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Graubiinden - ein rechtsgeschichtlicher
Sonderfall?

Versuch einer Skizze zum staatsrechtlichen Charakter
Graubiindens

Einleitung

Als der Kanton Graubiinden vor vier Jahren seinen 200sten Ge-
burtstag beging, lud er zu den Feierlichkeiten in Ziirich einige
ausgewihlte Kantone ein. Diese hatten einen gemeinsamen Be-
zugspunkt: die Mediationsakte. Mit ihr wurden sechs Kantone
— Aargau, St. Gallen, Tessin, Thurgau, Waadt und eben Graubiin-
den — als vollwertige Gliedstaaten in den Bundesstaat der Schwei-
zerischen Eidgenossenschaft eingefiigt. Jedes dieser sechs Staats-
gebilde hat seine eigene Geschichte und ist in diesem Sinne ein-
malig, etwas ganz Besonderes. Die fiir den vorliegenden Beitrag
gewihlte Frage, ob Graubiinden als rechtsgeschichtlicher Son-
derfall zu betrachten sei, ist auf die in der Verfassung verankerte
Staatsorganisation fokussiert. Sie will die fiir die blindnerischen
Verfassungen des 19. und 20. Jahrhunderts typischen Charakte-
ristika beleuchten, die sich im Vergleich zu den anderen Kantonen
—vorweg den Mediationskantonen — nicht oder nicht in derselben
Intensitit oder Form finden. Die Ausfithrungen sind ein Versuch,
den blindnerischen «Staatscharakter» zu skizzieren. Dieses Un-
terfangen bleibt, wie der Beschrieb des Charakters eines Men-
schen, subjektiv und unvollstindig.

Der leider viel zu frith verstorbene Ziircher Verfassungsrechtler
Alfred Kolz hat im Vorwort zum 2003 erschienenen Buch Die
Staatsverfassung Granbiindens Folgendes festgehalten: «Nach
der Erarbeitung der Verfassungsentwicklung aller Schweizer
Kantone stellte der Schreibende fest, dass in keinem Kanton der
Sinn fiir frithere Verfassungsstrukturen so lebendig geblieben ist
wie in Graubiinden.»! Die Faszination der biindnerischen Ver-
fassungsentwicklung hat verschiedene Griinde.? Dazu gehort
sicher die Einzigartigkeit oder Eigenartigkeit mancher institu-
tioneller Regelung. Ludwig Snell schrieb in seinem Handbuch
des Schweizerischen Staatsrechts im Jahre 1844: «Die Verfassung
des Kantons Graubiinden ist ganz eigenthiimlich und mit keiner
der Ubrigen Kantone verwandt [...]».> In der Tat: Auch die Ver-
fassungsrechtler des 20. Jahrhunderts teilen Graubiinden nicht
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einer Gruppe verfassungsrechtlich verwandter Kantone zu, wie
beispielsweise den Landsgemeindekantonen, sondern betrachten
die blindnerische Verfassungsentwicklung als eine ihre eigenen
Wege beschreitende.! Dennoch lassen sich Parallelen erkennen und
bei Verfassungsrevisionen wurde und wird — auch durch Biindner
Vertassungsrechtler — von anderen Verfassungen abgeschrieben.’
Fir die spezifische biindnerische Verfassungsentwicklung waren
grundsatzlich zehn Faktoren ausschlaggebend, die im Folgenden
kapitelweise kurz erlduert werden sollen.

Ausgangslage des modernen biindnerischen Staates:
Eigenstidndiger Freistaat mit Untertanenlande

Im Unterschied zu den tibrigen Mediationskantonen war Grau-
biinden nicht ein Untertanenland, das erst mit der Mediation die
staatliche Souverinitit und damit, sozusagen durch die Proklama-
tion des Mediators, seine Freiheit erlangte.® Der Freistaat der Drei
Biinde, der auf dem mehrfach durch Gesetze erginzten Bundes-
brief von 1524 beruhte, war ein selbststindiges Staatsgebilde. Er

g s
CHAPITRE VII.
CONSTITUTION du Canton des GRISONS.

ARTICLE L

Li canton des Grisons est divisé en trois ligues.

1L

Chaque ligue est divisée en districts / Hochgerichts ], comme

du passé, La seigneurie de Meyenfeld forme un district jouis-
sant des mémes droits que les autres. Haldenstein est réuni au
district des Quatre-villages. La Cour de 'Evéché ['est & la ville
de Coire, et Tharasp i I'Engadine-basse.

111

Les conditi é ires pour I' ice du droit de cité
dans le canton, sont lfes mémes que du passé : fa loi peut les
modifier,

1v.

Tout Grison igé de seize ans, fait partie de la milice du
canton.
V.

 La sanction des lois, et Iadministration sont rétablies dans
chaque district comme du passé. Les parties ci-devant sujettes
seront organisées comme celles qui étaient indépendantes.
: VL

L proposition des lois appartient au grand conseil du canton,
lequel est posé de soi is rep é par
chaque district, dans la méme proportion que du passé, et
‘choisis dans toutes les parties du district, sans égard i tout

Verfassung des Kantons
Graubiinden in der Me-
diationsakte vom
19. Februar 1803.
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verfiigte iber eine eigene Aussen- und Biindnispolitik. Allerdings
galt der Freistaat infolge seiner engen Bande zur Eidgenossen-
schaft als zugewandter Ort derselben und seine Vertreter nahmen
haufig an deren Tagsatzungen teil.” Im Jahre 1507 schrieb Mac-
chiavelli an die Florentiner Regierung: «Ausser diesen XII Kan-
tonen gibt es zwei andere Arten Schweizer, Graubiindner und die
Walliser, die beide an Italien grenzen. Diese beiden sind nicht so
mit den XII Kantonen verbunden, dass sie nicht auch diesen ent-
gegengesetzte Beschliisse fassen konnten. Sie verstehen sich aber
alle gut zusammen fiir die Vertheidigung ihrer Freiheit.»®
Graubtlinden war aber nicht nur ein — abgesehen von dieser lo-
ckeren Bande — eigenstindiger Freistaat, sondern verfigte mit
dem Veltlin, Bormio und Chiavenna tiber eigene Untertanen-
lande. Die Abtrennung der Untertanengebiete im Sommer 1797
und die Vereinigung mit der eben errichteten Cisalpinischen
Republik durch Napoléon Bonaparte beschleunigten den Nie-
dergang des Freistaates. Mit dem Ausfall der Zolleinnahmen
versiegte die eintriglichste Geldquelle und die gesicherten
Korn- und Salzeinfuhren (und natiirlich auch jene des kostli-
chen Veltlinerweins) gingen verloren.” Der Verlust der Unter-
tanenlande zerstorte das Selbstbewusstsein der Biindner und
kam einem Schnitt durch die Lebensader des Freistaates gleich.
In der Wirtschaft wiirde man heute von einer kritischen Grosse
sprechen. Eine solche hatte der Freistaat der Drei Biinde, gerade
nach der Abtrennung seiner stdlichen Herrschaften, am Ende
des 18. Jahrhunderts erreicht.!® Insofern kann der Segen des
Mediators, den die Mediationskantone durch Erlangung ihrer
Freiheit und der Einbettung in die Schweizerische Eidgenos-
senschaft empfingen, auch fiir Graublinden im positiven Lichte
betrachtet werden. Die Vereinigung mit der Eidgenossenschaft
sicherte das Bestehen des heterogenen und foderativen biind-
nerischen Staatsgebildes, dessen lingerfristiges Uberleben als
unabhingiger Staat fraglich gewesen wire.

Napoléon Bonaparte behielt Recht mit seinem Urteil, das er an-
lisslich der feierlichen Ubergabe der Vermittlungsakte an den
Biindner Gesandten Jakob Ulrich von Sprecher am 19. Februar
1803 dusserte: «Biinden war einst eine Macht in Europa. Aber
seine Unabhingigkeit wurde immer durch den Einfluss des Aus-
landes und durch Fraktionen im Innern getriibt. Biinden war im
Besitz des Veltlins. Es hat dieses verloren, und dieser traurige
Ubergang gehdrt nun seiner Geschichte an. Aber es wird in der
Vereinigung mit der Schweiz Sicherheit fiir seine Freiheit und eine
Garantie fiir seine innere Ruhe und gute Ordnung finden.»!!
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Staatsform: Vom Staatenbund zum modernen Bundes-
staat mit beschrinkter Gemeindestaatlichkeit

Der Freistaat der Drei Biinde, der bis zur Helvetik Bestand hatte,
war ein aus souverdnen Gerichtsgemeinden zusammengesetzter
Staatenbund.'? Weder in der Gesetzgebung noch in der Verwaltung
noch in der Justiz konnten die drei Biinde die «Oberherrlichkeit»
der Gerichtsgemeinden, die innerstaatlich absolute Autonomie
beanspruchten, einschrinken. Dem Gesamtstaat fehlten eigene,
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zur Durchsetzung der gesamtstaatlichen Beschliisse erforderliche
Organe. Die Gerichtsgemeinden hatten ihre eigenen Gesetze, wie
Ehe- und Erbstatuten, Polizei- und Strafgesetze. Der wohlgehii-
tete Blutbann, die Gerichtsbarkeit tiber Leben und Tod, galt als
bedeutendster Ausdruck ihrer Eigenstindigkeit. Diese Gerichts-
gemeindestaaten unterschieden sich in ihren Rechtsordnungen,
in Sprache, Religion, Mentalitit und Gebrauchen, Minzen, Mass
und Gewicht, ja selbst im Kalender, dessen Vereinheitlichung erst
im 19. Jahrhundert gelang. Es gab einen Punkt, in dem sie sich
trotz ihrer Verschiedenheit stets einig waren, nimlich keiner Vor-
lage zuzustimmen, die ihren Kompetenzbereich zugunsten des
Bundes schmailern wiirde.”



Graublinden - ein rechtsgeschichtlicher Sonderfall 301

Mit der Helvetik beendete Napoléon Bonaparte die Eigenstaat-
lichkeit Graubiindens abrupt. Graubiinden wurde ein Verwal-
tungsbezirk der helvetischen Einheitsrepublik und damit ein
Einheitsstaat.

Mit dem Akt der Mediation tibernahm Graubiinden im Jahre 1803
die Staatsform eines Bundesstaates, vorerst mit den Gerichtsge-
meinden als immer noch mit grosser Autonomie ausgestatteten
Gliedstaaten. Der Grosse Rat unterbreitete noch bis Mitte des 19.
Jahrhunderts den Gerichtsgemeindestaaten regelmissig ausfiihrliche
«Abschiede», die er stets an die «Ehrsamen Rithe und Gemeinden»
zu richten pflegte. Nach Alfred Kolz handelte es sich dabei um «ei-
nen beinahe diplomatischen Verkehr zwischen Bund und Staaten
eines Staatenbundes».'* Ab 1851 tibernahmen die politischen Ge-
meinden die Rolle der ehemaligen Gerichtsgemeinden.

Heute ist Graubiinden als moderner Bundesstaat mit beschrinkter
Gemeindestaatlichkeit zu bezeichnen. Der Begriff des Einheits-
staates, wie er flr die ibrigen Kantone der Schweiz sachgerecht
sein mag, ist infolge der tiberaus umfassenden Gemeindeautono-
mie (Art. 40 KV 1892, Art. 65 KV 2003) fiir Graubiinden nicht
zuldssig. Wohl keiner der tibrigen Kantone hat in den letzten 200
Jahren einen derartigen Wandel seiner Staatsform durchgemacht.

Keine Epochen in der ersten Halfte
des 19. Jahrhunderts

Die Helvetik besiegelte im Biindnerland die Zeit des eigenstin-
digen Freistaates der Drei Biinde. Mit dem Vereinigungsvertrag
vom 21. April 1799 wurde Graubtinden ein helvetischer Verwal-
tungsbezirk. Die Epoche der Helvetik bildet das erste Kapitel
in der Geschichte des blindnerischen Gesamtstaates. Die Biind-
nergeschichte war bis zur Helvetik von den Osterreichern, den
Franzosen und den herrschenden Adelsfamilien geprigt. Seit der
Helvetik stand das Land der Biindner im Vordergrund, die ein-
flussreichen Familienclans traten in der Folge sukzessive in den
Hintergrund. Somit gehdrt auch die helvetische Epoche bereits
zur neueren buindnerischen Verfassungsgeschichte. Wenn auch
mit der Mediation wieder weitgehend an die alten Zustinde ange-
kniiptt wurde, so fanden doch das departementale Regierungssys-
tem, lingere Amtsdauern, das Wahlminnersystem und die Dis-
trikts-, respektive Bezirkseinteilung erstmals Eingang ins biind-
nerische Verfassungsrecht. Im Laufe des 19. Jahrhunderts wurden
die helvetischen Quellen wieder rezipiert.
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Mediation, Restauration und Regeneration fehlen dann aber in
der biindnerischen Staatsentwicklung als geschichtliche Epochen.
Die Zeit von 1803 zur Mitte des 19. Jahrhunderts lasst keinen der-
art wesentlichen Einschnitt erkennen, dass von einer neuen Epo-
che gesprochen werden kénnte.

Griinde dafiir gibt es viele: die eigentliche Restauration im Jahre
1803 mit Wiedereinfithrung des — wenn auch modifizierten —alten
Systems; die Beibehaltung der Machtfiille der Gerichtsgemein-
den, die mit ihrer Starrheit und Zihigkeit des Wandels nur eine
langsam fortschreitende Entwicklung erlaubten; die hohe Hiirde
fur eine Verfassungsrevision ab 1814 (Art. 34 KV 1814), die das
Verfassungsrecht fiir vier Jahrzehnte zementierte.

Nahezu unantastbare Gemeindeautonomie
als Ausdruck des Forderalismus

Wilhelm Oechsli bezeichnete Graubiinden wiederholt als «Eldo-
rado des Foderalismus». Die Autonomie kleiner iberschaubarer
Zellen des Staatsgebildes war seit den Anfingen des Freistaates
der Drei Biinde Ausdruck des Biindnerlandes —und ist es bis heu-
te geblieben.

Vorschlage zu einem Pro-
gramm flr die Revision der
blndnerischen Verfassung
von Alndreal] Bezzola, Chur,
1875.
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Zu den wesentlichsten Kompetenzen der Gemeinden gehdren
noch heute das Finanz- und Steuer-, Raumplanungs- und Bau-,
Schul-, Alp- und Forstwesen, die niedere Polizei und die Sozial-
hilfe, und zwar jeweils in extensiver Weise.'* Auch in organisato-
rischer Hinsicht besteht weitgehend Autonomie. 14 Gemeinden,
darunter auch kleinere wie etwa Grono (890 Einwohner) oder
Tujetsch (1597 Einwohner), haben ein eigenes Gemeindeparla-
ment. Der Foderalismus ist nicht nur mit der Freiheitsliebe der
Biindnerin und des Biindners und deren Skepsis gegeniiber fer-
nen, sie steuernden Michte zu erkliren, vielmehr ist er ganz we-
sentlich Folge der gekammerten Topografie und der schwachen
Besiedelung ausgedehnter Landstriche. Der heute schwierige und
auf Dauer wohl nicht mehr finanzierbare und daher reformbe-
diirftige Zustand mit tiber 200 autonomen Gemeinden hat jedoch
nur beschrankt Tradition. Die rund 50 Gerichtsgemeinden kann-
ten keine Autonomie ihrer Dorf- oder Nachbarschaften. Erst in
der Mitte des 19. Jahrhundert entgleiste die Entwicklung, indem
nicht die neuen Kreise als den Gerichtsgemeinden nachfolgende
Gebilde deren Kompetenzen iibernahmen, sondern die darin be-
stehenden rund 230 Dorfschaften.

Bereits im Jahre 1875 geisselte der Engadiner Andrea Bezzola
diese Fehlentwicklung und schlug ein Fusionsmodell oder ein
Kreismodell vor.'® Fiir seine fortschrittlichen, heute noch aktu-
ellen Vorschlige bezahlte er einen hohen Preis. Bezzola wurde
bei den folgenden Grossratswahlen im Kreis Oberengadin abge-
wihlt. Auch heute noch ist es von Vorteil, nicht Grossrat zu sein,
wenn man die Gemeindeautonomie oder die Anzahl Gemeinden
ernsthaft in Frage stellen willl Wenn die Gemeindeautonomie
auch nicht mehr die «heilige Kuh» ist, wie noch vor wenigen
Jahrzehnten, so hat sie sich doch mit betrachtlichem Umfang an
Kompetenzen bis heute behauptet.

Mehrfach iiberlagerte Gebietsgliederung im Wandel
der Zeit

Graubiinden, mit seiner Fliche von ca. 7100 km?, seinen 150 Tilern
und 937 Berggipfeln, ist auch das Land der vielfaltigsten Gebiets-
gliederungen. Zur Zeit des Freistaates der Drei Blinde bestanden
neben den drei Biinden — dem Gotteshausbund, dem Grauen oder
Oberen Bund und dem Zehngerichtenbund — rund 30 Hochge-
richte und 50 Gerichtsgemeinden mit einer oder mehreren Dorf-
schaften, so genannten Nachbarschaften.'” Die drei Biinde bildeten
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in erster Linie Zweckverbande zur Erhaltung der Unabhingigkeit.
Die Hochgerichte dienten ausschliesslich verwaltungstechnischen
Bediirfnissen des Gesamtstaates und verfiigten tiber keine Ge-
richtshoheit.!® Die Dorfschaften hatten kein politisches Gewicht.
Die Gerichtsgemeinden hingegen waren die zentralen weitgehendst
selbststindigen Staatswesen. Der «gemeine Mann» — wie man den
stimmberechtigten Biindner nannte — als Glied der Gerichtsge-
meinde, an der er die Geschicke des Landes bestimmte, galt neben
Gott und der Sonne als hochste Obrigkeit!

In der Helvetik bestanden dann 11 Verwaltungs- und Gerichts-
distrikte nach franzosischem Muster. Mit der Mediation wurde
die alte Gebietseinteilung wieder iibernommen und erst im Jahre
1851 erhielt der Kanton die heutige Gliederung mit 230 Gemein-
den, 39 Kreisen (die den alten Gerichtsgemeinden entsprangen)
und 14 Bezirken (heute deren 11, die ehemals helvetischen Dis-
trikte). Nebst den Bezirken und Kreisen, denen zur Hauptsache
Justizaufgaben tibertragen wurden und den Gemeinden, bestehen
heute 180 Gemeindeverbinde und rund 300 andere Formen der
kommunalen Zusammenarbeit.'

Eine im Jahre 2000 von der regierungsritlichen Verfassungs-
kommission vorgeschlagene Einteilung des Kantons in sieben
Grossregionen als Verwaltungseinheiten, eine — zumindest vorii-
bergehende — fiinfte Ebene neben Kanton, Bezirk, Kreis und Ge-
meinde, erlitt bereits im Vernehmlassungsverfahren jimmerlich

Schiffbruch.®

Land der 700 Richter

Die Justizpflege lag auch im Biindnerland lange im Argen.?' Im
Freistaat der Drei Biinde bestanden ungefahr 100 erstinstanzliche
Zivilgerichte mit zehn bis neunzehn Mitgliedern. Daneben gab
es 61 Strafgerichte mit noch grosserer und mannigfaltigerer Zu-
sammensetzung; zwanzig bis vierzig Richter sprachen hier Recht.
In der Helvetik waren es nur noch 11 Gerichte mit je neun Mit-
gliedern. Mit der Mediation wurden im Wesentlichen wieder die
alten Zustinde hergestellt, die Hochstzahl der Gerichtsbeisitzer
aber auf sechzehn beschrinkt. 1851 folgte das Einteilungsgesetz,
das 39 Kreise und 14 Bezirke schuf sowie fiir jeden Kreis eigene
Friedensrichter, die so genannten Vermittler, bestimmte. Diese
Ordnung blieb bis ins Jahr 2000 bestehen.

Die Justizpflege besorgten: 39 Kreise mit je einem oder zwei Ver-
mittlern und zusitzlichen Stellvertretern; 39 Kreisgerichte und 14

Vernehmlassungsentwurf
der Verfassungskommission
vom 6. September 2000.

form der biindnerischen
Gerichtsorganisation 1998

I
Al

Reform der blndnerischen
Gerichtsorganisation 1998.
Bericht und Vorentwurf mit
Erlduterungen, vorgelegt

von Kantonsgerichts-
prasident Dr. iur. Alex Schmid.
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Bezirksgerichte mit je einem Prisidenten, vier Beisitzern und vier
Stellvertretern; 14 Jugendgerichte, jedes davon mit einem Prisi-
denten, zwei Richtern und zwei Stellvertretern und schliesslich die
kantonalen Gerichte mit je eigenen Prisidenten, Stellvertretern und
je zehn nebenamtlichen Richtern. Insgesamt waren im Kanton rund
700 Personen mit richterlichen Aufgaben beschiftigt. Graubiinden
konnte mit Fug als unvergleichliches Land der Richter bezeichnet
werden. Die jingste Gerichtsreform im Jahre 2000 brachte eine
erste Abhilfe mit der Abschaffung der Kreis- und der besonderen
Jugendgerichte sowie der besonderen Vermittleramter.

Land der 1000 Exekutivpolitiker

Wie erldutert, zihlt Graubiinden heute 207 selbststindige politische
Gemeinden. Abgesehen von wenigen Ausnahmen sind die Ge-
meindevorstande oder Gemeinderite im Departementalsystem mit
finf Mitgliedern organisiert. Insgesamt sind in Graubtinden also
rund 1000 Exekutivimter zu vergeben, so viele wie in keinem ande-
ren Kanton. Denkt man an die sehr weit reichende Autonomie der
Gemeinden, so kann man sich die Anforderungen, respektive die
Arbeitslast der meist nur symbolisch entschidigten Nebenimter in
etwa vorstellen. 74 Gemeinden haben weniger als 200 Einwohner, 9
davon sogar weniger als 50 Einwohner.? Dass in diesen Gemeinden
der Wunsch nach Amtszeitbeschrinkung hochstens von den Amts-
tragern selbst gedussert wird, versteht sich von selbst!

Die zur Verfiigung stehenden personellen und finanziellen Res-
sourcen werden uns in den nichsten Jahren dazu zwingen, ernst-
hafte Reformen in Angriff zu nehmen. Das Gemeindeinspektorat
des Kantons Graubiinden hat diesbezliglich im Jahre 2000 mit
verschiedenen Modellen, insbesondere einem Fusionsmodell (aus
den 207 Gemeinden wiirden noch deren 70), mogliche Wege auf-
gezeigt. Leider fanden diese Vorschlige bisher noch kaum ernst-
haft Beachtung.

Land der drei Sprachkulturen

Die drei Sprachkulturen bilden wohl eines der typischsten Merk-
male Graubtindens. Allein dieses Thema wire eine eigene Tagung
wert. In die Priambel der neuen Biindner Kantonsverfassung,
die am 1. Januar 2004 in Kraft getreten ist, hat die «Absicht, die
Dreisprachigkeit und die kulturelle Vielfalt zu fordern und als
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Teil des geschichtlichen Erbes zu bewahren», Eingang gefunden.
Diese Formulierung symbolisiert die Wertschitzung und Be-
deutung der Dreisprachigkeit fiir den Kanton Graubiinden. Viel
zu diskutieren gab der neue Sprachenartikel (Art. 3 KV 2003),
dessen erster Absatz lautet: «Deutsch, Ritoromanisch und Ita-
lienisch sind die gleichwertigen Landes- und Amtssprachen des
Kantons.» Die Umsetzung des Artikels sorgte, sorgt und wird
noch fir heisse Kopfe sorgen, vor allem in jenen Kreisen, die
des Englischen heute schon michtiger sind als des Deutschen.?
Das gilt wohl, bedenkt man die Vermarktung Graubiindens
durch den Slogan: «Graubiinden — The Heimat Feeling», auch
fir die Biindner Marketingstrategen. Wer mit der Rhitischen
Bahn durch die wild-romantische Rheinschlucht — den «Biindner
Grand Canyon» — in die Surselva fihrt und in einer der roma-
nisch sprachigen Gemeinden Trin, Castrisch, Rueun oder Wal-
tensburg/Vuorz aussteigen will, muss den Halteknopf betatigen.
Auf diesem steht nicht etwa «Fermada sin dumonda», sondern
«Halt auf Verlangen, Fermata a richiesta, Arrét sur demande,
Stops on request»!

Standeskommission: Einzigartige Mittelbehorde
zwischen Kleinem und Grossem Rat

Die dem kleinen Kongress des Freistaats der Drei Biinde nach-
gebildete Standeskommission bestand seit 1806 und nahm
nahezu das ganze 19. Jahrhundert hindurch bedeutende Ver-
waltungs-, Legislativ- und Justizaufgaben wahr. Die drei Mit-
glieder des Kleinen Rates und die Bundesstatthalter gehdrten
der Kommission von Amtes wegen an. Der Grosse Rat wihlte
alljihrlich weitere drei Mitglieder aus jedem Bund. Dabei soll
die Wahl jeweils auf die einflussreichsten und aktivsten Biirger
eines jeden Bundes gefallen sein, die nicht dem Kleinen Rat an-
gehorten.?* Nicht selten waren dies die ausscheidenden Regie-
rungsmitglieder. Die Kommission versammelte sich ordentlich
vor den Sessionen des Grossen Rates und ausserordentlich auf
Verlangen eines Mitglieds des Kleinen Rates, bei Stérung von
Ruhe und Ordnung und immer dann, wenn die zeitgerechte
Versammlung des Grossen Rates nicht méglich war. Dem Klei-
nen Rat stand es frei, die Kommission beliebig zur Mitarbeit
beizuziehen. Die Standeskommission widmete sich in erster
Linie wichtigen Regierungs- und Verwaltungsaufgaben, die
sie zusammen mit dem Kleinen Rat oder in dessen Auftrag zu
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erfillen hatte. Der Mittelbehorde zwischen Regierung und
Grossem Rat oblag die Vorberatung der Geschifte des Grossen
Rates, weshalb sie jeweils unmittelbar vor den Sessionen beriet.
In dringenden Fillen, in denen eine sofortige Einberufung des
Parlaments nicht méglich war, amtete sie mit legislativer Kom-
petenz.

Der Standeskommission kam eine zentrale Bedeutung im her-
anwachsenden biindnerischen Bundesstaat zu. Sie bemiihte sich
um eine einheitliche Rechtsetzung und Rechtsdurchsetzung. Sie
ermoglichte Stetigkeit in der Geschaftsfiihrung. Denn die Regie-
rungsmitglieder walteten ihres Amtes nur gerade ein Jahr. Indem
sie nach threm Ausscheiden Einsitz in der Standeskommission
nahmen, konnten die laufenden Geschifte weiter bearbeitet wer-
den. Die Kommission sorgte fiir eine breite Abstlitzung politisch
umstrittener Vorlagen, gehorten ithr doch fiinf Mitglieder aus
jedem Bund an.?® Aus Sicht des Gewaltenteilungsprinzips war
sie ein «Schreckgespenst». Die michtige Behorde, die Friedrich
Pieth zu Recht als «die wirkliche Regierung» bezeichnete, ver-
einigte gleichermassen exekutive, legislative und judikative Ge-
walt.26

Keiner der anderen Schweizer Kantone kannte ein vergleich-
bares Staatsorgan. Auffallend ist aber die strukturelle Paralle-
litit zwischen der Biindner Standeskommission und den nach
dem Kollegialitatsprinzip organisierten Exekutiven der Re-
generationskantone. Diese nach Vorbildern der Restauration
und der Zeit vor der helvetischen Umwilzung organisierten
Regierungssysteme bestanden aus neun bis vierundzwanzig
Mitgliedern. Die verschiedenen Verwaltungszweige wurden
jeweils von Ausschiissen mit mehreren Regierungsriten kol-
legial gefithrt.”” Auch in der Standeskommission bildeten sich
unter der jeweiligen Leitung eines Mitglieds des Kleinen Ra-
tes Ausschiisse mit ehemals in den Verwaltungszweigen tati-
gen Regierungsmitgliedern. Verschiedene wichtige Zweige der
Verwaltung wurden von Kommissionen gefiihrt. So bildeten
sich im Laufe der Jahre eine Gesetzgebungs-, Armen-, Militir-,
Schiitzen- und eine Forstkommission sowie ein Sanitatsrat. Mit
der Verfassungsrevision von 1892 wurde die Standeskommissi-
on abgeschafft und eine fiinfképfige, im Departementalsystem
organisierte Regierung eingefithrt. Insbesondere in der Haupt-
stadt Chur bestand weiterhin ein der Standeskommission nach-
gebildetes System.?®



Blndner Monatsblatt 4/2007 308

Rechtsbestindigkeit am Beispiel von Art. 34 KV 1814
und des Wahlsystems des Grossen Rates

Der Restaurationsversuch im Jahre 1814 fithrte dazu, dass in
den Revisionsbestimmungen der neuen Verfassung eine Norm
aufgenommen wurde, die eine Zweidrittelsmehrheit fir eine
Verfassungsinderung verlangte. Fiir die Anderung einer Ge-
richtsgemeindeverfassung war sogar eine Dreiviertelmehrheit
erforderlich. Da man das Instrumentarium der Partial-, also
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der Teilrevision der Verfassung noch nicht kannte, war nun
die formelle Verfassungsentwicklung vollig blockiert, weil eine
Mehrheit von Zweidritteln der einzelnen Gerichtsgemeinden zu
keiner Neuerung bereit war. Das Verfassungsrecht erstarrte fiir
vier Jahrzehnte in einen Dornroschenschlaf. Durch das Nadel-
ohr dieser Revisionsbestimmung war kein Durchkommen. Funf
Anliufe zur Verfassungsinderung gingen schief. Erst der sechste
Anlauf unter Druck der Eidgenossenschaft fihrte zum Ziel, weil
nun die Kantonsverfassung in verschiedenen Punkten in krassem
Widerspruch zu der in Kraft getretenen neuen Bundesverfassung
stand. Die Auswirkungen der Norm kamen einer auf 40 Jahre
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festgelegten Sperrklausel, einer so genannten Rigiditdtsklausel
gleich, wie sie die meisten Regenerationskantone kannten, aller-
dings nicht fiir eine derart lange Dauer.?’

Unter dem Aspekt der Rechtsbestindigkeit verdient das Wahl-
system fiir den Grossen Rat — heute wird «noch» im Majorz-
verfahren gewihlt — eine besondere Betrachtung. Das «Blindner
Proporzdrama» begann in den Dreissigerjahren des 20. Jahrhun-
derts. Ein erster Anlauf zur Einfilhrung des so genannten frei-
willigen Proporzes, der die Entscheidung tiber das Wahlsystem
den Kreisen iiberlassen wollte, erlitt im Jahre 1937 Schiffbruch,
ein zweiter, ebenfalls den freiwilligen Proporz enthaltender Vor-
schlag scheiterte 1947 knapp, ein dritter verfehlte die Volksmehr-
heit im Jahre 1960, ein vierter Anlauf misslang im Jahre 1982 und
die fiinfte Niederlage mit gerade einem fehlenden Prozent der
Stimmen erfolgte im Jahre 1996. Im Frithjahr 2003 wurde der
Proporz mit 12 Stimmen Mehrheit angenommen. Die Nachzih-
lung ergab dann aber doch eine knappe Mehrheit fiir den Majorz.
Die Regierung beschloss auf eine Beschwerde hin die Wiederho-
lung der Abstimmung. Am 14. September 2003 — wihrend der
Jagd und somit mit geringer Stimmbeteiligung — folgte der siebte
und sicherlich nicht letzte Akt dieses Schauspiels.*®

Fazit: Graubiinden - Eine Eidgenossenschaft
im Kleinen

Graublinden ist hinsichtlich seiner Vielfiltigkeit eine Eidge-
nossenschaft im Kleinformat, sozusagen ein liebenswiirdiges
«Swiss Miniature». Im Vergleich zu den iibrigen Kantonen
ist Graubiinden ein rechtsgeschichtlicher Sonderfall. Das mag
wohl auch der Grund sein, weshalb sich die Integration in die
ebenso vielfaltige Eidgenossenschaft so positiv entwickelt hat.!
Sie zeigt sich v.a. auch im Verstindnis fir «besondere Ziigli»
— und ich denke dabei nicht nur an die Rhitische Bahn, die
vielleicht ein Symbol dafiir ist — sondern auch an handfestere
Fragen ausserhalb des besprochenen Staats- und Verfassungs-
rechts, wie z.B. den Sondersatz bei der Mehrwertsteuer fiir die
Hotellerie.

Aktuell fir die Integration Graubiindens in die Eidgenossen-
schaft ist ein Abschnitt im Regierungsprogramm 2001-2004
der Biindner Regierung, der die Zusammenarbeit mit den an-
deren Kantonen betrifft. Da heisst es, dass Problemlésungen
nicht in egoistischer, sondern in kooperativer Weise anzugehen
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seien. Dafiir stehen wir ein. Dieser Gedanke ist ein Charakter-
merkmal der Biindnerin, des Biindners und des biindnerischen
Staatsrechts schlechthin, ganz besonders im angebrochenen 21.

Jahrhundert.

Christian Rathgeb, Rechtsanwalt in Chur, ist Grossrat des Kreises Chur und Prasident der
FDP Graublinden. Diverse Publikationen zur blindnerischen Verfassungsgeschichte.

Adresse des Autors: Dr. Christian Rathgeb, Bahnhofstr. 7, 7001 Chur
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