Herisau 1996, Art. 114 Rz. 2). Kommt der Kantonsrat dagegen zum
Schluss, dass eine Totalrevision angezeigt ist, hat er den Stimmberechtigten einen entsprechenden Antrag zu
stellen (Abs. 2).

12. Schluss- und Ubergangsbestimmungen

Bevor den Stimmberechtigten ein Entwurf flir eine total revidierte Kantonsverfassung unterbreitet werden kann,
werden der Regierungsrat und der Kantonsrat die unmittelbaren Auswirkungen des Entwurfs und den Bedarf
nach Schluss- und Ubergangsbestimmungen genau priiffen miissen. Weil jedoch die Endgestalt der Verfas-
sungsvorlage noch keineswegs feststeht, ist es dafiir zu frith. Ob und welche Ubergangsvorschriften notwendig
sind, hangt auch vom Volksentscheid tber die Volksinitiative ,Starke Ausserrhoder Gemeinden* ab. Der Ver-
fassungsentwurf enthilt deshalb vorléaufig noch keine Schluss- und Ubergangsbestimmungen.
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