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111 Jahre Biindner Kantonsverfassung Christian Rathgeb

Zur Bedeutung der Biindner Kantonsverfassung
vom 2. Oktober 1892

I. Die Verfassung von 1892 als Endprodukt der
Verfassungsentwicklung des 19. Jahrhunderts

Das vor 111 Jahren entstandene blindnerische Verfassungswerk
gehorte bis in das Jahr 2003 zu den dltesten noch in Rechtskraft
stehenden Kantonsverfassungen. Die biindnerische Kantonsver-
tassung wurde seit threr Inkraftsetzung am 1. Januar 1894
oftmals teilrevidiert und erginzt.! Obwohl sich die gesellschaftli-
chen und politischen Verhiltnisse im Kanton Graubtinden in den
letzten tiber 100 Jahren grundlegend gewandelt haben, wurde das
Grundgesetz nie einer Totalrevision unterzogen. Es gab auch kei-
ne politische Bewegung, die sich — mit fundamentalen gesell-
schaftspolitischen Forderungen im Rucksack — dafiir engagiert
hitte. Dies ist — zumindest auf den ersten Blick — erstaunlich, war
doch die Verfassung von 1892 geprigt von der damaligen Demo-
kratischen Bewegung und somit die Folge eines tiefgriindigen
politischen Wandels. Auf den zweiten Blick muss aber erkannt
werden, dass es sich bei dieser Verfassung um ein Endprodukt
eines 100-jihrigen Ringens um einen tragfihigen Kompromiss
handelt und die Langlebigkeit doch zu verstehen ist.

Die Langlebigkeit einer in den letzten Jahrzehnten des 19. Jahr-
hunderts redigierten Kantonsverfassung ist nicht ein isoliertes
Phinomen. Auch in anderen Kantonen bildeten die aus der De-
mokratischen Bewegung heraus entstandenen Grundgesetze
dauerhafte Werke. Beispielsweise feierten die Zircher im Jahre
1994 das 125-jihrige Bestehen ihrer noch immer lebhaften Ver-
fassung vom 18. April 1869.2 Dieser Verfassung kam auch hier-
zulande Leitbildcharakter beziiglich ihrer ausgepragt demokrati-
schen Instrumente zu. Sie wurde deswegen im Volksmund als
«demokratisches Monstrum» bezeichnet. Es lassen sich deutliche
Parallelen zwischen unserer Verfassungsentwicklung und der-
jenigen in anderen Kantonen erkennen. Dies, obwohl schwei-
zerische Staatsrechtler immer wieder sinngemiss folgende Fest-
stellung gemacht haben: «Die Verfassung des Kantons Graubiin-
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den ist ganz eigenthiimlich und mit keiner der tbrigen Kantone
verwandt [...]». Dieses Zitat stammt aus dem «Handbuch des
Schweizerischen Staatsrechts» von Ludwig Snell, herausgegeben
in Ziirich im Jahre 1844.

Wo liegen nun die Grunde fir die ausserordentliche Bestandig-
keit der biindnerischen Verfassung von 1892 und damit auch fiir
die Ursachen der allgemeinen Zufriedenheit mit diesem Grund-
gesetz? Um diese Fragen beantworten zu konnen, ist vor allem
auf deren Quellen, die Entwicklungsgeschichte, aber auch auf
deren Inhalt einzugehen.

Die Verfassung von 1892° entstand nicht aus dem Nichts. Sie war
auch nicht in ihren Wesensziigen das Ergebnis der Demokrati-
schen Bewegung, sondern sie ist eine Mischung aus altbiind-
nerischem traditionellem Recht und aufgeklirten freiheitlichen
Ideen der Franzosischen Revolution und der Helvetik. Im Laufe
des 19. Jahrhunderts verschmolzen Ideen und Normen beider
Rechtskomplexe miteinander, oder anders ausgedriickt, das eine
Recht wurde durch das andere verdringt, respektive ersetzt. Alle
Totalrevisionen seit der Helvetik bildeten Teil dieses Prozesses,
wenn auch nicht in gleichem Masse. Zum Beispiel die Total-
revisionen von 1853 und 1892: Diese stehen in hervorragender
Weise im Zeichen der Bereicherung des biindnerischen Rechts
durch Gedankengut der Aufklirung und Helvetik. Es wird somit
vorliegend eine andere Auffassung vertreten, als sie noch vom
Biindner Rechtslehrer Peter Liver in seinem «Verfassungsge-
schichtlichen Uberblick» formuliert wurde, der zur helvetischen
Ordnung ausfihrte: «Diese dem Lande aufgezwungene Ver-
fassung fiel mit der Auflésung der Helvetischen Republik sofort
dahin, ohne irgendwelche Bedeutung fur die Verfassungs-
geschichte der folgenden Zeit erlangen zu konnen.»* Der For-
schungsstand in Bezug auf die Bedeutung der Helvetik fir die
kommende Verfassungsentwicklung ist bis heute dtirftig geblie-
ben.

Das stete Ringen um einen Kompromiss in der biindnerischen
Verfassungspolitik wird durch eine Bemerkung des Grossen Ra-
tes in seinem Abschied vom 3. Juni 1892 fiir die Totalrevision der
damaligen Verfassung von 1880 verdeutlicht: «Wenn eine Verfas-
sung wirklich Bestand haben und der Ausgangspunkt neuen Le-
bens und Strebens, einer neuen Entwicklung eines Staates wer-
den soll, so muss sie nothwendig ein Compromiss zwischen den
verschiedenen in einem Land geltenden prinzipiellen Anschau-
ungen und Bestrebungen sein.»® Diese Bemerkung gilt auch hin-
sichtlich der beiden im 19. Jahrhundert zusammengeflossenen
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Ideenkomplexe, dem alten iiberkommenen Recht aus dem Frei-
staat und der neuen Lehre. Die Schniirung dieses dauerhaften
Kompromisses begann mit der Helvetik. In der Folge gilt es —
immer mit Blick auf das Endprodukt, nimlich die Verfassung
von 1892 — diese Entwicklung genauer zu beleuchten.

Il. Der «Beitritt» zur «Schweiz» im Jahre 1799

Die tiir die Verfassung von 1892 relevante Entwicklung beginnt
also mit der Helvetik, nicht erst mit der Mediation und der Kan-
tonsverfassung von 1803.7 Das offizielle Griindungsdatum des
Kantons Graubiinden (1803) ist aus rechtlicher Sicht fragwiirdig.
Als massgebendes Beitrittsereignis ist der Vereinigungsvertrag
mit der Helvetischen Republik vom 21. April 1799 zu betrachten.
Dieser Vertrag basierte auf einer spontanen Willensidusserung
von lber 50 Gerichtsgemeinden, die, kriegsmiide und sich nach
Ruhe und Ordnung sehnend, sich im Frihling 1799 fur eine so-
fortige Vereinigung mit Helvetien aussprachen. Mit Inkraftset-
zung des nur gerade sechs Artikel umtassenden Vertrages kamen
die Biindner in den Besitz aller Rechte und Ptlichten der helveti-
schen Biirger, insbesondere der begehrten Niederlassungsfrei-
heit. Mit dem Vertragswerk wurde Graubiinden vollwertiges
Mitglied in der Helvetischen Republik.

Der Vertragsschluss ist trotz franzosischem Einfluss auf dessen
Zustandekommen das relevante Beitrittsereignis.® Klar ist, dass
dieses Vertragswerk — im Gegensatz zur Mediationsverfassung
von 1803° — keine dauerhafte Ordnung schaffen konnte. Stellt
man den Vereinigungsvertrag von 1799 dem Akt der Mediation
gegentiber, so ist festzustellen, dass nur der Vertrag von 1799
durch eine Willensiusserung der Gerichtsgemeinden sanktio-
niert wurde, wenn diese auch vorgingig und nicht in der heute
treien Willensbildung erfolgte, sondern sozusagen das Resultat
der kriegerischen Ereignisse und der desolaten politischen Lage
in Graubtinden bildete. Trotzdem darf diese Zustimmung der
Gerichtsgemeinden als eines der ausschlaggebenden Kriterien fir
den Beitrittszeitpunkt betrachtet werden. Uber die Kantonsver-
fassung von 1803, mit der erst die Verfassung-, ja selbst die
«Kantonsentwicklung», beginnen soll, wurde nie abgestimmt.
Der selbst ernannte Mediator setzte sie eigenmichtig in Kraft.
Zu beachten ist auch, dass der helvetischen Epoche und ins-
besondere der Kantonsverfassung von 1801 fir die weitere Ent-
wicklung Graubiindens grundlegende Bedeutung zukam. Die
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Helvetik bildet das erste Kapitel in der Geschichte des biindneri-
schen Gesamtstaates als Teil der Schweiz. Natiirlich, und dafiir
ist Verstandnis aufzubringen, sind diese Argumente und Fakten
mit dem aus romantischem Blickwinkel schmerzlichen Abschied
vom Freistaat der Drei Biinde verbunden. Die Kantonsverfas-
sung von 1801, die Verfassung von Malmaison und auch die
Mediationsverfassung waren lediglich Folgeakte des Vereini-
gungsvertrages vom 21. April 1799 und basierten auf diesem.
Bereits Peter Conradin von Planta mass der Helvetik und
insbesondere den Ereignissen zwischen 1797 und 1799, deren
Folge dieser Vertrag war, grosse Bedeutung zu: «Wenn wir bei
diesem Vergleiche (der jetzigen Zustinde mit den damaligen) als
verdienten Lohn unserer seitherigen Anstrengungen erhebliche
Befriedigung empfinden, so lasst uns mit wirmstem Dankgefiihl
auch der Mutter gedenken, an deren hilfreicher Hand wir uns so
mannhaft aufgerichtet haben, der schweizerischen Eidgenossen-
schaft namlich; denn der Tag, an dem Ritien in Helvetiens Schoss
aufgenommen ward, war es, der den Grundstein zu unserm Ge-
dethen legte.» Dieses Zitat 1st dem Vorwort zu Vincenz Plantas
Buch, «Die letzten Wirren des Freistaates der Drei Biinde vom
Frihling 1797 bis Frithling 1799», S. 4, entnommen. Anlisslich
der Calvenfeier im Jahre 1899 erinnerten Allegorien an den Bei-
tritt zur Eidgenossenschaft und verwiesen dabei auf das Jahr
1799.1°

Ill. Vorbemerkungen zum Verfassungsgedanken

Die erste biindnerische Verfassung im modernen Sinne war die
helvetisch-blindnerische Kantonsverfassung von 1801." Der
Verfassungsgedanke — also die Idee einer umfassenden Kodifika-
tion (d.h. eines einheitlichen Gesetzeswerks) — stand 1m ausge-
henden 18. Jahrhundert beinahe plotzlich da.’? Zuerst gelang es in
den 1770er-Jahren in nordamerikanischen Einzelstaaten, dann in
der amerikanischen Union und schliesslich 1791 in Frankreich,
eine geschriebene Konstitution zu erlassen. Einen Vorldufer der
modernen Verfassung gab es in den europdischen Staaten nicht,
auch nicht im Freistaat der Drei Biinde. Auch der mehrfach
durch Gesetze erweiterte Bundesbrief vom 23. September 1524,
auf dem der Freistaat der Drei Biinde beruhte, war — wenn auch
immer wieder als «Verfassung» bezeichnet — kein Vorausmodell
der modernen Verfassung, wie sie mit der Kantonsverfassung von
1801 erstmals in Graubiinden Rechtskraft erhielt. Bereits in der
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Landesreform von 1794, somit drei Jahre nach dem Inkrafttreten
der ersten franzosischen Verfassung, wurde hierzulande «Ein
Biichlein, das alle unsere Bundnisse und Traktaten enthaltet»,
also ein rechtliches Grundgesetz, gefordert.”” Umgesetzt wurde
dieser Gedanke erstmals mit der Kantonsverfassung von 1801.
Von dieser Verfassung bis zur Verfassung von 1892 ergriffen alle
Grundgesetze das biindnerische Gemeinwesen umfassend. Auch
die Gliedstaatenverfassung wollte seit der Griindung des schwei-
zerischen Bundesstaates keine partikulire Kodifikation sein. Sie
sollte und soll nicht bloss eine Bedienungsanleitung fiir Behor-
den und Birger in kantonalen Angelegenheiten sein, sondern sie
hat das umfassende rechtliche Fundament des Kantons zu besor-
gen. Der Kanton war und ist «Staat im Staat». Eine Verfassung
lasst sich nicht «verwesentlichen», sondern hat zu threr Lebens-
fahigkeit wie ein Organismus eine Reihe von Organen zu umfas-
sen. So lassen sich beispielsweise die tiber Jahrhunderte erkampf-
ten Grundrechte, wenn sie heute auch nahezu alle in der Bundes-
verfassung verankert sind, nicht einfach von der Verfassung «am-
putieren», ohne damit die Idee der Kantonsverfassung als eigen-
stindiges Staatsfundament aufzugeben. Die Streichung der
Grundrechte aus der Kantonsverfassung, wie sie vom Grossen
Rat in einer Sondersession zur Totalrevision im Jahre 2002 be-
schlossen wurde, «degradiert» die Verfassung zu einem «besseren
Gesetz». Graubtinden verabschiedet sich damit, nach genau 200
Jahren vom Gedanken des Kantons als vollwertigen Verfassungs-
staat. Das ist — vor dem Hintergrund der jahrhundertealten Tra-
dition des auch heute noch mit einem romantischen Hauch in
Erinnerung gebliebenen eigenstindigen Freistaates — sehr bedau-
erlich.'* Dies insbesondere aber auch, da die biindnerische Verfas-
sungsentwicklung stets ithre eigenen Wege gesucht hat.

IV. Das erste biindnerische Grundgesetz nach
aufgeklarter Konzeption

Die fur das Grundgesetz von 1892 relevante Verfassungs-
entwicklung beginnt mit der helvetischen Kantonsverfassung
von 1801, die auf dem bereits besprochenen Vereinigungsvertrag
von 1799 beruhte. Die Kantonsverfassung von 1801 war eine
einheitsstaatliche, zentralistische, egalitire (Zensuswahlrecht)
und auf dem Prinzip der Reprisentation beruhende Verfassung
mit fast ausschliesslich organisatorischen Bestimmungen. Das
Grundgesetz umfasste 135 Artikel und regelte mangels bestindi-
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ger Rechtsordnung auch untergeordnete Rechtsfragen. Beson-
ders eingegangen werden soll an dieser Stelle lediglich auf die
Gebietsgliederung und die Behordenorganisation.”

Bereits nach dem Vereinigungsvertrag von 1799 wurde eine
Gebietseinteilung fiir Graubiinden entworfen, welche die Biinde,
Hochgerichte und Gerichtsgemeinden durch elf Verwaltungs-
und Gerichtsdistrikte ersetzen sollte. Der erste Entwurf aus dem
Jahre 1799 sah noch lediglich neun Distrikte vor. Die damaligen
tiir Graublinden zustindigen helvetischen Regierungskommis-
sare berichteten im April 1799 an das helvetische Direktorium,
dass bei der Grenzziehung geografische Verhiltnisse und die
Wiinsche des Volkes soweit wie moglich berticksichtigt worden
seien. Im Zuge der «Befreiung» Graubtindens durch Lecourbe
erhielt Graubiinden vom provisorischen Prifekturrat mit Ver-
ordnung vom 18. Juli 1800 eine elf Verwaltungs- und Gerichts-
distrikte umfassende Gebietseinteilung. Misoxer- und Calancatal
sollten dabei einen besonderen Distrikt bilden und mit dem Kan-
ton Bellinzona vereinigt werden. Mit einigen Abweichungen und
einen Distrikt Moesa umfassend, bestanden in der Kantonsver-
fassung von 1801 wiederum elf Distrikte.
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Betrachtet man diese Gebietseinteilung naher, so muss man attes-
tieren, dass die einzelnen Distrikte eine dusserst sinnvolle Grosse
aufwiesen. Sie bildeten einerseits tiberschaubare «Regionen» und
umfassten andererseits geniigend Nachbarschaften, um eine
zweckmaissige und wirtschaftliche Erfilllung der Verwaltungs-
und Justizaufgaben sicherzustellen. Doch die Zeit war dafir
noch nicht reif. Die Standeskommission erwog im Jahre 1834 die
Wiedereinfithrung der helvetischen Distriktseinteilung, in erster
Linie, um der mangelhaften Justizpflege Abhilfe zu schaffen. Sie
bemerkte dabei in threm Protokoll vom 1. Dezember 1834, dass
sich die Distriktseinteilung zur Zeit der Helvetik «sehr zweck-
missig bewihrt» habe. Ludwig Snell stellte im Jahre 1844 in sei-
nem bereits zitierten «Handbuch des Schweizerischen Staats-
rechts» fest, dass die Landeseinteilung auch noch nach der Wie-
dereinfihrung der alten Gebietseinteilung in der Mediation von
den Standesbehérden fir die Milizeinteilung, fiir das Polizei-
und Armenwesen sowie fiir das Volksschulwesen vom evangeli-
schen Schulverein benutzt wurde.'® 1851 wurde diese Distrikts-
gliederung, modifiziert als Bezirkseinteilung, fir die Bezirksge-
richte ibernommen und fand auf diesem Weg definitiv Eingang
ins biindnerische Staatsrecht. Ab 1998 diente die Distriktsein-
teilung als Verwaltungsorganisation der Verfassungskommission
der Biindner Regierung (unbewusst) als Vorbild fiir die von ihr
vorgeschlagenen sieben Grossregionen als iberkommunale Ver-
waltungseinheiten. Die Bezirkseinteilung ist sicher eine der be-
deutenden Errungenschaften, die direkt auf das helvetische
Rechtssystem zurtickgeht.

Jedem dieser Distrikte sollte ein Distriktsprifekt zur Vollziehung
der Anordnungen des ritischen Prifekturrates vorstehen. Dieser
Distriktsprifekt wurde nicht etwa, wie es Tradition gewesen
wire, in den einzelnen Distrikten gewahlt, sondern nach fran-
zosischem Muster durch den Prafekcurrat bestimmt. Thm oblag
insbesondere die Aufsicht tber die Geschaftsfithrung der Ge-
meinden. Als regionale Verwaltungsbehorde amtete die Dis-
triktskammer, bestehend aus vier im Distrikt durch Wahlminner
bestimmte Mitglieder.

Mit dem Wegtall des Referendums wurde Graubiinden zur
Reprisentativdemokratie. Kantonsrat und Kantonsverwaltung
bildeten die gesamtstaatlichen Verwaltungsbehorden. In ihrer
Abhingigkeit standen die Distriktsverwaltungen. Auf 500 Biir-
ger konnte iber ein Wahlminnergremium ein «Cantonsrath»
bestimmt werden. Das fiir Graubiinden unpassende System
mit Wahlminnern fiel nach der Helvetik wieder dahin. Zusam-
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men mit der Distriktseinteilung wurde es aber in der Mitte des
19. Jahrhunderts fiir die Bestellung der Bezirksgerichte rezipiert
und blieb bis zur Gerichtsreform im Jahre 2000 Bestandteil des
btindnerischen Staatsrechts.

Die Exekutivgewalt oblag fiinf mit je dreijihriger Amtszeit aus-
gestatteten und vom Kantonsrat ernannten Mitgliedern der
Kantonsverwaltung, denen das Vorschlagsrecht fiir Gesetze, die
Vollziehungspflicht und die Verwaltung der Staatsfinanzen zu-
kamen. Es handelte sich dabei um Vollzeitimter. Besonderen
Wert legte die Verfassung auf die Vertretung der Regionen und
Talschaften. So durfte jeweils nur ein Mitglied aus demselben
Bezirk stammen, und nach dessen Ausscheiden konnte dieser
Distrikt erst dann wieder ein Mitglied entsenden, wenn ein Mit-
glied aus allen anderen Distrikten in der Verwaltung Einsitz ge-
nommen hatte.

Mit Ausnahme der Festlegung der Gerichtsgrenzen fehlte eine
Regelung der Justiz. In einem Artikel wurde festgehalten, die
Tagsatzung tbergehe die Einrichtung der gerichtlichen Stellen
mit Stillschweigen, weil deren Installierung von den Zentralge-
walten der Republik erwartet wiirde. Die helvetische Verfassung
von 1798 hatte die Rechtspflege in Zivil- und Strafsachen nach
franzosischem Muster mit einer dreistufigen hierarchischen Ge-
richtsorganisation mit Distriktsgericht, Kantonsgericht und
oberstem helvetischem Gerichtshof geregelt. Das helvetische Ge-
setz vom 13. Juni 1800 erginzte diesen Instanzenzug durch das
Vorschalten von Friedensrichtern.

Bekanntlich war die Lebensdauer der Verfassung von 1801 sehr
kurz. Mit Wilhelm Oechsli 1st zu bedauern, «dass reaktionire
Verbissenheit auf der einen, doktrinire Verblendung auf der an-
deren Seite ein Werk zum Scheitern gebracht haben, das, wie kein
zweites, eine ruhig fortschreitende Entwicklung» hitte anbahnen
kénnen.” An die Verfassung von 1801 kniipfte im Jahre 1845 der
Verfassungsentwurf des Reformvereins an, der die Grundlage fiir
die Kantonsverfassung von 1853 bildete, die wiederum — durch
die demokratischen Postulate der 1880er- und 1892er-Jahre be-
reichert — den Rohbau der 1892er-Verfassung darstellte.

V. Die Helvetik als Geburtsstiatte des modernen
Graubiinden

Den Biindner Patrioten, die sich an der franzdsischen Revolution
und der aufgeklarten Staatsentwicklung orientierten, schwebte
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der franzosische Prifekturstaat als Modell fiir ein aufgeklirtes
biindnerisches Staatswesen vor Augen.’® Aus dem Blickwinkel
der Staatsstruktur erschien Graubtinden in der Kantonsverfas-
sung von 1801 als «kleines Frankreich», das heisst zentral regiert,
mit einer bestimmten Anzahl kleiner Prifekturen als Vollzugs-
organe. Mit der Umsetzung dieses Verfassungsprogramms harzte
es allerdings an allen Ecken und Enden. Viele der regionalen
Distriktsorganisationen konnten nie vollstindig besetzt werden.
Die Verfassung gibt somit einerseits Einblick in die Verfassungs-
wirklichkeit unter dem Regime des Prifekturstaates, andererseits
stosst man darin «lediglich» auf visionire Vorhaben der Patrio-
ten. Wo genau die Grenze zwischen Projekt und verwirklichter
Staatsorganisation verlief, lisst sich heute kaum mehr feststellen.
Dies spielt allerdings auch keine so bedeutende Rolle, da mit dem
Ende der Helvetik auch die helvetische Staatsorganisation besie-
gelt wurde. Fiir die kommende Entwicklung massgebend ist, dass
der auf die biindnerischen Verhiltnisse zugeschnittene franzosi-
sche Prifekturstaat den in der neuen Lehre geschulten Staats-
minnern weiterhin als Modell tiir ein aufgeklirtes biindnerisches
Staatswesen vorschwebte. Mit den in den folgenden Jahrzehnten
aktiven Staatslenkern blieb somit diese Vision eines modernen
Staatswesens vorhanden. Viele Ideen, fir die die Zeit wahrend
der Helvetik noch nicht reit war, so zum Beispiel das Departe-
mentalsystem fir die Regierung, lingere Amtsdauern oder die
Gebietsreform, wurden im Laufe des 19. Jahrhunderts angenom-
men.

Definitiv fiel in der helvetischen Epoche die Entscheidung fiir die
eidgenossische Zukunft Graubtndens.!” Die Helvetik ist die
Geburtsstitte des modernen bundnerischen Staates. Dass nach
dieser kurzen und wirren Epoche wieder teilweise an die alte
Ordnung angekntpft wurde, dndert daran nichts. Die Helvetik
bildet das erste Kapitel in der Geschichte des btindnerischen
Gesamtstaates. Die Blindnergeschichte war bis zur Helvetik von
den Osterreichern, den Franzosen und den herrschenden Adels-
familien geprigt. Seit der Helvetik stand das Land der Biindner
im Vordergrund, die einflussreichen Familienclans traten in der
Folge sukzessive in den Hintergrund.”

Es gab viele Griinde, die eine erfolgreiche und dauerhafte Umset-
zung des helvetischen Programms in den eidgendssischen Kanto-
nen verunmoglichten. Hierzulande war es die im Bewusstsein
tief verankerte freistaatliche Vergangenheit, der Finfluss Oster-
reichs und die damit verbundenen kriegerischen Turbulenzen
wechselnder Besatzungsmaichte.”! Die riicksichtslosen franzosi-
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schen Besatzer taugten nicht als Botschafter der neuen aufgeklar-
ten Staatslehre. Fir einen gemeinsamen Aufbau eines neuen
Staatswesens wenig forderlich waren die gegenseitigen Deporta-
tionen durch franzosische und 6Osterreichische Truppen.”? All
diese kriegerischen Ereignisse liessen in der arg gebeutelten und
immer wieder Hunger leidenden Bevolkerung tiefe Wunden und
Abneigung zurtick.

Die einheitsstaaliche Prafekturordnung war auch auf ein zentra-
listisches monarchisches System ausgerichtet und passte nicht auf
das kleinriumige, gekammerte und mehrsprachige Graubtinden,
in dem Selbstverwaltung und genossenschaftliche Demokratie in
den Gerichtsgemeinden historisch gewachsen und am Ende des
18. Jahrhunderts wohl mehrheitlich noch intakt waren. Mit den
Worten des Ziircher Staatsrechtslehrers Alfred Kolz missachtete
die helvetische Verfassung das Prinzip der historischen Kontinui-
tit, es mangelte ihr an Ankntpfungspunkten an das alte System
und damit an so genannten Kontinuititsbriicken.?

Die weit gehend agrarische Bevolkerung war dem Neuen grund-
satzlich misstrauisch gegenuibergestellt. Der geringe Bildungs-
stand und die nur spirlichen Kenntnisse iiber den Inhalt der
franzosischen Revolutions- und Aufklirungslehre erschwerten
die Arbeit der Patrioten. Es fehlte auch eine etablierte intellek-
tuelle Fihrungsschicht, die erst langsam heranwuchs. Die katho-
lische Bevolkerung nahm nicht zu Unrecht antikirchliche und
selbst antireligiose Tendenzen wahr. Die Abneigung und der
Hass gegen alles, was aus dem Westen kam, verstirkte und ver-
festigte sich durch Gewaltereignisse wie den Klosterbrand von
Disentis.”

V1. Die Mediationsverfassung von 1803

Der im Freistaat der Drei Biinde ungewohnte helvetische Zentralis-
mus fand keine Akzeptanz.*® Napoleon erkannte, dass in der Be-
achtung des Prinzips der Kontinuitat, und damit in der Berticksich-
tigung hergebrachter Strukturen, eine Voraussetzung fiir die dauer-
hafte Akzeptanz der politischen Erneuerung lag. Unter dieser Pra-
misse lud er im Dezember 1802 zur helvetischen Konsulta nach Pa-
ris ein. Er befahl die Riickkehr zu den alten Staatsordnungen mit
Starkung der Zentralgewalten. Die beiden Biindner Gesandten Ja-
kob Ulrich Sprecher und Florian Planta machten sich zusammen
mit den franzdsischen Kommissaren ans Werk. Ausgangspunkt bil-
dete die alte Ordnung des Freistaates der Drei Biinde.
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Es entstand eine kurze, bruchstiickhafte, demokratische und
foderative Verfassung mit bundesstaatlichem Charakter, deren
13 Bestimmungen sich in erster Linie der Behordenorganisation
widmeten und die alten Behorden, modifiziert, mit verstarkter
Amtsbetugnis und neuen Namen wieder aufleben liessen. Viele
der meist nur noch faktischen Orts-, Personen- und Familienvor-
rechte verschwanden. Die alte Gebietseinteilung mit den Biin-
den, Hochgerichten und Gerichtsgemeinden lebte wieder auf.
Die Verfassung sah eine stindige Regierung sowie ein Kantons-
parlament vor und erméglichte die definitive Einfithrung eines
Kantonsgerichts.

Das Prinzip der Kontinuitit fand gebtihrende Berticksichtigung.
Der Kleine Rat ersetzte den Kleinen Kongress, die Standes-
kommission entsprach dem Grossen Kongress und der Grosse
Rat entsprang dem Bundestag. Mit diesen Organen kehrte auch
das alte staatenbiindische Strukturprinzip des fortlaufenden
Stufenbaus der politischen Behorden wieder ins bindnerische
Staatsrecht zurtick.

Ausserlich konnte nun von der Riickkehr zur alten Ordnung ge-
sprochen werden. Wenn auch Graubiinden das «Eldorado des
Foderalismus» (Wilhelm Oechsli) blieb, so legte doch die Media-
tionsverfassung den Grundstein fiir eine massvolle und langsame
Zentralisation. Entscheidend war, dass mit der neuen Verfassung
eine vollamtliche Regierung geschaffen wurde. Ebenso wichtig
war die Aussicht auf eine bessere Justizpflege. Die Mediations-
akte war ein Werk «tiefer Einsicht». Wilhelm Oechsli folgerte zu
Recht, dass Graubiinden im Jahrzehnt der Mediationsepoche
grossere Fortschritte machte als vorher in dret Jahrhunderten.”
Dies also ist die erste nun wirklich «blindnerische» Verfassung,
wenn wir beim offiziellen Grindungsjahr 1803 bleiben. Dieser
Verfassung folgten im Verlaufe des 19. Jahrhunderts vier Total-
revisionen (1814, 1853, 1880 und 1892).

VIl. Der Restaurationsversuch vom 4. Januar 1814

Der Riickzug Napoleons aus Russland und seine Niederlage in
der Volkerschlacht bei Leipzig im Oktober 1813 bedeuteten das
Ende des Kaiserreiches und des napoleonischen Einflusses in den
Schwesterrepubliken, wozu auch die Schweiz und Graubiinden
gehorten.” Bereits am 21. Dezember 1813 marschierten die sieg-
reichen Alliierten in der Schweiz ein. Mit dem Zusammenbruch
der Grande Nation avancierten die Alliierten, in erster Linie Os-
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terreich, zur neuen aussenpolitischen Leitmacht der Eidgenos-
senschaft.® Die staatsrechtlich noch kaum aufgeklirten alliterten
Staaten zeichneten den Riickfall in vorrevolutionires Denken
auch fur die mediatisierte Schweiz vor. Am 24. Dezember 1813
fihrte ein erster reaktionarer Staatsstreich im Kanton Bern zur
Wiederinkraftsetzung der alten Verfassung. Der erfolgreiche
Putsch stirkte die Reaktionire in den tibrigen Kantonen und 16s-
te weitere Umstlirze in Luzern, Solothurn und Freiburg aus.
Auch auf Graubtinden blieb die Berner Reaktion nicht ohne Wir-
kung. Am 4. Januar 1814 kam es im Churer Rathaus, wo der
Grosse Rat eine Sitzung hielt, zu einem Staatsstreich. Rund 600
Bauern, angetiithrt von Baron Heinrich von Salis-Zizers, zwan-
gen den Grossen Rat zur Wiedereinfithrung der alten Ordnung.
Die «Volksdeputierten», wie sich die Belagerer des Rathauses be-
zeichneten, notigten den Rat zum Beschluss, «dass von nun an
die alte Verfassung, wie sie vor 1792 bestanden hat, unbedingt
eingefithrt, die seitherigen Vertrige und Allianzen», damit war
die Mitgliedschaft in der Eidgenossenschaft gemeint, «aufgeho-
ben und der Freistaat Graubiinden wieder hergestellt sei».”
Keine Klarheit schaffte eine Referendumsabstimmung im Febru-
ar 1814 uber die Frage der Wiederherstellung der alten Verfas-
sung. Die Gemeindevoten fiir und gegen die alte Verfassung hiel-
ten sich die Waage. Die Tatsache des Ausschreibens aber brachte
den Restaurationsversuch vom 4. Januar 1814 endgiiltig zum
Scheitern, hatten doch die Reaktionare die Riickkehr Graubiin-
dens zu den alten Zustinden ohne Volksbefragung erzwingen
wollen. Druck der alliierten Machte brachte die Reaktion end-
glltig zum Scheitern.

Graubiinden kennt somit keine Restaurationsepoche. Mit der
Anknilipfung an die alten Zustinde war bereits im Jahre 1803 eine
nicht unsanfte Restauration des biindnerischen Staatswesens er-
folgt. Die Alliierten, die Gegner der Autklirung und Napoleons,
ebneten in Graubtinden den Weg zur neuen Kantonsverfassung
und festigten damit den Geist der napoleonischen Vermittlungs-
akte. Der eingeschlagene Weg der Zentralisation fand seine Fort-
setzung. Die massgebenden Krifte nutzten ihren Einfluss nach
dem Reaktionsversuch, um mit einer innerstaatlichen Sicher-
heitsschranke einer zukiinftigen legalen Restauration den Riegel
zu schieben: Damit entstand der beriichtigte Artikel 34 der neuen
Kantonsverfassung. Dieser Artikel sah vor, dass eine Verfas-
sungsanderung nur noch mit einem Zweidrittelsmehr der
Gerichtsgemeinden moglich war. Diese Sicherung bauten die
Verfassungsredaktoren in die Revisionsbestimmungen der Kan-
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tonsverfassung von 1814 ein. Sie ist die verfassungsrechtliche
Konsequenz aus der Reaktion vom 4. Januar 1814. Der Staats-
streich war nach wenigen Monaten iiberwunden. Seine Auswir-
kungen auf die Revisionsbestimmungen zementierten die neue
Verfassung fiir vier Jahrzehnte.*

VIIl. Die Kantonsverfassung von 1814

Die Kantonsverfassung von 1814°" (gewihrleistet 1820) ist eine
foderative, auf der Versammlungsdemokratie beruhende Verfas-
sung. Sie entspricht weit gehend einer Nachfithrung der napoleo-
nischen Mediationsverfassung, wobei Rechtspraxis und Normen
aus den Organisationsreglementen der Standesbehdrden ein-
geflossen sind. Aus diesem Grund bezeichneten die Opposi-
tionskreise Graubtinden als «Canton der neuen jakobinischen
Schweiz».? Die Verfassung von 1814 ist wie ihre Vorlduferin
bruchstlickhaft. Es fehlt eine umfassende Regelung der Individu-
alrechte. Auch eine Regelung tiber das Polizeikorps, den Erzie-
hungs- und Sanititsrat sowie tiber das Nachbarschaftswesen

fehlte.
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Die Verfassung von 1814 war mit 34 teils ausfithrlichen Artikeln
ein recht umfangreiches Grundgesetz und wurde deshalb im
Volksmund als «<Monstrum» bezeichnet. Der junge biindnerische
Staat blieb auch mit der Verfassung von 1814 als foderativer Bun-
desstaat konzipiert. Die Gliederung erfolgte weiterhin in Biinde,
Hochgerichte und Gerichtsgemeinden. Die gesamtstaatliche Be-
hérdenorganisation beruhte auf der Konzeption, dass die politi-
schen Entscheidungen von den Gerichtsgemeinden zu treffen
waren. Unterhalb der souverinen Gerichtsgemeinden gab es auf
gesamtstaatlicher Ebene zwei aut Grund ihrer Aufgabe verschie-
dene Behérden, nimlich die politischen mit Kleinem und Gros-
sem Rat und der Standeskommission sowie die richterlichen mit
den Gerichten.

Ludwig Snell bezeichnete die Verfassung als «merkwiirdige
Schopfung der Not, der Freiheitsliebe und der Weisheit».” Die
immer noch sehr umfangreiche Macht der Gerichtsgemeinden
blieb auch fiir die Zukunft das zentrale Problem der biindneri-
schen Verfassungspolitik. Doch — und dies ist die herausragende
Bedeutung und Errungenschaft dieser Verfassung — gelang mit
dem selbststindigen Recht des Grossen Rates zur Regelung der
Landespolizel ein unvorstellbarer, wenn auch staatsrechtlich
nicht unbedenklicher Schritt in Richtung eines handlungsfihigen
Gesamtstaates. Der wegen des iiberbordenden und umfassen-
den Gemeindereferendums bestehenden Regierungsunfihigkeit
konnte damit weit gehend Abhilfe geschatfen werden, indem
fortan der Grosse Rat ohne Befragung der Gerichtsgemeinden
umfangreiche Regelungskompetenzen selbststindig ausiiben
konnte. Diese Chance liess er in den kommenden Jahren nicht
ungenutzt und verhalf mancher Neuerung zum Durchbruch,
welche von den Gerichtsgemeinden wohl nicht akzeptiert wor-
den wire, was vor allem fir das Schul-, Sanitits- und Armen-
wesen gilt.”!

In der Folge gab es bis 1850 insgesamt sechs Anldufe fiir eine Re-
vision des Revisionsartikels der Kantonsverfassung, der als Na-
delohr einer grundlegenden Verfassungsrevision den Weg ver-
sperrte. Funf Versuche scheiterten am Zweidrittelsmehr. Fort-
schritte gab es dennoch, aber eben lediglich auf Gesetzesebene,
fehlte doch das Instrument der Partialrevision der Kantonsver-
fassung. Die Verfassungsentwicklung war wie in einem Kifig ge-
fangen. Erst im Jahre 1853 gelang es schliesslich, unter eidgenos-
sischem Druck infolge der neuen Schweizerischen Bundesverfas-
sung, die Kantonsverfassung total zu revidieren.
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IX. Der Verfassungsentwurf des Reformvereins
von 1845

Um das Wesen der Verfassung von 1854 in unserem Kontext ver-
stehen zu koénnen, mussen wir zuerst den Verfassungsentwurf
des «Reformvereins» von 1845 niher betrachten, der die Grund-
lage fiir die Verfassung von 1854* bildete’® Der auf Initiative
von Peter Conradin von Planta im Jahre 1841 gegriindete
Reformverein bezweckte die Erneuerung des biindnerischen
Staatswesens und strebte deswegen eine Totalrevision der Verfas-
sung von 1814 an. Der Verfassungsentwurf von 1845 enthielt fol-
gende Schwerpunkte: Stirkung der Exekutive und Ausbau der
Legislative, Gebiets- und Justizreform sowie Aufnahme der
Grundziige des Gemeinderechts in die Verfassung.

Das Reformwerk des privaten Vereins verkorperte eine féderalis-
tische, bundesstaatliche, auf der Souveranitat der Kreise beru-
hende, exekutivstaatliche (Departementalsystem) Verfassung mit
grosstenteils organisatorischen Bestimmungen. Die Standes-
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kommission fand sich in der vorgeschlagenen Organisation nicht
mehr. Auf die bisherige Einteilung des Kantons in drei Biinde
und Gerichtsgemeinden wurde verzichtet. Stattdessen sah die
Gebietseinteilung 13 Bezirke und 49 Kreise vor, wobei sich die
Bezirke an den helvetischen Distrikten und die Kreise an den
Gerichtsgemeindemarken orientierten. Die Ubertragung der
Souverinitit auf die Burger war (noch) nicht geplant. Die Kreise
sollten in Bezug auf die Ausiibung der obersten Souverdnitit an
die Stelle der Gerichtsgemeinden treten. So sollten die «Abschie-
de», eine Art Botschaften, mit welchen der Grosse Rat regel-
massig an die Gerichtsgemeinden gelangte, kiinftig an die Kreise
gerichtet werden.

Das phantasiereiche Verfassungswerk des Reformvereins be-
schritt beztiglich der Zusammensetzung des Grossen Rates einen
bahnbrechenden und dusserst interessanten Weg. Das Wahl-
system verfolgte zwei Ziele: die Vertretung aller Regionen des
Kantons und die Wahl moglichst fihiger Abgeordneter. Dement-
sprechend wurden die 83 Deputierten in zwei verschiedenen Ver-
fahren bestimmt. Vorgesehen war die Wahl von 68 Grossriten
direkt in den Kreisen durch Mehrheitswahl. Die verbleibenden
15 Mandate sollten gemiss Entwurf durch Personlichkeiten mit
besonderer «Sachkenntnis und Geschaftsfahigkeit» besetzt wer-
den, und zwar mit einem indirekten Wahlmodus, wofiir die Be-
zirke massgebend waren. Jeder Bezirk sollte in seinen (politi-
schen) Gemeinden — wie bereits in der Helvetik — Wahlméinner
bestellen. Die Wahlminner eines jeden Bezirks sollten fiinf Kan-
tonsbiirger fur die fraglichen Grossratsstellen vorschlagen, wo-
bei bloss ein Vorgeschlagener aus dem eigenen Bezirk stammen
durfte. Der Fuinfervorschlag sollte dann dem Kleinen Rat mitge-
teilt werden, der die Auswertung der 13 eingegangenen Listen
nach Konfession in zwei Ranglisten vorzunehmen hatte. Ge-
wihlt waren diejenigen neun Protestanten und sechs Katholiken,
welche unter den Vorgeschlagenen ihrer Konfession am meisten
Stimmen hatten. Die bestplatzierten Nichtgewihlten riickten bei
Vakanzen nach. Die «geistigen Viter» dieses Modells waren der
Uberzeugung, dass die Mehrkosten fiir das aufwindige Verfah-
ren «durch gute Ratschlage [...] reichlich ersetzt» wiirden.”” Es 1st
— noch aus heutiger Sicht — bedauerlich, dass dieses Modell des
Reformvereins, oder zumindest die dahinter steckende Idee, kei-
nen Eingang ins biindnerische Verfassungsrecht gefunden hat.
Beim Kleinen Rat sollte das Kollegial- durch das Departemen-
talsystem ersetzt werden und die Anzahl Regierungsrite von dre1
auf fiinf erweitert sowie deren Amtsdauer von einem auf drei
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Jahre erhoht werden. Die Standeskommission sollte abgeschafft,
stattdessen sollten den Kleinratsherren funf Stellvertreter bestellt
werden. Die zahlreichen Verwaltungskommissionen wie die Mi-
litdr-, Strassen-, Forst-, Armen-, Post- oder Erziechungskommis-
sion, auf Grund ihres Einflusses als «Nebenregierungen» be-
zeichnet, sollten ebenso nicht mehr bestehen. Die vorgeschlagene
Regierungskonzeption war keineswegs neu.

Die Reform der Gerichtsverfassung sah auf unterer Ebene die
Schaffung von Friedensrichtern in jedem Kreis sowie Kreis- und
Bezirksgerichte vor. Oberste gerichtliche Instanz des Kantons
sollte ein Obergericht bilden, welches sich aus vom Grossen Rat
gewihlten acht Richtern sowie einem Prasidenten zusammenset-
zen sollte.

Hinweise auf Rezeptionsquellen der Verfassungsredaktoren fin-
den sich 1m ausfuhrlichen Begleitbericht des Reformvereins
nicht. Erst Textvergleiche tithren auf die verwischten Spuren der
Rezeption. Die Ideen fiir die organisatorischen Neuerungen ha-
ben die Reformer massgebend der helvetischen Kantonsver-
fassung von 1801 entnommen. Rezipiert wurde das System der
indirekten Wahl mit Wahlménnergremien fur die Bezirksgerich-
te und fir die indirekt zu wiahlenden Grossriate. Auch die
Distriktseinteilung, die jetzt als Bezirksorganisation bezeichnet
wurde, 1st helvetischen Ursprungs. Ebenso entsprach das De-
partementalsystem mit fiintkopfiger Regierung und dreijihriger
Amtsdauer der helvetischen Konzeption. Reichlich schopften
Planta und seine Reformfreunde aus dem Ideentopf der Aufkla-
rung und konnten sich dennoch auf eine «biindnerische» Ver-
fassung stiitzen. Der Verfassungsentwurf des Reformvereins ist,
wie die daraus hervorgegangene Kantonsverfassung von 1854,
eine Mischung aus altbiindnerischem Recht und franzosischem
Aufklarungsgut. Letzteres fand jetzt nicht durch dusseren
Druck, sondern durch innere Uberzeugung Eingang in die
biindnerische Verfassungspolitik. In wesentlichen Teilen war der
Verfassungsentwurf des Reformvereins ein «helvetischer Nach-
brenner».

X. Die Revision der Kantonsverfassung im Jahre 1853

Mit dem Inkrafttreten der Bundesverfassung im Jahre 1848 trat
insbesondere der Widerspruch zwischen Artikel 34 der Kantons-
verfassung und Artikel 6 der Bundesverfassung offen zu Tage.
Nach dieser Bestimmung der Bundesverfassung galt fiir die Revi-
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sion von kantonalen Verfassungsbestimmungen das absolute
Mehr der Stimmen und nicht ein Mehrheitsquorum.

Der Grosse Rat nahm die thm wohl nicht ganz ungelegene Kritik
des Bundes an seiner Verfassung entgegen und legte bereits am
13. Juli 1853 einen Abschied fiir die Totalrevision der Verfassung
vor. Dieser erfuhr unerwartet deutliche Akzeptanz und die total-
revidierte Verfassung trat am 1. Februar 1854 in Kraft. Die Be-
hérdenorganisation entsprach in ihren Grundziigen der damals
geltenden Ordnung. Der Grosse Rat bildete in Verwaltungs- und
Landespolizeiangelegenheiten weiterhin die oberste Behorde des
Kantons. In der Justiz wurden das Kantonskriminalgericht und
das Kantonsappellationsgericht zusammengelegt und damit die
Zivil- und die Strafgerichtsbarkeit beim Kantonsgericht verei-
nigt. Die Organisation der Vermittlerimter sowie der Kreis- und
Bezirksgerichte, die seit 1851 mittels des Einteilungsgesetzes be-
stimmt war, wurde in der Verfassung verankert. Fine mit dem
bisherigen Artikel 34 vergleichbare Bestimmung fand sich — was
nicht weiter erstaunt! — in der neuen Verfassung nicht mehr.
Nicht aufgenommen in die Verfassung wurden die wichtigsten
Vorschlige des Reformvereins und des Verfassungsentwurfs aus
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dem Jahre 1850, nimlich die Erweiterung der Regierung, die Ver-
lingerung der Amtsdauer derselben und die Abschaffung der
Standeskommission sowie der verschiedenen Verwaltungskom-
missionen. Hingegen fand nun die bereits 1851 durch Gesetz ge-
regelte Einteilung des Kantons in Bezirke und Kreise ihre
verfassungsmissige Grundlage.

Die Verfassung von 1853 war ein pragmatisch-kompromisshaftes
Werk, systematisch gegliedert, in verstandlicher Sprache abge-
fasst und mit 45 Artikeln iiberschaubar. Die Uberwindung der
Hiirde von Artikel 34 der Kantonsverfassung war, wenn auch
tberfillig, so doch ein historischer Moment. Indem die Verfas-
sung massgebend auf dem Verfassungsentwurf von 1845 beruhte,
schopfte sie indirekt aus dem helvetischen «Ideenpool».

Xl. Die Demokratische Bewegung

In den Kantonen Ziirich, Bern, Luzern, Solothurn, Aargau und
Thurgau waren Mitte der 1860er-Jahre demokratische Reform-
bestrebungen im Gange, die auch den Kleinen und Grossen Rat
hierzulande zu einer Verfassungsdiskussion mit dem Ziel der Er-
weiterung der Volksrechte veranlassten.”® Die materielle Grund-
lage fiir die Verfassungsdebatten lieferte der Trinser Johann
Bartholomé Caflisch mit seinem im Mai 1869 veroffentlichten
Werk «Bemerkungen zur Verfassungs-Revision in Graubtinden»,
einem Plidoyer fir Referendums- und Initiativrecht.”” Die frei-
sinnige Junge Garde mit dem Redaktor Florian Gengel, den spa-
teren Bundesrichtern Andrea Bezzola und Gaudenz Olgiati so-
wie weiteren Staatsminnern bildete den Motor der Demokrati-
schen Bewegung in Graublinden. Ihr Ziel war die Einfihrung des
Referendums fiir alle Gesetzesmaterien, des Finanzreferendums,
des Instruments der Initiative sowie der Zivilehe. Den «Getreu-
en, lieben Mitblirgern» wurde am 30. Juni 1869 ein Abschied mit
einem obligatorischen Verfassungs-, Gesetzes- und Staatsver-
tragsreferendum sowie einem obligatorischen Finanzreferendum
vorgelegt. Doch die Zeit fiir demokratische Reformen war noch
nicht reif, was das deutliche Scheitern der Verfassungsvorlage
zeigte. Im Jahre 1874 legte der Grosse Rat erneut erfolglos einen
Verfassungsentwurf mit neuen demokratischen Instrumenten im
Sinne des verworfenen Entwurfs aus dem Jahre 1869 vor.

Die im Zuge der Demokratischen Bewegung vom Engadiner
Andrea Bezzola verotfentlichte politische Denkschrift mit dem
Titel «Vorschlige zu einem Programm fur die Revision der
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biindnerischen Verfassung» verdient besondere Erwihnung.*
Bezzola forderte eine funktionstiichtige Regierung, ein auf guter
Selbstverwaltung beruhendes Gemeindewesen, eine billige Justiz
und die Mitbeteiligung des Volkes an der Gesetzgebung. In sei-
nem Programm postulierte er eine grundlegende Staats- und
Verwaltungsreform auf allen Ebenen. Wie bereits der Reform-
verein dreissig Jahre frither, forderte er die Einfithrung des
Departementalsystems fiir den Kleinen Rat, dessen Erweiterung
auf finf Mitglieder und die Abschatfung der Standeskommis-
sion. Im Lichte der heute angestrebten Gemeindereform interes-
sant sind die Bemerkungen Bezzolas zum Gemeindewesen.” Da
im Kanton allzu viele Gemeinden mit allzu umfassender Auto-
nomie bestehen wiirden, legte er zur Abhilfe ein Fusions- und ein
Kreismodell vor. Entweder sollten kleine, nicht lebensfihige Ge-
meinden mit grosseren vereinigt werden, oder die Kreise sollten
an die Stelle der politischen Gemeinden treten und jenen ihre
Kompetenzen iibertragen. Die heute noch genauso aktuellen
Vorschlige kosteten Bezzola schliesslich sein Grossratsmandat!

XIl. Die Kantonsverfassung von 1880

Auf dem Hohepunkt der Demokratischen Bewegung in Grau-
biinden reichten rund 9°000 Biirger eine Petition zur Einfihrung
des Finanzreferendums ein. In der Folge unterbreitete der
Grosse Rat mit Abschied vom 10. April 1880 neuerlich einen
Verfassungsentwurf im Sinne der demokratischen Volksbewe-
gung. Mit der Annahme der Kantonsverfassung von 1880 kamen
die Biindner zum Finanzreferendum, der Volksinitiative und der
Volkswahl der bisher durch den Grossen Rat gewihlten Stinde-
rate. Dem Finanzreferendum unterstanden nicht nur Beschlisse,
welche eine einmalige Ausgabe von 100°000.— Franken zum Ge-
genstand hatten, sondern auch solche, die sich auf «eine voraus-
sichtlich in mehreren aufeinanderfolgenden Jahren wiederkeh-
rende Ausgabe von mindestens Fr. 20°000.—» bezogen. Sowohl
die Gesetzes- wie auch die Verfassungsinitiative bedingten 5‘000
Unterschriften stimmfihiger Einwohner. Der Kleine Rat blieb
eine dreikopfige Kollegialbehorde, einzig seine Amtsdauer wur-
de auf zwei Jahre verlingert.

Die Aufhebung der seit 1814 in der Verfassung verankerten und
seither massiv gewachsenen Kompetenz des Grossen Rates zum
Erlass von Landespolizeiverordnungen fiihrte zu einem echten
Demokratisierungsschub, welcher auch aus rechtsstaatlicher
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Sicht einen deutlichen Fortschritt brachte. Denn mit dem Recht
des Grossen Rates zum selbststindigen Erlass von Verordnungen
in laufend an Bedeutung zunehmenden Bereichen wie dem Ti-
nanz-, Forst-, Schul-, Sanitits- und Armenwesen war das demo-
kratische und rechtsstaatliche Defizit immer grosser geworden.
Die vordringlichsten Postulate der biindnerischen Demokrati-
schen Bewegung waren mit der Verfassung von 1880 verwirk-

licht.

XIIl. Die Kantonsverfassung von 1892

Aus dem Kreise der demokratischen Volksbewegung reichten im
Jahre 1891 5°482 Biindner eine Initiative ein zur Herabsetzung
der Unterschriftenzahl bei der Gesetzesinitiative von 5°000 auf
3000, zur Volkswahl des bislang durch den Grossen Rat gewihl-
ten Kleinen Rates und zur gleichzeitigen Abschaffung der Re-
gierungsstatthalter sowie zur Erhohung der Anzahl Regierungs-
rite auf fiinf. Im Mai 1891 erklarte der Grosse Rat die Initiative
fiir erheblich und beauftragte den Kleinen Rat und die Standes-
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kommission, Bericht und Antrag betreffend der «Reorganisation
unseres Regierungssystems zu stellen». Aus Kostengriinden soll-
te nach Auffassung des Grossen Rates «nach Vermehrung der
Mitgliederzahl der Regierung und Einfiihrung des Departemental-
systems» auf das Institut der Standeskommission verzichtet wer-
den. Fin Abschied erging bereits am 3. Juni 1892. Bei einer
Stimmbeteiligung von nahezu 50 Prozent erfuhr die im demokra-
tischen Sinne revidierte Verfassung eine iiberwiltigende Zustim-
mung. Diesen Erfolg konnte allen voran die «Junge Garde» mit
dem nachmaligen Bundesrat Felix Calonder als Prisident der
Freisinnigen Partei Graubtindens verbuchen. Sie brachte im We-
sentlichen das Departementalsystem und eine fiinfkopfige Regie-
rung mit drejjahriger Amtsdauer und mit der ersehnten Volks-
wahl, die Senkung der Unterschriftenzahl bei der Gesetzes-
initiative auf 3000 und die Einfithrung des Instrumentariums der
Partialrevision fiir die Kantonsverfassung. Mit Blick auf die
Regierungsreform lisst sich die Verfassungsreform des Jahres
1892 als Spatwirkung der Helvetik bezeichnen, verhalf sie doch
dem bereits in der Kantonsverfassung von 1801 vorgeschenen
fiinfkpfigen Departementalsystem zum Durchbruch.
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Die Kantonsverfassung von 1892 steht seit weit mehr als einem
Jahrhundert in Kraft und bot fiir die gesamte rechts- und volks-
wirtschaftliche Entwicklung im 20. Jahrhundert eine solide
Grundlage. Das langlebige Verfassungswerk bildet eine Symbio-
se aus altblindnerischer Tradition und der neuen Lechre. Die
beiden Ideenkomplexe verschmolzen im Laufe des 19. Jahrhun-
derts zu einem fast idealen «Nihrboden» fiir ein erfolgreiches
Bindnerland des 20. Jahrhunderts.*

Nach Alfred Kolz vollendete Graubtinden mit der Verfassung
von 1892 «den Anschluss an das westliche, individualistisch-de-
mokratische Staats- und Rechtsverstandnis».** Seit der Inkraft-
setzung der Verfassung am 1. Januar 1894 gelangten iiber 500 Ver-
fassungs- und Gesetzesvorlagen zur Abstimmung, wovon mehr
als vier Flinftel auf Zustimmung stiessen und nicht wenige davon
das materielle Verfassungsrecht tangierten. Die meisten Ableh-
nungen erfolgten bei Partialrevisionen der Kantonsverfassung
und bei Steuerangelegenheiten. Seit dem 1. Januar 1894 gelang
rund 30 Mal eine Teilrevision der Verfassung. Wesentliche Ande-
rungen an der Staatskonzeption von 1892 gab es nicht. Beztglich
des Kleinen Rates erfolgte eine Umbenennung in Regierung und
eine Verlingerung der Amtsdauer auf vier Jahre mit einer Amts-
zeitbeschrankung von zwolf Jahren. Die Grossrite und ihre
Stellvertreter erhielten eine dreijahrige Amtsdauer und einen
haufigeren Sitzungsrhythmus. Wihrend die Justiz im 19. Jahr-
hundert bei Staatsreformen meist hinten nachhinkte, geht sie
heute voran. So wurde zwar im September 1977 die Gerichts-
reform Rolf Raschein noch verworfen, in der historischen Volks-
abstimmung vom 12. Mirz 2000 jedoch die Reform Alex Schmid
unerwartet deutlich angenommen.* Damit gelang die Abschaf-
fung der Kreisgerichte und der selbststindigen Vermittlerimter
sowie die Einfithrung von Unvereinbarkeitsbestimmungen und
eine striktere personelle Unabhingigkeit, vorweg die Verban-
nung der Kreisprasidenten aus dem Grossen Rat und die Reduk-
tion der Anzahl Bezirke auf elf.

XIV. Schlussgedanken zur Verfassung von 1892

Am Ende des 19. Jahrhunderts waren die Kantone noch Staats-
wesen, die mit Fug als solche bezeichnet werden durften, weil sie
noch Uber umfangreiche Kompetenzen verfiigten. Die Zustin-
digkeiten des Bundes waren weit geringer als heute. Die Kantone
verfiigten Uber einen Grossteil der Finanzquellen und waren
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auch im Bereiche der Gesetzgebung weit gehend frei. Zudem
waren sie volkswirtschaftliche und soziale Einheiten. Aus diesem
Grund hatten volkswirtschaftliche Diskussionen im Grossen
Rat bei den Revisionen von 1880 und 1892 einen bedeutenden
Stellenwert, wenn es auch in diesen beiden Verfassungen keinen
besonderen Abschnitt Uber «volks- und staatswirtschaftliche
Grundsitze» gab wie in anderen Kantonsverfassungen dieser
Zeit. Die Demokratische Bewegung hat ausgedehnte direkt-
demokratische und individuelle Einrichtungen ermoglicht, wie
sie von Jean-Jacques Rousseau formuliert worden waren und frii-
her nur in kollektiver genossenschaftlicher Form bestanden.

Um die demokratischen Postulate mit einer Revision der Verfas-
sung von 1880 iiberhaupt durchbringen zu kénnen, mussten die
beiden grossen Parteien, die Konservativen und die Freisinnigen,
zusammenspannen.” Die konservative Partet sah ein, dass das
bisherige Regierungssystem unhaltbar geworden war. Obwohl
sie sich iiber Jahrzehnte gegen die Stirkung der kantonalen Re-
gierung gestemmt hatte, bot sie Hand fiir die nicht moderate
Regierungsreform mit Einfiihrung des Departementalsystems
und zur Beseitigung der Standeskommission. Sie kniipfte ihre
Zustimmung aber an die Volkswahl des Kleinen Rates. Diese
Konzession wurde von den Freisinnigen, die der Volkswahl kri-
tisch gegeniiberstanden, eingegangen. Um Biirokratie und die
befiirchtete Selbstherrlichkeit der Amtstriger zu vermeiden, be-
schrankte man die Wiederwihlbarkeit auf zwei Amtsperioden, so
dass eine maximal neunjihrige Amtsdauer moglich war. Vor der
Volksabstimmung fand im Kasinosaal in Chur eine grosse Ver-
sammlung statt, an der sich beide Parteien mitihren stirksten Ex-
ponenten beteiligt haben sollen. Beide Parteien riefen zur An-
nahme der neuen Verfassung auf. Sie wurde in der Folge mit
8°457 gegen 2764 Stimmen angenommen. In dieser breiten Ak-
zeptanz des 1892 eingefithrten Grundgesetzes liegt wohl einer
der bedeutendsten Griinde fur die Dauerhaftigkeit dieses Ver-
fassungswerks. Die Verfassung von 1892 hat langlebige politische
Institutionen geschaffen, die auch die Revision im Jahre 2003
tiberleben werden, sind sie doch in thren Wesensziigen in keiner

Art und Weise in Frage gestellt.

XV. Bezug zur Revision 2003

Eine in der Oktobersession 1990 tiberwiesene Motion beauftrag-
te die Regierung, eine Totalrevision der Kantonsverfassung zu
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priifen. Ein verwaltungsinterner Bericht und ein Gutachten der
Rechtsprofessoren Tobias Jaag und Tomas Poledna stellten die
Notwendigkeit einer Totalrevision fest.* Im Laufe der Zeit war
die inhaltliche Geschlossenheit des Verfassungswerks Stiick fiir
Stiick verloren gegangen; veraltete Formulierungen stehen neben
modernem Verfassungstext und iberkommene Begriffe sind
nicht mehr verstandlich. Die rund 30 Partialrevisionen haben
ihre Spuren hinterlassen und fithrten zum Verlust der Textein-
heit. Daneben klaffen Verfassungstext und Verfassungswirklich-
keit immer deutlicher auseinander. Eine substanzielle Aussage
{iber die Gemeindeautonomie fehlt und besteht lediglich auf ge-
setzlicher Ebene, ebenso wie eine klare Grundlage der interkom-
munalen Zusammenarbeit. Die heute in fast allen Kantonsteilen
zentrale Aufgaben erflillenden Regionalverbinde weisen ein de-
mokratisches Defizit auf und entbehren einer verfassungs-
missigen Verankerung. Es fehlt ein Katalog mit 6ffentlichen Auf-
gaben. Der fiir den Kanton so bedeutungsvolle Tourismus findet
im Grundgesetz mit keinem Wort Erwihnung. Die Stellung der
die Politik dominierenden Parteien bleibt véllig offen. Diese
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unvollstindige Aufzihlung zeigt, dass heute bedeutende Verfas-
sungsmaterien durch Rechtsquellen ausserhalb des formellen
Verfassungsrechts geregelt werden.

Die Stimmberechtigten des Kantons beschlossen am 28. Septem-
ber 1997 mit 28097 zu 5°160 Stimmen, die Kantonsverfassung
einer Totalrevision zu unterziehen und erteilten damit einer blos-
sen Nachfithrung der Verfassung eine klare Absage. Sowohl die
Regierung in ihrer Botschaft wie auch der Grosse Rat in seinen
Abstimmungserlduterungen hatten unmissverstindlich darauf
hingewiesen, dass sich inhaltliche Anderungen aufdringen wiir-
den. Fiir die Regierung bestand ein dringender oder sogar zwin-
gender Handlungsbedarf, insbesondere bei der Regelung der
Staatsaufgaben, der Gebietseinteilung, dem Organisationsrecht
und den Volksrechten. In Abweichung des Antrages der beiden
Zurcher Gutachter entschied der Grosse Rat, die Totalrevision
nicht einem Verfassungsrat zu ibertragen, sondern den Weg des
tiblichen Gesetzgebungsverfahrens zu beschreiten. In den Jahren
1998 bis 2000 arbeitete die von der Regierung eingesetzte Ver-
fassungskommission einen tiber 100 Artikel umfassenden Ent-
wurf aus.?

Einer der bedeutendsten Vorschlige der Verfassungskommission
war die Schaffung von sieben Grossregionen als Verwaltungs-
einheiten, welche die Gemeinden wie auch den Kanton entlasten
sollten. Im Vordergrund standen die Argumente, dass die Re-
gionen birgerfreundlicher seien als die kantonale Verwaltung,
dass demokratisch legitimierte Strukturen zu schaffen seien und
dass eine effizientere, professionellere Aufgabenerfillung durch
Kompetenzzentren die Gemeinden entlasten und fiir ihre Kern-
aufgaben stirken kénnten. Es wurde bereits darauf hingewiesen,
dass es sich dabei um die gleiche Idee wie die der helvetischen
Distriktsverwaltungen gehandelt hat. Fir die Wahl der 120
Grossrite wurde das reine Proporzwahlrecht mit den Bezirken
als Wahlkreisen vorgeschlagen. Die heute unter den schweizeri-
schen Kantonen einzigartige Regelung der selbststindigen Wahl
von Grossrats-Stellvertretern in jedem Kreis wire ersatzlos weg-
gefallen. Bei den Volksrechten wurde zugunsten des fakultativen
auf das obligatorische Gesetzesreferendum verzichtet. Um eine
differenzierte Meinungsausserung zu ermoglichen, sollte das In-
strumentarium der Grundsatzabstimmung geschaffen werden.
Mit dem vorgeschlagenen konstruktiven Referendum hitten die
Stimmberechtigten ein differenziertes Mitspracherecht erhalten.
Es hitte den Summbiurgerinnen und Stimmbiirgern ermoglicht,
zu einem Gesetz einen ausgearbeiteten Gegenvorschlag einzurei-



111 Jahre Bundner Kantonsverfassung 493

chen, sofern der Grosse Rat keine Variante vorgelegt hitte. Ein
Gegenvorschlag hitte gleichzeitig als Referendum gegolten. Das
konstruktive Referendum naherte sich in dieser Ausgestaltung
der Initiative, war aber inhaltlich auf den Bereich des Referen-
dums beschrinkt. Nach Auswertung der Vernehmlassung, der
Uberarbeitung des Entwurfs durch die Regierung und der Bera-
tung durch die Vorberatungskommission des Grossen Rates
blieb im Jahre 2002 nicht mehr viel Visionares des «mutigen und
erfrischenden» Verfassungsentwurfs ibrig."

Die in diesem Jahr zur Abstimmung vorgelegte Verfassung ist
zwar ein selbststindig aufgebautes Werk, das sich von der Ver-
fassung von 1892 abhebt. Doch in materieller Hinsicht erinnert
uns die Verfassung 2003 an den von der Bundesverfassungs-
revision 1999 geprigten Begriff der «Nachfithrung». Auch wenn
es durchaus eine Reihe von Verbesserungen zu verzeichnen gibr,
bei den Volksrechten, der Rechtsetzung, den 6ffentlichen Aufga-
ben und der Verfassungsgerichtsbarkeit etwa, so wird die staats-
rechtliche Konzeption des Kantons, was die kantonale aber auch
die unteren Staatsebenen anbelangt, unverindert iibernommen.*
Selbst fiir die seit Jahren vor allem aus Verwaltungskreisen ge-
forderte Gemeindereform fehlt ein griffiger Ansatz. Wie bereits
erwahnt, wird mit der Streichung der Grundrechte die Idee des
Kantons als «vollwertiger Verfassungsstaat» leichtfertig «ge-
killt». Die Verfassung 2003 ist eine gute gesetzgeberische Arbeit—
aber keine «vom Sockel reissende» Verfassungsgebung. Die Le-
bensdauer der am 18. Mai 2003 angenommenen neuen Verfas-
sung wird wohl nicht von dhnlich langer Dauer sein, wie es bel
der Verfassung von 1892 der Fall war. Sie musste in diesem Fall
bis ins Jahre 2113 Geltung beanspruchen. Doch fiir die vielseiti-
gen Herausforderungen einer weltoffenen, multikulturellen Ge-
sellschaft des 21. Jahrhunderts mit immer diinner werdenden per-
sonellen und finanziellen Ressourcen fiir die 6ffentlichen Institu-
tionen ist sie nicht gertistet. Datiir kann sie allerdings nichts. Die
Verfassung ist eben nicht das Ergebnis einer politischen Bewe-
gung oder auch nicht eines dusseren Druckes oder Einflusses, wie
dies 1801 (Franzosische Revolution), 1803 (Napoleon), 1814 (Al-
literte Midchte), 1854 (Schweizerische Eidgenossenschaft), 1880
und 1892 (Demokratische Bewegung) der Fall war.*® Sie ist das
Ergebnis einer ntichtern betrachteten Zweckmaissigkeitsgesetz-
gebung ohne mutige Verwirklichung von Visionen und sie setzt
auch keine strategischen Leitlinien fir ein erfolgreiches Grau-
biinden des 21. Jahrhunderts.
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