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Il. DIE ENTWICKLUNG DER BUNDNER GEMEINDE
UND IHR BEZUG ZUR FURSORGE

Die kleinratliche Berichterstattung an den Gros-
sen Rat im Jahr 1868 drlickte aus, wie wichtig ein
funktionierendes Gemeinwesen flr die Armen-
pflege war: «Wo aber die Gemeindsverwaltung
morsch und faul ist, da finden wir keine Rlcksicht
auf die Armen [...]».7 Sie benannte damit ein Ubel,
welches Jahrzehnte vorher bereits der Gelehrte
und Politiker CarL ULysses VON SALIS-MARSCH-
LINS in seinen wegleitenden Thesen angeprangert
hatte.2 Ein unibersichtliches Gestripp an unter
schiedlichen Gemeindeverhaltnissen verhindere
eine zweckmadssig eingerichtete Armenpflege.
Eine solche erfordere eine Gemeindeorganisation,
welche nach klaren Grundsatzen eingerichtet sei.
Die misslichen Zustande im Armenwesen konnten
also nur mit gemeinderechtlichen Strukturen be-
hoben werden. Solche mussten aber im 19. Jahr
hundert gegen ein Staatswesen, welches noch im
Aufbau begriffen war, in einem zahen Prozess er
stritten werden. Der institutionelle Aspekt der Ar
menpflege trat damit verstarkt in den Vordergrund.

Die (Burger)Gemeinde war und ist flr das Ar
menwesen bzw. die heutige Sozialhilfe zustandig.
Das Gemeindekonstrukt ist das Ergebnis einer
Uber Jahrhunderte wahrenden Entwicklung der
gesellschaftlichen und sozialen Strukturen, wes-
halb den Urspringen dieser zentralen armenrecht-
lichen Institution etwas nachzugehen ist.

1. Von den Genossenschaften zum
modernen Gemeindebegriff

«Eine der kleinsten Gemeinden (mit 65 Einwoh-
nern) hat dem Kleinen Rat in einer trefflich abge-
fassten Eingabe ihren Standpunkt klargemacht:
Sie habe existiert, lange bevor es einen Kanton ge-
geben habe; sie sei eine souverane Bindner Ge-
meinde und bestreite dem Kanton jede Befugnis,
Uber ihre Existenzberechtigung zu entscheiden;

1 Bericht des Kleinen Rates an den Grossen Rat 1868, in:
LB 1865-1869, S. 185; vgl. auch PieTH (1982), S. 471.

2 Von SaLis-ManrscHLINs (1806). Auf die Anschauungen
und Thesen von CaARL ULysses vON SALIS-MARSCHLINS,
welche die Entwicklung des frihen Blndner Armenwe-
sens im neuen Kanton entscheidend mitgepragt haben,
wird im Folgenden noch mehrmals zurtickzukommen
sein.
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Ubrigens habe sie ihre privaten und offentlichen
Verpflichtungen bis jetzt so gut erflillt wie irgend-
eine andere Gemeinde und bedirfe keiner Hilfe
und keiner Aufsicht seitens des Kantons.»3 Ent-
schieden und selbstbewusst berief sich die Ge-
meinde? auf ihre Herkunft und ihren Status, wel-
chen sie unter keinen Umstanden aufzugeben und
mit allen Mitteln zu verteidigen gewillt war. lhre
frihe Existenz berechtige sie, die Gemeindeange-
legenheiten eigenstandig und ohne fremde Hilfe
wahrzunehmen. Mit wenigen, aber umso klareren
Worten drlickte die Gemeinde das Selbstverstadnd-
nis der genossenschaftlich entstandenen Gebilde
aus, keine Einmischung «von oben» zu dulden.
Organisation und Art der Pflichterfullung sollten
allein ihr Uberlassen bleiben.

1.1 Der historische Ursprung der heutigen
Gemeinde

Die oben zitierte Stellungnahme steht stellvertre-
tend flr das stolze Bewusstsein der Gemeinden,
gleichzeitig aber auch flr ihren Eigensinn und ihre
oftmalige Unbelehrbarkeit. Sie zeugt von einer tief
verankerten, im Genossenschaftsgedanken ver
wurzelten Geisteshaltung, welche am Ausgang
far den geschichtlichen Werdegang der Bindner
Gemeinde steht. Als Inbegriff fir die hochgehal-
tene Unabhangigkeit gegenltber anderen Staats-
gewalten eignet der «Gemeindeautonomie» eine
wirkmachtige Geltung bis in die Gegenwart.5 Auch
und gerade fur das Verstandnis von Finanzierung
und Organisation der Armenpflege bildet dieser
institutionelle Wesenskern des Graubtndner Ge-
meinwesens letztlich eine unabdingbare Voraus-
setzung.

Seit alters ist die «Gemeinde», sei es die Hei-
matgemeinde oder die WWohnortsgemeinde eines
Bedurftigen, fur die Armenpflege verantwortlich.
Der historische Ursprung dieses «Unterstltzungs-

3 Zit.aus Liver (1947), S. 11.

4 Der Begriff «Gemeinde» hatte urspriinglich mehr wirt-
schaftliche als politische Bedeutung.

5 Fur Jenny ist der Begriff der «Gemeindeautonomie» so-
gar mit «fast sakraler Bedeutung und Wertung» verbun-
den, in: STAATSARCHIV GRAUBUNDEN (1965), S. 51.



verbandes» ist deshalb Uberblicksméassig nachzu-
zeichnen.®

Die quellenmassig festzustellende Herkunft
der Blindner Gemeinde setzt im Wesentlichen
ein bei den mittelalterlichen Gerichtsgemeinden.”
Als staatliche Korperschaften demokratischer Pra-
gung bildeten sie kleine Republiken fir sich.8 Sie
wurden zu den wichtigsten Tragern des staatlichen
Lebens in Graubunden. Diese Gebilde schlossen
sich zu den Blnden und Letztere wiederum mit
Bundesbrief vom 23. September 1524 zum Ge-
samtbund, zum Freistaat Gemeiner Drei Bunde,
zusammen. Die Gerichtsgemeinden® wurden als
souverane politische Gebilde anerkannt, womit
sich der Freistaat staatsrechtlich als loser Staaten-
bund qualifizierte. Wenn also im alten Freistaat der
Drei Biinde von den Gemeinden die Rede war, so
handelte es sich um die Gerichtsgemeinden als
Nachfolger der alten Feudalherrschaften. Die heu-
tigen Kreise wiederum sind die Nachfolger der Ge-
richtsgemeinden.

Mit den Gerichtsgemeinden nicht zu verwech-
seln waren die «Hochgerichte».'® In der Regel
bildete eine Anzahl Gerichtsgemeinden eine sol-
che grossere Einheit mit dem Zweck der Stim-
men- und Amterzuteilung. So bildeten beispiels-
weise Bergln (mit Filisur) und Obervaz (mit Stierva
und Mutten) das Hochgericht Greifenstein, Stalla

6 Vgl. zum Folgenden vor allem Duracial (1943) und Ma-
THIEU Jon, Die landliche Gesellschaft, in: HBG I, S. 11—
54,

7 Auf das rechtsgeschichtliche Konzept der Markgenos-
senschaft wird hier nicht ndher eingegangen. Dies auch
deshalb, weil in der Rechtshistorie keine einheitliche
Deutung der geschichtlichen Erscheinung der Markge-
nossenschaft besteht.

8 Vgl. Bunol Martin: «3.2.4. Verfassung und Landes-
gesetzen, in: Hitz, Florian et al.: «Graublnden», in:
Historisches Lexikon der Schweiz (HLS), Version vom
11. Januar 2018. Online: https://hls-dhs-dss.ch/de/artic-
les/007391/2018-01-11/, konsultiert am 08.10.2021.

9 Es gab etwa 50 Gerichtsgemeinden. Die Zahl dnderte
wahrend der Dauer des Dreiblindenstaates ofter. Wie-
derholt teilten sich Gerichte oder wurden zusammen-
gelegt. Die Gerichtsgemeinden bestanden aus drei bis
sechs Nachbarschaften.

10 Das Hochgericht war im Freistaat der Drei Bunde ein Ver
waltungsbezirk ohne eigene Kompetenzen und Organe.
In den Drei Biinden gab es insgesamt 26 Hochgerichte.
Das Hochgericht diente lediglich als Einheit flir die Ver
teilung der Einkiinfte der Veltliner Amter und des Ge-
samtstaates sowie zur Stellung der Heereskontingente.
Die Hochgerichte wurden 1851 abgeschafft und durch
die Kreise ersetzt (vgl. Bunpi Martin: «Hochgericht», in:
Historisches Lexikon der Schweiz [HLS], Version vom
30. November 2006. Online: https://hls-dhs-dss.ch/de/
articles/010389/2006-11-30/, konsultiert am 08.10.2021).

(heute Bivio, mit Marmorera) und Avers zusam-
men mit dem entfernten Remis (Ramosch, mit
Tschlin und Samnaun) das Hochgericht Remus-
Stalla oder Maienfeld (mit Flasch) und Malans (mit
Jenins) das Hochgericht Maienfeld.

Zurlck zu den Gerichtsgemeinden. Als Rechts-
und Friedensgemeinschaften' umfassten sie ih-
rerseits in der Regel mehrere Dorfschaften oder
Hofe, welche als «Nachbarschaften» (vicinitas, vi-
cinantia, vischnaunca) meistens eine geografische
Einheit mit einem bestimmt abgegrenzten Gebiet
bildeten. Sie waren die lokalen, agrarischen Wirt-
schaftsgemeinden ohne staatsrechtliche Bedeu-
tung und wurden in den Kantonsverfassungen von
1801 und 1814 nicht einmal erwahnt. Diese Nut-
zungsgenossenschaften hatten die knapper wer-
dende Ressource Allmende, also vor allem Wald,
Weide und Wasser, gerecht auf die Nutzniesser
aufzuteilen und damit ein friedliches Zusammen-
leben sicherzustellen. Den Gerichtsgemeinden
war ein Mitspracherecht in diesem rein genos-
senschaftlichen Tatigkeitsbereich weitgehend
entzogen. Dorfstatuten (schentaments) wie etwa
Alp- und Flurordnungen hielten die Beschllsse
fest und sorgten fur eine gewisse Rechtssicher
heit. Jede Nachbarschaft verfigte Uber einen Vor
steher (cauvitg, cuvei). Dieser wachte Uber die
Befolgung der Statuten und verwaltete das Nach-
barschaftsgut. Weitere Funktionare wie etwa der
Werkmeister oder der Forstmeister unterstitzten
ihn bei der Erledigung der Arbeiten. Die stimm-
berechtigten Eigentimer und Inhaber eines Hofes
bildeten die Nachbarschaftsversammlung, welche
fur alle wichtigen Angelegenheiten, wie etwa die
Aufstellung von Statuten oder Dorfsatzungen, zu-
stéandig war."?

Erst das «Gesetz Uber die Einteilung des Kan-
tons Graublnden in Bezirke und Kreise» von 1851,
welches die alten Gerichtsgemeinden liquidierte,
fuhrte die Nachbarschaften eines jeden Kreises
als «Gemeinden» auf.

Die einschlagige, wenn auch schon etwas al-
tere bldndnerische Literatur ist sich Uber den ge-
schichtlichen Ursprung der heutigen Gemeinden,
wenn auch mit teilweise etwas unterschiedlicher
Gewichtung, weitgehend einig.'3 Spatestens mit
der Ablosung der feudalen Gerichtskreise durch
autonome, demokratisch organisierte und legiti-

" Vgl. Liver (1936), S. 134.

12 Vgl. Putzi (1951), S. 13.

13 Vgl. dazu etwa LarpeLLl (1951), S. 28, 35; Liver (1936),
S.134; PeootTi (1936), S. 16; Putzi (1951), S. 2-3.
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mierte'* Gerichtsgemeinden bzw. Nachbarschaf-
ten's kann von einer «blrgerlichen Gemeinde»
gesprochen werden. Mit der Nachbarschaft flihlte
sich der Einzelne am intensivsten verbunden,
weshalb sich diese gesellschaftliche Organisation
auch in der Geschichte des Dreiblindenstaates als
die dauerhafteste und einflussreichste erwies.’®
So wurden ihr als juristische Person mit territo-
rialer und personeller Grundlage (sogenannte
«Gebietskorperschaften»)!'” von den zunehmend
ausgehohlten und geschwachten Gerichtsge-
meinden unter anderem Aufgaben sozialer Natur
wie die Fursorge fur Arme, Witwen und Waisen
zugewiesen.'® lhre hauptsachliche Zweckbestim-
mung sahen die Nachbarschaften seit je und auch
weiterhin in der gemeinschaftlichen Nutzung und
Verwaltung ihres Nutzungsvermogens als ihrer
wichtigsten Vermogenskategorie.’® |hr Selbstver
standnis beruhte denn auch auf ihrem Eigentum
an diesen Gutern, welches das eigentliche Funda-
ment der Nachbarschaften bildete. Auch armen-
politisch kam dem Vermaogen eine zentrale Bedeu-
tung zu.2°

Dennoch entsprach im Dreiblndenstaat die
Gemeinde stets den Gerichtsgemeinden als den
eigentlichen Nachfolgerinnen der alten Feudalherr
schaften. Die Frage aber, welches die begriffsnot-
wendigen Elemente der «Gemeinde» Uberhaupt
seien, bedurfte noch weiterer Klarung. Dieser
Mangel wurde als Ubel empfunden, waren es
doch diese Gebilde, welchen seit 1803, zumindest
formal, z. B. das Armenwesen oblag und woflr sie
in der Armenordnung von 1839 explizit als «schul-
dig» bezeichnet wurden. Die Auseinandersetzung
mit dem Gemeindebegriff blieb spateren Diskus-
sionen vorbehalten.

14 | arpeLLl (1951), S. 33; Pepotmi (1936), S. 14-15; Putzi
(1951), S. 6.

15 BickLe (2011) ordnet diese beiden «staatlichen» Gebilde
dem Kommunalismus mit weitgehendem Autonomie-
status zu, die Gesetzgebung, Verwaltung und den Voll-
zug von Strafen gemeinschaftlich regelten (S. 14-15).

16 STAATSARCHIV GRAUBUNDEN (1965), S. 50.

17 LarpeLLl (1951), S. 36; Liver (1936), S. 135; Putzi (1951),
S. 1.

18 LARDELLI (1951), S. 35; vgl. auch PeporTi (1936), S. 32-33
und PoLTERA (1921), S. 29.

19 Gemass Liver (1936) sind die von den Nachbarschaf-
ten diesbezliglich aufgestellten Rechtsnormen durftig
(S. 133-138); vgl. auch PuTzi (1951), S. 12-14.

20 Vgl. dazuTeil C.1.6.3.
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1.2.  Die Entwicklung des Gemeindebegriffs
in der Gesetzgebung

Mit der Mediationsverfassung von 180321, welche
die einheitliche Gemeindegesetzgebung der Hel-
vetischen Republik von 1798 bis 1803 ruckgangig
machte, kehrte auch Graubunden zur friheren
Gemeindeeinteilung mit Gerichtsgemeinden und
Nachbarschaften des Freistaates zurtick.22 In orga-
nisationsrechtlicher Hinsicht erfuhr der Kanton mit
der neuen Verfassung jedoch grundlegende Neue-
rungen. So wurde etwa die Gesetzgebung von den
Gerichtsgemeinden und den Blnden auf den neu
eingerichteten Grossen Rat Ubertragen und als
zentrale Verwaltungsbehorde ein Kleiner Rat kons-
tituiert, welcher aus den drei Bundeshauptern ge-
bildet war. Damit war im Wesentlichen der noch
heute bestehende staatsrechtliche Aufbau des
Kantons geschaffen worden.23

Der Gemeindebegriff aber blieb weiterhin und
auch mit der neuen Kantonsverfassung von 1814
ungeklart. In der Folge verhinderten die unter
schiedlichen Gemeindestrukturen,?* die staats-
rechtliche Licke zu schliessen. Dies und der
Umstand, dass die 6konomischen Nachbarschaf-
ten gegenuber den mit sich selbst beschaftigten
Gerichtsgemeinden eine immer starkere Position
eingenommen hatten, liess zahlreiche dieser par
tikularen Gebilde den Zeitpunkt fur gekommen
erachten, «sich den Rang und das Gehabe einer
politischen Korperschaft mit Territorialhoheit anzu-
massen».25 Weil der Gemeindebegriff auch in den
folgenden Jahrzehnten nicht definiert wurde, be-
zeichnete das Bundner Recht die innerhalb der Ge-

21 Mitder auch Mediations- oder Vermittlungsakte genann-
ten Mediationsverfassung wurden die seit der Helvetik
(1798) zu einem Einheitsstaat vereinigten Hochgerichte
und Gerichte als «Kanton Graublnden» mit elf Verwal-
tungs- und Gerichtsdistrikten — nach franzésischem
Muster — der Eidgenossenschaft als souverdnes Bun-
desglied einverleibt.

22 Die Verfassung des Freistaates war die einer foderalis-
tischen Gemeindedemokratie. Der Bundestag war die
oberste Behdrde. Er setzte sich aus instruierten Boten
der Gerichtsgemeinden zusammen. Die Funktion der
Bundesbehorden erschépfte sich denn auch im We-
sentlichen darauf, den Willen der Gerichtsgemeinden
zu erforschen und auszuflihren (von RecHensERrG [1950],
S.13).

23 \/gl. die kurze Ubersicht zur Behdrdenstruktur im neuen
Kanton in Teil C.I.1.

24 CarLiscH (1869) flhrt die Vielfalt auf die Konfession, die
Lage, die Sprache und die 6konomischen Zustande zu-
ruck (S. 19).

25 Merz (1991), Bd. II, S. 14.



richtsgemeinden bestehenden Nachbarschaften
meistens als «Gemeinden», d. h. «Nachbarschaft»
und «Gemeinde» wurden allmahlich gleichbedeu-
tend verwendet.

Die weitere Entwicklung fand schliesslich ihren
Niederschlag im bereits erwahnten Gesetz Uber
die Einteilung des Kantons in Bezirke und Kreise,
welches am 1. April 1851 in Kraft trat.26 Das so-
genannte Einteilungsgesetz schuf zunachst 14 Be-
zirke?” mit insgesamt 39 Kreisen.?® Die Letzteren
entsprachen in ihrer Grenzziehung weitgehend
den historisch gewachsenen Gerichtsgemeinden,
welche mit dem Gesetz aufgeldst wurden. Zu-
dem flihrte dieses die einzelnen Nachbarschaften,
237 an der Zahl, eines jeden Kreises als Gemein-
den auf,2® ohne ihnen jedoch bestimmte Befug-
nisse zuzuteilen.

Die blosse Aufzahlung im Einteilungsgesetz
sagte zwar noch nichts aus Uber die begriffsnot-
wendigen Elemente der Gemeinde, verlieh ihr
aber zumindest eine gewisse Bestandesgarantie,
d.h. die Gewabhr, dass ihre Existenz gegen ihren
Willen nicht infrage gestellt werden darf.3® Auch
wenn der Gemeindebegriff rechtlich noch nicht
definiert wurde, wandte die Praxis fur die An-
erkennung als Gemeinde oft schon jene Kriterien
an, welche spater gesetzlichen Niederschlag fin-
den sollten.3' Sodann liessen sich die Gemeinden
in der Frage ihrer Anerkennung aber nicht selten
auch von einer &dusserst pragmatischen Sicht-

26 aRB, S.17 Vgl. Protokoll der Standeskommission vom
27 Februar 1849, 49; GRP vom 20. Juni 1850, S. 66, 67,
vom 21. Juni 1850, S. 71, 72 und vom 24. Juni 1850,
S. 84. Das Gesetz wurde von den Gerichtsgemeinden
am 1. September 1850 angenommen und vom Kleinen
Rat mit Ausschreiben vom 1. April 1851 gleichentags in
Kraft gesetzt.

27 Die Bezirke bildeten ausschliesslich Zivilgerichtsspren-
gel.

28 Die Kreise waren in erster Linie Gerichts-, Betreibungs-
und Vormundschaftskreise sowie Wahlkreise fir die Be-
stellung des Grossen Rates.

29 Vgl. zu den teilweise gednderten Gemeindenamen das
Konkordanzverzeichnis im Anhang 2.

30 Vgl. zur Bestandesgarantie etwa Fetz (2009), S. 21-23;

GlacomeTTl (1941), S. 72-73.

31 So wurde 1853 bei der Lostrennung der Nachbarschaft
Sculms von der Gemeinde Bonaduz und Einverleibung
in die Gemeinde Versam argumentiert, dass Sculms ein
eigenes, ausgeschiedenes «Gemeindegebiet» besitze.
Die Nachbarschaft Sculms bleibe auch nach der Ver
schmelzung eine Korporation flir sich, wie sie es bis an-
hin gewesen sei, weshalb «die Gestattung einer eigenen
politischen Gemeinde Sculms» begehrt und erwartet
werden konne (Gesuch an den Grossen Rat von Grau-
binden um Bildung einer politischen Gemeinde Sculms,
Chur 1904, S. 11, 51).

weise leiten. So kam es, dass sich eine Reihe von
Gemeindefraktionen selbststandige Rechte aneig-
neten, indem sie etwa Heimatscheine ausstellten
oder Burger aufnahmen.s2

Die «kalte» Gebietsreform durch das Eintei-
lungsgesetz liquidierte die Gerichtsgemeinden als
Selbstverwaltungskorper,3® womit ihr Schicksal
besiegelt wurde. Die Jahrzehnte andauernde Aus-
hoéhlung der Gerichtsgemeinden durch die Nach-
barschaften und damit ein langer Emanzipations-
prozess hatten ihren Abschluss gefunden. Die
wichtigsten Befugnisse der Gerichtsgemeinden
wurden den Gemeinden Ubertragen.3* Andere
wurden von ihnen auch eigenmachtig Ubernom-
men, wiederum andere dem Kanton zugewiesen.
Peter LIvER kommentierte diese staatsrechtliche
Entwicklung mit treffenden Worten: «Diese [die
Nachbarschaften] haben das Erbe der Gerichts-
gemeinden angetreten, nicht nur das materielle,
sondern auch das geistige. Wie vordem die Ge-
richtsgemeinden, so fuhlten nunmehr sie sich
als souverdn und als berechtigt, ihre Souveranitat
dem Kanton entgegenzuhalten und sich um seine
Weisungen maoglichst wenig zu kimmern».3> Eine
klare Abgrenzung der kantonalen Befugnisse von
jenen der Gemeinden liess somit ebenso auf sich
warten, wie weiterhin eine befriedigende Eingren-
zung des Gemeindebegriffs. Insgesamt zeigte
sich im weit fortgeschrittenen 19. Jahrhundert das
Bild eines noch wenig gefestigten Staatsgebildes
ohne klare Konturen.

Nach mehreren gescheiterten Anlaufen3® be-
flrworteten die Gerichtsgemeinden am 30. No-

32 Nach CarLiscH (1869) waren «der Geist und die Anforde-
rung des praktischen Lebens [...] starker als der Buch-
stabe der Verfassung» (S. 21).

33 Der staatrechtliche Ausdruck der «Selbstverwaltung»
beinhaltet zum einen die Befugnis, die Verwaltung durch
den eigenen Willen der Bevdlkerung, nicht durch einen
fremden, zu bilden. Diese Willensbildung erfolgt daru-
ber hinaus durch eigene selbststandige Rechtssubjekte,
meistens in Form von Kérperschaften (vgl. dazu Nawi-
asky, Grundbegriffe der Gemeindeautonomie, in: Die
Gemeindeautonomie, Veroéffentlichungen der Schwei-
zerischen Verwaltungskurse an der Handelshochschule
St. Gallen, Band 6, Einsiedeln/KoIn, 1946, S. 14-26, hier
S.17-18).

34 So neben dem Armenwesen etwa das Schul-, das Ver
bauungs- und das Strassenwesen.

36 Liver (1947), S. 11.

36 Vgl. dazu RatHces (2003a), S. 111-159; RatHgER (2003b),
hier S. 132-149. Die Revisionen scheiterten jeweils an
der Hirde des bertchtigten Art. 34 der KV 1814, welcher
flr eine Verfassungsanderung die Zustimmung von zwei
Dritteln der Gerichtsgemeinden forderte.
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vember 1853 mit 58 zu 9 Stimmen?” ein neues
Verfassungswerk; es ersetzte die foderative, auf
der Versammlungsdemokratie beruhende Kan-
tonsverfassung aus dem Jahr 1814.38 Die revi-
dierte Verfassung anerkannte die Gemeinden zwar
als Teil der kantonalen Staatsstruktur.3® Indem sie
es aber nicht als notwendig erachtete, die innere
Organisation der Gemeinden in einem Gemeinde-
gesetz zu regeln,*® wurde die Gemeinde als Insti-
tution durch die neue Verfassung nicht gestarkt.
Das Gemeindewesen blieb damit ziemlich unge-
ordnet, die unubersichtliche Regelungsvielfalt in
den kommunalen Organisationsordnungen wurde
nicht behoben und der Entwicklung der kantona-
len Staatseinheiten «freier Lauf»4! gelassen. Die
kleinrdumigen und einwohnerschwachen Gemein-
deeinheiten blieben Uberfordert, was angesichts
der vielen zu besetzenden Amter und der immer
grosseren Aufgabenfulle kaum anders vorstellbar
sein konnte.*? In seiner breiten Auslegeordnung
1868 stellte der Kleine Rat denn auch fest, dass
er oft die Beobachtung gemacht habe, «wie nach-
teilig die Zersplitterung unseres Kantons in so
viele kleine Gemeinden sei und wie notwendig,
dass weitere Zersplitterung verhitet und die Ver
einigung mehrerer Gemeinden in allen oder doch

37 Rossl (1917), S. 5.

38 Zur staatsrechtlichen Auseinandersetzung, ob Grau-
blinden mit der neuen Verfassung zum «Einheitsstaat»
geworden oder als «Bundesstaat mit Gemeindestaat-
lichkeit» konzipiert worden sei, vgl. RatHces (2003a),
S. 179-180; RatHGcEB (2003b), S. 151.

39 Womit ihnen die «Institutsgarantie» zugebilligt wurde,
d.h. die Anerkennung als «Gemeinde» im Sinne einer
staatsrechtlichen Ebene, welche nur mit einer Anderung
der Verfassung aufgehoben werden kdnnte.

40 Ein 15 Artikel umfassender Entwurf eines ersten «Ge-
setzes Uber eine Gemeindeordnung» (Gemeindegesetz)
fand keine Annahme {vgl. den Vorschlag fur dieses Ge-
setz in VGR vom 1. Juli 1854, S. 99-104).

41 RaTHGEB (2003a), S. 177

42 Die Gemeindevorstande zahlten zwei bis neun Mitglie-
der, meistens drei oder finf. Da, wo ihre Zahl gering
war, hatte der Vorstand nur die allgemeine Verwaltung
zu besorgen, die Spezialfacher wie Alp-, Forst-, Schul-
oder Armenwesen waren besonderen Kommissionen
oder Vogten Ubertragen. So besass etwa die 268 Ein-
wohner zahlende Gemeinde Morissen einen dreiképfi-
gen Gemeindevorstand und daneben acht verschiedene
Vogte fur die einzelnen Spezialfacher, ferner eine drei-
gliedrige Forstkommission, einen Schulrat von ebenfalls
drei Mitgliedern, einen Cauvitg und mehrere Pfander.
Ebenfalls eindrlicklich zeigte sich die «Beamtenquote»
in der Gemeinde Igels (heute Degen), in welcher von
138 Einwohnern deren 33 in der Verwaltung tatig waren
(ManaTscHAL [1914-1919], in: BM 1915, S. 73); vgl. zu
den Uberforderten Verwaltungen unten Teil C.IV.5.3.
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einzelnen Verwaltungszweigen erstrebt und be-
fordert werde».43 Die zahlreichen Kleinstgebilde
unter den 227 Gemeinden sahen sich denn auch
vielfach ausserstande, ihre zunehmenden Aufga-
ben sachgerecht und geordnet zu erflllen.

Der organisatorische Wildwuchs sorgte in etli-
chen Gemeinden fur chaotische Verhaltnisse. Die
Missstéande liessen den alt Regierungsrat FriED-
RICH MANATSscHAL im Rulckblick auf seine Regie-
rungstatigkeit (1881-1885) resigniert feststellen,
dass die Arbeit des Kleinen Rates durch nichts
so erschwert worden sei wie durch die Notwen-
digkeit, dem damals immer noch «grassierenden
Gemeindeunwesen»44 einigermassen zu steuern.
Die verfassungsrechtlich nicht geregelten Grund-
zlige der inneren Gemeindeorganisation wirkten
sich nicht nur in der Praxis nachteilig aus, sondern
bildeten auch ein rechtstheoretisches Defizit. Die-
sem konnte letztlich auch die Vorschrift, dass die
Gemeinden gegeniber dem Staat*® fur eine gute
Verwaltung verantwortlich gemacht wurden#é (wo-
mit dieser sich ein gewisses Aufsichtsrecht Uber
jene verlieh), wenig abhelfen. Dem Kanton fehlte
um die Mitte des 19. Jahrhunderts staatsrechtli-
che Statur und Starke, womit seine Anordnungen
gegenuber den Gemeinden meist die Wirkung fol-
genloser Drohgebéarden hatten und entsprechend
von den Gemeinden oft auch nicht ernst genom-
men wurden.

Der Kleine Rat bemerkte in seinem mehrer
wahnten Bericht an den Grossen Rat 1868 vielsa-
gend, dass die Definitionen des Gemeindebegriffs
in verschiedenen Gemeindestatuten*” wegen ihrer

43 Bericht des Kleinen Rates an den Grossen Rat 1868, in:
LB 1865-1869, S. 188.

44 Vgl. MeTz (1991), Bd. I S. 13.

45 F(r die Kantone als Schweizer Gliedstaaten gab und gibt
es viele Bezeichnungen. Neben «Kanton» wurden sie
auch etwa «Stadt», «Land», «Ort», «Stand» oder eben
auch «Staat» genannt. Als Synonym fir den Kanton ist er
im Wesentlichen erst nach 1800 anzutreffen (der Begriff
«Kanton» wurde 1798 offiziell).

46 \Nas umgekehrt den Gemeinden aber implizit das Recht
einraumte, etwa ihr Wald-, Weiden-, Alp-, Strassen- und
Niederlassungswesen wie Uberhaupt alles, was in den
Bereich der «niederen Polizei» gehorte, im Rahmen der
Ubergeordneten Gesetzgebung autonom zu besorgen.

47 Allerdings verflgten noch Mitte des 19. Jahrhunderts
nur wenige Gemeinden Uber eine Gemeindeordnung,
d.h. Uber eine Gemeindeverfassung. Erst 1868 waren
alle der kleinratlichen Aufforderung und dem Grossrats-
beschluss von 1865, eine solche zu bestellen, gefolgt
(BM 1868, S. 88); vgl. MenagiaRDI, Gemeindeautonomie
mit Vergangenheit — auch mit Zukunft? Vortrag, gehalten
am Jubilaum der Alfina Treuhand AG, am 16. November
1990, Chur 1990; PIeTH (1982), S. 470.



doktrinaren Natur besser in ein Lehrbuch als in ein
Gemeindegesetz passten.*® Die Gemeinden sel-
ber mussten deshalb interessiert sein, dass der
Kanton Anstrengungen unternahm, das Gemein-
dewesen zu vereinheitlichen und zu ordnen. Als
massgebliche Klammer hierfir galt es, endlich den
Begriff der «Gemeinde» einer zukunfts- und pra-
xistauglichen Definition zuzufihren.

Die staatsrechtlichen Dispute um den We-
senskern der Gemeinde setzten sich in der Folge
fort und es war dann dem Gesetz (iber die Fest-
stellung von politischen Gemeinden vom 22. Juni
18724 vorbehalten, sich naher an diesen Wesens-
kern und damit an den Gemeindebegriff heranzu-
tasten. Der Erlass ging auf einen entsprechenden
Vorschlag von Standerat PeTeR CONRADIN VON
PLANTA zurlick.50

Das Gesetz definierte diejenigen staatlichen
Korporationen als politische Gemeinden, welche
Territorialhoheit, d.h. offentlich-rechtliche Herr
schaft innerhalb eines bestimmten Gebietes, be-
sassen. Damit erhielt die Gemeinde erstmals eine
Legaldefinition.5? Wenig (berraschend gab der
Begriff der Territorialhoheit zu unterschiedlichen
Interpretationen Anlass, so etwa bei den Gemein-
den Latsch (heute Bergin), Strada i. 0.52 (1978 mit
llanz vereinigt) oder Says (2007 mit Trimmis ver
einigt). Die Bergschaft Schams, welche seit Jahr
hunderten eine politische Einheit gebildet hatte,
innerhalb deren die Dorfsiedlungen lediglich den
Status Gkonomischer Nachbarschaften einnah-
men, zerfiel zundchst in einen Kranz von zwolf
selbststandigen Gemeinden.>® Der anfangliche
Schein einer restriktiven Handhabung des Ge-
meindebegriffs bzw. einer «Zentralisation» im Ge-
meindewesen wich damit alsbald einer gewissen
pragmatischen Haltung. Nach langwierigen Vor-
arbeiten anerkannte der Grosse Rat schliesslich

48 Bericht des Kleinen Rates an den Grossen Rat 1868, in:
LB 1865-1869, S. 187.

49 AGS 1880, S. 32.

50 «Bericht betr. die pol. Gemeinden, mit Gesetzesvor
schlag Uber Begriff, [...] Einteilung derselben» von Stan-
derat P. C. von PLANTA vom 4. April 1871 an den Kleinen
Rat; StAGR Il 13 a, Schachtel «1901-».

51 Mit einer «Legaldefinition» wird ein Rechtsbegriff ge-
setzlich definiert.

52 1880 und 1888 war Strada im Oberland zu llanz gezahlt
worden.

53 |m abschliessenden Verzeichnis umfasste sie noch
sechs Gemeinden. Es war im Ubrigen die Bergschaft
Schams gewesen, welche den Anstoss flir die Diskus-
sionen Uber die Anerkennung von Gemeinden gegeben
hatte; vgl. VGR November/Dezember 1878, S. 11, 13, 19,
65, 85, 96, 100, 106, 119.

im Jahr 1878, gegen seinen eigentlichen Willen
und resigniert dem Widerstand der Gemeinden
nachgebend, eine Anzahl von 212 Kdrperschaften
und verlieh ihnen den Status einer politischen Ge-
meinde.5

Das 1851 mit dem Einteilungsgesetz «ent-
gleiste»55 Gemeinwesen hatte damit seinen Weg
zuriick in die Spur nicht gefunden. Die Zersplitte-
rung des Kantons in unzahlige kleine und kleinste
Gemeinwesen stellte die Gemeindeverwaltungen
umso mehr vor schier unidberwindbare Hinder-
nisse, als die aus der Nachbarschaft hervorgegan-
gene Gemeinde die wichtigste politisch-adminis-
trative Korporation und damit die Grundlage des
staatlichen Neubaus bildete.5¢ Die institutionelle
Fehlentwicklung musste unweigerlich dazu flh-
ren, dass die Gemeinden in ihrer Aufgabenerfil-
lung in vielfacher Weise Uberfordert waren. Ge-
meindeamter wurden vielenorts von unfahigem
und wenig motiviertem Personal besetzt. Darunter
mussten mit den Armengendssigen die schwachs-
ten Gemeindemitglieder besonders leiden, wie
das oben erwahnte Zitat aus der Berichterstattung
des Kleinen an den Grossen Rat 1868 gezeigt hat.
So sahen sich viele Gemeinden aufgrund fehlen-
der Ressourcen oftmals nicht in der Lage, etwa
fur ihre hohen Armenlasten fur ein ausreichendes
Armengut zu sorgen. Der ausgesprochene Ge-
meindepartikularismus stand damit am Ursprung
der Jahrzehnte anhaltenden 6konomischen Ver-
werfungen und existenziellen Gratwanderungen
vieler Biindner Gemeinden.

Die Totalrevisionen der Kantonsverfassungen
von 188057 und 189258 definierten die politische
Gemeinde sinngeméss analog dem Gesetz von
1872. Fur den Charakter einer Gemeinde ver-
langten die jeweils gleichlautenden Verfassungs-
bestimmungen aber nicht nur die Territorialhoheit,
sondern zusatzlich das Kriterium des bestimmten
«Gemeindegebietes», also ein ortlich klar abge-
grenztes Territorium.5® Aber auch diese Definition
erwies sich in der Folge als ungenugend und un-
befriedigend.

54 Vgl. ebd., S. 122-124 (auch Konkordanzverzeichnis in An-

hang 2). Der schon zitierte Bericht des Kleinen Rates
von 1868 sprach noch von 227 politischen Gemeinden
(S.187). Bei etwas Uber 92 000 Kantonseinwohnern be-
trug damit die durchschnittliche Gemeindegrésse rund
434 Einwohner.

55 So RatHgEB (2011), S. 126.

56 PieTH (1982), S. 470.

57 AGS 1897 S. 1; in Kraft gesetzt auf den 1. Januar 1881.

58  AGS 1897 S. 394; in Kraft gesetzt auf den 1. Januar 1894.

59 Vgl. Art. 44 Abs. 1 KV 1880 bzw. Art. 40 Abs. 1 KV 1892.
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Der Gemeindebegriff entwickelte sich in den
folgenden Jahrzehnten weiter und fand schliess-
lich Eingang ins Gemeindegesetz von 197460
und in die Kantonsverfassung von 2003.8" Das
eigenstandige Staatsgebilde mit den drei begriffs-
notwendigen Elementen Volk, Gebiet und Herr
schaftsgewalt wurde im Gemeindegesetz 1974
wie folgt umschrieben: « Die politischen Gemein-
den sind Gebietskorperschaften. Sie bestehen aus
den auf ihrem Gebiet wohnhaften Personen. 2 Sie
Uben in den Grenzen ihrer gesetzlichen Zustandig-
keit die Hoheit Uber alle auf ihrem Gebiet befind-
lichen Personen und Sachen aus». Das seit 1. Juli
2018 geltende neue Gemeindegesetz nennt, wie
schon die heutige Kantonsverfassung, als zusatz-
liches Merkmal die Rechtspersonlichkeit®? der Ge-
meinde.®3

2. Das Verhiltnis zwischen Burger-
gemeinde und politischer Gemeinde

Die bisherigen Ausflhrungen haben bewusst
nicht unterschieden zwischen der politischen Ge-
meinde und der Blrgergemeinde. Erst das Nieder
lassungsgesetz von 1874 nahm eine solche Tren-
nung vor.84 Die bisher nur «aus den Blrgern der
Gemeinde bestehende politische Gemeinde»®
wurde erweitert um die niedergelassenen Ein-
wohner. An der Rechtsnatur der Blrgergemeinde
und ihren Befugnissen entzindeten sich in den
folgenden Jahren und Jahrzehnten heftige Aus-
einandersetzungen. Dabei stand die staats- und
finanzrechtlich bedeutsame Frage im Vordergrund,
ob das Gemeindevermogen (und damit auch der

60 Art. 1 GG 1974.

61 Art. 60 KV 2003.

62 Damit ist die Gemeinde selbst Tragerin von Rechten
und Pflichten, d.h., sie ist rechtsfahig. Die rechtliche
Einordnung verschafft diesen dezentralisierten Organis-
men jene rechtliche Unabhangigkeit, welche ihnen die
selbststandige Erflllung ihrer Aufgaben erlaubt.

63 Vgl. Art. 2 GG. Vgl. zum Gemeindebegriff etwa HAFELIN
et al. (1938), Rz. 1633-1658; JacmeTTl (1972), S. 287-
349; MULLER, Kommentar zum bernischen Gemeinde-
gesetz, Art. 4; RascHeIN/ViTaL (1991), S. 17-21; TOLLER,
Kommentar KV/GR, Art. 60, Rz. 4-6.

64  Auch wenn schon vorher verschiedene Gemeinden wie
etwa Arosa, Ramosch, Soazza, Cama oder Grono auch
Niedergelassenen etwa in Kirchen-, Schul- oder anderen
nicht rein blrgerlichen Angelegenheiten das Stimmrecht
gestatteten und so eine Art Einwohnergemeinde bilde-
ten (BM 1868, S. 89).

65 Damit wird ausgedriickt, dass nur die Blrger uUber die
Geschafte der Gemeinde bestimmen durften.
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wichtige Armenfonds) eigentumsmassig der Bur
ger oder der politischen Gemeinde gehore. Die
Rechtsnatur der BUndner Blrgergemeinde war
also eng verknUpft mit der eigentumsrechtlichen
Problematik. Die gegensatzlichen Auffassungen
lassen sich dahingehend zusammenfassen, dass
die eine These, jene der «Unitaristen»%8, davon
ausging, dass in GraublUnden die politische Ge-
meinde — auch Einheitsgemeinde genannt — allein
zu Recht bestehe. Die birgerliche Gemeinde, die
vor 1874 die Gemeinde schlechthin war, sei durch
die eingegliederten Niedergelassenen mit dem
kantonalen Niederlassungsgesetz zur politischen
Gemeinde umgebildet worden. Vor 1874 habe
sich die Gemeinde personell nur aus den Burgern,
nachher aus den Burgern und Niedergelassenen
zusammengesetzt. Das gleiche Rechtssubjekt —
eben die Gemeinde — sei vor und nach 1874 Eigen-
tumerin des Gemeindevermaogens gewesen. Die
Birger kénnten sich eigens organisieren, wenn
sie von ihren Sonderbefugnissen Gebrauch ma-
chen wollten. Nach der anderen Auffassung, jener
der «Dualisten»%’, bildete die Blrgergemeinde
einen der politischen Gemeinde gleichgestellten
besonderen Selbstverwaltungskorper; danach be-
stand sie neben der politischen- oder Einwohner
gemeinde als eigentliche Spezialgemeinde auf
personeller Grundlage. Das Niederlassungsgesetz
habe den Niedergelassenen nur das Recht auf
eine Teilhabe am Gemeindevermdogen, welches
vor 1874 im unbestrittenen Eigentum der Blrger
gemeinde gestanden sei, eingeraumt. Die BUr
gergemeinde habe im Ubrigen mit den gleichen
Rechten wie vorher fortbestanden.®® Die Stand-
punkte konnten nur deshalb so gegensatzlich aus-
fallen, weil das Gesetz hierflr Angriffsflachen und
einigen Interpretationsspielraum bot. Mehrere
Rekursentscheide des Kleinen Rates behandel-
ten die komplexe juristische Materie, verfolgten
aber keine durchgehend einheitliche Sichtweise.
Im entscheidenden «Thusner Entscheid» aus dem
Jahr 1938 vertrat die Behorde mit Uberzeugenden
und ausfihrlichen Argumenten den Standpunkt

66 Die Unitaristen vertraten den Standpunkt der Einheits-
gemeinde. Zu ihnen gehdrten etwa Joser Desax, GEORG
FiEnT, AcHiLL GeNGEL, PeTer Liver oder Gori PepoTTi.

67 Die Dualisten vertraten den Standpunkt von zwei gleich-
berechtigen Gemeindearten. Als nhamhafteste Vertreter
zahlten zu ihnen AucusTiN CaHANNES, DonaT CabRuvl,
Prof. Zaccaria GIaCOMETTI oder PAUL JORIMANN.

68 \/gl. B 1964, S. 210-211.



zugunsten der Einheitsgemeinde.® In den folgen-
den Jahren und Jahrzehnten verlor die Auseinan-
dersetzung immer mehr von ihrer urspringlichen
Brisanz. Die Schwerpunkte der gemeindlichen
Aufgabenerflllung verlagerten sich immer mehr
auf Gebiete ohne Konfliktpotenzial zwischen den
beiden Gemeindearten.

Neben der oben erwahnten rechtlichen Ein-
grenzung des Gemeindebegriffs blieb es dem
Gemeindegesetz von 1974 auch vorbehalten,
die Rechtsstellung der Blrgergemeinde und ihr
staatsrechtliches Verhaltnis zur politischen Ge-
meinde klarzustellen.”® Der gewissermassen ge-
setzliche Nachvollzug einer unbestrittenen Praxis
warf aber keine grossen Wellen mehr. Das Ge-
meindevermogen wurde ausgeschieden, und die
Blrgergemeinde erhielt genau umschriebene Ver-
maogenswerte zugewiesen.

3. DasArmenwesen als historische
Kernaufgabe der Gemeinde”"

Wie oben in Kap. |.1. schon angedeutet, war die
mittelalterliche Flrsorge getragen vom Almosen-
gedanken und ihren seelenheilenden Wirkungen.
Ihrem Wesen entsprechend stand sie im Zustan-
digkeitsbereich der geistlichen Obrigkeit, d.h. der
Kirchen und Kloster. Das schweizerische Armen-
wesen trug denn auch bis ins 14. und 15. Jahr-
hundert einen vorwiegend kirchlichen Charakter.”2
Parallel dazu spielte aber auch die genossen-
schaftliche Armenpflege, d.h. die gegenseitige
Unterstltzung in Form von Genossenschaften,
eine grosse Rolle. So boten schon die frihen Nut-
zungsverbande dem wirtschaftlich Schwachen die
Maoglichkeit der Allmend-, Alp- und Waldnutzung
und damit die notwendige materielle Grundlage,
sich selbst zu erhalten.”® Die Armengendssigen
sollten von jener Personengemeinschaft unter
stltzt werden, der sie angehoren und die ihre Ver-
haltnisse am besten kennt. Die so verstandene
Armenpflege bildete damit eine Art Vorstufe zu

69 RPVI Nr. 5378 und GVP Il Nr. 126, vom Grossen Rat be-
statigt am 1. Dezember 1938 (GRP Herbst 1938, S. 167).

70 Art. 77-82 GG 1974; vgl. dazu etwa RascHEIN/VITAL
(1991), S.31-35; ToLLer, Kommentar KV/GR, Art.61,
Rz. 15-23.

71 Die folgenden Ausflihrungen beschranken sich auf den
Zeitraum bis 1803. Mit der Kantonsgrindung erhielt das
Armenwesen eine neue Ausrichtung (vgl. dazu Teil C
1.1.).

72 \/gl. etwa BoeHMERT (1870), S. 457

73 Sotliva (1950), S. 11.

der spater einsetzenden obrigkeitlich organisier
ten Flrsorge im Sinne der Gemeindearmenpflege.

Man kann sich auf der historischen Zeitachse
nun fragen, wann die private zur offentlichen Fir
sorge wurde, womit gewissermassen «die Ar
mutsbekampfung mit anderen Mitteln» begann.
Die Ubergange vollziehen sich fliessend und
sind das Resultat allmahlicher gesellschaftlicher
und kultureller Veranderungen mit langem Behar
rungsvermogen. Von einer blrgerlichen Armen-
pflege im Sinne einer Pflicht des zustdndigen Ge-
meinwesens kann spatestens dann gesprochen
werden, als die feudalen Gerichtskreise mit ihren
abhangigen Nutzungsgenossenschaften durch
die Gerichtsgemeinden bzw. Nachbarschaften
abgelost wurden. Den Letzteren wurden von den
geschwachten Gerichtsgemeinden unter ande-
rem Aufgaben sozialer Natur wie die Flrsorge fur
Arme, Witwen und Waisen zugewiesen.” Dem
Armenwesen wurde aber in den «Landblchern»
und Gemeindestatuten nur wenig Aufmerksam-
keit geschenkt. Das Armenproblem wurde mit ei-
ner Mischung aus Gleichgtltigkeit, fehlender Ein-
sicht fUr eine organisierte Armenpflege oder auch
aus demokratischem Eigensinn und aus Geiz im
Alltag straflich vernachlassigt;’s die Unterstitzung
der BedUrftigen blieb meistens dem Zufall Uberlas-
sen. Einer willkurlich gehandhabten Flrsorge war
damit Tur und Tor gedffnet. Die beklagenswerten
Zustande rickten das von CarL ULysses von Sa-
Lis-MaRscHLINS erkannte Defizit in den Gemeinde-
strukturen wieder in den Vordergrund.

Die Kantonsgrindung 1803 rlickte das Armen-
problem verstarkt ins behdrdliche Bewusstsein.
Unter dem Eindruck der herrschenden Armennot
einerseits und der Untéatigkeit der Nachbarschaf-
ten andererseits befasste sich der Grosse Rat
schon in seiner ersten Session am 20. April 1803
mit der Frage der Neuregelung der Armenpflege.
Das Ausschreiben des Kleinen Rates an die Ge-
meinden vom 14. Juli 1803, wonach der Bettel
nicht mehr geduldet werden sollte, verpflichtete
die Gemeinwesen erstmals, (sozial-disziplinie-
rende) Massnahmen gegen das Betteln zu ergrei-
fen. Mit dieser Aufforderung war das Armenwe-
sen dem Zustandigkeitsbereich der Gemeinden
einverleibt worden. Das Jahr 1803 markierte des-
halb den Ursprung einer Armenpolitik, mit der sich

74 LarDELLI (1951), S. 35; vgl. auch PepotTi (1936), S. 32—
33 und PoLTERA (1921), S. 29.
75 Vgl. SoLiva (1950), S. 18, PieTH (1982), S. 461.
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die Kommunalisierung’® der Armenflrsorge durch-
zusetzen begann.”” Eine Armenpflege aber, wel-
che gezielt auf die Armutsbekampfung und auf die
BedUrfnisse der Armutsbetroffenen gerichtet war,
sollte noch jahrzehntelang auf sich warten lassen.

Mit Blick auf die Entstehungsgeschichte der
Bidndner Gemeinde und ihre zentrale Bedeutung
far den Gemeinschaftssinn ihrer Einwohnerinnen
und Einwohner stellte sich die Frage in Graubln-
den kaum je ernsthaft, ob allenfalls der Staat, d.h.
also der Kanton, flr die Armenpflege zustandig
sein sollte. Zwar gingen die Plane der helvetischen
Gesetzgeber sehr wohl dahin, das Armenwesen
zu verstaatlichen, wie es in Frankreich gesche-
hen war.”® Deren BefUrworter argumentierten mit
dem Einheitsgedanken, aber auch mit praktischen
Uberlegungen, wonach nur mit einer staatlichen
Armenpflege der Bettel und die Armut beseitigt
werden konne. Dennoch blieben die Veranderun-
gen in der Organisation des Staats- und Gemein-
dewesens der Helvetik fur die Armenpflege letzt-
lich ohne nennenswerten Einfluss. So fand sich
denn auch in dem «Gesetz Uber Gemeindsblrger
rechte, Erhaltung der Gemeindeguter, bezlgliche
Eigentums- und Nutzungsrechte Einkauf und Nie-
derlassungsfreiheit» vom 13. November 1798 die

76 \gl. zum Begriff der Kommunalisierung oben Teil A.l.
(Anm. 13).

77 Womit der alte eidgendssische Grundsatz der kommu-
nalen Zustandigkeit in der Armenpflege auch in die blind-
nerische kantonale Gesetzgebung tbernommen wurde;
vgl. MIRer (1922), S. 8; PepotTi (1936), S. 36, 92-96; So-
Liva (1950), S. 25-26; vgl. auch B 1930 betrreffend eine
Gesetzesvorlage Uber die Verteilung der Armenlasten
unter blindnerischen Gemeinden und Uber Beitrdge des
Kantons, S. 1, 3; vgl. dazu auch Teil C.1.1.

78 Hausmann (1969), S. 37.
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Bestimmung: «Derjenigen Gesellschaft in jeder
Gemeinde, welcher bis dahin unter dem Namen
der Birgerschaft die Pflicht der Unterhaltung und
Unterstltzung ihrer Armen oblag, soll diese Pflicht
auch ferner obliegen.»”® Zu keiner Zeit sah man
denn auch in Graubiinden das Heil in einer Staats-
armenpflege in dem Sinne, dass der Staat (Kanton)
die Kosten des Armenwesens bestreiten und al-
lenfalls die Armenpflege sogar durch eigene Be-
dienstete ausuben sollte. Das aus unbekanntem
Munde gesprochene Wort «Entfernet die Krone
vom Haupte der Konige, den Altar aus der Kirche,
den Sonntag aus der Woche, aber entfernet das
Armenwesen nicht aus der Gemeinde»8 wurde
nie infrage gestellt. Nicht zuletzt spielten dabei
neben foderativ-staatsrechtlichen Uberlegungen
auch okonomische Erwagungen eine Rolle. Man
war uberzeugt, dass die Gemeinden sparsamer
haushalten wirden als der Kanton, weil der Ge-
meindebUlrger sich der beschrankten Finanzmittel
der Gemeinde bewusst war. Dies mache ihn zu-
ruckhaltender in seinen Ansprichen gegenUber
der offentlichen Armenpflege. Nur eine solche
Nahe zur staatlichen Zustandigkeitsebene liess
die Birger, so die allgemeine Uberzeugung, ver
antwortungsbewusst und kritisch handeln.

79 Zit. nach Geiser (1894), S. 379.

80 AppenzelLER Gotthold: Staat und Gemeinde: ihre Zu-
sammenarbeit in der Armenpflege, in: Der Armenpfleger
4/1950, S. 28.
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