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Heinrich Zschokkes Entwurf
fiir eine Biindner Konstitution (1797)

Ein verborgener «Verfassungsschatz»'

von Christian Rathgeb

Der Beginn des modernen Verfassungsrechts
am Ende des 18. Jahrhunderts

D ie ersten modernen Staatsverfassungen ent-
standen am Ende des 18.Jahrhunderts in
nordamerikanischen Bundesstaaten (ab 1776
[Virginia]). 1791 folgte nach der Revolution die
erste franzosische Verfassung. In diese friihe
Entstehungsphase féllt der nachfolgend zu beur-
teilende Verfassungsentwurf Heinrich Zschokkes

Heinrich Zschokke (1771-1848). Zeichnung auf Karton
vonR. Bachmann, 1809. (Quelle: StAAG, aus dem Besitz
von Marianne Oehler, Aarau)

aus dem Jahre 1797. Mit der helvetischen Kan-
tonsverfassung von 1801 erlangte in Graubiinden
erstmals eine Kodifikation nach dem neuen Ver-
fassungsverstindnis Rechtskraft. Die Mediations-
verfassung (1803) kann als erste bestandige biind-
nerische Verfassung im modernen Sinne bezeich-
net werden. Mit dem Durchbruch des modernen
Verfassungsverstindnisses meldete sich das Be-
dirfnis, eine Organisationsform des gesamten
staatlichen Lebens zu schaffen.? Der mehrfach
durch Gesetze erweiterte Bundesbrief vom
23.September 1524, auf dem der Freistaat der
Drei Biinde beruhte, war somit kein Vorausmo-
dell der Biindner Kantonsverfassung.

Die Funktion der staatlichen Verfassungen war
und ist einem Wandel unterworfen. Wahrend heu-
te bei Kantonsverfassungen vorweg die_Organi—
sations- und die Orientierungsfunktion im Vor-
dergrund stehen, dominierten zu Beginn der mo-
dernen Verfassungsidee die Machtkontroll- und
die Ordnungsfunktion.” Die Kontrolle der staat-
lichen Macht steht denn auch im Verfassungs-
entwurf von Heinrich Zschokke sichtlich im Zen-
trum. Es sollte eine blindnerische Gesellschafts-
ordnung entstehen, die dauerhaft ein friedliches
Zusammenleben gewahrleisten wiirde.

Ein fiir Graubiinden gliickliches Missgeschick
mit einem Reisekoffer

Es war nicht etwa so, dass der aus Magdeburg
stammende Heinrich Zschokke (1771-1848) auf
Einladung einer Blindner Behorde oder eines po-
litisch einflussreichen Mitglieds, etwa der Fami-
lien von Tscharner, von Planta oder Raschein, in
den Freistaat der Drei Blinde gekommen ware.
Es war auch nicht die Mitarbeit bei der Umset-
zung der Landesreform von 1794, die sich der in
Naturrecht, Geschichte und Theologie gewandte
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Heinrich Zschokke zum Ziele gesetzt hatte. Wenn
Zschokke auch sicherlich Interesse an Land und
Leuten im Alpenraum gehabt hatte, so ist es ei-
nem Zufall zu verdanken, dass er sich fiir rund
zwei Jahre im Biindnerland niederliess. Von Pa-
ris tiber den Oberalppass her kommend, auf der
Durchreise nach Mailand und Florenz, vermisste
Zschokke in Chur seinen Reisekoffer, den er von
Bern aus tiber Ziirich vorausgeschickt hatte. Um
dessen Eintreffen abzuwarten, bezog Zschokke
in Chur bis auf weiteres Quartier und machte in
Kiirze Bekanntschaft mit Johann Baptista von
Tscharner, Johann Peter Nesemann und weiteren
Personlichkeiten des offentlichen Lebens. Wie er
spater schrieb, gab «dieser scheinbar unbedeu-
tende Zufall» seinem «ganzen Lebensschicksal
sehr unerwartet Wendung».*

Dem Missgeschick mit einem Reisekoffer ver-
dankt also Graubiinden nicht nur zahlreiche
ausserst wertvolle (rechts-) geschichtliche Dar-
stellungen und politische Pamphlete zu den ver-
schiedensten Zeitfragen und die Ausbildung spé-
ter bedeutender Staatsméanner im Geiste der Auf-
klarung, sondern auch ein konkretes Konzept fiir
eine Blindner Konstitution. Weshalb der im Jahre
1797 redigierte Verfassungsentwurf wihrend
iiber 200 Jahren, bis zu dessen Fund durch den
Aargauer Historiker und Zschokke-Biographen
Werner Ort im Jahre 2006, verborgen und unge-
nutzt blieb, bleibt wohl fiir immer ein Geheimnis.

Heinrich Zschokke:
Kenner von Geschichte, Land und Leuten

Wer heute im Staatsarchiv und in der Kan-
tonsbibliothek nach Schriften von Heinrich
Zschokke sucht, findet unzédhlige davon. Sein
Standardwerk bildet die zweibéindige bei Orell
Fissli in Ziirich verlegte Biindnergeschichte «Die
drey Biinde im hohen Rétien» (1798, nachgefiihrt
1817). Es ist eine ausfiihrliche, vorerst nur fiir die
Studierenden am Reichenauer Seminar gedachte
Darstellung der hiesigen historischen Ereignisse
und der biindnerischen Staatsentwicklung. Hein-
rich Zschokke nahm sich weiter vor, «fiir das un-
glaublich verwahrloste, verwilderte Volksschul-
wesen des Landes Besseres anzubahnen».* «Das
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neue und niitzliche Schulbiichlein zum Gebrauch
und Unterricht fiir die wissbegierige Jugend im
Biindnerlande» (1798) zeigt, dass Zschokke die
Bildung ganz besonders am Herzen lag und er
moglichst breiten Kreisen den Zugang dazu er-
moglichen wollte. Es war ihm bewusst, dass nur
gebildete Biirger fiir eine grundlegende Staats-
reform bereit sind und sich von den herrschen-
den Kreisen nicht irre fithren lassen. Es galt fiir
Zschokke deshalb das Ziel, moglichst breite Krei-
se des Volkes auszubilden und aufzukliren.

Die mit grosser Sorgfalt redigierten Schriften
Zschokkes zeugen von fundierten Kenntnissen
des Biindnerlands und seiner Biirger. Es verwun-
dert deshalb nicht, dass Zschokke im November
1797 im Stande war, eine auf die hiesigen Ver-
héltnisse zugeschnittene und an die Traditionen
ankniipfende Verfassung fiir das Gebirgsland zu
entwerfen.

Johann Baptista von Tscharner als Adressat
des Verfassungsentwurfs

Der im Herbst 1797 entstandene Entwurf fiir
eine neue Blindner Verfassung war von Heinrich
Zschokke fiir die Publikation in dem von ihm her-
ausgegebenen «Helvetischen Volksfreund» vorge-
sehen. Doch dieser war im Oktober 1797 einge-
gangen, und eine Alternative fiir eine Veroffentli-
chung anerbot sich nicht. Heinrich Zschokke stell-
te den Verfassungsentwurf deshalb am 27.No-
vember 1797 dem Standespridsidenten Johann
Baptista von Tscharner (1751-1835) mit einem
Begleitbrief®, in dem er auf die «ziemlich dikke
Beilage» aufmerksam machte, zur Begutachtung
zu. Zschokke erachtete den Zeitpunkt als giinstig,
witterte sogar eine nicht wiederkehrende Chance,
um die Biindner Konstitution zu erneuern.

Zschokkes Erwartungen an von Tscharner,
einem «Mann von nicht gemeinen Eigenschaften
des Geistes und Herzens», waren gross.” Zschok-
ke erhoffte sich nicht nur eine inhaltliche Begut-
achtung des Verfassungsentwurfs, sondern auch
die Unterstiitzung des erfahrenen und einfluss-
reichen Biindner Staatsmannes fiir deren Um-
setzung. Er beabsichtigte, sein Konzept «rege”
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Jonction du haut et du bas Rhin, a Richenau Pays de Grisons. Radierung von Alexandre-Charles Besson [1777], graviert von Frangois-Denis Née.

(Quelle: Pb. von Vrena Rathgeb-Brunner, Rhaziins)

unter das Volk «zu streuen», um dieses besser
bekannt zu machen.

Besonders wertvoll sind die nicht fiir die Of-
fentlichkeit bestimmten Ausfithrungen Zschok-
kes iber seine Vorgehensweise, um der unbelieb-
ten Staatserneuerung zum Erfolg zu verhelfen.
Zschokke fiihrt von Tscharner gegeniiber wort-
lich aus, er habe in seinem «beigefiigten Entwurf
S0 sehr als moglich den Schein der alten Verfas-
sung beibehalten, um das Ganze acceptabler zu
machen». Und weiter: «Ich habe die einander
darum entgegengesetzten Kréfte nach meinen
schwachen Einsichten genau zu berechnen ge-
sucht.» Solche Hinweise, dass neue Ideen bei-
Spielsweise mit alten Bezeichnungen «getarnt»
Wurden, sind in den damaligen Pamphleten und
Aufséitzen #usserst selten.® Nur schon der An-
schein, neue Vorschldge wiirden auf franzosi-
schem (und damit fremdem Aufklarungs-) Recht

beruhen, hétten in breiten Kreisen bereits zu de-
ren vehementer Ablehnung gefiihrt. Zschokkes
«Schein der alten Verfassung» wahrt er vor allem
durch inhaltliche Kontinuititsbriicken, z.B. zu
den bisherigen Gebietsgliederungen mit Ge-
richtsgemeinden und Hochgerichten und weni-
ger durch die Ubernahme traditioneller Bezeich-
nungen. Ganz besonders manifest werden diese
Bestrebungen aber auch in den Vorbemerkungen
zum Entwurf, in denen Zschokke dem «edlen
Biindnervolk» die Frage stellt, ob es sich «nicht
auch noch diesmahl helfen» konne, «aus eigener,
innern Kraft». Zschokke gab die Antwort gleich
selbst: «Es kann — sobald es will.»

Misteriose Verheimlichung des Verfassungsentwurfs
durch Johann Baptista von Tscharner?

Johann Baptista von Tscharner legte den Ent-
wurf Zschokkes einfach zu den Akten. Auf Grund
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eines weiteren Briefes vom 19. Januar 1798’ von
Zschokke an von Tscharner muss davon aus-
gegangen werden, dass von Tscharner auf den
Brief und den Entwurf nicht einmal reagiert hat:
«[...] Da Ihre Weisheit meinen Vermuthungen
nach keinen Gebrauch von meinem Entwurf ei-
ner Constitution machen konnen: so bitt ich mir
dieselben zuriik». Dieser Einladung scheint von
Tscharner keine Folge geleistet zu haben, was als
befremdlich erscheint. Dabei wire von Tscharner
bestens dazu geeignet gewesen, die Verfassung
materiell zu wiirdigen. Er selbst hatte bereits
1794 versucht, mit der Institution des Landtages
eine institutionalisierte Aufsichtsinstanz tiber die
Staatsgewalten zu schaffen und hat sich auch
spdter immer wieder mit Verfassungskontrollen
beschiftigt." Von Tscharners Stellungnahme zu
der von Zschokke vorgeschlagenen zusatzlichen
iberwachenden Staatsgewalt wire deshalb von
ganz besonderem Interesse gewesen.

Uber das fragwiirdige Verhalten von Tschar-
ners kann nur spekuliert werden. Inhaltliche
Griinde diirften es kaum gewesen sein, die von
Tscharner von Reformen im franzosisch-aufkla-
rerischen Sinne abgehalten haben. Denn von
Tscharner war durch seine guten Kontakte nach
Paris bestens {iber die dortigen Vorgidnge im Bil-
de. Auch hatte er bereits die franzosische Ver-
fassung und die Erklirung der Menschen- und
Biirgerrechte, von denen er begeistert war, inten-
siv studiert. Von Tscharner arbeitete sogar selbst
an einer aufgekliarten Blindner Konstitution. So
hatte er die franzosische Verfassung von 1791 ins
Deutsche tibersetzt und mit unzahligen Fussnoten
versehen, in denen er Kommentare und Vorschli-
ge fiir eine Biindner Verfassung anfiigte." Diese
ebenfalls nicht veroffentlichte Verfassungsschrift
von Tscharners bildet einen flammenden Aufruf
zur Erneuerung des biindnerischen Staatswesens
im Sinne der Aufkldrung.

Was war denn nun wohl der Grund fiir von
Tscharners Verhalten? Erachtete er eine Publika-
tion des reformerischen Entwurfs als noch zu
frith? Firchtete er, dieser kdnnte in den ange-
spannten politischen Verhéltnissen ein unkontrol-
lierbares Flachenfeuer entfachen? War es der

78 =

Neid auf die bis ins Detail ausgefeilte Konstitu-
tion? Oder war von Tscharner einfach derart mit
Geschiften liberhduft und mit Sorgen belastet,
dass er keine Zeit fiir eine griindliche Betrachtung
des Verfassungsentwurfs fand ? Wir konnen dariu-
ber nur spekulieren. Selbst Zschokkes «Selbst-
schau» liefert keine Hinweise. Zschokke scheint
seinem Freund von Tscharner auch nicht nach-
tragend gewesen zu sein. Fest steht einzig, dass
von Tscharner den Ideen, wie sie von Zschokke
skizziert wurden, spéter, als dieser das Biindner-
land ldngst verlassen hatte, treu blieb. Etwa in
einem im Jahre 1814 publizierten Werk" zur Zu-
kunft Graubiindens, in dem sich die Idee einer
iiberwachenden Verfassungshiiterin von Heinrich
Zschokke unverkennbar wieder findet.

Der Entwurf fiir eine Biindner Verfassung im Uberblick

Die von Heinrich Zschokke skizzierte Blindner
Konstitution ist eine umfangreiche, das Gemein-
wesen umfassend regelnde, streng gewaltentei-
lige demokratische Verfassung mit einer fiir die
damaligen Verhéltnisse sehr starken Zentralge-
walt und verhéltnismassig geringen Volksrech-
ten. Zschokkes Entwurf sieht einen Einheitsstaat
vor, was deutlich daraus hervor geht, dass die
bisherigen autonomen Gerichtsgemeinden nicht
mehr «kleine Freistaaten», sondern «ewig dem
Ganzen einverleibt» sein sollten. Im Vordergrund
stand nicht die Volkssouverdnitit, sondern ein
gut funktionierender institutioneller Rahmen des
Gesamtstaates. Den bisherigen einzelnen Fa-
milien vorbehaltenen Privilegien, der offensicht-
lichen Willkiir und der Kéauflichkeit sollte mit
starken, sich gegenseitig hemmenden Zentralge-
walten entgegen getreten werden.

Der Verfassungsentwurf umfasst nach einlei-
tenden Vorbemerkungen sechs Kapitel mit insge-
samt 152 Artikeln, ist {ibersichtlich, leicht leshar
und verstandlich. Derart umfangreiche Verfas-
sungen waren typisch fiir die damalige Zeit. Die
Graubilinden aufgezwungene helvetische Kan-
tonsverfassung von 1801 enthielt 135 Artikel. Erst
mit der lediglich 13 Artikel umfassenden Media-
tionsverfassung von 1803 kehrte man von alles
regelnden Kodifikationen ab.



Der Verfassungsentwurf von Heinrich Zschok-
ke ist durch und durch von den Ideen des fran-
zosischen Aufklarungsrechts geprégt. Zschokke
hatte sich vor seiner Ankunft in Paris beste
Kenntnisse iiber die neue Lehre verschafft. In
Reichenau, «nur zwei Wegstunden von Chur»
entfernt, wo er sich niederliess und im Rei-
chenauer Seminar seine Lehrtétigkeit entfaltet
hatte, befand sich nun auch der Sitz des franzo-
sischen Residenten fiir Graubtinden, Florent
Guiot (1755-1834), der Zschokke, «fleissig die
neuesten Neuigkeiten» zutrug.” Diese haben
wohl auch im Verfassungsentwurf ihre Spuren
hinterlassen. Am Reichenauer Seminar wurde
Naturrecht gelehrt, nach franzésischem Vorbild
wurden unter den Schiilern regelméissig Ge-
richtsverfahren durchgespielt, Szenen aus der
Franzosischen Revolution aufgefiihrt und Revo-
lutionslieder gesungen.' Schliesslich befand sich
auch das Zentrum der schweizfreundlichen Pa-
trioten in Reichenau, weshalb man Reichenau als
«Jakobinernest» bezeichnet hatte. Kein Wunder,
dass die Biindner Konstitution nach franzosi-
schem Vorbild ausgerechnet in Reichenau ent-
stand!

Néhere Betrachtung verdienen nun die von
Zschokke vorgeschlagene vierte Staatsgewalt, die
Einteilung Graubiindens in drei Sprachregionen,
der Zweckartikel und der Grundrechtskatalog so-
wie die Bildungsverfassung.

Die beobachtende vierte Staatsgewalt
(der sog. «Staatssyndikus»)

Zschokke schlug nebst den traditionellen, eine
vierte «beobachtende» Staatsgewalt vor, die er
«Staatssyndikus» nannte. Dieser «ist Wichter
der Constitution, der Hiiter der Volksrechte».

«Daher soll jedes Gesetz, iedes Urtheil des
Landtags und des hohen Rathes von ihm
untersucht, mit dem Geist der Constitution und
der Gesezze verglichen, und unterschrieben
werden. Findet er aber irgend in einer Handlung
der Regierung etwas der Constitution Wider-
laufendes, so soll er sein Veto dagegen stellen,
und die Unterschrift verweigern». Der Staats-

Titelblatt und erste Textseite von Heinrich Zschokkes
«Entwurf zu einer Verbesserung der rhétischen Constitution» von 1797.
(Quelle: StAGR DV/3 Nr. 59/2, S. 13 u. 15; vgl. BJ 2008, 85)
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syndikus hat in alle Geschéfte Einblick. Die
Regierung muss ihm auf Verlangen besondere
Rechenschaft ablegen. Im Falle von verfassungs-
widrigen Handlungen derselben kann er «in
Eil den Landtag der Gesetzgeber und Richter,
oder einen Ausschuss derselben» zusammen-
rufen, «sein Veto» einlegen und damit «alle
verdédchtigen Unternehmungen ldhmen». Aber
auch der Staatssyndikus schwebt nicht ohne
jegliche Kontrolle {iber den anderen drei Staats-
gewalten. Er hat dem Landtag alljihrlich «ge-
wissenhafte Rechenschaft von seiner Amtsfiih-
rung abzulegen, und von demselben idhrlich
seine Amtsbestitigung oder Entlassung zu er-
warten».

Die Wahlvoraussetzungen fiir den Verfas-
sungswachter sind hoch, darf er bis in den vierten
Grad nicht mit Mitgliedern des hohen Rates
verwandt sein, muss das 35. Lebensjahr zuriick-
gelegt haben und verheiratet (oder allenfalls ver-
witwet) sein. Zudem muss er mit seinem gesam-
ten Privatvermogen Biirgschaft flir ordentliche
Amtsfithrung leisten. Ohne Erlaubnis des hohen
Rates darf sich der Staatssyndikus nicht fiir mehr
als zwei Tage von Chur, wo er seinen Amtssitz
hat, entfernen. Sein Amt kann er ohne Beschréan-
kung «lebenslanglich» ausiiben. Schliesslich ist
er, auch dies hélt die Verfassung fest, «an einer
gelben Schédrpe mit den Nationalfarben», schwar-
zer Amtskleidung mit schwarzem Mantel und
Degen zu erkennen.

Rezeption der «pouvoir neutre» von Benjamin Constant

Die Idee einer vierten, iiberwachenden Staats-
gewalt war im Jahre 1797 nicht neu. Der in Lau-
sanne geborene Benjamin Constant (1767-1830),
der mit Leidenschaft die Franzosische Revolution
von Deutschland aus beobachtet hatte, erlangte
nicht nur das franzosische Biirgerrecht, sondern
wurde auch Mitglied des franzosischen Tribunals
und schliesslich von Napoléon Bonaparte zum
Staatsrat ernannt. Fiir den Rechtsgelehrten Con-
stant bildete eine neutrale Gewalt («pouvoir
neutre») einen unentbehrlichen Bestandteil einer
guten Verfassung. Er bewunderte deshalb das
englische Verfassungsrecht, wo dem Konig eine
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iberwachende Funktion zukam. Constant war
der Uberzeugung, dass durch eine institutionali-
sierte iiberwachende Staatsgewalt jeder gefahrli-
che Konflikt zwischen den anderen Gewalten be-
endet und die Harmonie wieder hergestellt wer-
den konne."”

Heinrich Zschokke diirfte sich bei der Aus-
arbeitung seines Verfassungsentwurfs an Ben-
jamin Constants Vorschligen eines institutiona-
lisierten Verfassungshiiters, also einer «pouvoir
neutre» nach englischem Vorbild, orientiert ha-
ben. Mangels eines Monarchen und auf Grund
seiner demokratischen Gesinnung kam fir
Zschokke nur ein vom Volk gewéhlter Biirger fur
diese Aufgabe in Frage, den er «Staatssyndikus»
nannte, was nichts anderes als «Anwalt des Staa-
tes» heisst. In ihren Vorschlidgen bestitigt sahen
sich sicher sowohl Constant als auch Zschokke in
der franzdsischen Verfassung von 1791, die ein
konigliches Veto gegen Parlamentsbeschliisse
enthielt und damit bei verfassungswidrigen Be-
schliissen dem Parlament Einhalt bieten sollte.
Ziel des «beobachtenden» Staatssyndikus war
die Gewaltenhemmung: Keine der drei herkomm-
lichen Staatsgewalten «darf in das Gebiet der
andern eingreifen, und um dies zu verhiiten
wird zum Schutz der Constitution und der Volks-
rechte gegen iene drei Gewalten errichtet eine
vierte.»

Verschiedene Staaten haben entsprechend
dieser Idee heute noch eine «beobachtende
Staatsgewalt». In nicht wenigen parlamentari-
schen Regierungssystemen sind die Funktionen
des Regierungschefs und jene des Staatsober-
haupts getrennt. Oberhaupt des Staates ist ein
Prédsident oder Monarch, der Gesetze zu unter-
zeichnen hat, Minister einsetzt und dartber
hinaus meist auch eine verfassungsrechtliche
Aufsichtsfunktion ausiibt. Das Staatsoberhaupt
wacht {iber dem politischen Geschehen und
nimmt fallweise auch eine Schiedsrichterrolle
ein."” Es ist im Lichte dieser Entwicklung schade,
dass der Vorschlag Heinrich Zschokkes in
der Schublade eines Gesinnungsgenossen ver-
schwand und damit jeglicher Diskussion und
Auseinandersetzung entzogen wurde.



Von Tscharners Adaption der iiberwachenden
Staatsgewalt im Jahre 1814

Die Idee einer beobachtenden Staatsgewalt, ei-
nes unabhédngigen Verfassungshiiters, tauchte in
Graubiinden im Jahre 1814 wieder auf, und zwar
in einer anonymen Schrift mit dem Titel «Was soll
aus dem Liandchen Graubiinden werden». Als Au-
tor wurde gemiss dem Historiker Alfred Rufer
unzweifelhaft Johann Baptista von Tscharner
erkannt.”” Von Tscharner schlug als Verfassungs-
hiiterin und schlichtende Behérde zwischen Re-
gierung und Gerichtsgemeinden eine ausserkan-
tonale Behérde vor, ndmlich den Kleinen Rat des
Vororts Ziirich oder alternativ einen Rat, beste-
hend aus dem Ziircher Biirgermeister und den
beiden Berner Schultheissen.'

Dieser Vorschlag kann als eine abgeschwéchte
Adaption des Vorschlags von Zschokke betrachtet
werden, weil von Tscharner sich wohl keinen
Bindner Landsmann in der Rolle eines neutra-
len Staatssyndikus vorstellen konnte. Wihrend
Zschokkes Vorschlag noch stark von Constants
Theorie geprégt war, kreierte von Tscharner im
Jahre 1814 fiir das junge Bundesmitglied Grau-
biinden eine auf die bundesstaatlichen Verhilt-
nisse zugeschnittene und wesentlich moderatere
Behérde fiir Konflikte zwischen Regierung und
Gerichtsgemeinden.

Auf Grund der unerklarlichen Zuriickhaltung
von Tscharners gegeniiber dem Verfassungsent-
wurf von Zschokke und der spéteren anonymen
Publikation einer abgewandelten Form einer
«pouvoir neutre» wird die Vermutung genéhrt,
von Tscharner habe die Idee eines Staatssyn-
dikus begriisst, die Ausgestaltung aber abschwi-
chen und den Zeitpunkt der Verdffentlichung
selbst festlegen wollen.

Beide Vorschlige liegen aber grundsitzlich
auf derselben Linie wie Benjamin Constants The-
Orie eines «pouvoir neutre» und bringen Licht
ins Dunkel der ersten Bestrebungen fiir verfas-
Sungsimmanente Kontrollmechanismen iiber die
traditionellen Staatsgewalten, wie wir sie in der
heutigen Verfassung etwa in Form von grossrét-
lichen Kommissionen mit Priffungs- und Auf-

sichtsrechten wie der Geschéftspriifungskommis-
sion [GPK] und der Kommission fiir Justiz und
Sicherheit [KJS] (Art. 33, 52, 97 KV), Rechen-
schaftsberichten (Art. 46, 47 KV), Wahlkompe-
tenzen (Art. 36 KV), seit neuem mit einem Abbe-
rufungsrecht fiir Magistratspersonen und der neu
eingefiihrten Verfassungsgerichtsbarkeit (Art. 55
KV) kennen.

Zweckartikel und Grundrechtskatalog
nach Vorbild der franzosischen Erklarung
der Menschen- und Biirgerrechte

Das erste Kapitel des Verfassungsentwurfs ent-
hélt einen Zweckartikel sowie einen Grundrechts-
katalog. «Der Zweck des Staates ist die Rechte al-
ler seiner Mitglieder zu beschirmen». Dann folgen
die «Urrechte iedes Menschen», Recht auf Frei-
heit, Eigentum und Gleichheit. Die biirgerlichen
Urrechte werden einzeln kommentiert, voran
steht die Freiheit: «Freiheit ist das Vermdgen al-
les thun zu diirfen, wodurch den Rechten anderer
kein Schaden geschieht.» Weiter folgen die Han-
dels- und Gewerbefreiheit (heute Wirtschafts-
freiheit), Glaubens- und Gewissensfreiheit (be-
schriankt auf die beiden christlichen Konfessio-
nen) und eine Kultusfreiheit («seinen Gott zu ver-
ehren, wie er will»), Meinungsédusserungsfreiheit,
(inkl. einer explizit genannten Lehr- und Presse-
freiheit), Niederlassungsfreiheit (auch fiir Frem-
de) sowie das Recht aller Biirger auf gleichen Zu-
gang zu offentlichen Amtern.

Der Katalog von Grundrechten wie auch deren
Gebrauch, respektive deren Schranken, sind von
der franzosischen Erkldrung der Menschen- und
Biirgerrechte von 1789 inspiriert. Diese enthielt
allerdings im Gegensatz zu Zschokkes Entwurf
keine ausdriickliche Niederlassungsfreiheit, die
als zur Freiheit gehorend angesehen wurde, wie
auch die Versammlungs- und Vereinsfreiheit.”
Im Gegensatz zu Zschokkes Konstitution fehlt
in der franzosischen Erklirung auch noch die
Handels- und Gewerbefreiheit. Zschokkes Ent-
wurf wie auch die Menschenrechtserklarung be-
tonen aber {ibereinstimmend Freiheit, Eigentum,
Gleichheit und nahezu identisch die Schranken
der Freiheit des Einzelnen.
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Heinrich Zschokkes Vorschlag
filr romanische und italienische Kantonsteile

In Zschokkes Verfassungsentwurf wird gleich
zu Beginn des zweiten Kapitels «Eintheilung und
Rechte des Volks» klargestellt, dass die «Republik
der Grisonen» ein «einziger, unzertrennlicher,
und untrennbarer Staat» sei. Die bisherigen drei
Biinde werden aufgehoben. «Rhitien ist kiinftig
in drei grosse Landschaften eingetheilt, nach den
verschiedenen Sprachen der Landesbewohner.
1. In die deutsche Landschalft; 2. in die romani-
sche Landschaft; 3. in die italiinische-ladinische
Landschaft.» Die Landschaften wiederum wer-
den wie bisher in Hochgerichte und Gerichts-
gemeinden eingeteilt. Der Consul oder Sachwal-
ter der Landschaft hat die Verbindung zu den
Zentralbehorden sicherzustellen, weshalb er die
~deutsche und seiner Landschaft Sprache voll-
kommen inne haben muss». Die Kompetenzen
der drei Landschaften liegen nahezu ausschliess-
lich im Aufstellen eines Landschaftsheeres unter
Leitung eines Generals. Dann aber haben sie
auch einen Dekan, der Wahlen von Predigern
und Lehrern zu genehmigen hat, «damit nicht
schlechte Subjekte die ehrwiirdigen Stellen be-
kleiden». Schliesslich sollte jede Landschaft «ihre
eigne Bibliothek besizzen».

Dieser Vorschlag Zschokkes ist ganz Dbe-
sonders aus heutiger Sicht interessant. Art. 70
BV wie auch Art. 3 KV sehen im Sprachen-
recht das Territorialitdtsprinzip vor. Das massge-
bende Ankniipfungskriterium ist also das Gebiet,
in dem eine Sprache gesprochen wird. Damit
kniipft die heutige Kantonsverfassung am glei-
chen Kriterium an, wie es bereits der Ent-
wurf von Heinrich Zschokke vorsah. Mit der
Schaffung von Sprachregionen wie sie Zschokke
zu realisieren versuchte, hitten auf Gesetzes-
ebene die Rechte der einzelnen Sprachgemein-
schaften geregelt werden konnen oder diese
hétten wohl kraft materiellem Verfassungsrecht
ungeschrieben bestanden. Zschokkes Vorschlag
kann durchaus als erste Idee fiir ein - wie
auch immer ausgestaltetes — Territorialitdtsprin-
zip im blindnerischen Sprachenrecht betrachtet
werden.
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Wegweisende und innovative Bildungsverfassung

Das letzte Kapitel des Verfassungsentwurfs ist
dem Kirchen- und Schulwesen gewidmet. Die
«hohe Landesschule» (Kantonsschule) sollte -
«unentgeltlich» — nebst Mathematik auch Theo-
logie, Geschichte, Philosophie und «vaterldndi-
sche Rechts- und Staatswissenschaften» lehren.
Wohl zur Forderung der Motivation, aber auch
zur Bekanntmachung sollten «idhrlich einmahl»
die «fahigsten, fleissigsten und rechtschaffensten
Zoglinge in den Gemeindeschulen» wie auch jene
der hohen Landesschulen «in den &ffentlichen
Blattern der Republik» genannt werden! Der Ge-
schichte kam nicht nur im Unterricht besondere
Bedeutung zu. Auch sollte «von allen in der Re-
publik gedrukten, oder verlegten Werken [...]
drei Exemplarien gratis an die Landesbibliothek
abgeliefert werden». Jede der drei Sprachge-
meinschaften (Landschaften) sollte eine «eigene
Bibliothek besizzen».

Zschokke hat seine im Entwurf skizzierten
Ideen so weit es ihm moglich war im Reichenau-
er Seminar umgesetzt. Sein Bildungskonzept, das
er in seinem «Schulbiichlein» ndher definiert hat,
war nicht nur innovativ, sondern fiir die Ent-
wicklung im 19. Jahrhundert wegweisend.

Ein verborgener «Verfassungsschatz»!

Der Verfassungsentwurf von Heinrich Zschok-
ke ist vorweg in dreierlei Hinsicht bemerkens-
wert: 1. Die auf die biindnerischen Verhéltnisse
zugeschnittene, demokratisch ausgestaltete Insti-
tution des Volksanwaltes (Staatssyndikus) sollte
das brennende Problem einer wirkungsvollen
Verfassungs- und Rechtskontrolle 16sen, ohne ei-
ne auswirtige iibergeordnete Instanz, war doch
Graubiinden gerade noch daran, seine Selbstan-
digkeit zu verteidigen, respektive zu retten. Mit
dem Staatssyndikus sollte auf innovativ institu-
tionalisiertem Wege eine Verlagerung des tiber-
spitzt verwirklichten Demokratieprinzips hin zur
Rechtsstaatlichkeit erfolgen; 2. Der Entwurf ver-
fiigt iiber weitere interessante Neuerungen, wie
der Landeseinteilung nach Sprachgemeinschaf-



ten und vorziiglichen Regelungen im Bildungs-
wesen, das auf eine zukunftsfahige Grundlage
gestellt werden sollte; 3. Der Schein der alten
Ordnung wird mit verschiedenen Kontinuitits-
briicken geschickt gewahrt.

Dem innovativen Verfassungsentwurf von
Heinrich Zschokke hitte unbestritten Programm-
funktion zukommen konnen, wenn er nur be-
kannt geworden wére. Zschokke war damit - ein-
mal mehr - seiner Zeit weit voraus. Im Gegensatz
zu wenigen sah Zschokke, dass zukunftsweisen-
de Ideen alleine, ohne ein breites gebildetes Biir-
gertum, nicht zu realisieren waren. Sein Interes-
se und Engagement galt deshalb ganz besonders
der Bildung der breiten Volksschichten. Wirklich
schade, dass der Entwurf am Ende des 18. Jahr-
hunderts den fortschrittlichen Biindner Kiépfen
verborgen blieb!

Heinrich Zschokkes Vermichtnis

Ziehen wir Bilanz: Heinrich Zschokkes bis ins
Detail ausgearbeiteter Entwurf fiir eine Biindner
Konstitution, die er einem breiten Kreis von Inter-
essierten hitte zugénglich machen wollen, wurde
von einem Gesinnungsgenossen, Freund und For-
derer beiseite gelegt und die Bitte um Riickgabe
ignoriert. Knapp ein Jahr spéter, am 9. August
1798, musste der zwischenzeitlich Biindner Biir-
ger gewordene Zschokke, seines Lebens nicht
mehr sicher, auf «leicht zusammengeflochtenen
Baumstdmmeny», «vogelfrei» «sich selbst iiberlas-
sen», rheinabwarts die Flucht vor jenen ergreifen,
die kein Gehor fiir seine aufgeklirten Neuerungen
hatten. Zschokke hitte das Recht gehabt, mit
Groll auf seinen Aufenthalt im Biindnerland zu-
rickzublicken, doch er tat es, wie seine «Selbst-
schau» zeigt, nicht im Geringsten.

Heinrich Zschokke hat Graubiinden viel
hinterlassen. Seine Leistungen in politischer,
schriftstellerischer und piadagogischer Hinsicht
blieben in Graubiinden bis heute weitgehend
ungewiirdigt und unterschétzt. Die Entdeckung
des Verfassungsentwurfs von 1797 reiht Hein-
rich Zschokke augenfillig in den Kreis jener
handvoll Perspnlichkeiten ein, welche am Ende

des 18.Jahrhunderts Graubiindens verfassungs-
rechtliche Zukunft massgebend vorgezeichnet
hatten. Sowohl ein ausgekliigelter Kontrollme-
chanismus zwischen den drei traditionellen
Staatsgewalten, als auch das Territorialitdtsprin-
zip des Sprachenrechts sind nach rund 200
Jahren, abgewandelt, aber im Sinn und Geist
Heinrich Zschokkes, in Graubiinden Verfassungs-
wirklichkeit.

Anmerkungen

' Ich danke meiner Freundin Caroline Biirer sowie
meinen Eltern Vrena und Karl Rathgeb fiir die Unter-
stiitzung respektive die wertvollen Hinweise bei
der Abfassung dieses Aufsatzes. Dr. phil. Werner Ort
danke ich flir die zur Verfligungstellung des von
ihm entdeckten Verfassungstextes sowie die anre-
gende Korrespondenz. Der Aufsatz ist meinem viel
zu frith verstorbenen Doktorvater, Verfassungsrecht-
ler Prof. Dr.iur. Alfred Kélz (1944-2003), gewidmet,
der sich tiber den Fund des Verfassungsentwurfs von
Heinrich Zschokke lebhaft gefreut hétte!

Vgl. dazu Werner Néf, Der Durchbruch des Verfas-
sungsgedankens im 18.Jahrhundert, in: Schweizer
Beitrdge zur Allgemeinen Geschichte, Bd.- 11, Bern
1953. )

Vgl. Kurt Eichenberger, Sinn und Bedeutung einer
Verfassung, ZSR 110/1991 II, 172 ff.; Walter Hal-
ler/Alfred Kolz, Allgemeines Staatsrecht, 2.Aufl,
Zirich 1999, 95 ff.; Tobias Jaag/Tomas Poledna,
Rechtsgutachten zur Frage einer Totalrevision der
Verfassung fiir den Kanton Graubiinden vom 23. Ju-
li 1996, in: Botschaft der Regierung an den Grossen
Rat, Heft Nr. 9/1996-97, 589 ff.

Johann Heinrich Zschokke, Eine Selbstschau,
Schweizer Texte, bearbeitet von Rémy Charbon,
Bern 1977, 78, 81.

Johann Heinrich Zschokke, Selbstschau (FN 4), 86.
StA GR, D V/3 151.425.
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Vgl. Alfred Kolz, Neuere schweizerische Verfassungs-
geschichte, Thre Grundlinien vom Ende der Alten Eid-
genossenschaft bis 1848, Bern 1992, 620 ff.

StA GR, D V/3 151.492 (Heinrich Zschokke hat hier
irrtiimlich das Datum 19.Januar 1797 angegeben;
solche Verschreiber finden sich in Zschokkes Briefen
immer wieder am Anfang eines Jahres).

Vgl. Alfred Rufer, Johann Baptista von Tscharner,
Chur 1963, 559.
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2 Was soll aus dem Landchen Graubilinden werden?,
Chur 1814.

¥ Johann Heinrich Zschokke, Selbstschau (FN 4), 82,
91.

“Vgl. Alfred Rufer, Vier biindnerische Schulrepubli-
ken aus der zweiten Hélfte des 18.Jahrhunderts,
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