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Zusammenfassung

Seit Mitte des 19. Jahrhunderts erliessen die Kantone unter Einfluss des
armenrechtlichen Diskurses eine umfangreiche Sammlung von 6ffentlich-rechtlichen
Normen, die eine zwangsweise Internierung von «Liederlichen», «Arbeitsscheueny,
«Geisteskranken» oder auch «Trunksiichtigen» in dafiir vorgesehene Zwangsarbeits-
und Erziehungsanstalten ermoglichten. Diese Form des Freiheitsentzugs wird auch als
«administrative Versorgung» bezeichnet und wurde unter anderem aus fiirsorgerischen,
aber auch sicherheitspolitischen Griinden angewendet, um Personen zu sanktionieren,
die nicht den geltenden gesellschaftlichen Wertvorstellungen entsprachen. Seit der
Schaffung des Schweizerischen Zivilgesetzbuches existierte dariiber hinaus auf
bundesrechtlicher Ebene ein vormundschaftliches Instrumentarium zur zwangsweisen
Internierung einer iibereinstimmenden Personengruppe. Zustindig fiir die Anordnung
der administrativen wie auch vormundschaftlichen Anstaltseinweisung waren fiir
gewohnlich kantonale bzw. kommunale Verwaltungsbehorden, denen in der
Anwendung der rechtlichen Bestimmungen ein erheblicher Ermessenspielraum zukam.
Der zur Anfechtung der Einweisungsentscheide vorgesehene verwaltungsinterne
Rechtsmittelweg, konnte dabei den rechtsstaatlichen Anspriichen bereits frith nicht mehr
geniigen, weshalb die Internierungspraxis der Kantone seit ihrem Beginn an herber
Kritik ausgesetzt war. Aufgrund der auf kantonaler Ebene fehlenden
Verwaltungsgerichtsbarkeit blieb dieses System dennoch {iber lange Zeit bestehen,
wihrend die staatsrechtliche Beschwerde beim Bundesgericht oftmals die einzige
Maglichkeit einer richterlichen Uberpriifung der kantonalen Hoheitsakte bot. Unter dem
Einfluss der Debatte um den Beitritt der Schweiz zur Europiischen
Menschenrechtskonvention und aufgrund der fortschreitenden Entwicklungen in der
Verwaltungsrechtspflege, sah sich der Bundesgesetzgeber zunehmend dazu gezwungen,
die Rechtmaissigkeit der administrativen bzw. vormundschaftlichen Anstaltsversorgung
zu tlberdenken. Die Vereinheitlichung des fiirsorgerischen Freiheitsentzugs auf
Bundesebene durch die Revision des eidgendssischen Vormundschaftsrechts fiihrte
1981 zwar zur Authebung der kantonalen Versorgungsgesetze, die Auswirkungen der
langjdhrigen Tradition der zwangsweisen Anstaltseinweisung durch die kantonalen
Verwaltungsbehorden blieben aber sowohl in der neuen Rechtsordnung, als

insbesondere auch im Leben der betroffenen Personen weiterhin spiirbar.
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Abstract

Since the middle of the 19th century, the cantons, influenced by the discourse on the law
of the poor, have enacted an extensive collection of public-law norms that have made it
possible to forcibly intern "dissolute", "work-shy", "mentally ill" or even "alcoholics"
in specially designated forced labour and educational institutions. This form of
imprisonment is also known as "administrative care" and was used, among other things,
for reasons of welfare and also security policy, in order to sanction persons who did not
conform to the prevailing social values. Furthermore, since the creation of the Swiss
Civil Code, a system of guardianship existed at the federal level for the forced detention
of'a similar group of people. The administrative and guardianship authorities responsible
for ordering the administrative and custodial admission to an institution were usually
cantonal or communal administrative authorities, which had considerable discretion in
the application of the legal provisions. The internal administrative appeals procedure
provided for contesting the decisions of the administrative authorities was soon no
longer able to meet the requirements of the rule of law, which is why the internment
practice of the cantons was subject to severe criticism from the outset. However, due to
the lack of administrative jurisdiction at the cantonal level, this system remained in place
for a long time, while the appeal to the Federal Supreme Court under constitutional law
was often the only possibility for judicial review of cantonal sovereign acts. Under the
influence of the debate on Switzerland's accession to the European Convention on
Human Rights and due to the ongoing developments in the administration of
administrative justice, the federal legislature was increasingly forced to reconsider the
legality of administrative or guardianship-based institutional care. Although the
standardisation of custodial detention at federal level through the revision of the Federal
Guardianship Act led to the repeal of the cantonal pension laws in 1981, the effects of
the long tradition of compulsory institutionalisation by the cantonal administrative
authorities continued to be felt both in the new legal system and, in particular, in the

lives of the persons concerned.
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Résumé

Depuis le milieu du XIXe siecle, les cantons, influencés par le discours sur le droit des
pauvres, ont édicté un vaste ensemble de normes de droit public permettant I'internement
forcé des "gais", des "paresseux", des "malades mentaux" ou encore des "ivrognes" dans
des établissements de travail forcé ou d'éducation prévus a cet effet. Cette forme de
privation de liberté est également appelée "assistance administrative" et a été utilisée
entre autres pour des raisons d'assistance, mais aussi de politique de sécurite, afin de
sanctionner les personnes qui ne correspondaient pas aux valeurs sociales en vigueur.
Depuis la création du Code civil suisse, il existait en outre au niveau du droit fédéral un
instrument tutélaire pour l'internement forcé d'un groupe de personnes concordantes.
Les autorités administratives cantonales ou communales étaient généralement
compétentes pour ordonner l'internement administratif ou tutélaire et disposaient d'une
marge d'appréciation considérable dans I'application des dispositions 1égales. La voie de
recours interne a 'administration prévue pour contester les décisions d'internement ne
pouvait déja plus satisfaire aux exigences de 1'Etat de droit, raison pour laquelle la
pratique d'internement des cantons a été exposée des le début a de séveres critiques. En
raison de l'absence de juridiction administrative au niveau cantonal, ce systéme a
néanmoins perduré pendant longtemps, tandis que le recours de droit public aupres du
Tribunal fédéral constituait souvent la seule possibilité de controle judiciaire des actes
de souveraineté cantonaux. Sous l'influence du débat sur I'adhésion de la Suisse a la
Convention européenne des droits de I'homme et en raison de 1'évolution progressive de
la justice administrative, le 1égislateur fédéral s'est vu de plus en plus contraint de
reconsidérer la 1égalité de la prise en charge administrative ou tutélaire en institution.
L'uniformisation de la privation de liberté a des fins d'assistance au niveau fédéral par
la révision du droit fédéral de la tutelle a certes conduit a 1'abrogation des lois cantonales
sur l'assistance en 1981, mais les effets de la longue tradition d'internement forcé par les
autorités administratives cantonales sont restés perceptibles tant dans le nouvel ordre

juridique que, surtout, dans la vie des personnes concernées.
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1 Einleitung

«Die administrative Versorgung bezweckt die Internierung von Personen, deren
Zustand derart ist, dass ihr Verweilen in der Gesellschaft nicht tragbar erscheint.
Es handelt sich in erster Linie um Leute, die fiir ihre Mitmenschen eine Gefahr

darstellen, die daneben aber auch sich selbst und ihre Familie gefihrden.»’

Seit Mitte des 19. Jahrhunderts wurden in der Schweiz Zehntausende von Menschen in
Zwangsarbeits-, Erziechungs-, Besserungs- oder gar Strafanstalten eingewiesen, ohne
dass sie je eine Straftat begangen hatten oder durch ein ordentliches Gericht verurteilt
worden waren. Bei den dafiir zustindigen, meist der kantonalen Verwaltung
zugehorigen, Behorden galten diese Personen aufgrund ihrer mutmasslich von der
gesellschaftlichen Norm abweichenden Lebensweise bzw. aufgrund ihres «liederlichen»
oder «arbeitsscheuen» Lebenswandels als «gefdhrdet» und «untragbar». Rechtliche
Grundlage fiir diese Einweisungen, aufgrund der behordlichen Zustdndigkeit auch
administrative Versorgungen genannt, bildeten zumeist kantonale 6ffentlich-rechtliche
Normen, die sich aus dem Armenrecht des 19. Jahrhunderts entwickelt hatten und unter
anderem der gesellschaftlichen Fiirsorge, der Alkohol- oder Prostitutionsbekdmpfung
sowie der Verhinderung von Jugendkriminalitit dienten. Dariiber hinaus verfiigten auch
das eidgenodssische Zivil- und Strafrecht iiber rechtliche Instrumente zur Versorgung
dhnlicher Personengruppen, was zu einem umfangreichen und uniibersichtlichen Netz
von kantonalen und eidgendssischen  Versorgungsdispositiven und einer
uneinheitlichen, wenig professionalisierten Internierungspraxis fiihrte. Trotz der oftmals
nur rudimentdr ausgestalteten gesetzlichen Bestimmungen konnten von den damit
betrauten Behorden zuweilen langjéhrige Freiheitsentziehungen angeordnet werden, die
fiir die betroffenen Personen einen schweren Eingriff in die personliche Freiheit
darstellten. Bezeichnend fiir dieses kantonale Versorgungsrecht waren nicht nur seine
geringe Normdichte, die liickenhaften Rechtsmittelwege oder auch die Unbestimmtheit

der Einweisungsvoraussetzungen, sondern insbesondere auch seine ausgesprochen

! BOSSART Freiheit, S. 6 und 7.



lange Geltungsdauer. Abgesehen von selten und zumeist erst spit angestrebten
Revisionsbemiihungen, wurde ein Grossteil dieser kantonalen Rechtsgrundlagen erst
mit Inkrafttreten des revidierten Vormundschaftsrechts des Schweizerischen
Zivilgesetzbuchs im Jahr 1981 ausser Kraft gesetzt. Bis dahin war es den zustdndigen
Behorden grundsitzlich moglich, mutmasslich «arbeitsscheuen» oder «liederlichen»
Personen in Anwendung von zuweilen iiber ein Jahrhundert unveridndert gebliebenen

Rechtsgrundlagen die Freiheit zu entziehen.?

1.1 Untersuchungsgegenstand

Als erster Kanton der Schweiz erliess der Kanton Thurgau mit dem Gesetz betreffend
die Errichtung einer kantonalen Zwangsarbeitsanstalt vom 13. Dezember 1849 ein
spezifisches Versorgungsgesetz, mit welchem der Gesetzgeber des Kantons zugleich die
Grundlage fiir die Errichtung der kantonalen Zwangsarbeitsanstalt «Kalchrain» schuf.
Fast sdmtliche Kantone der Schweiz folgten dem Beispiel des Kantons Thurgau,
erliessen ab Mitte des 19. Jahrhunderts eigene Versorgungsdispositive® und nicht
wenige eroffneten fiir den Vollzug der darin vorgesehenen Massnahmen eigene
Anstalten*. So wurden auch die Kantone St. Gallen und Appenzell-Ausserrhoden
gesetzgeberisch titig und erliessen das Gesetz betreffend die Versorgung arbeitsscheuer
und liederlicher Personen in Zwangsarbeitsanstalten vom 4. Juni 1872 beziehungweise
das Statut und Reglement fiir die Zwangsarbeitsanstalt, verbunden mit
Korrektionsanstalt vom 25. April 1880. Einzig der Kanton Appenzell-Innerrhoden

schuf zu keinem Zeitpunkt eine eigens der administrativen Versorgung gewidmete

2 Aus Griinden der besseren Lesbarkeit wird im Folgenden auf die gleichzeitige Verwendung weiblicher und
minnlicher Sprachformen verzichtet und nur die ménnliche Form verwendet. Sdmtliche Personenbezeichnungen
gelten gleichermaflen fiir beide Geschlechter.

3 Aargau 1868, Appenzell-Ausserrhoden 1880, Basel-Land 1859 bzw. 1924, Basel-Stadt 1854, Bern 1884,
Fribourg 1888 bzw. 1942, Genf 1927 bzw. 1936, Glarus 1887 bzw. 1929, Graubiinden 1857 bzw. 1920, Luzern
1885, Neuchatel 1939, Nidwalden 1882 bzw. 1912, Obwalden 1893, St. Gallen 1872, Schaffthausen 1851, Schwyz
1892, Solothurn 1884, Tessin 1929, Uri 1897, Waadt 1871 bzw. 1941, Wallis 1950, Zug 1880 und Ziirich 1853
bzw. 1925. In einigen Kantonen befanden sich die relevanten Bestimmungen zunichst in den kantonalen
Armengesetzen, wobei in vielen dieser Kantone Anfang bis Mitte des 20. Jahrhunderts ergénzend spezifische
Versorgungsgesetze erlassen wurden.

4 Graubiinden 1840, Bern 1848, Thurgau 1851, Schaffhausen 1853, Aargau und Neuchatel 1868, St. Gallen 1871,
Waadt 1872, Basel-Land 1876, Ziirich 1882, Appenzell-Ausserrhoden 1884, Solothurn 1886, Luzern 1887,
Fribourg 1898 oder auch Schwyz 1902.
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Rechtsgrundlage und stellte damit im gesamtschweizerischen Vergleich eine absolute
Ausnahme dar, was aber nicht bedeutete, dass der Kanton keine Versorgungs- bzw.

Internierungspraxis kannte und pflegte.

Eben diese kantonalen Gesetze sind Grundlage und Ausgangspunkt der vorliegenden
wissenschaftlichen Auseinandersetzung. Aufgrund einer eingehenden Analyse des
kantonalen Rechts — unter besonderer Beriicksichtigung der Ostschweizer Kantone
Appenzell-Ausserrhoden, Appenzell-Innerrhoden, St. Gallen und Thurgau — sollen die
verschiedenen Formen der sogenannten administrativen Versorgung bezeichnet und
ausfihrlich dargestellt werden. Dabei liegt der Fokus der Ausfithrungen weder auf der
Entstehung der einschldgigen Dispositive noch auf der gesetzgeberischen Debatte im
Vorfeld ihres Erlasses. Vielmehr liegt der vorliegenden Untersuchung eine
systematische Darstellung der kantonalen Rechtsgrundlagen zugrunde, unter Einbezug
der darin normierten Einweisungsvoraussetzungen, der zustindigen Behoérden, der
Antragsrechte, der Versorgungsdauer sowie insbesondere der wichtigsten
Verfahrensbestimmungen und des kantonalen Rechtsmittelwegs. Darauf folgt eine
Auseinandersetzung mit dem  zeitgenOssischen = Vormundschaftsrecht  des
Schweizerischen Zivilgesetzbuches, das nach seinem Inkrafttreten, parallel zum
kantonalen 6ffentlichen Recht, die Moglichkeit der Entmiindigung bzw. Bevormundung
aufgrund eines «lasterhaften Lebenswandels», der «Trunksuchty» oder der
«Verschwendung» und dabei «noétigenfallsy auch die Zwangseinweisung in eine

geeignete Anstalt vorsah.

Ausgehend von der Annahme, dass sich die zwangsweise Internierung nach den
kantonalen Bestimmungen und dem eidgendssischen Zivilrecht im Grunde gegen
dieselbe Personengruppe richteten, sollen die Gemeinsamkeiten und Unterschiede in
Bezug auf das jeweilige Verfahren der beiden Massnahmen aufgezeigt werden.
Besonderes Augenmerk soll dabei auf die, auf kantonaler und eidgendssischer Ebene
zur Verfiigung stehenden Rechtsmittel gelegt werden, weshalb diesem Aspekt ein
eigener Abschnitt gewidmet ist (vgl. Kapitel 3). Neben der verwaltungsinternen
Rechtspflege, die fiir die kantonalen Verfahren bezeichnend war, und der

Vormundschaftsbeschwerde des Zivilrechts, findet hierbei die staatsrechtliche
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Beschwerde an das Bundesgericht eingehende Beachtung, da diese in beiden hier
untersuchten Verfahren das einzige Rechtsmittel zur Anfechtung der von den
kantonalen Behorden getroffenen Internierungsentscheide auf Bundesebene, d.h. beim
Bundesgericht, darstellte. Fiir ein besseres Verstidndnis des fiir die Zwangseinweisungen
nach kantonalem Recht geltenden Systems der Rechtspflege ist dariiber hinaus ein
Riickblick auf die historische Entwicklung des Verwaltungsverfahrens bzw.
insbesondere der Verwaltungsrechtspflege sowie der Verwaltungs- und damit

verbunden der Verfassungsgerichtsbarkeit in den Kantonen und im Bund unerlasslich.

Die mit der Revision des Vormundschaftsrechts im Schweizerischen Zivilgesetzbuch
einhergehende Ausserkraftsetzung der kantonalen Versorgungsgesetze wird oftmals als
Zeitpunkt der «Abschaffungy» der administrativen Versorgung bezeichnet. Zwar wurden
die kantonalen Dispositive durch die genannte Revision tatsdchlich aufgehoben, jedoch
wire es unrichtig hier von einer scharfen Zédsur zu sprechen. So hatte das kantonale
Versorgungsregime einen nicht unwesentlichen Einfluss auf die mit der Revision
geschaffenen Bestimmungen zur Fiirsorgerischen Freiheitsentziehung (FFE), die nach
der heute geltenden Terminologie als Fiirsorgerische Unterbringung (FU) bezeichnet
wird. Es ist daher Ziel der vorliegenden Arbeit, abschliessend einen Blick {iber die
zeitliche Giiltigkeit des kantonalen Rechts hinauszuwerfen und damit den Einfluss der
administrativen bzw. vormundschaftlichen Anstaltseinweisung auf die geltende

Rechtsordnung und Praxis zu veranschaulichen.

1.2 Forschungsziel

Das Forschungsziel der vorliegenden Abhandlung besteht in einer umfassenden,
vergleichenden Darstellung zwischen den Verfahren der Zwangseinweisung nach
ausgewdhlten kantonalen Gesetzen zur administrativen Versorgung und demjenigen
gemadss des Schweizerischen Zivilgesetzbuchs. Neben der Darstellung der Verfahren
anhand der einschldgigen gesetzlichen Bestimmungen sollen dabei insbesondere die
Unterschiede im Hinblick auf einzelnen Verfahrensaspekte beleuchtet werden.

Besondere Aufmerksamkeit wird hierbei den einweisenden Behorden, dem
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Antragsrecht, der Internierungsdauer, verschiedenen verfahrensrechtlichen Elementen
wie der Ermahnung, der bedingten Einweisung oder Entlassung und dem Beizug eines
Rechtsbeistands, sowie nicht zuletzt dem Instanzenzug bzw. dem Rechtsmittelweg

geschenkt.

Leitender Gedanke der gesamten Ausfiihrungen bildet dabei die Frage, welche
Gemeinsamkeiten und Unterschiede die kantonalen und das eidgendssische Verfahren
der Anstaltseinweisung ausmachten und welche Auswirkungen dies auf die
Versorgungspraxis hatte. Entsprechend ist auch die Frage von grosstem Interesse, ob die
vormundschaftliche Versorgung, wie 1m zeitgendssischen Kontext oftmals
angenommen wurde, tatsdchlich einen besseren Rechtsschutz fiir die betroffenen
Personen bot als die administrative Internierung nach kantonalem Recht. Dabei ist zu
beachten, dass ein fundiertes Verstindnis der Ausgestaltung des kantonalen Verfahrens
nur durch Einbezug der historischen Entwicklung des Verwaltungsverfahrens sowie der
Verwaltungsrechtspflege erlangt werden kann. Neben der Darstellung des Ausbaus der
Verfassungs- bzw. Verwaltungsgerichtsbarkeit auf Bundesebene sollen hier wiederum
die kantonalen Entwicklungen und Eigenheiten ihre erforderliche Beachtung finden.
Bezugspunkt dieser Untersuchung bildet der im untersuchten Zeitraum spiir- und
erkennbare Fortschritt der Verwaltungsrechtspflege in den Kantonen, unter
Beriicksichtigung des Erlasses der zugehorigen Verwaltungsrechtspflegegesetze sowie
der Schaffung der kantonalen Verwaltungsgerichte und deren allfélliger Einfluss auf die

Praxis der administrativen Versorgungen.

1.3 Forschungsstand

Bis vor wenigen Jahren waren die Thematiken der administrativen Versorgung sowie
des flrsorgerischen Freiheitsentzugs nur marginaler Teil der (rechts)historisch-
wissenschaftlichen Forschung. Erste eingehende geschichtswissenschaftliche Studien
zur administrativen Versorgung verdffentlichten die Historikerinnen Sabine Lippuner

mit ihrem Werk zum Kanton Thurgau sowie Tanja Rietmann mit ihren Untersuchungen



zum Kanton Bern.’ Angeregt durch die Aufarbeitungsbemiihungen des Bundesrates®
sowie die darauffolgende Wiedergutmachungsbewegung durch die betroffenen
Personen, entstand eine Vielzahl weiterer Untersuchungen zur Thematik der
administrativen Zwangsversorgung in den Kantonen.” Aber auch die Themenbereiche
des Verdingkinderwesens, des Kindesschutzes bzw. der Kindeswegnahmen und der
Fremdplatzierungen erfreuen sich seit einiger Zeit einer regen geistes- wie auch
sozialwissenschaftlichen Forschungstétigkeit. So beispielsweise durch die wegweisende
Studie zum «Hilfswerk fiir die Kinder der Landstrasse»®, das 2014 initiierte Sinergia-
Projekt «Placing Children in Care» sowie eine zunehmende Anzahl von historischen
Abhandlungen, Dissertationen und Masterarbeiten.” Nicht zuletzt hat der Kanton
Appenzell-Innerrhoden die Thematik seinerseits in einer Studie zum Waisenhaus Steig

aufgegriffen.!”

Weniger ergiebig zeigt sich der momentane Forschungsstand in Bezug auf die
vormundschaftliche Versorgung. Zwar wird die Versorgung gemaiss schweizerischem
Zivilrecht in einigen der aufgefiihrten Werke aufgegriffen, an einer eingehenden oder
gar vergleichenden Darstellung zur vormundschaftlichen Versorgung fehlt es jedoch
weitestgehend. Lediglich Mischa Gallati und Florian Wiss haben sich in ihren Werken

zur Vormundschaft in den Stddten Bern und Luzern spezifisch mit der Entmiindigung

5 Hierzu die Werke von LIPPUNER aus dem Jahr 2005 sowie die Abhandlungen von RIETMANN aus den Jahren
2006, 2011 und 2013.

® Insbesondere durch die offizielle Entschuldigung der damaligen Bundesritin Eveline Widmer-Schlumpf und der
Vertreter der Kantone am 10. September 2010 wihrend einer Zeremonie in Hindelbank sowie die Anerkennung
des geschehenen Unrechts durch Bundesratin Simonetta Sommaruga und die Vertreter der Kantone, Gemeinden,
Verbinde und Kirchen am 11. April 2013 im Casino in Bern.

7 Vgl. hierzu die folgenden Werke: ROSSIER zu Fribourg, COLLAUD zu Waadt, BADRAN zu Nidwalden, LAVOYER
zu Neuchéatel, LOCHER zu Fribourg, GONITZER zu St. Gallen, BIENZ/PRAZ/BIGNASCA/V ALSANGIACOMO/PONCIONI
zum Tessin, MARTI zu Luzern, KALIN zu Zug, COLLAUD ET. AL. zu Waadt, KNECHT zu St. Gallen, CRETTAZ zum
Wallis, RIETMANN zu Graubiinden, BADRAN ZU Luzern, GERMANN zu Bern, CHRISTENSEN zu Ziirich und
BUSINGER/RAMSAUER ebenfalls zu Ziirich.

8 Vgl. gesamthaft die Abhandlungen von GALLE sowie GALLE/MEIER.

% Es sei hier auf die Werke FURRER/HEINIGER/HUONKER/JENZER/PRAZ, LEUENBERGER/SEGLIAS/HOFSTETTER/
GAILLARD, BUSINGER/RAMSAUER, GERMANN Nacherziehung oder auch ZIEGLER/HAUSS/LENGWILER sowie die
Dissertationsprojekte von Gianna Virginia Weber zum Verdingkinderwesen in den Kantonen Ziirich, Bern und
Basel (Universitét Ziirich) und von Miriam Baumeister zur Heimplatzierung von Jugendlichen in Kantonen Basel-
Stadt und Basel-Land (Universitit Bern) hingewiesen.

10 Siche HAFNER/JANETT.



nach dem Schweizerischen Zivilgesetzbuch und dabei in Grundziigen auch mit der

vormundschaftlichen Versorgung beschiftigt.!!

Das bisher umfangreichste Forschungsprojekt zur administrativen Versorgung stellt die
2019 fertiggestellte Buchreihe der Unabhingigen Expertenkommission (UEK)
Administrative Versorgungen dar. Das neun Binde sowie einen Schlussbericht
umfassende Werk entstand im Auftrag des Bundesrats, welcher aufgrund des
Bundesgesetzes iiber die Rehabilitierung administrativ versorgter Menschen'? im
November 2014 eine unabhingige Expertenkommission mit dazugehdrender
Forschungsgruppe zur wissenschaftlichen Aufarbeitung der administrativen
Versorgungen in der Schweiz einsetzte. Ausgesprochene Zielsetzung der
Forschungsarbeiten durch die UEK war eine gesamtschweizerische Studie iiber die
administrative  Versorgung, unter Beriicksichtigung weiterer fiirsorgerischer
Zwangsmassnahmen sowie der Fremdplatzierung von Kindern. Neben einem
Portritband!? entstanden iiber einen Forschungszeitraum von rund drei Jahren eine
Interviewsammlung'®,  ein  Schitzungswerk  unter  Beriicksichtigung  der
Anstaltslandschaft’>, ein Band mit kommentiertem Quellenmateriall®, je eine
Abhandlung zu den rechtlichen Grundlagen!'’, der Behordenpraxis!® und zum
Vollzugsalltag!® der administrativen Versorgung sowie zwei Werke mit Interviews?®
und Selbstzeugnissen?! betroffener Personen. Erginzt wird dieses Werk durch einen
zusammenfassenden Schlussbericht??> samt weiterfilhrenden Empfehlungen der

Expertenkommission.

"1 Vgl. gesamthaft die Werke von GALLATI und WISS aus dem Jahr 2015.

12 Bundesgesetz iiber die Rehabilitierung administrativ versorgter Menschen vom 21. Mirz 2014, Art. 5. Das
Bundesgesetz vom 21. Mérz 2014 wurde am 30. September 2016 durch das Bundesgesetz iiber die Aufarbeitung
der fiirsorgerischen Zwangsmassnahmen und Fremdplatzierungen vor 1981 ersetzt (SR 211.223.13).

13 AMMANN/HUONKER/SCHMID (Bd. 1).

14 METRAUX/BISCHOFBERGER/MEIER (Bd. 2).

15 GUGGISBERG/DAL MOLIN (Bd. 6).

16 HUONKER/ODIER/PRAZ/SCHNEIDER/NARDONE (Bd. 9).

17 GUMY/KNECHT/MAUGUE/DISSLER/GONITZER (Bd. 3).

18 BUHLER/GALLE/GROSSMANN/LAVOYER/MULLI/NEUHAUS/RAMSAUER (Bd. 7).

19 SEGLIAS/HEINIGER/BIGNASCA/HASLER KRISTMANN/HEINIGER/MORAT/DISSLER (Bd. 8).

20 AMMANN/SCHWENDENER (Bd. 5).

21 PRAZ/ODIER/HUONKER/SCHNEIDER/NARDONE (Bd. 4).

22 GERMANN/ODIER (Bd. 10).



Der Untersuchungsgegenstand der UEK umfasste dabei die verschiedenen Formen der
Freiheitsentziehung ausserhalb des Strafrechts, wobei der Fokus mehrheitlich auf den
kantonal-rechtlichen Zwangsmassnahmen lag. Dabei fanden neben den kantonalen
Versorgungsdispositiven im engeren Sinne auch die Rechtsgrundlagen des kantonalen
Armen-, Fiirsorge- und Gesundheitsrechts — mit besonderer Beriicksichtigung der
Trinkerfiirsorge sowie der psychiatrischen Massnahmen — ihre Beachtung.?* Beziiglich
den Untersuchungszeitraum galt der Fokus der Untersuchung insbesondere der Periode
von 1930 bis 1981. Diese zeitliche Einschrinkung wurde im Hinblick auf die
Untersuchung der Rechtsgrundlagen und der Anstaltslandschaft zuweilen
durchbrochen, dagegen beschriankten sich die Ausfiihrungen zur Versorgungs- bzw.
Behordenpraxis sowie zum Versorgungsverfahren mehrheitlich auf den genannten
Zeitraum. Um das Ziel einer gesamtschweizerischen Perspektive zu erreichen, begniigte
sich die UEK nicht mit separaten Studien zu den Kantonen, sondern bettete diese stets
in den lokalen, nationalen und wo méglich den internationalen Kontext ein.?* Da sich
der Untersuchungsgegenstand als sehr umfangreich und zugleich dusserst heterogen
prasentierte, erfuhr dieser in Bezug auf die kantonalen Fallstudien eine merkliche
Einschrinkung. Mit Ausnahme des Subprojekts zur Anstaltslandschaft sowie der
Gesetzesedition, fokussierten sich die detaillierten Untersuchungen im Wesentlichen
auf die Kantone Ziirich, Luzern, Schwyz, Thurgau, Fribourg, Waadt und Genf, wobei
sich die Fallstudie zum Kanton Thurgau auf die sogenannte Trinkerfiirsorge
beschriankte. Eine differenzierte Darstellung der Gegebenheiten in den iibrigen

Kantonen der Ostschweiz blieb indes aus.

Die wesentlichen Grundlagen des Versorgungsverfahrens, unter Beriicksichtigung der
zeitgenossischen verwaltungs- und verfassungsrechtlichen Literatur, wurden im siebten
Band der Publikation festgehalten.”> Neben einer ausfiihrlichen Sammlung von
einschldagigen Entscheiden der bundesgerichtlichen Rechtsprechung, wurden auch die
Themenbereiche des Rechtsmittelwegs sowie der Verfahrens- und Grundrechte

aufgegriffen. Die Ausfiihrungen beschrinken sich jedoch auf einen grundlegenden

2 Vgl. GERMANN/ODIER, S. 40-41 und insbesondere Band 3 der Verdffentlichungen der UEK.
24 GERMANN/ODIER, S. 27.
% Vgl. BUHLER/GALLE/GROSSMANN/LAVOYER/MULLI/NEUHAUS/RAMSAUER, Kap. 2.



Uberblick auf Bundesebene, wobei insbesondere die rechtshistorische Entwicklung des
Verwaltungsverfahrens sowie der Verfassungs- bzw. Verwaltungsgerichtsbarkeit
keinen Eingang in die Untersuchung fand. Der Fokus sowie der Umfang der
Abhandlung liess zudem wenig Platz fiir eine detaillierte Darstellung der kantonalen
Versorgungsverfahren, ihre Besonderheiten in Bezug auf die Rechtsmittelwege oder
auch die Entstehung des kantonalen Verfahrensrechts aus rechtshistorischer
Perspektive. Auch in Bezug auf das Verfahren der vormundschaftlichen Versorgung
und der ihr vorausgehenden Entmiindigung nach dem Schweizerischen Zivilgesetzbuch

blieb die Untersuchung auf die Erwdhnung der wesentlichsten Punkte limitiert.

Weiterhin zu erwdhnen ist, dass der Bundesrat am 22. Februar 2017 den
Schweizerischen Nationalfonds (SNF) mit dem interdisziplindr ausgestalteten
Nationalen Forschungsprogramm 76 «Fiirsorge und Zwang — Geschichte, Gegenwart,
Zukunfty (NFP 76) beauftragt hat. Dabei sollen die behdrdlichen Massnahmen
gegeniiber Minderjdhrigen und Erwachsenen sowie insbesondere die fiirsorgerischen
Zwangsmassnahmen und Fremdplatzierungen in seinen gesellschaftlichen und
rechtlichen Dimensionen weiterfithrend untersucht werden. Forschungsziel ist es, die
Merkmale, Mechanismen und Wirkungsweisen der schweizerischen Fiirsorgepolitik
und —praxis darzulegen, wobei das Projekt vier unterschiedliche Forschungsmodule
(Kindes- und Erwachsenenschutz, Massnahmen und Lebenswege, Rechte und
Rechtspraxis sowie Okonomische und politische Verflechtungen) mit insgesamt 27
Unterprojekten umfasst. Von besonderem Interesse im Zusammenhang mit der
vorliegenden Arbeit ist mithin das Modul Rechte und Rechtspraxis, welches sich mit
dem staatlichen Handeln im Spannungsfeld von Fiirsorge und Zwang auseinandersetzt.
Augenmerk liegt dabei auf dem Wandel der Rechtspraxis und —mittel sowie der sozialen
Normen im Kontext der Menschenrechte. Das grossangelegte Gesamtforschungsprojekt
soll seinen Abschluss Ende 2023 finden, wobei 2024 mit der Bekanntmachung der

Forschungsergebnisse zu rechnen ist.

Der Stand der Forschung in Bezug auf die, der administrativen Versorgung
zugrundeliegende Thematik des Verwaltungsverfahrens und der Verwaltungs- bzw.

Verfassungsgerichtsbarkeit zeigt schliesslich deutlich, dass das Verwaltungsrecht bisher
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nicht zu den Hauptaugenmerken der rechtshistorischen Forschung gehorte.
Insbesondere Prof. Dr. Benjamin Schindler hat jedoch in den vergangenen Jahren
vertieft zu der Materie geforscht und eine Reihe von umfassenden und wegweisenden
Abhandlungen zum Thema verdffentlicht.?® Aktuelle Studien zur Entstehung des
Verwaltungsrechts oder auch der Verwaltungsrechtspflege in den Kantonen Appenzell-
Ausserrhoden und Innerrhoden fehlen weitgehend, wéhrend im Falle der Kantone St.
Gallen und Thurgau auf die bestehenden rechtshistorischen Studien zur Entstehung der

kantonalen Verwaltungsrechtspflege hinzuweisen ist.?’

1.4 Eingrenzung der Thematik

Die vorliegende Abhandlung konzentriert sich im Wesentlichen auf das Verfahren der
administrativen Zwangseinweisung nach der 6ffentlich-rechtlichen Gesetzgebung der
Kantone Appenzell-Ausserrhoden, Appenzell-Innerrhoden, St. Gallen und Thurgau
sowie nach dem Schweizerischen Zivilgesetzbuch vom 10. Dezember 1907 in seiner
urspriinglichen Fassung. Es ist der foderalistischen Struktur der Schweiz geschuldet,
dass die administrative Versorgung als Teil des kantonalen Verwaltungsrechts in
samtlichen Kantonen individuell und mithin sehr heterogen geregelt war. Da eine
gesamtschweizerische, und den gewlinschten Detailgrad umfassende, Untersuchung im
Umfang des vorliegenden Projekts nicht umsetzbar ist, muss eine geografische
Einschrinkung vorgenommen werden. Aufgrund des bisherigen Forschungsstands,
wobei insbesondere den beiden Appenzeller Kantonen bisher keine Studien zur
administrativen Versorgung gewidmet wurden, der rdumlichen Nihe der untersuchten
Kantone sowie ihrer sozialen, politischen, kulturellen, wirtschaftlichen und religiosen
Unterschiede eignet sich die Ostschweiz ausgesprochen gut fiir eine vergleichende

Studie.

26 Vgl. insbesondere die Werke SCHINDLER Einleitung; SCHINDLER Staat und SCHINDLER Verwaltungsgericht;
SCHINDLER 100 Jahre; SCHINDLER Kodifikation; SCHINDLER Verwaltungsrechtswissenschaft sowie SCHINDLER
Geschichte.

27 Vgl. in ihrer Gesamtheit SCHINDLER/KNEER; CAVELTI/VOGELI; ARTA; SCHWAGER; STREHLER.
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Einer zeitlichen Einschrinkung ist die vorliegende Arbeit insofern unterworfen, als dass
sich aus dem Geltungszeitraum der untersuchten kantonalen Rechtsgrundlagen ein
natiirlicher Fokus auf die Periode zwischen Erlass (Mitte des 19. Jahrhunderts) und
Ablosung der Versorgungsdispositive (1981) ergibt. Wie zuvor erwihnt, darf aber der
Zeitpunkt der Ausserkraftsetzung der kantonalen Gesetzgebung nicht als scharfer
Schnitt und damit Schlusspunkt der Ausfiihrungen betrachtet werden. Gerade die
Entwicklung der kantonalen Verwaltungsrechtspflege war in diesem Moment noch
langst nicht abgeschlossen, wurden doch mit Ausnahme des Kantons St. Gallen die
kantonalen Verwaltungsgerichte in der Ostschweiz erst nach 1981 geschaffen. Ebenfalls
dem wissenschaftlichen Anspruch einer umfassenden Betrachtung der kantonalen
Verwaltungsrechtspflege und Verwaltungsgerichtsbarkeit ist es geschuldet, dass die
diesbeziiglichen Untersuchungen bereits zu Beginn des 19. Jahrhunderts, genauer gesagt
zur Zeit der Mediation, beginnen und damit in zeitlicher Hinsicht eine Parallele zu den
Ausfithrungen im Zusammenhang mit der Entwicklung der administrativen Versorgung

geschaffen wird.

Bei der Betrachtung der administrativen Versorgung, die faktisch eine Form des
Freiheitsentzugs darstellte, wird in der Forschung regelméssig auch ein Konnex zum
Strafrecht bzw. insbesondere zum Straf- und Massnahmenrecht hergestellt. Diese
Verbindung liegt umso néher, als das Schweizerische Strafgesetzbuch vom 21.
Dezember 1937 in seiner urspriinglichen Fassung, als Ergdnzung zur reguldren
Freiheitsstrafe, in den Artikeln 42 und 43 auch sichernde Massnahmen vorsah. Darunter
fiel einerseits die «Verwahrung von Gewohnheitsverbrechern» und andererseits die
«Erziehung Liederlicher und Arbeitsscheuer zur Arbeit». Weiterhin ist im
Zusammenhang mit den strafrechtlichen Massnahmen gegeniiber «Liederlichen» und
«Arbeitsscheuen» auch auf die Schutzaufsicht nach Art. 47 aStGB hinzuweisen. Da die
Einweisung gemadss Strafgesetzbuch durch ein Gericht zu erfolgen hatte, werden diese
Massnahmen fiir gewdhnlich jedoch nicht unter den Begriff der administrativen bzw.
fiirsorgerischen Freiheitsentziechung summiert. Aufgrund der Zwecksetzung und der
betroffenen Personengruppen dieser Bestimmungen liegt es aber nahe, diese Form des

Freiheitsentzugs und damit verbunden die sogenannte Schutzaufsicht in der
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vorliegenden Untersuchung nicht génzlich auszuklammern. Umso mehr, da
insbesondere die Versorgungsgesetzgebung der Kantone St. Gallen und Thurgau im 20.
Jahrhundert einen deutlichen Bezug zum auf Bundesebene entstehenden Straf- und
Massnahmenrecht aufwies und ich ihrer Entstehung merkbar von den dortigen
Entwicklungen beeinflusst wurde. Da aber fiir eine eingehende Analyse des
Verhiltnisses zwischen Strafrecht und administrativer Versorgung auch die gesamte
historische Entwicklung des kantonalen sowie eidgendssischen Straf- und
Massnahmenrecht untersucht werden miisste, erschopfen sich die Ausfiihrungen im

vorliegenden Rahmen in der Form eines Exkurses.

1.5 Quellenlage

Die allgemeine Quellenlage fiir das vorliegende Dissertationsprojekt prasentiert sich als
recht ergiebig. Eine der Hauptquellen der folgenden Ausfiihrungen bilden die
ausserordentlich vielzdhligen rechtlichen Grundlagen in Form der kantonalen Gesetze,
Verordnungen und Reglemente sowie des Schweizerischen Zivilgesetzbuchs und der
dazugehorenden Einfithrungsgesetzgebung (vgl. das Rechtsquellenverzeichnis im
Anhang). Hinzu kommt eine Auswahl an bundesritlichen Berichten und Botschaften
sowie weiteren Materialien, die insbesondere die gesetzlichen Entwicklungen auf
Bundesebene beleuchten und veranschaulichen. Daneben besteht eine iliberschaubare
Menge an zeitgendssischer Literatur in Form von Biichern und Zeitschriften zur
Thematik der administrativen Versorgung im Allgemeinen oder zu ihrer Abgrenzung
von anderen Formen der Zwangseinweisung. Ergénzt wird dieser Fundus durch einige
meist kantonsspezifische Forschungsberichte neuerer Zeit, die sich im Hinblick auf die
administrative Versorgung zahlreicher darstellen als entsprechende Werke zur
vormundschaftlichen Einweisung. Grossziigiger ist der Bestand an zeitgendssischen
Abhandlungen in den Bereichen des Staats- und Verwaltungsrechts, welche die
theoretisch-rechtswissenschaftliche Grundlage der vorliegenden Arbeiten bilden und

sich regelmassig als juristische Grundlagenwerke présentieren.
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In den Staatsarchiven bzw. dem Landesarchiv der untersuchten Kantone sind tiberdies
mehrheitlich auch die Unterlagen zu den gesetzgeberischen Verhandlungen vor dem
Erlass der jeweiligen Rechtsgrundlagen vorhanden. Da die vorliegende Untersuchung
ihr Hauptaugenmerk auf das Verfahren und die Anwendung nach Inkrafttreten der
entsprechenden Bestimmungen legt, sind diese Archivbestinde nur bedarfsweise zu
konsultieren. Weiterhin gehdren zum Bestand der jeweiligen Archive auch mehr oder
weniger umfangreiche Sammlungen an Personendossiers, die eine Analyse von
Einzelfallgeschichten betroffener Personen erlauben wiirden. Eine Sichtung dieser
Bestéinde ist jedoch derart zeitintensiv und anspruchsvoll, dass sich diese im Rahmen
dieser Arbeit als nicht umsetzbar erweist, wobei im Umgang mit Personenakten

entsprechende Erfahrung und historisches Fachwissen als vorteilhaft erscheint.

1.6 Aufbau der Arbeit

Nach einer Einfithrung zur administrativen Versorgung als solche, wird zunichst
eingehend auf die kantonalen Rechtsgrundlagen eingegangen, die das Fundament
samtlicher der darauffolgenden Ausfithrungen bilden. Neben den kantonalen
Versorgungsdispositiven im engeren Sinne, finden dabei auch weitere, insbesondere aus
dem kantonalen Armen- und Fiirsorgerecht stammende Erlasse ihre Erwdhnung, um ein
umfassendes Bild der Rechtslandschaft fiir die untersuchten Kantone zu ermoglichen.
Hauptaugenmerk der Ausfiihrungen zur administrativen Versorgung bilden sodann die
kantonalen Verfahren bzw. deren konkrete Ausgestaltung in der Praxis, unter
Beriicksichtigung der wichtigsten verfahrensrechtlichen Bestimmungen. Darauf folgt
die Auseinandersetzung mit der vormundschaftlichen Versorgung nach dem
Schweizerischen Zivilgesetzbuch, wobei auch hier das Versorgungsverfahren im
Mittelpunkt steht. Aufgrund seiner praxisrelevanten Bedeutung und Komplexitit wird
dem Rechtsmittelverfahren und damit verbunden den verschiedenen Mdoglichkeiten der
Betroffenen, sich gegen die jeweiligen Versorgungsentscheide juristisch zur Wehr zu
setzen, in der vorliegenden Arbeit ein eigenes Kapitel gewidmet. Die Untersuchung
befasst sich dabei eingangs insbesondere mit den durch die kantonalen

Versorgungsdispositive zur Verfligung gestellten Rechtsmittelwegen, gefolgt von der
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sogenannten Vormundschaftsbeschwerde des zivilrechtlichen Internierungsverfahrens
und abschliessend mit der staatsrechtlichen Beschwerde, welche fiir beide der hier
untersuchten Internierungsformen als letztinstanzliches und einziges Rechtsmittel auf
Bundesebene diente. Eine vergleichende Zusammenfassung erlaubt es schliesslich, die
Gemeinsamkeiten und Unterschiede der beiden besprochenen Einweisungsformen zu

verdeutlichen und sich einer Abgrenzung dieser Massnahmen anzunédhern.

An den Exkurs zur Versorgung inkl. Schutzaufsicht gemiss Schweizerischem
Strafgesetzbuch schliesst sodann der zweite Fokusbereich dieser Arbeit an. Aus heutiger
Sicht einer der Hauptkritikpunkte an der administrativen Zwangsversorgung, der bereits
frith auch in der zeitgendssischen Literatur und Praxis erkennbar und ausgiebig
diskutiert wird, stellte die auf kantonaler Ebene weithin fehlende gerichtliche
Uberpriifung der meist durch Administrativbehdrden gefillten Einweisungsbeschliisse
dar. Zwar bestand, wie Kapitel 3 zeigen wird, zuweilen die Mdglichkeit, die
Versorgungsentscheide mit einem verwaltungsinternen Rechtsmittel anzufechten,
jedoch fehlte es regelmédssig an der Moglichkeit des Weiterzugs an ein unabhingiges
Gericht. So blieb den betroffenen Personen, wie bereits erwdhnt, oftmals einzig die
Anfechtung des betreffenden Entscheids beim Bundesgericht iiber die sogenannte
staatsrechtliche Beschwerde. Dieser Schutz wurde aber in verschiedenen Kreisen bereits
frith als rechtsstaatlich nicht ausreichend betrachtet und lieferte den betroffenen
Personen oftmals nur ungeniigende Resultate. In den Kantonen fehlte das Instrument
der gerichtlichen Uberpriifung von administrativen bzw. Verwaltungsentscheiden und

damit die sogenannte Verwaltungsgerichtsbarkeit dariiber hinaus dazu lange Zeit vollig.

Nach der historischen Aufarbeitung der Verwaltungsgerichtsbarkeit im Bund, unter
Berticksichtigung der im Hinblick auf die grundlegenden Verfahrensgarantien im
Versorgungsverfahren bedeutsamen Rechtsprechung, soll zunichst die Entwicklung der
Verwaltungsgerichtsbarkeit in den Kantonen in den Mittelpunkt geriickt werden. Um
ein umfassendes Bild dieser Entwicklung zu zeichnen, startet die Untersuchung
eingangs des 19. Jahrhunderts und findet ihren Abschluss zum Zeitpunkt der Schaffung
der kantonalen Verwaltungsgerichte zwischen Mitte und Ende des 20. Jahrhunderts.

Dabei wird auch der Einfluss der Verwaltungsgerichtsbarkeit im Allgemeinen bzw. der
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kantonalen Verwaltungsgerichte im Besonderen auf die Praxis der administrativen

Versorgung thematisiert.

Die abschliessenden Gedanken dieser Studie sind der Gegenwart und dem
«Verméchtnis» der administrativen Versorgung gewidmet. Dabei folgen einer kurzen
Darstellung des Abschaffungsprozesses bzw. der Ausserkraftsetzung der kantonalen
Versorgungsdispositive, unter Riicksichtnahme auf allfdllige Besonderheiten im
Hinblick auf die hier untersuchten Kantone, einige Anmerkungen zum Einfluss der

langen Tradition der administrativen Versorgung auf die heute geltende Rechtsordnung.
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2 Die Formen der Anstaltseinweisung

Die im Folgenden untersuchten Formen von Anstaltseinweisungen stellen nur einen Teil
einer ganzen Gruppe von Massnahmen dar, die bereits seit dem 19. Jahrhundert und vor
allem im Verlauf des 20. Jahrhunderts durch staatliche Behorden im Dienste der
offentlichen Fiirsorge, Wohlfahrt und Sicherheit angewandt wurden.?® Zu diesen
sogenannten «fiirsorgerischen Zwangsmassnahmen» gehorten unter anderem auch
Kindswegnahmen, Fremdplatzierungen, Zwangssterilisationen sowie die zwangsweise
Internierung verschiedenster Personengruppen in «geeigneten» Anstalten. All diesen
Massnahmen gemein war der obrigkeitliche Eingriff in die Lebensgestaltung der
betroffenen Personen, oftmals unter Beschrankung elementarer Bestandteile ihrer
personlichen Freiheit, so beispielsweise ihrer korperlichen Integritdt und Unversehrtheit

oder im Falle der Zwangsversorgung ihrer Bewegungsfreiheit.?

2.1 Die administrative Versorgung

Unter administrativer Versorgung wurde eine Form der Freiheitsentziehung verstanden,
die, zumindest erstinstanzlich, von einer kantonalen Verwaltungsbehorde verfiigt und in
einer geschlossenen Anstalt bzw. Einrichtung vollzogen wurde.*? Bezeichnend fiir diese
Art des Freiheitsentzugs war, dass dieser nicht aufgrund einer strafrechtlichen
Verurteilung und, unter Berlicksichtigung ganz weniger Ausnahmen, nicht durch eine
gerichtliche Instanz angeordnet wurde.?! Dabei verfolgte diese Form der zwangsweisen
Internierung unterschiedliche Zielsetzungen. Neben der Fiirsorge fiir die betroffene
Person und ihrer Erziehung oder Besserung, wurde die Anwendung der administrativen

Versorgung auch mit der Forderung der allgemeinen Wohlfahrt sowie der Sicherung der

28 KNECHT Zwangsversorgungen, S. 120.

2 Vgl. hierzu RIETMANN Zwangsmassnahmen, S. 10-11; HUG-BEELL S. 166. Zur Thematik der verschiedenen
Zwangsmassnahmen siehe gesamthaft auch die Abhandlung von HUONKER.

30 GERMANN/ODIER, S. 36.

31 Eine der wenigen Ausnahmen hierzu findet sich in § 5 des Gesetzes iiber die Errichtung einer Zwangsarbeits-
anstalt vom 19. Hornung 1868 des Kantons Aargau. Die Anordnung der Einweisung in die Zwangsarbeitsanstalt
erfolgte hierbei bereits erstinstanzlich durch das Bezirksgericht am Heimatort der betroffenen Person.
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offentlichen Sicherheit und Ordnung begriindet.3> Dabei fillt auf, dass der Begriff
«administrative Versorgung» als solcher im zeitgendssischen Diskurs des 19.
Jahrhunderts nur wenig gebrauchlich war. Zwar wurden die zur Anordnung der
entsprechenden Massnahmen befugten Behorden zuweilen als
«Administrativbehorden» bezeichnet, die spezifische Terminologie fiir die
entsprechende Freiheitsentziechung etablierte sich aber erst im Verlaufe des 20.
Jahrhunderts, unter anderem unter dem Einfluss der entstehenden Kodifikationen zum

Schweizerischen Zivil- und Strafrecht.??

Nachdem die administrative Versorgung in der zeitgendssischen Literatur und Praxis
zundchst noch relativ eng als Zwangsinternierung von «liederlichen» und
«arbeitsscheuen» Personen zur Sicherung der Werte der biirgerlichen Gesellschaft
verstanden wurde, erfuhr der Aufgabenkreis dieser Massnahme im Laufe der Zeit eine
zunehmende Offnung und Ausweitung.3* Gemiss derzeitigem Forschungsstand umfasst
die wissenschaftliche Definition der administrativen Versorgung unter anderem auch
die Praxis der zwangsweisen Anstaltsversorgung von psychisch kranken Personen in
Heil- und Pflegeanstalten, von «Trunksiichtigen» bzw. Alkoholkranken in
Trinkerfiirsorgeeinrichtungen oder auch die Einweisung von filirsorge- oder

erzichungsbediirftigen Kindern und Jugendlichen in (Erziehungs-)Heime.3?

Auch die Auffassung, dass sich der Begriff der administrativen Versorgung nur auf
Zwangsversorgungen beziehe, die unter Anwendung einer kantonalen offentlich-
rechtlichen Rechtsgrundlage angeordnet worden sind, wurde zwischenzeitlich in der
(historischen) Forschung revidiert. So erfuhr die Definition mittlerweile eine
Ausweitung auf die von den Vormundschaftsbehorden, unter Anwendung der
Bestimmungen des Schweizerischen Zivilgesetzbuches (Art. 406 und 421 aZGB),

verfiigte Anstaltsinternierung von entmiindigten Personen.>® Dabei ist zu beachten, dass

32 BOSSART Freiheit, S. 5; ZBINDEN Reform, S. 3-5; LIPPUNER, S. 9; RIETMANN Anstaltsversorgung, S. 12; IMHOF,
S. 23; GERMANN/ODIER, S. 24.

33 LIPPUNER, S. 48-49; RIETMANN Anstaltsversorgung, S. 54 und insbesondere GERMANN/ODIER, S. 37.

34 ZBINDEN Reform, S. 3—4.

35 CHRISTENSEN, S. 20; LIPPUNER, S. 9.

36 RIETMANN Zwangsmassnahmen, S 45; RIETMANN Anstaltsversorgung, S. 13; GERMANN Anstaltsversorgung,
S. 4.

17



es sich bei der Gruppe, der von dieser Zwangsmassnahme betroffenen Personen
mehrheitlich um Erwachsene bzw. teilweise um Jugendliche ab einem Alter von 16

Jahren, in keinem Fall aber um Kinder handelte.?’

2.1.1 Rechtliche Grundlagen

Wie soeben dargelegt, handelte es sich bei der administrativen Versorgung um eine
zwangsweise, von kantonalen Verwaltungsbehorden angeordnete Anstaltseinweisung,
die sich auf kantonale offentlich-rechtliche Erlasse oder die Bestimmungen des
Schweizerischen Zivilgesetzbuches stiitzte. Im Folgenden wird nun ausfiihrlich auf die
einschldagigen Gesetze, Verordnungen und Reglemente der in dieser Studie genauer

untersuchten Kantone eingegangen.

In der gesamtschweizerischen Betrachtung der Rechtslandschaft zur administrativen
Versorgung fillt auf, dass der Erlass der eigentlichen Versorgungsgesetze durch die
kantonalen Gesetzgeber in zwei grossen Etappen stattfand. Wie Karl Zbinden in seiner
Abhandlung zu den administrativen Einweisungsverfahren anschaulich darstellte,
begannen die Kantone Mitte des 19. Jahrhunderts damit, eigene Dekrete fiir die
administrative Versorgung zu erlassen, wobei mit dieser ersten Welle der Rechtsetzung
in den Kantonen auch die fiir die Einweisung erforderlichen Anstalten geschaffen
wurden.®® Vom Ende des 19. Jahrhunderts bis zu den 1920er Jahren erfolgte, wie
Zbinden feststellte, eine «auffallende Stagnation» in der kantonalen Gesetzgebung, was
seines Erachtens zu einer «empfindlichen Liicke» in der rechtlichen Entwicklung der
Kantone fithrte. Diesen Sachverhalt erklirte er sich mit den Vorarbeiten zum
Schweizerischen Zivil- und Strafgesetzbuch, welche den eidgendssischen, aber auch die
kantonalen Gesetzgeber Ende des 19. und zu Beginn des 20. Jahrhunderts zunehmend
beschiftigten. Die darauthin stattfindende «Epoche der Rezeption» brachte nach

Auffassung von Zbinden den ldngst notwendigen Ausbau bzw. die erforderlichen

37 GERMANN/ODIER, S. 36.
38 ZBINDEN Einweisungsverfahren, S. 34; vgl. auch LIPPUNER, S. 11.
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Revisionen der kantonalen Rechtsdtze, insbesondere auch im Hinblick auf das

Einweisungsverfahren.’

2.1.1.1 Kantonale Gesetzgebung der ersten Stunde

Diese Tendenz lasst sich tatsdchlich auch fiir die im Zuge dieser Arbeit untersuchten
Kantone beobachten. So erliess der Kanton Thurgau, als erster der vorliegend
behandelten, und iiberdies als erster Kanton der gesamten Schweiz, am 13. Dezember
1849 sein Gesetz betreffend die Errichtung einer kantonalen Zwangsarbeitsanstalt. Mit
dem Reglement fiir die Zwangsarbeitsanstalt im Kalchrain vom 11. Februar 1881
folgten die entsprechenden Ausfiihrungsbestimmungen zum Versorgungsgesetz, bevor
bis 1927 keine weitere kantonale Gesetzgebung im Bereich der administrativen
Versorgung stattfand. Diesem Beispiel folgte der Kanton St. Gallen, der die
administrative Internierung seinerseits im Gesetz betreffend die Versorgung
arbeitsscheuer und liederlicher Personen in Zwangsarbeitsanstalten vom 4. Juni 1872
regelte. Nach dem Erlass einer Vollziehungsverordnung®® zum Gesetz von 1872, eines
Reglements fiir die kantonale Zwangsarbeitsanstalt «Bitzi»*! sowie eines
Spezialerlasses betreffend die Versorgung von Gewohnheitstrinkern, pausierte auch in

St. Gallen die weitere Rechtssetzung auf dem einschldgigen Gebiet.

Der Kanton Appenzell-Ausserrhoden schuf seine individuelle Regelung am 25. April
1880 mit dem Statut und Reglement fiir die Zwangsarbeitsanstalt verbunden mit
Korrektionsanstalt. Auf die Revisionen dieses Reglements in den Jahren 1891, 1894
und 1902 folgte schliesslich auch hier ein rund zwanzigjdhriger Stillstand in der

weiteren gesetzgeberischen Tatigkeit des Kantons.

39 ZBINDEN Einweisungsverfahren, S. 34.

0 Vollziehungsverordnung zum Gesetz iiber die Versorgung arbeitsscheuer und liederlicher Personen in
Zwangsarbeitsanstalten vom 21. August 1872 und Gesetz betreffend die Versorgung von Gewohnheitstrinkern
vom 21. Mai 1891.

41 Reglement der Toggenburgischen Zwangsarbeitsanstalt «Bitziy in Mosnang vom 11. August 1893.
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2.1.1.2 Spezialfall Appenzell-Innerrhoden

Der Kanton Appenzell-Innerrhoden stellte im Hinblick auf die Rechtsetzung der
Kantone zur administrativen Versorgung eine Ausnahme dar. Es ist bemerkenswert,
dass dieser Kanton als einziger der Schweiz {iber den gesamten untersuchten Zeitraum
hinweg nie eine eigene, gesonderte Versorgungsgesetzgebung erlassen hat. Dies
bedeutet aber nicht, dass den Verwaltungsbehorden in Appenzell-Innerrhoden keine
Moglichkeiten zur Anstaltseinweisung ausgewihlter Personengruppen zur Verfiigung
standen. Einerseits hatte der Kanton Appenzell-Innerrhoden 1895 mit seinem
Nachbarkanton Appenzell-Ausserrhoden einen Vertrag geschlossen, demgemaéss sich
der ausserrhodische Regierungsrat bereit erklarte, auch Biirger von Appenzell-
Innerrhoden in die kantonale Anstalt in Gmiinden aufzunehmen.*? Grundlage der
Einweisung in die ausserkantonale Anstalt bildete § 1 lit. a des Reglements fiir die
Zwangsarbeits- und Korrektionsanstalt Gmiinden vom 29. November 1894. Die
Standeskommission des Kantons Appenzell-Innerrhoden hielt es aber offenkundig nicht
fiir notwendig, eine kantonsspezifische Regelung zu erlassen, obschon dies sdmtliche

anderen Kantone seit Mitte des 19. Jahrhunderts getan hatten.

Andererseits wurde im Reglement betreffend die Besorgung des Armenwesens vom 18.
November 1897 in einem einzelnen Artikel von der «Versetzung in eine Besserungs-,
Rettungs-, Irren- oder dergl. Anstalty gesprochen, wobei davon auszugehen ist, dass

hierzu in der Praxis auch die Zwangsarbeitsanstalten gehorten.*

2.1.1.3 Wiederentdeckung des kantonalen Versorgungsrechts

Wihrend die gesetzgeberische Tatigkeit der Kantone zur administrativen Versorgung
im ausgehenden 19. Jahrhundert allméhlich nachliess, wurde mit dem Schweizerischen
Zivilgesetzbuch eine eidgenossische Grundlage zur Anstaltseinweisung ausgewahlter

Personengruppen geschaffen (vgl. hierzu die Ausfiihrungen in 2.2). Nichtsdestotrotz

42§ 1 Ziff. 1 des Vertrags zwischen der Regierung des Kantons Appenzell A.Rh. und der Standeskommission des
Kantons Appenzell I.Rh. vom 19./23. November 1895 betreffend Unterbringung von Strafgefangenen und
Zwangsarbeitern.

43 Art. 9 des Reglements von 1897.

20



sahen sich die Kantone ab den 1920er Jahren, nach Abschluss des aufwéndigen
Gesetzgebungsprojekts um das fiir die gesamte Schweiz geltende Zivilgesetzbuch und
nicht zuletzt inspiriert durch dessen Inhalt, offenbar dazu veranlasst, ihre kantonalen

Rechtsgrundlagen zu {iberdenken und teilweise neuauszugestalten.

Den Anfang machte hierbei der Kanton St. Gallen, der sein Versorgungsgesetz von 1872
zwar nicht revidierte, sondern mit dem Gesetz iiber die FEinweisung von
Gewohnheitsverbrechern und Zwangsversorgten in die Strafanstalt am 19. November
1924 eine weitere Rechtsgrundlage mit separater Zwecksetzung schuf. Unter Einfluss
der sogenannten Abstinenzbewegung und der medizinisch-wissenschaftlichen
Entwicklung folgten kurz darauf eine neuerliche gesetzliche Auseinandersetzung mit
der Trinkerfiirsorge sowie eine Anpassung des Reglements der kantonalen
Zwangsarbeitsanstalt.** Mit dem Regierungsratsbeschluss iiber die Versorgung
arbeitsscheuer und liederlicher Personen vom 9. Juni 1941 und weiteren
Rechtsetzungsbemiihungen im Bereich der Alkoholbekdmpfung Ende der 1960er Jahre
fand die Tatigkeit des St. Galler Gesetzgebers vorerst ihren Abschluss.*

Zwar verzichtete der Kanton Appenzell-Innerrhoden auch weiterhin darauf, dedizierte
Regelungen zur administrativen Internierung zu erlassen, immerhin schloss er aber 1924
und 1932 zwei weitere Vertrdge mit den Kantonen Bern und Fribourg betreffend die
Unterbringung administrativ versorgter Menschen in ausserkantonalen Anstalten ab.*¢
Entsprechend war es dem innerrhodischen Regierungsrat, auch Standeskommission
genannt, nunmehr moglich, administrativ zu internierende Kantonsbiirger nicht nur an
die Zwangsarbeitsanstalt Gmiinden (AR), sondern auch an die bernische Arbeitsanstalt
St. Johannsen sowie an die freiburgische Anstalt Bellechasse zu iibergeben. Die einzige

explizite Versorgungsbestimmung, die vom Kanton Appenzell-Innerrhoden je erlassen

4 Vgl. das Gesetz betreffend die Bekimpfung der Trunksucht vom 15. Mai 1925 sowie das Reglement fiir die
kantonale Zwangsarbeitsanstalt Bitzi vom 5. Januar 1932.

4 Es sei hier auf das Gesetz iiber die Verhiitung und Bekimpfung des Alkoholmissbrauchs vom 18. Juni 1968 und
die dazugehorende Verordnung vom 16. Dezember 1968 hingewiesen. Vgl. auch den Beitrag in der Zeitschrift fiir
offentliche Fiirsorge zum Fiirsorgerecht des Kantons St. Gallen, S. 85 (Band 68 Heft 6, 1971).

46 Es waren dies der Vertrag vom 25./29. November 1924 zwischen den Kantonen Bern und Appenzell I.Rh.
betreffend Unterbringung der administrativ internierten Mdnner des Kantons Appenzell . Rh. in der Arbeitsanstalt
St. Johannsen sowie der Vertrag zwischen der Regierung des Kantons Appenzell I.Rh. einerseits und der Regierung
des Kantons Freiburg andererseits vom 10./23. August 1932 betreffend Unterbringung von administrativ
Versorgten in den freiburgischen Anstalten Bellechasse.
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wurde, fand sich im Wirtschaftsgesetz aus dem Jahr 1931.47 Nach Art. 35 Abs. 2 dieses
Gesetzes konnte die Standeskommission unter gewissen Umstidnden die Unterbringung

einer Person in einer Trinkerheil- oder Zwangsarbeitsanstalt anordnen.

Der von Zbinden beschriebene Trend der erneuten Anhandnahme des kantonalen
Versorgungsrecht ab 1920 lasst sich sodann auch im Kanton Appenzell-Ausserrhoden
beobachten. Zunichst revidierte der Kanton sein Reglement fiir die Anstalt Gmiinden,
die nunmehr als Zwangsarbeits- und Strafanstalt bezeichnet wurde.*® Die Thematik der
Fiirsorge fiir Alkoholkranke wurde Mitte des 20. Jahrhunderts ebenfalls aufgegriffen,
bevor sich der Gesetzgeber 1969 mit der Verordnung und dem Reglement {iber die
kantonale Straf- und Arbeitsanstalt «Gmiinden» in Teufen erneut der gesetzlichen

Normierung der kantonseigenen Anstalt widmete.*

Der gesetzgeberischen Neuerungen im Kanton Thurgau fokussierten sich hernach
vorwiegend auf die Problematik der Trinkerfiirsorge.>® Mit einem entsprechenden
Gesetz und den diesbeziiglichen Ausfithrungsbestimmungen schuf der kantonale
Gesetzgeber ein Instrumentarium von Massnahmen im Kampf gegen die zur damaligen
Zeit vieldiskutierte Alkoholproblematik, wogegen die bisherige Gesetzgebung,

insbesondere das Versorgungsgesetz von 1849, keinerlei Revisionen unterlag.>!

47 Wirtschafisgesetz fiir den Kanton Appenzell Innerrhoden vom 26. April 1931.

8 Reglement fiir die Zwangsarbeits- und Strafanstalt des Kantons Appenzell Ausserrhoden zu Gmiinden in Teufen
vom 28. Mai 1931.

4 Siehe die Vollziehungsvorschriften betreffend die Fiirsorge Alkoholgefiihrdeter vom 22. Mirz 1952, die
Verordnung iiber die kantonale Straf- und Arbeitsanstalt « Gmiindeny in Teufen vom 1. Dezember 1969 und das
Reglement tiber die kantonale Straf- und Arbeitsanstalt « Gmiindeny in Teufen vom 15. Dezember 1969.

50 Eine ausfiihrliche Darstellung zur Debatte iiber die Trinkerfiirsorge im Kanton Thurgau findet sich in GUMY
KNECHT/MAUGUE/DISSLER/GONITZER, S. 111-152.

Sl Es sei hier auf das Gesetz betreffend die Trinkerfiirsorge sowie die Regierungsratsverordnung iiber die
Einfiihrung des Gesetzes betreffend die Trinkerfiirsorge, beide vom 25. Februar 1939 verwiesen.
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2.1.1.4 Gesetzliche Vielfalt zur administrativen Versorgung

«Das kt. offentliche Recht kennt die Anstaltsunterbringung von alters her im
Armenwesen, [...], seit einigen Dezennien in einer Reihe von Kantonen auch

selbstiindig als administrative Versorgung. Ist es nicht des Guten zu viel?»?

Wie die bisherigen Ausfiihrungen gezeigt haben, stellte sich die kantonale
Rechtslandschaft im Bereich der administrativen Versorgungen als ausserordentlich
vielfdltig dar. Dieses teils uniibersichtliche, von August Egger im eingangs erwéhnten
Zitat deshalb auch kritisierte Geflecht von gesetzlichen Grundlagen spiegelt sich in
samtlichen Kantonen wider und war mitunter der foderalistischen Struktur der Schweiz
und der gesetzgeberischen Autonomie der Kantone geschuldet.® Neben den bisher
aufgefiihrten kantonalen Versorgungsgesetzen im engeren Sinne, unter Einschluss der
Trinkerfiirsorgegesetzgebung, bestanden in den Kantonen mitunter noch weitere
Bestimmungen, die unter die vorliegend weit gefasste Definition von administrativer
Versorgung fallen. Insbesondere dem fiir das 19. Jahrhundert typische Armenrecht
entsprangen Erlasse, die ebenfalls gewisse Formen der Anstaltseinweisung durch

kantonale Administrativ- bzw. Verwaltungsbehdrden ermoglichten.

Auch die in der vorliegenden Studie untersuchten Kantone kannten entsprechende
Armengesetzgebungen in Form von Armen(ver)ordnungen oder Gesetzen liber das
Armenwesen.> Der Erlass dieser Bestimmungen reichte zuweilen bis ins frithe 19.
Jahrhundert und damit noch vor die Griindung des Bundesstaats zuriick. Typischerweise

konnten die zustdndigen Armenbehdrden aufgrund dieser armenrechtlichen Regelungen

52 EGGER Kommentar, N 14 zu Art. 406 ZGB.

53 Einen umfassenden Uberblick iiber die anspruchsvolle gesamtschweizerische Rechtslandschaft gibt die
Gesetzesedition der Unabhingigen Expertenkommission (UEK) Administrative Versorgungen, abrufbar unter:
https.://www.uek-administrative-versorgungen.ch/forschung/gesetzesedition?filter=0 (konsultiert am 31.07.2020).
3 Zum Einfluss des Armendiskurses bzw. des Armenrechts auf die Gesetzgebung zur administrativen Versorgung
vgl. unter anderem KNECHT Zwangsversorgungen, S. 8; LIPPUNER, S. 16 — 17; RIETMANN Zwangsmassnahmen,
S. 13; GERMANN/ODIER, S. 37.

35 Zur Illustration soll die folgende, nicht abschliessende Aufzihlung der kantonalen Armengesetzgebung dienen.
Appenzell-Ausserrhoden: Armengesetz fiir den Kanton A.Rh. vom 29. April 1934; Appenzell-Innerrhoden:
Reglement betreffend die Besorgung des Armenwesens im Kanton Appenzell . Rh. vom 18. November 1897; St.
Gallen: Gesetz iiber das Armenwesen vom 26. Februar 1835, Gesetz iiber das Armenwesen vom 7. August 1926;
Thurgau: Armenordnung vom 18. Dezember 1833, Gesetz betreffend das Armenwesen vom 15. April 1861.
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Einweisungen in Armen- oder auch Arbeitshduser aussprechen. Es kamen aber auch
Unterbringungen bei Familienmitgliedern und Verwandten zur Anwendung. Die
Internierung in Arbeitshdusern gehorte iiberdies unter Umstinden auch zu den
Massnahmen der kantonalen Strafgesetze, so beispielsweise im Kanton Appenzell-

Innerrhoden.>®

Nicht zuletzt ist hier anzumerken, dass auch die Zuweisung von psychisch kranken
Personen in die dafiir vorgesehenen Anstalten, unter anderem in sogenannte Heil- und
Pflegeanstalten, zu den administrativen Versorgungen gezdhlt wurde. Teilweise wurde
diese, in der zeitgendssischen Gesetzgebung oftmals als «Geisteskranke» bezeichnete,
Personengruppe auch von den kantonalen Versorgungsgesetzen im engeren Sinne
umfasst. Andererseits bestand die Mdglichkeit miindige Personen aufgrund von
«Geisteskrankheity  oder  «Geistesschwidche» nach  dem  Schweizerischen
Zivilgesetzbuch zu entmiindigen und in der Folge in eine Anstalt einweisen zu lassen.®’
Im Falle des Kantons Appenzell-Ausserrhoden wurde diese Form der

Zwangsinternierung zeitweilig in einer eigenen rechtlichen Grundlage festgehalten.>®

2.1.2 Das «administrative» Verfahren

Die nachfolgenden Ausfiihrungen widmen sich dem Verfahren, welches zu einer
administrativen Anstaltsversorgung fiihrte, sowie den gesetzlich festgelegten
Vollzugsmodalititen dieser Zwangsmassnahme. Dabei finden ab diesem Punkt
hauptsédchlich die von den Kantonen erlassenen Versorgungsdispositive im engeren
Sinne Beachtung, wihrend die spezifischen Erlasse aus den Bereichen der Fiirsorge fiir
Alkohol- und psychisch Kranke sowie die Armengesetzgebung lediglich bei Bedarf
Erwidhnung finden. Zur Forderung des direkten Vergleichs und fiir eine bessere
Verstindlichkeit werden die einschldgigen Rechtsitze nicht nach Kantonen separiert,

sondern anhand einer Auswahl von materiell-rechtlichen Kriterien untersucht, die in den

6 Vgl. hierzu die Strafgesetze fiir den Kanton Appenzell I.Rh. vom 30. April 1899 und vom 24. April 1921.

57 Die Entmiindigung «infolge von Geisteskrankheit oder Geistesschwiiche» war in Art. 369 aZGB geregelt. Vgl.
hierzu gesamthaft das Werk von MANZ zur Entmiindigung wegen Geisteskrankheit oder Geistesschwiche nach
schweizerischem Recht (1960).

58 Reglement fiir die Appenzell A.Rh. Heil- und Pflegeanstalt in Herisau vom 18. Mai 1908.
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meisten der ausgewdhlten  Versorgungsgesetze  normiert  waren.  Der
vormundschaftlichen Versorgung geméss ZGB wird unter 2.2 sodann ein eigenes

Kapitel gewidmet.

2.1.2.1 Einweisungsgriinde und -voraussetzungen

Die in den Erlassen der Kantone Thurgau, St. Gallen und Appenzell-Ausserrhoden
aufgefiihrten Einweisungsgriinde entsprachen sich weitestgehend. Grundséatzlich
konnten gemiss den einschldgigen Bestimmungen Personen, die bei bestehender
Arbeitsfahigkeit einen «liederlichen», «lasterhaften» oder «arbeitsscheuen»
Lebenswandel fiihrten und ihren Heimatgemeinden dadurch (insbesondere finanziell)
zur Last fielen, in die dafiir vorgesehenen Zwangsarbeitsanstalten eingewiesen
werden.> Einer der wesentlichen Unterschiede bestand jedoch darin, dass im Kanton
St. Gallen die Einweisungsgriinde der «Liederlichkeity sowie der «Arbeitsscheu»
kumulativ erfiillt sein musste, wihrend in den Kantonen Thurgau und Appenzell-
Ausserrhoden geméss Wortlaut der Gesetze das mutmassliche Vorhandensein lediglich
einer der beiden Eigenschaften ausreichte.®® Gleichzeitige Voraussetzung fiir die
Anordnung einer Zwangsversorgung stellte die bestehende oder drohende
Unterstiitzungspflicht der betroffenen Person durch die Heimatgemeinde dar. Die
Kantone Thurgau und Appenzell-Ausserrhoden normierten {berdies weitere
Sachverhalte, die einen Einfluss auf die Verfiigung des Internierungsentscheids haben
konnte, so z.B. die Vernachlidssigung der familidren Fiirsorgepflichten oder auch die

Gefahrdung der offentlichen Sicherheit und Ordnung.

Mit der Schaffung von Erlassen, die sich auf sogenannte «Liederliche» und
«Arbeitsscheue» fokussierte, reihten sich die genannten Kantone in eine, vor allem fiir
die Deutschschweiz charakteristische, Tradition der kantonalen Rechtsetzung ein.

Insbesondere in der «ersten Etappe» der Gesetzgebung ab Mitte des 19. Jahrhunderts

% Thurgau: § 2 lit. a des Gesetzes betreffend die Errichtung einer Zwangsarbeitsanstalt (1849) und § 1 des
Reglements fiir die Zwangsarbeitsanstalt Kalchrain (1881); St. Gallen: Art. 1 des Gesetzes betreffend die
Versorgung arbeitsscheuer und liederlicher Personen in Zwangsarbeitsanstalten (1872); AR: § 2 des Statuts fiir
die Zwangsarbeitsanstalt (1880).

60 Zu St. Gallen siehe auch KNECHT Zwangsversorgungen, S. 14-15.
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lag das Hauptaugenmerk in vielen Kantonen auf dieser Personengruppe, wihrend das
20. Jahrhundert eine zunehmende Ausdifferenzierung und Spezialisierung der
kantonalen Rechtsgrundlagen auf gesonderte Bereiche, beispielsweise in Form von
eigenen Trinkerfiirsorgegesetzen, mit sich brachte.’ Uber den gesamten Zeitraum
betrachtet und unter Beriicksichtigung der Rechtsgrundlagen sdmtlicher Kantone lésst
sich feststellen, dass den kantonalen Behorden eine Vielzahl verschiedener
«unerwiinschter Verhaltensweisen» als Einweisungsgriinde diente. Neben den, wie
gezeigt auch in den Ostschweizer Kantonen vorherrschenden Voraussetzungen der
«Liederlichkeit» oder «Arbeitsscheu», wurden beispielsweise auch die Verarmung, die
Erregung offentlichen Argernisses, eine missbriuchliche Inanspruchnahme der
offentlichen Armenpflege, der Missbrauch empfangener Armenunterstiitzung, die
Vernachldssigung der familidren Pflichten, Bettelei, Landstreicherei oder auch das
Nichtbefolgen der Weisungen der Fiirsorgebehorden und der Missbrauch der

Schutzaufsicht als Griinde fiir eine Anstaltseinweisung beigezogen.®?

Aufgrund der rechtlichen Ausnahmesituation fehlte fiir den Kanton Appenzell-
Innerrhoden im Grunde die materiell-rechtliche Normierung der Einweisungsgriinde.
Da im durch die beiden Appenzeller Kantone geschlossenen Vertrag aus dem Jahr 1895
auf § 1 lit. a des Reglements fiir die ausserrhodische Zwangsarbeitsanstalt verwiesen
wurde, galten fiir die Einweisung von innerrhodischen Biirgern in die Anstalt Gmiinden

sinngemdss bzw. analog die dort genannten Voraussetzungen.

Wie die bisherigen Ausfithrungen bereits gezeigt haben, blieb die gesetzgeberische
Tatigkeit der hier untersuchten Kantone nach den Jahren des «Stillstands» am Anfang
des 20. Jahrhunderts in Bezug auf die administrative Versorgung im engeren Sinne eher
sparlich. Das 1924 vom Kanton St. Gallen geschaffene Gesetz betreffend die Einweisung
von Gewohnheitsverbrechern und Zwangsversorgten in die Strafanstalt schloss zwar
explizit an das Versorgungsgesetz von 1872 an, folgte aber einer etwas verdnderten
Zwecksetzung. Die darin vorgesehene «administrative Einweisung» betraf Personen,

die aufgrund der Bestimmungen iiber die Internierung von «liederlichen» und

6! ZBINDEN Einweisungsverfahren, S. 33.
62 Vgl. hierfiir ausfiihrlich auch ZBINDEN Reform, S. 30.
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«arbeitsscheuen» Personen versorgt wurden, aber gleichzeitig aufgrund -eines
strafrechtlichen Delikts zu einer Freiheitsstrafe verurteilt oder bereits mehrfach

6 Daneben erfasste das Gesetz auch die

administrativ interniert worden waren.
Verwahrung von sogenannten «Gewohnheitsverbrechern», womit sich die St. Galler
Gesetzgebung inhaltlich merklich dem sich damals in Entstehung befindlichen

% Das Reglement fiir die

eidgendssischen Straf- und Massnahmenrecht anndherte.
kantonale Zwangsarbeitsanstalt «Bitzi» wurde 1932 einer erst- und zugleich
letztmaligen Revision unterzogen, welche aber beziiglich die Einweisungsgriinde

keinerlei Neuerungen mit sich brachte.®

Unter dem Einfluss des Zweiten Weltkriegs erliess der Regierungsrat des Kantons St.
Gallen im Weiteren einen Beschluss, welcher ihm erlaubte, wahrend der Dauer des
Aktivzustands selbstindig Personen in die Zwangsarbeitsanstalt Bitzi einzuweisen.®
Diese Kompetenz war aufgrund des Versorgungsgesetzes von 1872 bisher den
Gemeindebehorden  vorbehalten gewesen.” Wie Sybille Knecht in ihrem
Forschungsbericht zum Kanton St. Gallen bildhaft und ausfiihrlich zeigt, standen im
Fokus dieses Beschlusses insbesondere «Hausierer», die sich der vom Regierungsrat

withrend der Krisenzeit angeordneten Arbeitsdienstpflicht verweigerten.®®

Die vom Kanton Appenzell-Innerrhoden 1924 und 1931 neuerdings geschlossenen
Vertrdge mit den Kantonen Bern und Fribourg blieben hinsichtlich der materiellen
Voraussetzungen fiir die Aufnahme der zu internierenden Personen génzlich
unbestimmt. Im Vertrag mit dem Kanton Bern wurde lediglich festgehalten, dass «nur
gesunde, arbeitsfahige Mianner, deren Enthaltungszeit mindestens ein Jahr betrdgt und

die das Alter von 20 Jahren zuriickgelegt haben» in St. Johannsen aufgenommen

8 Art. 6 des Gesetzes betreffend die Einweisung von Gewohnheitsverbrechern und Zwangsversorgten in die
Strafanstalt vom 19. November 1924.

% Vgl. hierzu die Bestimmungen zur «Richterlichen Einweisung» in den Art. 1-5 des Gesetzes.

5 Reglement fiir die kantonale Zwangsarbeitsanstalt Bitzi vom 5. Januar 1932.

66 Ziff. 1 des Beschlusses iiber die Versorgung liederlicher und arbeitsscheuer Personen vom 9. Juni 1941.

67 Der Notrechtsbeschluss des Regierungsrats vom 9. Juni 1941 stiitzte sich auf einen Beschluss des Grossen Rats
des Kantons St. Gallen vom 29. August 1939, wonach die Kompetenz des Regierungsrats aufgrund der
bestehenden Kriegsgefahr erweitert werden konnte. Vgl. hierzu KNECHT Zwangsversorgungen, S. 25; GONITZER,
S.36-37.

% KNECHT Zwangsversorgungen, S. 25-26.
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wiirden.%® Der Vertrag mit dem Kanton Fribourg beschriinkte sich auf die Erwihnung,
dass die «von den zustindigen Verwaltungsbehdrden zur Verwahrung eingewiesenen
Personen beiderlei Geschlechtes» in die Anstalten von Bellechasse versetzt werden

konnten.”?

Die beiden Revisionen des Reglements fiir die Zwangsarbeitsanstalt des Kantons
Appenzell-Ausserrhoden brachten zwar gewisse Erginzungen beziiglich die
Vollzugsmodalititen sowie die Disziplinarordnung innerhalb der Anstalt mit sich,
dagegen aber keine Verinderungen im Hinblick auf die Einweisungsgriinde.”! Da sich
der Kanton Thurgau seine gesetzgeberische Tatigkeit nach den 1920er Jahren
mehrheitlich auf die Bestimmungen zur Trinkerfiirsorge reduzierte und das zuweilen
auch «Kalchrain-Gesetz» genannte Dispositiv von 1849 zu keinem Zeitpunkt revidiert
wurde, blieben die Internierungsvoraussetzungen bis zur Authebung des letztgenannten

Erlasses unverandert.

2.1.2.2 Antragsrechte und -pflichten

Grundsitzlich sah das Verfahren der administrativen Versorgungen nach kantonalem
Recht vor, dass die Einleitung der Massnahme zunéchst von irgendeiner Seite beantragt
werden musste. Zur Antragsstellung waren dabei regelméssig die kommunalen
Behorden, teilweise aber auch Familienmitglieder, Bekannte oder die Vormunde bzw.

Beistdnde legitimiert.

Bezeichnend fiir das Verfahren im Kanton Thurgau nach dem «Kalchrain-Gesetz» war
die Antragsberechtigung der sogenannten Kirchenvorsteherschaft, die im Kanton als
kommunale Armenbehorde fungierte.”” Dagegen war ein Antragsrecht fiir

Familienmitglieder, Verwandte oder andere Privatpersonen nicht vorgesehen.”

8 Art. 1 des Vertrags zwischen den Kantonen Appenzell-Innerrhoden und Bern vom 25./29. November 1924,
70°§ 1 des Vertrags zwischen den Kantonen Appenzell-Innerrhoden und Fribourg vom 10./23. August 1932.
""'Vgl. Art. 1 des Reglements fiir die Zwangsarbeits- und Strafanstalt vom 28. Mai 1931 sowie § 1 des Reglements
tiber die kantonale Straf- und Arbeitsanstalt vom 15. Dezember 1969.

2.8 4 im Gesetz vom 13. Dezember 1849. Ausfiihrlich zur Funktion und Berechtigung der Kirchenvorsteherschaft
LIPPUNER, S. 72-73.

73 LIPPUNER, S. 72.
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Im Kanton Appenzell-Ausserrhoden erfolgte die administrative Anstaltseinweisung
«auf Bericht und Antrag des Gemeindesrates derjenigen Gemeinde, welcher die
Unterstiitzung oder besondere Aufsicht iiber die betreffende Person» oblag.”* Ebenso
wie im Kanton Thurgau waren hier aber weder die Eltern, Ehegatten oder andere
verwandte und bekannte Personen zur Beantragung einer Versorgung erméchtigt. Im
Gegensatz dazu gehdrten im Versorgungsrecht des Kantons St. Gallen die
Familienangehorigen ausdriicklich zur antragsberechtigen Gruppe der Privatpersonen,
wobei ausserhalb der Ostschweiz regelmédssig auch andere kantonale
Versorgungsgesetze diese Moglichkeit vorsahen.”” Die Versetzung in die kantonale
Zwangsarbeitsanstalt konnte des Weiteren auch «auf Antrag anderer zustidndiger
Behorden» oder des Schutzaufsichtskomitees erfolgen, wobei diese «anderen»
Behorden nicht weiter ausdifferenziert wurden. Nicht zuletzt konnten die fiir den
Internierungsentscheid zustindigen Gemeinderdte den Entscheid «aus eigenem

Antrieby erlassen.’®

Der freiwillige Eintritt in eine Zwangsarbeits- oder auch Korrektionsanstalt war in den
wenigsten Féllen materiell in den kantonalen Rechtsgrundlagen verankert. Allerdings
ist davon auszugehen, dass den betreffenden Personen diese Option regelmassig
ebenfalls zur Verfiigung stand. Insbesondere die Praxis der Trinkerfiirsorge zeigt, dass
bestimmten Personengruppen der Zugang in entsprechende Anstalten auf freiwilliger
Basis gewihrt wurde. Auch das Gesetz betreffend die Trinkerfiirsorge des Kantons
Thurgau (1939) sowie das St. Galler Gesetz betreffend die Bekdmpfung der Trunksucht

(1925) normierten diese Moglichkeit explizit.”’

Die zwangsweise Natur der durch die
kantonale Gesetzgebung geschaffenen Massnahmen lédsst jedoch gewisse Zweifel
hinsichtlich der tatsdchlichen Freiwilligkeit entsprechender Anstaltseintritte zu. Es liegt
nahe, dass unter Umstdnden familidrer oder behordlicher Druck indirekt zu diesen

«freiwilligen» Anstaltsinternierungen gefiihrt haben konnten, da die Betroffenen

74 § 3 lit. a des Statuts fiir die Zwangsarbeitsanstalt vom 25. April 1880.

7> Beispielhaft sei hier auf das Gesetz betreffend Errichtung kantonaler Arbeitsanstalten vom 11. Mai 1884 des
Kantons Bern oder auch das Gesetz betreffend Versorgung in Zwangsarbeits- und Besserungsanstalten vom 21.
Februar 1901 des Kantons Basel-Stadt verwiesen.

76 Art. 3 des Gesetzes betreffend die Versorgung arbeitsscheuer und liederlicher Personen in die Zwangsarbeits-
anstalt.

77 Vgl. hierzu § 3 im Gesetz des Kantons Thurgau resp. Art. 1 im Gesetz des Kantons St. Gallen.
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ansonsten mit einer zwangsweisen Einweisung und damit unter Umstinden einem
gesellschaftlichen Reputationsschaden bzw. einer entsprechenden Stigmatisierung

hétten rechnen miissen.

2.1.2.3 Zustindigkeit

Wie zuvor bereits angesprochen, wurde der Begriff «administrative Versorgung» unter
anderem aus dem Umstand abgeleitet, dass es sich bei den dafiir zustindigen Behorden
um «Administrativbehorden» handelte. Als administrative Behdrden galten in diesem
Zusammenhang jene Amtsstellen, die der Offentlichen Verwaltung angehorten und
dabei mit kommunalen oder kantonalen Staats- und Verwaltungsaufgaben betraut
waren. Dabei muss beachtet werden, dass diese Definition der administrativen
Versorgung genau genommen auf der Zustidndigkeit der erstinstanzlich zustindigen
Behorde beruht. Wie spitere Ausfithrungen noch zeigen werden, gehorten zu den auf
kantonaler Ebene zweitinstanzlich iiber die Anordnung einer administrativen
Anstaltseinweisung befindenden Behorden auch Gerichte, obschon dies in der Praxis
den Ausnahmefall darstellte. Bemerkenswert ist zudem, dass diese Herleitung des
Begriffs in einem einzigen kantonalen Versorgungsgesetz explizit durchbrochen wird.
So war gemiss dem Gesetz iiber die Errichtung einer Zwangsarbeitsanstalt des Kantons
Aargau das Bezirksgericht als erste Instanz fiir den Erlass des Versorgungsentscheids

zustindig.”

Die Zustindigkeit fiir die Einweisung der in 2.1.2.1 umschriebenen Personengruppen
war in den Ostschweizer Kantonen verschieden geregelt. In der Mehrzahl der hier
untersuchten Kantone fiel die Kompetenz zur Priifung der Einweisungsantrige und
folglich die Anordnung der Versorgung in den Aufgabenbereich des Regierungsrats.
Wihrend die Kantone Thurgau und Appenzell-Ausserrhoden dies explizit so geregelt

hatten”, beanspruchte auch der Regierungsrat von Appenzell-Innerrhoden (die

8§ 5 des Gesetzes iiber Errichtung einer Zwangsarbeitsanstalt vom 19. Hornung 1868. Zum Bezirksgericht des
Kantons Aargau vgl. auch SCHOLLENBERGER Band I, S. 273.

7 Vgl. § 3 des thurgauischen Versorgungsgesetzes von 1849 sowie § 3 des ausserrhodischen Statuts fiir die
Zwangsarbeitsanstalt von 1880. Zum Verfahren sowie zur Zustidndigkeit im Kanton Thurgau ausfiihrlich
LIPPUNER, S. 71-76.
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sogenannte Standeskommission) die Zuweisung in Zwangsarbeitsanstalten fiir sich,
obschon ihm hierfiir im eine materiell-rechtliche Erméchtigung fehlte.®® Einzig im
innerrhodischen  Wirtschaftsgesetz von 1931 war die Zustidndigkeit der
Standeskommission fiir die Unterbringung von «fehlbaren» Personen in eine

Trinkerheil- oder Zwangsarbeitsanstalt ausdriicklich geregelt.?!

Etwas anders prasentierte sich die Zustdndigkeitsfrage im Kanton St. Gallen. Statt dem
Regierungsrat stand die Einweisungsbefugnis hier einer kommunalen Behorde, nimlich
dem Gemeinderat der Heimatgemeinde der betroffenen Person zu, sofern die
Versorgungskosten aus der Armenkasse derselben bestritten wurden. In Fillen, in denen
die Verwaltung des Armenwesens ausschliesslich Aufgabe der Ortsgemeinde war, oblag
die Zustdndigkeit fiir den Versorgungsbeschluss dagegen dem Verwaltungsrat der
Ortsgemeinde bzw. in allen anderen Fillen dem Gemeinderat der Wohngemeinde.®?
Eine Besonderheit im Verfahren nach dem St. Galler Versorgungsgesetz war der
Umstand, dass der kommunale Internierungsentscheid des Gemeinde- bzw.

Verwaltungsrats ausdriicklich der Genehmigung durch den Regierungsrat unterlag.®?

Es zeigt sich also, dass dem Regierungsrat, also einer Exekutivbehorde, bei der
Anordnung von Anstaltseinweisungen nach den kantonalen offentlich-rechtlichen
Bestimmungen als erstinstanzlicher Entscheidtridger eine ausgesprochen bedeutende
Position zukam. Dies gilt nicht nur fiir die Ostschweizer Kantone, sondern auch fiir die
iibrige Schweiz, wobei der Regierungsrat, wie sich noch zeigen wird, bisweilen auch im

Rechtsmittelverfahren eine bedeutende Rolle spielte.

80 ZBINDEN Einweisungsverfahren, S. 33. Die Zustindigkeit der Standeskommission ergab sich aus den
verfassungsrechtlichen Bestimmungen des Kantons Appenzell-Innerrhoden. Gemaédss Art. 30 der Kantons-
verfassung vom 24. November 1872 hatte die Standeskommission alle Geschéfte zu erledigen, die der Regierung
als solcher zufielen und nicht ausdriicklich einer anderen verfassungsméssigen Behorde zugewiesen waren.

81 Diese, in Art. 35 Abs. 2 des Wirtshausgesetzes vom 26. April 1931 festgelegte, Massnahme konnte die Standes-
kommission allerdings erst dann ergreifen, wenn das durch das Bezirksgericht ausgesprochene Wirtshausverbot
gemadss Art. 35 Abs. 1 iibertreten worden war.

82 Art. 3 des Gesetzes betreffend die Versorgung liederlicher und arbeitsscheuer Personen vom 4. Juni 1872.

8 Gemiiss Art. 4 des Gesetzes betreffend die Versorgung liederlicher und arbeitsscheuer Personen.
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2.1.2.4 Versorgungsdauer

Betreffende die Dauer, der durch die Behorden verfiligten Anstaltsversorgung ergibt sich
in der gesamtschweizerischen Betrachtung erneut ein eher uneinheitliches Bild. In den
meisten Fillen sahen die kantonalen Versorgungsdispositive eine zeitlich begrenzte
Versorgungsdauer von wenigen Monaten bis hin zu mehreren Jahren vor. Insbesondere
bei Eintritt einer Riickfilligkeit konnte die Einweisung oftmals um ein Vielfaches
verlangert werden. Die Internierung auf unbestimmte Dauer kannten nur die wenigsten
kantonalen Versorgungsregime, wobei aber auch eine mehrfach hintereinander
angeordnete Zwangsversorgung fiir die betroffenen Personen faktisch zu einer

jahrzehntelangen Freiheitsentziehung fiihren konnte.®*

In Bezug auf die Internierungsdauer zeigen die Ostschweizer Kantone nur marginale
Unterschiede. Wéhrend die Mindestdauer der Massnahme in St. Gallen und Appenzell-
Ausserrhoden drei Monate betrug, legte der Kanton Thurgau eine minimale
Internierungsdauer von 2 Monaten fest. Bei der maximalen Versorgungsdauer stand
dem ausserrhodischen Regierungsrat indes ein etwas grosserer Spielraum zu, da
aufgrund des Statuts zur Zwangsarbeitsanstalt Gmiinden eine Einweisung von bis zu
drei Jahren angeordnet werden konnte. Dagegen sahen die Bestimmungen der Kantone
St. Gallen und Thurgau fiir die administrative Freiheitsentziehung einen Zeitraum von
hochstens zwei Jahren vor. Im Falle eines Riickfalls konnte die Dauer der Massnahme

auf drei Jahre verlidngert werden.®

In Ermangelung einer gesetzlichen Regelung lassen sich fiir den Kanton Appenzell-
Innerrhoden keine konkreten Aussagen zur Dauer der Anstaltseinweisungen machen. Es
ist anzunehmen, dass die Standeskommission den Zeitraum der Internierung nach
Ermessen festlegte. Im Fall der durch den Vertrag von 1895 vereinbarten Internierung
von Biirgern des Kantons Appenzell-Innerrhoden in der Zwangsarbeitsanstalt Gmiinden

ist davon auszugehen, dass diesfalls die Bestimmungen aus dem Statut von 1880 analog

84 Beispiele fiir kantonale Gesetze, die eine Internierung auf unbestimmte Dauer ermdglichten, sind das Gesetz
tiber die Verwahrung von riickfilligen Verbrechern, arbeitsscheuen und liederlichen Personen vom 5. Mai 1929
des Kantons Glarus oder auch die Armenordnung des Kantons Graubiinden vom 1. Juli 1857 sowie das
Trinkerfiirsorgegesetz vom 12. Dezember 1949 des Kantons Waadt.

85 Vgl. hierzu Art. 2 des St. Galler Versorgungsgesetzes von 1872 bzw. § 5 des Thurgauer «Kalchrain-Gesetzes»
von 1849 sowie § 5 des Status fiir die Zwangsarbeitsanstalt Gmiinden von 1880.
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zur Anwendung kamen. Fiir die konkrete Beantwortung dieser Frage in der Praxis
bediirfte es einer Sichtung der individuell-konkreten Einweisungsentscheide in den

Personenakten des innerrhodischen Landesarchivs.

2.1.2.5 Verwarnung und Bewiihrung

Der Fokus der vorliegenden Arbeit auf die administrative Versorgung als Form des
Freiheitsentzugs darf nicht iiber die Tatsache hinwegtduschen, dass die eigentliche
Einweisung in die Zwangsarbeitsanstalt nur die Endstufe einer Kaskade von privaten
und behordliche Massnahmen darstellte, die auf die «Besserungy, «Erziehung» und in
gewisser Weise «Resozialisierung» der davon betroffenen Personen abzielte.®® Auch
innerhalb des Einweisungsverfahrens mussten mithin gewisse Stationen durchlaufen
werden, bevor es zur Anordnung der eigentlichen Versorgung durch die zustindige
Behorde kam. Typische Beispiele hierfiir sind Verwarnungen und Ermahnungen sowie
die vorausgehende Androhung der Internierung. Bezeichnend fiir die Trinkerfiirsorge
waren iiberdies sogenannte Abstinenzversprechen oder auch Wirtshausverbote.?” Die
vorangehende Androhung der Anstaltsversorgung lisst sich dabei mit einer bedingten
Einweisung vergleichen. Wurden die regelméssig mit der Androhung verbundenen
Auflagen oder Bedingungen nicht erfiillt, konnte die zustdndige Behorde als ultima ratio
auf die Internierung zuriickgreifen. Dariliber hinaus war es den einweisenden Behdrden
im Sinne einer «Bewidhrungy zuweilen gestattet, die verfiigte Aufenthaltsdauer in der
Anstalt bei Wohlverhalten der betreffenden Person zu verkiirzen bzw. die internierte
Person bedingt zu entlassen, wobei eine bedingte Entlassung oftmals mit einer
sogenannten Schutzaufsicht verbunden wurde.?® Unter Schutzaufsicht war eine Form
der Fiirsorge zu verstehen, der unter anderem aus Zwangsarbeitsanstalten entlassene
Personen unterstellt wurden. Die Schutzaufsicht bildete dabei eine der Voraussetzungen
bzw. Bedingungen fiir die bedingte Entlassung und wurde von den zustdndigen

Behorden vom Amtes wegen, d.h. zwangsweise angeordnet. Einerseits erfiillte die

8 Hierzu ausfiihrlich und illustrativ GERMANN/ODIER, S. 61-62. Vgl. auch BUHLER/GALLE/GROSSMANN/
LAVOYER/MULLI/NEUHAUS/RAMSAUER, Kap. 3.4.1.

87 BOSSART Freiheit, S. 66-70.

88 Siehe hierzu SEGLIAS/HEINIGER/BIGNASCA/HASLER KRISTMANN/HEINIGER/MORAT/DISSLER, Kap. 14.
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Schutzaufsicht eine Fiirsorge-, andererseits aber auch eine Aufsichtsaufgabe. Eine
freiwillige Unterstellung unter die Schutzaufsicht war nicht vorgesehen, obschon es
ehemals Versorgten freistand, sich gewisser Hilfsangebote zu bedienen, sofern die
Gemeinden oder Kantone {iiberhaupt entsprechende Mechanismen zur Verfiigung
stellten.® In den kantonalen Versorgungsgesetzen nur teilweise bekannt und zudem
meist nur rudimentir geregelt, wurde die Schutzaufsicht spéter im Schweizerischen
Strafgesetzbuch aufgegriffen und dort in Art. 47 aStGB explizit im Zusammenhang mit
dem bedingten Vollzug von Freiheitstrafen geregelt (weitere Ausfithrungen hierzu

finden sich im Exkurs zur strafrechtlichen Anstaltseinweisung).

Fir die Ostschweizer Kantone ldsst sich feststellen, dass in den kantonseigenen
Versorgungsdispositiven vor allem die vorzeitige bzw. bedingte Entlassung relativ weit
verbreitet war. Sowohl St. Gallen, als auch der Kanton Appenzell-Ausserrhoden hatten
entsprechende Normen bereits in ihre urspriinglichen Erlasse zur administrativen
Versorgung inkorporiert. So lag es in St. Gallen in der Zusténdigkeit des Regierungsrats
erst- und zugleich letztinstanzlich die «Entlassung vor der abgelaufenen
Detentionsfrist» zu verfligen und der betroffenen Person damit einen Nachlass der
Internierungsdauer zu gewihren.”® Diese Moglichkeit bestand auch gemiss § 18 des
Reglements fiir die Zwangsarbeitsanstalt Gmiinden von 1891, wobei die Gesuche um

vorzeitige Entlassung an den Regierungsrat zu richten waren.

Die Bestimmungen des Kantons Thurgau hingegen kannten die bedingte bzw. vorzeitige
Entlassung nicht. Ausschliesslich im Thurgauer Versorgungsrecht fand sich dafiir die
Regelung, dass eine Person nach erfolgter Entlassung «vor dem Ablauf eines halben
Jahres» nicht erneut in die Zwangsarbeitsanstalt aufgenommen werden konnte, wobei
vor der weiteren Einweisung auch das gesamte Vorverfahren von Neuem durchlaufen
werden musste.”! Zu diesem Vorverfahren gehorte unter anderem, dass die betreffende
Person vor die antragstellende Behorde, also die Kirchenvorsteherschaft, berufen und

einer «Zurechtweisung» unterzogen wurde. Diese «Zurechtweisung» bzw. Verwarnung

8 KUHN, S. 6-7.
% Art. 6 des Gesetzes vom 4. Juni 1872 1.V.m. Art. 6 der Vollziehungsverordnung vom 21. August 1872.
°1'§ 5 des «Kalchrain-Gesetzes» vom 13. Dezember 1849.
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konnte von der Kirchenvorsteherschaft mit Auflagen oder Bedingungen verkniipft
werden, die aber in den rechtlichen Grundlagen nicht weiter ausgefiihrt wurden. Nur
wenn die Durchfithrung dieser Vorladung beim Regierungsrat anhand eines
Protokollauszugs nachgewiesen wurde und die Verwarnung der Kirchenvorsteherschaft
wirkungslos blieb, konnte die Anstaltseinweisung angeordnet werden.”?> Zumindest sah
dies das Gesetz so vor. Wie Sabine Lippuner in ihrer Studie zum Kanton Thurgau aber
zeigt, liess die praktische Umsetzung der Verwarnung durch die Kirchenvorsteherschaft
oftmals zu wiinschen {ibrig. So wurde es nicht selten unterlassen, die Vorladung bzw.
Verwarnung liberhaupt durchzufiihren oder sie erging in vielen Fillen nicht in der
rechtlich vorgesehenen Form. Entsprechend fiihrte die fehlerhaft oder gar nicht
durchgefiihrte Verwarnung zuweilen zur Ablehnung des Einweisungsantrags durch den

Regierungsrat.”?

Eine Verwarnung bzw. Ermahnung war im Kanton Appenzell-Ausserrhoden materiell-
rechtlich zundchst nicht vorgesehen. So sind weder im Statut fiir die
Zwangsarbeitsanstalt Gmiinden von 1880, noch in den dazugehdrenden Reglementen
von 1880, 1891 und 1894 entsprechende Bestimmungen auffindbar. Hingegen brachte
eine erneute Revision des Reglements am 20. November 1902 diesbeziiglich eine
wesentliche Anderung. Gemiiss § 18 des revidierten Reglements hatte der zustéindige
Gemeinderat betreffende Person vor Antragstellung zu verwarnen, wobei ihr
gleichzeitig die ihr «zur Last gelegten Fehler» vorzuhalten waren. Erst nach einer
Einvernahme der zu versorgenden Person durch den Gemeinderat, und auch nur dann,
wenn die Verwarnung erfolglos geblieben war, konnte schliesslich die
Anstaltseinweisung beantragt werden. Uberdies stand der betroffenen Person nach § 16
das Recht zu, sich vor oder unmittelbar nach der Aufnahme in der Zwangsarbeitsanstalt

beim Regierungsrat {iber die Unterbringung «auszusprecheny.

Das kantonale Versorgungsgesetz des Kantons St. Gallen sah keine eigentliche
Ermahnung bzw. Verwarnung vor. Jedoch wurde im Gesetz von 1872 festgehalten, dass

der betreffenden Person durch das Bezirksamt, noch vor der Weiterleitung des

2 LIPPUNER, S. 73.
%3 Hierzu ausfiihrlich LIPPUNER, S. 195.
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Internierungsentscheids an den Regierungsrat, die «Gelegenheit zur Verantwortung»
gegeben werden musste.’* Die Vollzugsverordnung konkretisierte dabei, dass der
betroffenen Person nach Zustellung des vom Gemeinde- bzw. Verwaltungsrats
erlassenen Versorgungsentscheids das Recht zukam, dem zustindigen Bezirksamt
innert einer Frist von 8 Tagen eine miindliche oder schriftliche Vernehmlassung
zukommen lassen konnte.” Die Behorden waren aber grundsitzlich nicht verpflichtet,

die zu internierende Person vorab zu befragen.”®

Die Moglichkeiten der «Aussprache» oder auch der Vernehmlassung wahrend des
Versorgungsverfahrens stellen wesentliche Bestandteile des verfassungsrechtlichen
Anspruchs auf rechtliches Gehor dar. Dem rechtlichen Gehoér kommt im modernen
Rechtsstaat Grundsatzcharakter zu und es gehort daher zu den bedeutendsten
Verfahrensgarantien 1in der schweizerischen Rechtsordnung. Obwohl das
schweizerische Bundesgericht den Anspruch auf rechtliches Gehor bereits friih auch auf
das Verwaltungsverfahren ausdehnte (vgl. 4.4), beinhalten die kantonalen
Versorgungsgesetze diesbeziiglich oftmals empfindliche Liicken. Wihrend die
Reglemente zur Zwangsarbeitsanstalt Gmiinden ab 1891 zumindest die zuvor erwihnte
«Aussprache» gegeniiber dem Regierungsrat vorsahen bzw. der betroffenen Person im
Kanton St. Gallen ab 1872 die Gelegenheit zur «Verantwortung» vor dem Bezirksamt
gewdahrt werden musste, ldsst die Thurgauer Gesetzgebung entsprechende
Bestimmungen génzlich vermissen. Aufgrund der iiberaus spirlichen Rechtslage in

Appenzell-Innerrhoden sucht man diesbeziigliche Regelungen auch dort vergebens.

Im Allgemeinen gewinnt man den Eindruck, dass mit der Gewédhrung einzelner
Verfahrensrechte in den kantonalen Rechtsgrundlagen versucht wurde, das Fehlen eines
gerichtlichen Verfahrens auszugleichen. Mit der Normierung vereinzelter
verfahrensrechtlicher Aspekte sollte mutmasslich ein minimaler Schutz vor der
ungerechtfertigten Beschrankung der Personlichkeitsrechte der betroffenen Personen

erreicht werden, der aber kaum als ausreichend betrachtet werden konnte. Die oftmals

% Art. 4 des St. Galler Versorgungsgesetzes vom 4. Juni 1872.
95 Art. 3 der Vollziehungsverordnung vom 21. August 1872; vgl. auch KNECHT Zwangsversorgungen, S. 15.
% KNECHT Zwangsversorgungen, S. 15.
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dusserst geringe Normierungsdichte der kantonalen Versorgungsdispositive hatte zur
Folge, dass die materiell-rechtliche Ausgestaltung des Verfahrens, besonders im
Hinblick auf die rechtsstaatlichen Garantien, als rudimentar bzw. mangelhaft bezeichnet
werden muss. Diese Tatsache wurde im zeitgenossischen Diskurs seit jeher heftig
kritisiert, fiihrte aber nur langsam zu der erforderlichen Anpassung des
Einweisungsverfahrens.”” Dieser Umstand war aber nicht notwendigerweise auf die
fehlende Kompetenz des kantonalen Gesetzgebers zuriickzufiihren, sondern stand in
engem Zusammenhang mit dem Verlauf der Entwicklung des Verwaltungsverfahrens

bzw. der Verwaltungsgerichtsbarkeit in der Schweiz (ausfiihrlich hierzu Kapitel 6).

2.1.2.6 Rechtsbeistand

Der Beizug eines amtlichen bzw. unentgeltlichen Rechtsbeistands war insbesondere in
der frithen kantonalen Rechtsetzung géinzlich unbekannt. Jedoch stand es der von den
Versorgungsmassnahmen betroffenen Personen frei, auf eigene Kosten einen privaten
Verteidiger hinzuzuziehen. Die Ergebnisse der bisherigen Forschung zeigen jedoch
deutlich, dass die hauptsdchlich von Zwangsversorgungen betroffene Personengruppe
aus drmsten wirtschaftlichen Verhiltnissen stammte, weshalb diese Menschen nur in
den seltensten Fillen iiber die Mittel zur Vergiitung eines privaten Vertreters verfiigt
haben diirften.”® Das Bundesgericht dusserte sich in seiner Rechtsprechung zwar bereits
relativ friih zum Anspruch eines «Armenanwalts», beschrinkte diesen Anspruch aber
zundchst fast ausschliesslich auf zivilrechtliche Prozesse und {iiberliess die Regelung
entsprechender Bestimmungen fiir die iibrigen Verfahren den Kantonen.” Gerade die
kantonalen Versorgungsgesetze aus dem 19. Jahrhundert wiesen aber im Hinblick auf
die rechtliche Verbeistindung, und insgesamt auf die verfahrensrechtlichen

Bestimmungen und Garantien, enorme Liicken auf.

%7 Kritische Uberlegungen zum Schutz der Persénlichkeitsrechte in den kantonalen Versorgungsverfahren
dussersten unter anderem ZBINDEN Reform, S. 36; SPOENDLIN, S. 81; EGGER Kommentar, N 16 zur Art. 406 ZGB;
BOSSART Freiheit, S. 1; MEYER, S. 84; BERSIER, S. 129; HUG-BEELL S. 204.

8 BOSSART Freiheit, S. 95-96; ZBINDEN Einweisungsverfahren, S. 41; GERMANN/ODIER, S. 93.

9 Vgl. BOSSART Freiheit, S. 96; vgl. BGE 63 1211.
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Es erstaunt daher nicht, dass keines der Versorgungsdispositive der hier untersuchten
Kantone irgendwelche Bestimmungen iiber die amtliche Verteidigung oder iiber die

unentgeltliche Rechtspflege enthielten. !

2.1.2.7 Kostenverteilung

Da es sich bei der Frage nach der Kostentragung, der durch die Zwangseinweisung
generierten Kosten, um einen in der Praxis bedeutsamen Punkt handelte, war dieser in
den kantonalen Rechtsgrundlagen meist ausdriicklich geregelt. Das aus dem Armenrecht
stammende Heimatprinzip legte fest, dass grundsitzlich die Heimatgemeinde bzw. der
Heimatkanton der zu internierenden Person die Kosten fiir die Einweisung in die
Zwangsarbeitsanstalt zu tragen hatte. Dabei war nicht von Bedeutung, ob die betreffende
Person tatsdchlich in ihrer Heimatgemeinde ansédssig war oder ob sie ihren Wohnsitz an
einer anderen Gemeinde oder gar ausserhalb des Kantons begriindet hatte.!®! Fiir
gewohnlich wiirde zunéchst aber auch auf das private Vermogen der betroffenen Person

zuriickgegriffen, sofern hierfiir ausreichende Mittel vorhanden waren.

Diese Moglichkeit war beispielsweise im Kanton St. Gallen vorgesehen, wobei
wiederum zu beachten ist, dass die von den administrativen Versorgungen betroffenen
Personengruppen fiir gewohnlich gerade kein Vermogen besassen. Diesfalls sah das
Versorgungsrecht des Kantons St. Gallen vor, dass die Internierungskosten «nach
Massgabe der bestehenden gesetzlichen Vorschriften {iber das Armenwesen» erhoben

102

werden sollten.””~ Da in den Kantonen Thurgau und Appenzell-Ausserrhoden der

Riickgriff auf das Vermdgen der zu versorgenden Person gesetzlich nicht vorgesehen

100 Bestimmungen zur Beiziehung eines Rechtsbeistands fanden, wenn iiberhaupt, erst in der Zeit der «Rezeption»
des Versorgungsrechts bzw. ab ca. 1940 vermehrten Eingang in die kantonale Gesetzgebung. Beispiele hierfiir
finden sich unter anderem in den Kantonen Neuchatel (4Arrété concernant [’internement administratif de personnes
s’adonnant habituellement a [’inconduite du 19 décembre 1939), Luzern (Gesetz iiber die Betreuung und
Versorgung gefihrdeter Erwachsener vom 8. Mérz 1966) oder auch Waadt (Loi du 8 décembre 1941 sur
linternement administratif d’éléments dangereux pour la société).

101 7ZBINDEN Einweisungsverfahren, S. 36 sowie ZBINDEN Reform, S. 16. Zum Heimatprinzip vgl. auch
SCHOLLENBERGER Band II, S. 70-71.

102 Art. 5 des Gesetzes betreffend die Versorgung arbeitsscheuer und liederlicher Personen in Zwangsarbeits-
anstalten von 1872.
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war, wurden die Kosten, dem zeitgendssischen System folgend, durch deren

Heimatgemeinde bestritten.!%

Fiir die Kantone St. Gallen und Appenzell-Innerrhoden wurde das Heimatprinzip mit
dem Beitritt zum Konkordat betreffend die wohnortliche Unterstiitzung vom 15. Juni
1923 vom sogenannten Wohnsitzprinzip abgelost. Ziel des Konkordats war es, einen
«Ausgleich zwischen der heimatlichen und wohnortlichen Armenfiirsorge» zu schaffen.
Dabei ging die Unterstiitzungspflicht des Heimatkantons auf den Wohnkanton iiber,
sobald ein Kantonsangehdriger bzw. eine Kantonsangehdrige wiahrend mindestens zwei
Jahren ununterbrochen in einem anderen, dem Konkordat angeschlossenen Kanton

104

wohnhaft war."” Die Kantone Thurgau und Appenzell-Ausserrhoden hingegen waren

dem Konkordat, auch nach den Revisionen von 1937 und 1960, nicht beigetreten.!?’

Interessant ist, dass das Wohnsitzprinzip im Armenrecht des Kantons Appenzell-
Innerrhoden offenbar bereits Ende des 19. Jahrhunderts Anwendung fand. So legte das
armenrechtliche Reglement vom 18. November 1897 in Art. 1 fest, dass die Besorgung
des Armenwesens fiir Kantonsbiirger grundsétzlich «Sache des Wohnbezirks» sei. Im
Falle der Versetzung in eine Anstalt nach Art. 9 des Reglements, hatten folglich der
Staat und der Wohnsitzbezirk die anfallenden Kosten zu gleichen Teilen zu tragen,
sofern die Kosten nicht von der eingewiesenen Person selbst oder ithren Verwandten

gedeckt werden konnten.

103 § 3 des «Kalchrain-Gesetzes» von 1849 i.V.m. §§ 5 und 9 des Reglements fiir die Zwangsarbeitsanstalt von
1881; § 6 des Statuts i.V.m. §§ 20 und 21 des Reglements fiir die kantonale Zwangsarbeitsanstalt von 1880.

104 Art. 1 des Konkordats von 1923.

105 Vgl. die Fassungen des Konkordats vom 16. Juni 1937 sowie vom 16. Dezember 1960. Siehe auch HESs-
HABERLI S. 114.
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2.2 Die vormundschaftliche Versorgung

«Da das Vormundschafisrecht somit zur Wahrung privater Interessen erlassen
wurde und in diesem Sinne privates Recht darstellt, schrinkt es die Kantone nicht
ein, im Offentlichen Interesse die zur Wahrung der offentlichen Ordnung und
Sicherheit, insbesondere zur Verhiitung von Verbrechen, erforderlichen
Anordnungen zu treffen. Die verschiedenen Massnahmen des privaten und des

oOffentlichen Rechtes kénnen in Konkurrenz zueinander treten.»'%

Gestiitzt auf eine Partialrevision des Schweizerischen Bundesverfassung im Jahre 1874
wurde dem Bund 1898 per Bundesbeschluss die gesetzgeberische Kompetenz fiir das
gesamte Zivilrecht iibertragen.!%” Bereits einige Jahre zuvor (1892) hatte der Bundesrat
Eugen Huber mit der Schaffung eines Entwurfs fiir ein schweizerisches Zivilgesetzbuch
beauftragt. Auf der Grundlage seiner Vorarbeiten entstand der Gesetzesentwurf,
welcher am 28. Mai 1904 den beiden eidgendssischen Réten zur Beratung vorgelegt und
schliesslich in der Abstimmung vom 10. Dezember 1907 sowohl vom National- als auch
vom Stinderat einstimmig angenommen wurde.!® Nach Erlass der notwendigen
Einfiihrungsgesetze durch die kantonalen Gesetzgeber konnte das Schweizerische

Zivilgesetzbuch schliesslich am 1. Januar 1912 in Kraft treten.

2.2.1 Rechtliche Grundlage

Im eidgendssischen Zivilgesetzbuch enthalten waren nicht nur Bestimmungen zum
Personen-, Familien- und Kindesrecht, sondern auch zur Vormundschaft. Die
Normierung des Vormundschaftsrechts auf Bundesebene brachte dabei eine
Vereinheitlichung fiir das zuvor durch die kantonalen Vormundschaftsgesetze geregelte

Rechtsgebiet und 16ste folglich auch das bis anhin bestehende Vormundschaftsrecht der

106 BGE 73 142.

107 Es handelte sie hierbei um die Revision von Art. 64 der Bundesverfassung. Vgl. hierzu die Botschaft des
Bundesrates betreffend die Revision der Bundesverfassung zur Einfithrung der Rechtseinheit vom 28. November
1896 sowie die Botschaft des Bundesrates betreffend die eidgendssische Volksabstimmung vom 3. Dezember
1898.

108 EGGER Zivilgesetzbuch, S. 2-3; EGGER Entstehung, S. 5; MEILL S. 9; GMUR, S. 3-5.
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Kantone St. Gallen, Appenzell-Ausserrhoden und Innerrhoden und Thurgau ab.'®
Uberdies wurde durch die Einfiihrung des Schweizerischen Zivilgesetzbuchs auch das
Bundesgesetz iiber die personliche Handlungsfdhigkeit vom 22. Juni 1881 ausser Kraft
gesetzt. Die Vereinheitlichung der vormundschaftsrechtlichen Bestimmungen auf
eidgendssischer Ebene bedeutete eine Konkretisierung bzw. in gewissen Bereichen auch
eine inhaltliche Ausweitung des bisher geltenden Rechts.!'® Dabei wurden
verschiedenste Regelungen aus den kantonalen Gesetzen ins ZGB {ibernommen,
wogegen eine Entmiindigung aufgrund von «korperlichen Gebrechen», wie sie
beispielsweise das Bundesgesetz iiber die Handlungsfahigkeit vorgesehen hatte, nach
Einfiihrung des ZGB nur noch «auf eigenes Begehren» moglich war.!!! Im Allgemeinen
lasst sich feststellen, dass sich das Vormundschaftsrecht mit Inkrafttreten des ZGB
merklich verschérfte, insbesondere indem es im bisherigen Recht weithin unbekannten
Entmiindigungsgriinde wie die «Trunksucht» und den «lasterhaften Lebenswandel»

einfiihrte.'!2

Das Vormundschaftsrecht in der urspriinglichen Fassung des Schweizerischen
Zivilgesetzbuchs war in den Artikeln 360 bis 450 geregelt, die wiederum in drei
Abschnitte  gegliedert waren.!'>  Fiir die folgende Untersuchung der
vormundschaftlichen Versorgung sind dabei die Artikel 369 und 370 sowie 406 und 421

aZGB von besonderer Bedeutung.

109 Es waren die die Gesetze iiber das Vormundschaftswesen des Kantons St. Gallen vom 29. November 1833,
vom 10. Juni 1854 und vom 24. Mai 1888, die Gesetze tiber das Vormundschafiswesen des Kantons Appenzell-
Ausserrhoden vom 30. April 1837 und 28. Oktober 1860 sowie das Gesetz iiber das Vormundschaftswesen und
Fallimentsrecht des Kantons Appenzell-Innerrhoden vom 27. April 1856. Im Kanton Thurgau handelt es sich um
die Waisen- oder Vormundschaftsordnung vom 23. Christmonat 1812 bzw. um das Gesetz fiir eine
Vormundschafis-Ordnung des Kantons Thurgau vom 13. Mérz 1851.

10 MULLER, S. 10.

Vel hierzu Art. 5 Ziff. 1 des Bundesgesetzes iiber die persénliche Handlungsfiihigkeit sowie Art. 372 aZGB.
Auch kantonale Vormundschaftsgesetze kannten die Entmiindigung aufgrund von «kdrperlichen Gebrecheny, so
z.B. das St. Galler Gesetz iiber das Vormundschaftswesen von 1888 (Art. 48 Ziff. 2) oder auch das
Vormundschaftsgesetz des Kantons Appenzell-Innerrhoden von 1856 (Art. 3).

112 GALLATI, S. 80.

113 1. Abschnitt: Die allgemeine Ordnung der Vormundschaft (Art. 360-397), 2. Abschnitt: Die Fiihrung der
Vormundschaft (Art. 398-430), 3. Abschnitt: Das Ende der Vormundschaft (Art. 431-450).
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2.2.2 Entmiindigungsverfahren

Eine gesonderte Betrachtung der Anstaltsversorgung nach dem eidgendssischen
Zivilrecht macht aber nur dann Sinn, wenn man sich zuvor auch dem
Entmiindigungsverfahren widmet, das Grundlage und Voraussetzung fiir die
Anwendung der bundesrechtlichen Versorgungsbestimmungen bildete. Dabei wird
bereits bei der Untersuchung der gesetzlich normierten Bevormundungsgriinde eine
materiell-rechtliche «Verwandtschaft» zwischen der Anstaltseinweisung nach den
kantonalen oOffentlich-rechtlichen Versorgungsgesetzen und dem eidgendssischen

Privatrecht des aZGB sichtbar.

Unter der Entmiindigung nach Art. 369-375 aZGB wurde der Entzug der formell-
rechtlichen Handlungsfahigkeit einer Person durch eine staatliche Behorde in Ausiibung
ihrer staatlichen Hoheitsgewalt verstanden.!'* Die zustindige Vormundschaftsbehorde
konnte die betreffende Person nach erfolgter Entmiindigung iiberdies unter
Vormundschaft stellen bzw. die Bevormundung anordnen, wozu sie allerdings nicht
verpflichtet war.!'> Zu den weiteren vormundschaftlichen Massnahmen gehorten die
Beistandschaft geméss Art. 392 aZGB sowie die Beiratschaft nach Art. 395 aZGB. Die
Entmiindigung stellte jedoch die einschneidendste Massnahme innerhalb des
eidgendssischen Vormundschaftsrechts dar. Daher hatte die Vormundschaftsbehorde im
Einzelfall, in Achtung des Verhéltnismassigkeitsprinzips, auf die Stufenfolge der
vormundschaftlichen Massnahmen zu achten. Wo eine Beirat- oder Beistandschaft zur
Erreichung des Fiirsorgezwecks ausreichte, war diesen Instrumenten Vorrang zu
gewihren. Die Entmiindigung sollte dagegen nur als ultima ratio zur Anwendung

gelangen.!!6

114 K AUFMANN Kommentar, N 1 in den Vorbemerkungen zu Art. 369-375 ZGB; EGGER Kommentar, N 1 zu Art.
369 ZGB.

115 KAUFMANN Kommentar, N 2a in den Vorbemerkungen zu Art. 369-375 ZGB; REUSSER, S. 4.

116 EGGER Kommentar, N 15 zu Art. 372 ZGB.
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2.2.2.1 Zweck der Entmiindigung

Die Zwecksetzung des Vormundschaftsrechts bestand grundsitzlich darin, durch
staatliches Eingreifen den Schutz von «hilfsbediirftigen» und «schwachen» Personen zu

garantieren.'!’

Dazu standen den zustindigen Behorden die eben erwédhnten
Massnahmen der Beistandschaft, der Beiratschaft und der Entmiindigung zur
Verfliigung. Dabei unterstanden sidmtliche vormundschaftlichen Massnahmen der
Pramisse, dass die davon betroffenen Personen aus verschiedenen Griinden nicht dazu
fahig waren, ihre eigenen Angelegenheiten selbstindig zu besorgen und sie daher einem

dauernden Fiirsorgebediirfnis unterlagen.'!®

Wihrend gemaiss Egger im Vormundschaftsrecht bis ins 19. Jahrhundert die Fiirsorge
fiir die bevormundete Person oberste Prioritdt besass und dieses ausschliesslich der
Wahrung der Interessen des Bevormundeten selbst diente, verortete er den Zweck der
vormundschaftlichen Massnahmen des ZGB, insbesondere der Entmiindigung, auch im
Schutz der Familie sowie in der Wahrung der Interessen von Dritten. Die Ausweitung
der Zwecksetzung des «neuen» vormundschaftsrechtlichen Bestimmungen begriindete
er damit, dass die «eigenen Angelegenheiten» doch «in grossem Umfange auch die

Angelegenheiten anderer» seien.!!

Die Offnung des Schutzzwecks der Entmiindigung unter Riicksichtnahme auf die
Interessen von Drittpersonen bzw. auf gesellschaftliche Bediirfnisse war aber nicht
unumstritten. Es wurde kritisiert, dass sich das Vormundschaftsrecht damit zu sehr an
das offentliche Recht anndhere, welchem seit jeher die Aufgabe zukomme, fiir den
Schutz der o6ffentlichen Sicherheit und Ordnung zu sorgen.!?’ Die Reminiszenz
zwischen der sich ausdehnenden Funktion der Entmiindigung und derjenigen der
flirsorgerischen Zwangsmassnahmen nach kantonalem Recht gehdrte in der Folge
oftmals zu den Hauptkritikpunkten des parallelen Massnahmensystems auf Bundes- und

Kantonsebene.

117 SCHNYDER, S. 107; HUG-BEELL S. 189; REUSSER, S. 4.

118 K AUFMANN Kommentar, N 15-20 zu Art. 369 ZGB; EGGER Kommentar, N 13 zu Art. 369 ZGB.
19 EGGER Kommentar, S. N 13—16 zu Art. 369 ZGB.

120 EGGER Kommentar, N 15 und 16 zu Art. 369 ZGB; KNECHT Voraussetzungen, S. 17.
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2.2.2.2 Entmiindigungsgriinde und -voraussetzungen

«Bloss wegen seiner Originalitdit den Mann unter Vormundschaft zu setzen, dessen
Gebahren in den Augen der Mitmenschen eine ‘unverstindige Handlung’
darstellt, einfach weil sie fiir sie nicht verstindlich ist, [ ...], liegt nicht im Interesse
der offentlichen Ordnung, [...]. Hier tiberall handelt es sich um Erscheinungen,
die in den weiten Rahmen passen, in dem die Rechtsordnung einer jeden Person
sich zur Geltung zu bringen gestattet, auf ihre Gefahr und mit ihrem Risiko. Es

muss auch solche Kiiuze geben!»'*!

Beziiglich die «Bevormundungsfille» gemiss aZGB ist zwischen der Bevormundung
von miindigen und unmiindigen Personen zu unterscheiden. Gemiss Art. 368 aZGB
konnten auch Unmiindige der Vormundschaft unterstellt werden, soweit sie nicht der
«elterlichen Gewalt» unterstanden.!?> Da sich die vorliegende Studie aber auf die
Zwangsmassnahmen gegeniiber (jungen) Erwachsenen konzentriert, liegt der Fokus der
folgenden Ausfithrungen auf den Personengruppen gemass Art. 369 bis 371 aZGB, unter
besonderer Beriicksichtigung des Art. 370 aZGB.

Als Entmiindigungsgriinde geméss dem ZGB galten zum einen «Geisteskrankheit oder
Geistesschwiche» (Art. 369 aZGB), zum anderen «Verschwendungy, «Trunksuchty,
ein «lasterhafter Lebenswandel» sowie «Misswirtschafty (Art. 370 aZGB) und nicht
zuletzt die Verurteilung zu einer Freiheitsstrafe von mehr als einem Jahr (Art. 371
aZGB).'?} Ausserdem bestand die Moglichkeit, sich auf eigenes Begehren entmiindigen

resp. bevormunden zu lassen, wenn eine Person sich aufgrund von «Altersschwichey,

12 HUBER Vorentwurf, S. 273.

122 Vgl. auch KEEL, S. 30-39.

123 Zur begrifflichen Definition der "Verschwendung" vgl. BGE 29 1 475. Der Term «Misswirtschaft» wird im
Zivilgesetzbuch nicht ausdriicklich verwendet, jedoch hat sich dieser in der zeitgendssischen Literatur zur
einfacheren Umschreibung des im Gesetz umschriebenen Sachverhalts durchgesetzt. Unter diesen Begriff fallen
gemadss Art. 370 aZGB diejenigen Personen, die «durch ihre Art und Weise ihrer Vermogensverwaltung sich oder
ihre Familie der Gefahr eines Notstandes oder der Verarmung» aussetzen. Zu den unter den Term des «lasterhaften
Lebenswandelsy fallenden Tatbestdnde siehe insbesondere BGE 88 11 402 oder auch BGE 69 11 18, BGE 83 11275
und BGE 85 11 461.
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anderen «Gebrechen» oder «Unerfahrenheit» nicht dazu im Stande sah, ihre eigenen

Angelegenheiten «gehorig zu besorgeny.!?*

Die Entmiindigung aufgrund von Geisteskrankheit oder Geistesschwdche gehorte zu
denjenigen Sachverhalten, die das Schweizerische Zivilgesetzbuch aus der kantonalen
Gesetzgebung iibernommen hatte.!?® Diese Massnahme des Vormundschaftsrecht war
in einer Mehrzahl der Schweizer Kantone bekannt, so beispielsweise auch in St. Gallen,
in den beiden Appenzeller Kantonen und im Kanton Thurgau.'?® Durch die einheitliche
Normierung auf Bundesebene wurden jedoch die Voraussetzungen fiir die

Entmiindigung sowie das Verfahren konkretisiert und ausdifferenziert.!?’

Auch im Hinblick auf die Entmiindigungsgriinde gemass Art. 370 aZGB ldsst sich der
Einfluss des kantonalen Vormundschaftsrechts auf die eidgendssische Gesetzgebung
erkennen. So gehorte die Verschwendung in samtlichen der hier untersuchten Kantone
zu den gesetzlich festgelegten Tatbestinden, die zu einer Entmiindigung fiihren
konnten.!?® Mit der Trunksucht, dem lasterhaften Lebenswandel und der Misswirtschaft
als gesteigerte Form der Verschwendung wurden vom eidgendssischen Zivilrecht
dagegen bisher weitgehend unbekannte Entmiindigungsgriinde aufgenommen.
Lediglich das Vormundschaftsgesetz des Kantons Appenzell-Ausserrhoden von 1837
erwahnte den Begriff des «liederlichen Lebenswandels», der als Begriindung fiir die
Anordnung einer Entmiindigung beigezogen werden konnte, sofern die betreffende
Person dadurch ihre finanzielle Sicherheit in Gefahr brachte.!?° Im Allgemeinen fillt bei
der Betrachtung von Art. 370 aZGB auf, dass die dort erfassten Entmiindigungsgriinde
einige der im zeitgendssischen biirgerlichen Kontext als «Untugenden» verstandene

Eigenschaften umfassten, welche gleichzeitig stark an die Einweisungsgriinde bei der

124 ygl. Art. 372 aZGB.

125 Zur Entmiindigung aufgrund von Geisteskrankheit und Geistesschwiche vgl. gesamthaft auch das Werk von
MANZ (1960).

126 St. Gallen: Art. 2 lit. a Vormundschaftsgesetzes von 1854 bzw. Art. 48 Ziff. 2 des Gesetzes von 1888;
Appenzell-Ausserrhoden: Art. 3 lit. d bzw. Art. 1 lit. d in den Gesetzen von 1837 bzw. 1860; Appenzell-
Innerrhoden: Art. 3 im Vormundschaftsgesetz von 1856; Thurgau: Art. 1 lit.b des Gesetzes von 1812 sowie § 28
Ziff. 3 im Gesetz von 1851.

127 GALLAT], S. 74-75.

128 St. Gallen: Art. 2 lit. b des Gesetzes von 1854 und Art. 48 Ziff. 2 des Gesetzes von 1888. Appenzell-
Ausserrhoden: Art. 3 lit. h des Gesetzes von 1837. Appenzell-Innerrhoden: Art. 3 lit. b des Gesetzes von 1856.
Thurgau: Art. 1 lit. c des Gesetzes von 1812 und § 28 Ziff. 2 des Gesetzes von 1851.

129 Art. 3 lit. h des Gesetzes iiber das Vormundschaftswesen von 1837.
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administrativen Versorgung erinnerten.!’ Diese Entmiindigungsgriinde entstammten
den vorherrschenden Wertvorstellungen einer Gesellschaft, die mit «Andersartigen»
und «komischen Kéuzen» offenkundig ihre Schwierigkeiten hatte. Diese Tatsache
wurde unter anderem von Eugen Huber, dem «Erschaffer» des Schweizerischen

Zivilgesetzbuches, durchaus kritisiert, wie das eingangs erwéhnte Zitat zeigt.

Die Entmiindigung aufgrund einer Freiheitsstrafe gehorte ebenfalls zu den bekannten
vormundschaftsrechtlichen Massnahmen und wurde von den Kantonen St. Gallen und
Appenzell-Ausserrhoden bereits vor Inkrafttreten des aZGB praktiziert.'*! Nicht zuletzt
muss darauf hingewiesen werden, dass eine Entmiindigung geméss den Bestimmungen
des Zivilgesetzbuches nicht nur aufgrund eines einzigen Entmiindigungsgrundes
ausgesprochen werden konnte. Es war durchaus moglich, diese vormundschaftliche
Massnahme aus mehreren Griinden zu beantragen bzw. anzuordnen, wobei das jeweilige
Schutzbediirfnis entscheidender Faktor dafiir darstellte, ob die Entmiindigung aus

mehreren Griinden oder nur aus einem bestimmten Grund erfolgte.!3?

Das Vorhandensein eines oder mehrerer Entmiindigungsgriinde nach den Art. 369 bis
372 aZGB reichte aber fiir Anordnung der Entmiindigung noch nicht aus. Vielmehr
mussten kumulativ gewisse Entmiindigungsvoraussetzungen erfiillt sein, die als soziale
Folgeerscheinungen in kausalem Zusammenhang mit den soeben beschriebenen
Entmiindigungsgriinden auftraten.!3®> Das Vorliegen einer einzigen Voraussetzung war
dabei bereits ausreichend.'** Dabei liberschneiden sich die
Entmiindigungsvoraussetzungen in vielerlei Hinsicht mit der, der Entmiindigung
inhdrenten Zwecksetzung. Dazu gehorten der drohende oder bereits eingetroffene
Notstand bzw. die (bevorstehende) Verarmung einer Person oder ihrer Familie, was
insbesondere bei «Verschwenderny», «Lasterhaften» oder auch «Misswirtschaftern» als
Argumentation fiir eine Entmiindigung verwendet wurde. Ziel des Gesetzgebers war

dabei, dass moglichst wenige Personen zur Belastung fiir die Armenbehdrden wurden.

130 HorowITzZ, S. 18.

31 Art. 48 Ziff. 4 des St. Galler Vormundschaftsgesetzes von 1888 bzw. Art. 3 lit. i des Ausserrhoder Gesetzes
von 1837. Zur Entmiindigung wegen Freiheitsstrafe geméss Art. 371 aZGB vgl. auch das Werk von MURER (1916).
132 EGGER Kommentar, N 31-33 zu Art. 369 ZGB.

133 REGOTZ, S. 92.

134 KAUFMANN Kommentar, N 39 zu Art. 370 ZGB; KNECHT Voraussetzungen, S. 21.
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Als weitere Entmiindigungsvoraussetzungen galten die dauernde Beistands- oder
Fiirsorgebediirftigkeit oder auch die Gefdhrdung der Sicherheit von Drittpersonen. Die
anhaltende Fiirsorge bezweckte sowohl den Schutz der betreffenden Person selbst, als
auch ihrer Ehre und ihres Vermdgens, umfasste unter Umstdnden aber auch die
Behandlung allfélliger korperlicher oder psychischer Erkrankungen, so z.B. im Falle

von «Trunksiichtigen».!3?

Insbesondere bei der Entmiindigung aufgrund eines
«lasterhaften Lebenswandels» oder auch wegen «Trunksucht» stellte die Gefadhrdung
der Sicherheit anderer Personen eine der wesentlichen Entmiindigungsvoraussetzungen
dar, da diese Einweisungsgriinde in der Uberzeugung des Gesetzgebers ein ausgeprigtes
Potenzial fiir Gewalttaten und andere unerwiinschte, zuweilen strafrechtlich relevante
Verhaltensweisen mit sich brachten.!3¢ Diesbeziiglich werden erneut deutliche

Analogien zwischen den Entmiindigungsvoraussetzungen des ZGB und den

Einweisungsgriinden bzw. -voraussetzungen im «administrativen» Verfahren sichtbar.

2.2.2.3 Verfahrensverlauf

Gemaiss Art. 373 aZGB war es Sache der Kantone, die fiir die Entmiindigung
zustindigen Behorden zu bezeichnen sowie das dazugehdrende Verfahren zu regeln. !>’
Gleichzeitig fanden sich im Zivilgesetzbuch einzelne verfahrensrechtliche
Bestimmungen, die als Minimalstandards auch fiir das kantonal normierte Verfahren zu
gelten hatten. Im Allgemeinen war das Entmiindigungsverfahren kaskadenartig
aufgebaut und begann mit einer Anzeige bei der zustindigen Behorde. Das Antrags-
bzw. Anzeigerecht stand dabei unter anderem gewissen Behorden und Beamten sowie
den Angehorigen der betreffenden Person, aber auch Drittpersonen und der zu

entmiindigenden Person selbst zu. !

In den Fillen von Art. 369 und 370 aZGB besass grundsétzlich sogar «jedermann»

dieses Antragsrecht, obschon der Gesetzgeber dies im aZGB nicht ausdriicklich geregelt

135 KAUFMANN Kommentar, N 43 zu Art. 370 ZGB; EGGER Kommentar, N 37 zu Art. 370 ZGB.

136 K AUFMANN Kommentar, N 52—53 zu Art. 370 ZGB; EGGER Kommentar, N 36 zu Art. 370 ZGB.

137 Vgl. auch HUBER Erlduterungen, S. 291; KNECHT Voraussetzungen, S. 100.

138 EGGER Kommentar, N 65 zu Art. 369 ZGB; KAUFMANN Kommentar, N 40 und 41 zu Art. 369 ZGB.
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hatte.!* Dariiber hinaus sah das eidgendssische Zivilrecht unter Umstinden eine
Anzeigepflicht flir bestimmte Behorden vor. So beispielsweise im Verfahren der
Entmiindigung aufgrund von «Geisteskrankheit» oder «Geistesschwiche» sowie
aufgrund von Freiheitsstrafen. Im Falle von Art. 369 aZGB gehorten dazu
«Verwaltungsbehorden» und  «Gerichte», wahrend Art. 371 aZGB die
«Strafvollzugsbehorden»  zur  Anzeige  entsprechender  Bevormundungsfille
verpflichtete.!**  Dagegen wurde bei der Entmiindigung aufgrund von
«Verschwendungy, «Trunksuchty, «lasterhaftem Lebenswandel» oder

«Misswirtschaft» ginzlich auf eine behordliche Anzeigepflicht verzichtet.'*!

Auch eine Pflicht zur Anzeigeerstattung durch Privatpersonen war Zivilgesetzbuch
nicht vorgesehen. Jedoch wurde diese Verpflichtung, die Egger seinerseits als
«bundesrechtswidrig» betrachtete, in einigen der kantonalen Einfiihrungsbestimmungen
zum ZGB explizit festgehalten.!*?> So unter anderem auch im Kanton Appenzell-
Innerrhoden, der fiir Entmiindigungen gemiss Art. 369 und 370 aZGB eine

Anzeigepflicht fiir die «ndchsten Angehdrigen» statuierte.!*

Der in der Regel schriftlich eingereichte Antrag bzw. die Anzeige leiteten sodann das
eigentliche Entmiindigungsverfahren ein, wobei die Einleitung des Verfahrens von
Amtes wegen erfolgte. Daraufhin begann das Untersuchungsverfahren.!* Ziel des
Instruktionsverfahrens war es, den Sachverhalt im Einzelfall zu ermitteln und die
allfallig vorhandenen Entmiindigungsgriinde festzustellen. Als Mittel hierfiir dienten
unter anderem Einvernahmen von Privatpersonen, Akteneinsichten und Amtsauskiinfte
bei Behorden oder auch die personliche Anhorung der betroffenen Person. Bei der

Bevormundung von «Geisteskranken» oder «Geistesschwachen», waren die

139 K AUFMANN Kommentar, N 40—41 zu Art. 369 ZGB und N 54 zu Art. 370 ZGB, EGGER Kommentar, N 65 zu
Art. 369 und N 40 zu Art. 370 ZGB.

140 Vgl hierzu jeweils den zweiten Absatz von Art. 369 bzw. 371 aZGB.

141 K AUFMANN Kommentar, N 33 zu Art. 369 ZGB.

142 K AUFMANN Kommentar, N 37 zu Art. 369 ZGB.

13 Gesetz betreffend die Einfiihrung des Schweizerischen Zivilgesetzbuches fiir den Kanton Appenzell-
Innerrhoden vom 30. April 1911 (abgekiirzt EG-ZGB Al), Art. 47 lit. d. Weitere Beispiele hierfiir finden sich
zudem in den Einfithrungsgesetzen der Kantone Schwyz und Glarus.

144 K AUFMANN Kommentar, N 10 zu Art. 373 ZGB; EGGER Kommentar, N 32-36 zu Art. 373 ZGB.
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zustindigen Behorden verpflichtet, ein &drztliches Gutachten anzuordnen, welches

gleichzeitig iiber die Zulédssigkeit der persénlichen Anhorung befand.'#

Die personliche Anhorung gehorte zu eben jenen verfahrensrechtlichen
Mindeststandards, die das Bundesrecht in Art. 374 aZGB ausdriicklich vorschrieb. !4
Dies galt insbesondere fiir die Entmiindigungen nach Art. 370 aZGB, aber auch fiir das
Verfahren der Bestellung eines Vormunds nach Art. 379ff. aZGB. Dabei wurde die
Pflicht zur personlichen Einvernahme der betreffenden Person nicht einmal durch deren
eigene Zustimmung zur Entmiindigung aufgehoben, da es sich hierbei um eine

zwingende Bestimmung handelte.'*

Entsprechend hatte die Unterlassung der
personlichen Anhorung die Ungiiltigkeit des Entmiindigungsentscheids zur Folge. Die
Nichtbefolgung dieser Bestimmung kam der Verweigerung des rechtlichen Gehdrs
gleich und konnte entsprechend mit der staatsrechtlichen Beschwerde vor dem

Bundesgericht angefochten werden.!#®

Nach vollendetem Untersuchungsverfahren wurde von der dafiir zustdndigen Behorde
der Entmiindigungsentscheid geféllt. Der Entscheid war der betroffenen Person
schriftlich zuzustellen, unter Hinweis auf die allfillig zur Verfligung stehenden
kantonalen Rechtsmittel. Zwar fehlte es im Zivilgesetzbuch auch in Bezug auf Form
und Inhalt des Entscheids an einschldgigen Bestimmungen, jedoch konkretisierte das
Bundesgericht 1914 in einem Kreisschreiben an die kantonalen Regierungen einige
grundlegende verfahrenstechnische Aspekte, darunter auch die schriftliche Zustellung
des Entmiindigungsentscheids. Anlass fiir dieses Schreiben waren offenbar einige
zivilrechtliche Beschwerden, die zur Beurteilung ans Bundesgericht gelangt waren.
Insbesondere die auf kantonaler Ebene administrativ, d.h. nicht gerichtlich,
ausgestalteten Entmiindigungsverfahren hatten dabei Anlass zur Kritik gegeben, da dort

dem Grundsatz des rechtlichen Gehdrs «nicht genligend Rechnung» getragen worden

145 Art. 374 aZGB. Siehe auch EGGER Kommentar, N 10 zu Art. 374 ZGB; KAUFMANN Kommentar, N 1 zu Art.
374 ZGB; GALLATI, S. 145.

146 REGOTZ, S. 87.

147 Vgl. EGGER Kommentar, N 9 zu Art. 374 ZGB; KAUFMANN Kommentar, N 1 zu Art. 374 ZGB.

148 EGGER Kommentar, N 11 zu Art. 374 ZGB. Siehe hierzu auch BGE 41 11 651.
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war und das Bundesgericht daher einige Entscheide der kantonalen Behorden autheben

musste. #°

Abschliessend war die Entmiindigung gemaiss Art. 375 aZGB in einem «amtlichen
Blatte» des Wohn- und Heimatorts der betroffenen Person zu veroffentlichen. Dabei war
darauf zu achten, dass die Veroffentlichung erst nach der Zustellung des Entscheids an
die entmiindigte Person und dem Eintreten der Rechtskraft erfolgen durfte.!>® Gerade
die offentliche Bekanntmachung der erfolgten Entmiindigung wurde von vielen
betroffenen Personen als besonders entwiirdigend empfunden und wurde daher in der
Debatte um die Revision des eidgendssischen Vormundschaftsrechts nach Mitte des 20.

Jahrhunderts teils heftig kritisiert wurde.

2.2.2.4 Zustindigkeit

Das Schweizerische Zivilgesetzbuch bezeichnete in Art. 360 aZGB in allgemeiner
Weise die vormundschaftlichen Organe, zu denen die vormundschaftlichen Behorden,
der Vormund sowie der Beistand gehorten. Art. 361 aZGB konkretisierte sodann, dass
sich die vormundschaftlichen Behorden aus der Vormundschaftsbehorde und der

Aufsichtsbehorde zusammenzusetzen hatten. !

Die ortliche Zustandigkeit lag geméss
Art. 376 aZGB jeweils «am Wohnsitze der zu bevormundenden Person».!*? Dariiber
hinaus war es aber Sache der Kantone, die vormundschaftlichen Behorden zu
bestimmen und ihre Zustdndigkeiten im Detail zu regeln. Dies taten die Kantone in ihren
Einfiihrungsgesetzen zum Schweizerischen Zivilgesetzbuch. In Bezug auf die sachliche
Zustandigkeit im Entmiindigungsverfahren lassen sich in den Kantonen grundsétzlich
drei Umsetzungsformen erkennen. Entweder die Entmiindigung erfolgte durch eine

Verwaltungsbehorde, durch eine gerichtliche Behorde oder in einem gemischten

Verfahren.

149 Kreisschreiben des Bundesgerichts an die kantonalen Regierungen betr. das Verfahren bei Entmiindigungen
vom 18. Mai 1914 (BBl 1904 IV 1).

150 K AUFMANN Kommentar, N 7 zu Art. 375 ZGB.

31 Giiss, S. 19-21.

152 Das Wohnsitzprinzip, obschon mit Art. 376 aZGB bereits auf Bundesebene festgehalten, wurde iiberdies in
allen kantonalen Einfiihrungsgesetzen aufgegriffen bzw. bestitigt.
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In den Ostschweizer Kantonen lassen sich Beispiele zu sdmtlichen Formen der
Zustandigkeitsverteilung finden. Ein rein administratives Verfahren, auch im Hinblick
auf die kantonalen Rechtsmittel kannte der Kanton Appenzell-Innerrhoden. Im «inneren
Landesteil» war die als Kommission organisierte Vormundschaftsbehorde sowohl fiir
die Entgegennahme und Priifung der Entmiindigungsantrége als auch fiir den Erlass des
Entscheids in den Fillen von Art. 369-372 aZGB zustindig. In «Oberegg» dagegen
fungierte der Bezirksrat als Vormundschaftsbehorde, wobei i1hm dieselben
Kompetenzen zukamen.'>* Als Aufsichtsbehorde in Vormundschaftssachen fungierte in

beiden Gebieten die Standeskommission.!>*

Im Kanton Appenzell-Ausserrhoden stellte der Gemeinderat die ordentliche
Vormundschaftsbehorde dar und war damit fiir die Beurteilung der Antrige auf
Entmiindigung, die Feststellung des Sachverhalts, den Entmiindigungsentscheid und
samtliche iibrigen Obliegenheiten des Vormundschaftsverfahrens zustindig.!>®> Die
Oberaufsicht iiber das kantonale Vormundschaftswesen iibte der Regierungsrat als

oberste Vormundschaftsbehorde aus. !¢

Etwas komplexer prisentierte sich die Zustdndigkeitsfrage in den Kantonen Thurgau
und St. Gallen. In beiden Fillen agierte das sogenannte Waisenamt als kantonale
Vormundschaftsbehorde, nahm dabei die von Behorden oder Privatpersonen gestellten
Entmiindigungsantrige entgegen und fiihrte das Instruktionsverfahren.!>” Fiir die
Fassung des Entmiindigungsbeschlusses waren in den beiden Kantonen hingegen, in

Abhingigkeit vom Entmiindigungsgrund, unterschiedliche Behorden zustéindig. !>

Bei Anordnung einer Entmiindigung aufgrund von Art. 369 oder 370 aZGB war im
Kanton Thurgau grundsitzlich der Bezirksrat zustindig, aber nur unter der

Voraussetzung, dass die davon betroffene Person keine Einsprache gegen diese

153 Art. 40 i.V.m. Art. 42 EG-ZGB Al Die Vormundschaftsbehorde des inneren Landesteils setzte sich aus je
einem Mitglied der fiinf Bezirksrdte und einem von der Standeskommission jahrlich aus den Bezirksréten
gewihlten Prisidenten zusammen.

154 Art. 41 EG-ZGB AL

155 Art. 43 und 44 des Gesetzes betreffend die Einfiihrung des Schweizerischen Zivilgesetzbuches fiir den Kanton
Appenzell-Ausserrhoden (abgekiirzt EG-ZGB AR).

156 Art. 45 EG-ZGB AR.

157§ 47 des Gesetzes betreffend die Einfiihrung des Schweizerischen Zivilgesetzbuches des Kantons Thurgau vom
25. April 1911 (abgekiirzt EG-ZGB TG) bzw. Art. 27 i.V.m. Art. 94-96 EG-ZGB SG.

158 Suss, S. 21.
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Massnahme erhoben hatte.!> Willigte die zu entmiindigende Person jedoch nicht ein,
hatte das Bezirksamt durch Einvernahme der betroffenen Person sowie allfdlliger
Zeugen eine eigene Untersuchung durchzufiihren. Aufgrund dieser Untersuchung stand
in der Folge dem Waisenamt der Beschluss zu, ob auf eine Entmiindigung verzichtet
oder ob eine Klage bei Bezirksgericht anhingig gemacht wurde.'®® Bei den
vormundschaftlichen Massnahmen nach Art. 371 aZGB fillte das Waisenamt
eigenstandig den entsprechenden Entscheid bzw. im Falle der Entmiindigung auf

eigenes Begehren (Art. 372 aZGB) der Bezirksrat.'®!

Im Kanton St. Gallen lag die Zustindigkeit fiir den Entmiindigungsentscheid bei
«Geisteskranken» oder «Geistesschwachen» nach Art. 369 aZGB entweder beim
Waisenamt oder beim Regierungsrat. Ersteres war die Regel, wenn das Gutachten {iber
den psychischen Zustand der betreffenden Person die Notwendigkeit der Entmiindigung
klar bejahte und gleichzeitig festhielt, dass eine personliche Anhérung nicht moglich

war. 162

Dagegen entschied der Regierungsrat in den Fillen, in denen die
Sachverstindigengutachten gewisse Zweifel am tatsdchlichen Vorliegen des
geforderten Entmiindigungsgrunds zuliess oder aber die betreffende Person darin als
befragungsfihig eingestuft wurde. Die Entscheidkompetenz des Regierungsrats setze
jedoch voraus, dass die zu entmiindigende Person keine Einsprache gegen die geplante
Massnahme erhoben hatte. War dies der Fall, musste das Verfahren an das
Bezirksgericht weitergeleitet werden, dass seinerseits iiber die Anordnung der
Entmiindigung befand. Erhob die betroffene Person Einsprache, fand auch bei der
Entmiindigung von «Verschwendern», «Trunksiichtigen», «Liederlichen» oder
«Misswirtschaftern» nach Art. 370 aZGB eine Uberweisung des Verfahrens an das

Bezirksgericht statt.'®> Wenn sich die betroffene Person einverstanden erklirte, konnte

das Waisenamt den Entscheid dagegen selbstindig fillen.!¢* Dariiber hinaus fungierte

159 Art. 369 aZGB i.V.m. § 52 EG-ZGB TG; Art. 370 aZGB i.V.m. § 54 EG-ZGB TG.

160 88 52 und 53 i.V.m. §§ 55-61 EG-ZGB TG. Vgl. auch SCHOLLENBERGER Band 1, S. 273.

161 §§ 62 und 63 EG-ZGB TG.

162 Art. 96 Abs. 3 des Einfiihrungsgesetzes zum Schweizerischen Zivilgesetzbuch des Kantons St. Gallen vom 3.
Juli 1911 (abgekiirzt EG-ZGB SG) i.V.m. Art. 374 aZGB.

163 Art. 96 Abs. 4 EG-ZGB SG. Vgl. auch SCHOLLENBERGER Band I, S. 272.

164 Art 95 Abs. 2 EG-ZGB SG.
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das Waisenamt auch in den «Bevormundungsfillen» nach Art. 371 und 372 aZGB als

entscheidfiihrende Instanz.'®

Fiir den Kanton St. Gallen gilt es Folgendes zu beachten. Als einziger der untersuchten
Kantone hatte St. Gallen im fiir die Betrachtung des Entmiindigungsverfahrens bzw. der
vormundschaftlichen Versorgung besonders zu beriicksichtigenden Zeitraums, d.h. bis
zum Inkrafttreten des «neuen» Vormundschaftsrechts 1981, ein eigenes
Verwaltungsrechtspflegegesetz (VRP) erlassen. Da das Verfahren vor der
Vormundschaftsbehorde ein grundsitzlich Verwaltungsverfahren darstellte, hatten sich
die st. gallischen Vormundschaftsbehorden seit 1966 daher auch an die Bestimmungen
dieses Gesetzes zu halten.!®® Dies wurde in Art. 11 des IV. Nachtragsgesetzes zum
Einfithrungsgesetz zum Schweizerischen Zivilgesetzbuch vom 19. Juni 1974 noch
verdeutlicht, wo ausdriicklich festgehalten wurde, dass fiir das vormundschaftliche
Verfahren das VRP zur Anwendung kam, soweit nicht eidgendssische Bestimmungen

dagegen sprachen oder das VRP selbst abweichende Vorschriften vorsah.!'¢”

2.2.2.5 Die Wirkungen der Entmiindigung

«Die Wirkungen der Entmiindigung sind mannigfaltig. Sie beschrdnken sich
ndamlich nicht nur auf das privatrechtliche Gebiet. Auch das offentliche Recht
kniipft an sie verschiedene, fiir den Betroffenen recht nachteilige Folgen. Hinzu
kommen einige Wirkungen tatsdiichlicher Natur, die daher riihven, dass die

Entmiindigung im Volke als entehrend angesehen wird.»'%

Unabhéngig davon, aus welchen Griinden und aufgrund welcher Voraussetzungen eine

Entmiindigung angeordnet wurde, ging mit ithr unmittelbar und in beabsichtigter Weise

165 Art. 93 EG-ZGB. Zum Verfahren im Kanton St. Gallen vgl. auch SCHNEIDER, S. 67-70. Es bleibt zu beachten,
dass die Kantone St. Gallen und Appenzell-Ausserrhoden ihre kantonalen Einfithrungsgesetze zum ZGB im
Untersuchungszeitraum einmal revidierten (St. Gallen 1941, Appenzell-Ausserrhoden 1969). Diese Revisionen
brachten jedoch in Bezug auf die beschriebenen Verfahrensverlduft keine wesentlichen Anderungen mit sich.

166 Gesetz iiber die Verwaltungsrechtspflege vom 16. Mai 1965, in Kraft seit dem 1. Juli 1966.

167 Vgl. hierzu SCHNEIDER, S. 70.

18 KNECHT Voraussetzungen, S. 17.
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der Entzug der Handlungsfahigkeit der betroffenen Person einher. Fiir die entmiindigte
Person bedeutete das, dass sie nicht mehr selbstdndig am rechtsgeschéftlichen Verkehr
teilnehmen konnte, was, in Kombination mit der Verdffentlichung der Massnahme, der
allgemeinen Rechtssicherheit dienen sollte. Die Handlungsunfiahigkeit erstreckte sich
dabei auch auf die hochstpersonliche Sphédre der betreffenden Person, indem
beispielsweise eine Eheschliessung oder auch die Adoption eines Kindes ohne
behordliche Zustimmung nicht mehr moglich war. Selbst die Fahigkeit als Trauzeuge
bzw. Trauzeugin aufzutreten sowie die Freiheit zur Begriindung eines neuen Wohnsitzes

wurden durch die Entmiindigung stark eingeschrinkt.!®

Dartiber hinaus verloren die betroffenen Personen fiir die Dauer der Entmiindigung unter
Umsténden auch ihre «biirgerlichen Ehren und Rechte», zumindest sofern dies in der
kantonalen Einfiihrungsbestimmungen zum ZGB so vorgesehen war.!”’ Dies war
beispielsweise in den Kantonen St. Gallen und Thurgau der Fall.!’! In anderen
Kantonen, so auch in Appenzell-Ausserrhoden und Innerrhoden, finden sich
diesbeziiglich in den Einfiihrungsgesetzen lediglich Verweise auf das kantonale
offentliche Recht, das seinerseits im Falle der Entmiindigung regelmadssig die
Ausschliessung der betroffenen Person vom Stimmrecht vorsah.!”? Damit einher ging
auch der Verlust des Stimmrechts auf Bundesebene.!”® Der Kanton Thurgau verband
beispielsweise Entmiindigungen aufgrund von Art. 370 aZGB noch bis 1981 mit einem
Stimm- und Wabhlrechtsentzug auf kantonaler Ebene.!” Ausserdem konnte die
Entmiindigung auch eine Einschrinkung bzw. die Unfahigkeit zur Bekleidung von

offentlichen Amtern oder zur Ausiibung bestimmter Berufsgruppen zur Folge haben.!”

Es erweist sich also als treffend, dass Peter Knecht im zu Beginn aufgefiihrten Zitat von
der Mannigfaltigkeit der Wirkungen der Entmiindigungen spricht. Neben den erwihnten

zivil- und 6ffentlich-rechtlichen Wirkungen durch die Entmiindigung, verortete Knecht

169 EGGER Kommentar, N 17-20 zu Art. 369 ZGB; KAUFMANN Kommentar, N 11-16 in den Vorbemerkungen zu
Art. 369-375 ZGB; KNECHT Voraussetzungen, S. 18.

170 EGGER Kommentar, N 21 zu Art. 369 ZGB.

171 Art. 50 EG-ZGB SG und § 28 EG-ZGB TG.

172 GIACOMETTI Staatsrecht, S. 198; vgl. Art. 27 EG-ZGB Al bzw. Art. 17 EG-ZGB AR.

173 Art. 2 im Bundesgesetz betreffend die eidgendssischen Wahlen und Abstimmungen vom 12. Juni 1872.

174 REGOTZ, S. 104.

175 KNECHT Voraussetzungen, S. 19; EGGER Kommentar, N 22 zu Art. 369 ZGB.
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in seinem dazugehorenden Werk ferner sogenannte «tatsiachliche Wirkungen». Zwar
bezeichnete er diese Auswirkungen der Entmiindigung als «unbeabsichtigty», aber
dennoch nicht minder nachteilig fiir die betroffenen Personen. So wurde, vergleichbar
mit den Erfahrungen von administrativ Versorgten, eine Entmiindigung oftmals als
diskriminierend und strafdhnlich empfunden. Dieser Effekt wurde liberdies aufgrund der
«stark moralisch gefarbten Entmiindigungsgriinde» und der amtlichen Veroffentlichung
noch wesentlich verstirkt.!”® Es zeigt sich, dass die Entscheidungen der zustindigen
Vormundschaftsbehorden bzw. die Auswahl der vormundschaftlichen Massnahmen im
Einzelfall fiir die betroffene Person von enormer Bedeutung waren. Insbesondere die
Entmiindigung hatte wie gezeigt dabei oftmals schwerwiegende Konsequenzen auf die
Lebenswirklichkeit der entmiindigten Person. Insofern iiberrascht nicht, dass die
Entmiindigung im Volksmund auch als «der biirgerliche Tod» bezeichnet wurde, da
diese behordlich angeordnete Massnahme fiir die betroffene Person regelmissig mit

einer volligen Handlungsunfihigkeit in ihrem téglichen Leben einherging.!”’

2.2.2.6 Vertretung durch den Vormund

Da die entmiindigte Person, trotz des Entzugs ihrer Handlungsfdhigkeit, weiterhin
darauf angewiesen war, ihre personlichen Angelegenheiten zu besorgen, bedurfte sie
nach der Entmiindigung eines gesetzlichen Vertreters. Aus diesem Grund hatte die
zustdndige Vormundschaftsbehorde nach Rechtskraft des Entmiindigungsentscheids
schnellstmoglich einen geeigneten Vormund fiir die betreffende Person zu bestellen.!”®
Bei der Wahl des Vormunds kam der Vormundschaftsbehorde ein erheblicher
Ermessensspielraum zu, wobei die Bestimmungen des ZGB lediglich festhielten, dass
die als Vormund bestellte Person «zu diesem Amte geeignet» zu erscheinen hatte.!”
Grundsitzlich konnten sowohl Minner als auch Frauen das Amt des Vormunds

bekleiden. Die schweizerische Nationalitdt war zwar nicht vorausgesetzt, wurde aber fiir

176 KNECHT Voraussetzungen, S. 19; NAEF, S. 19.

177 Vgl. hierzu BERNET, S. 117. Bezeichnend hierfiir ist auch die Beschreibung der Entmiindigung im Drama
Biirgerlicher Tod von Max Kretzer aus dem Jahr 1888: «Es gibt einen Tod, der fiirchterlicher ist als derjenige der
korperlichen Aufldsung, und das ist der Tod bei lebendigem Leibe inmitten der biirgerlichen Gesellschaft.»

178 EGGER Kommentar, N 1 zu Art. 385 ZGB; KAUFMANN Kommentar, N 4 zu Art. 385 ZGB.

1 Vgl. Art. 379 aZGB.
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die erfolgreiche Fiihrung der Vormundschaft als vorteilhaft betrachtet.'®® Wenn immer
moglich sollte die Vormundschaft von einem nahen Verwandten oder dem Ehegatten
iibernommen werden, wobei sowohl die mdnnlichen Verwandten, als auch der Ehemann
sowie geeignete, im «Vormundschaftskreis» wohnhafte Minner zu Ubernahme des

Amtes verpflichtet werden konnten. '8!

Wurde noch vor der offiziellen Bestellung des
Vormunds die Ergreifung vormundschaftlicher Massnahmen notwendig, konnte die
Vormundschaftsbehorde nach Art. 386 aZGB entsprechende Regelungen, darunter auch

der vorlaufige Entzug der Handlungsfahigkeit, von sich aus anordnen.

In der Praxis stellte der Vormund das wichtigste vormundschaftliche Organ dar, wobei
er sein Amt im Grundsatz selbstindig und in eigenem Ermessen ausiibte. Die
tibergeordnete Vormundschaftsbehdrde war aufgrund ihres Aufsichtsrecht aber befugt,
dem Vormund wenn noétig Weisungen zu erteilen, wobei von diesem Recht nur
zuriickhaltend Gebrauch gemacht werden sollte.!8? Zu den wichtigsten Obliegenheiten
des gesetzlich bestellten Vormunds gehdrten im Wesentlichen der Schutz und Beistand
in sdmtlichen personlichen Angelegenheiten der entmiindigten Person, die Vertretung
im rechtlichen Verkehr sowie die Vermogensverwaltung.!®> Die Schutzpflicht
beinhaltete dabei vor allen Dingen die Gefahrenabwehr gegeniiber der betroffenen
Person selbst oder gegeniiber Dritten, wéhrend sich die Beistandspflicht mehr auf die
Unterstiitzung bei den alltdglichen Geschiften bezog und eine beratende Funktion
verfolgte. Weitere Hauptaufgaben lagen in der Erziehung der entmiindigten Person, in
der Sorge um ihre Gesundheit, aber auch in der Einleitung der Aufhebung der
Entmiindigung, sobald die Entmiindigungsvoraussetzungen nicht mehr gegeben
waren.!8* Der Auftrag zur (Nach-)Erziehung durch den Vormund spielte insbesondere
bei jungen Erwachsenen regelmissig eine wichtige Rolle, wobei man sich durch
entsprechende Massnahmen eine Besserung im Verhalten bzw. in der Lebensweise der

betroffenen Person erhoffte. Daher nutzen die Vormunde bei dieser Gruppe von

180 K AUFMANN Kommentar, N 8 zu Art. 379 ZGB.

181 Art. 380—382 aZGB. Uberdies waren in Art. 383 und 384 aZGB Ablehnungs- bzw. Ausschliessungsgriinde
betreffend die Wahl des Vormunds festgehalten.

182 SCHWARZ, S. 29; HEFTI, S. 220.

183 Vgl. Art. 405-407 sowie 412 und 413 aZGB; NIEDERMANN, S. 48-51.

134 EGGER Kommentar, N 3—6 zu Art. 406 ZGB; KAUFMANN Kommentar, N 12—14 zu Art. 406 ZGB.
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Personen den grossziigigen Umfang ihrer Kompetenzen und ordneten bisweilen auch
folgenschwere Massnahmen wie Eheverbote und -einspriiche, Sterilisationen bzw.

Kastrationen oder Anstaltseinweisungen an.'®3

2.2.2.7 Anstaltsversorgungen durch den Vormund

Samtliche dieser Massnahmen wurden unter den Begriff der personlichen Fiirsorge des
Vormunds fiir die entmiindigte Person subsumiert, deren Grundlage Art. 406 aZGB
bildete. Gemaiss dieser Bestimmung erstreckten sich die Fiirsorgekompetenzen des
Vormunds auf den «Schutz und Beistand in allen personlichen Angelegenheiten, sowie
notigenfalls auf die Unterbringung in einer Anstalty. Die Art und der Umfang der
Fiirsorgetitigkeit durch den Vormund richteten sich dabei grundsétzlich nach dem fiir
die Entmiindigung ausschlaggebenden Grund bzw. insbesondere nach den im Einzelfall

vorliegenden Entmiindigungsvoraussetzungen. '3

Im Allgemeinen hatte sich die personliche Fiirsorge durch den Vormund zwar auf die
notwendigen und zweckdienlichen Handlungen zu beschrinken, bei der Entmiindigung
aufgrund von  «Geisteskrankheity, «Trunksucht», «Lasterhaftigkeit», oder
«Arbeitsscheu» wurde die Notwendigkeit der Anordnung vormundschaftlicher
Massnahmen aber regelméssig als besonders hoch eingeschitzt. Und obwohl auch diese
Formen der Entmiindigung in erster Linie dem personlichen Wohl der entmiindigten
Person dienen sollten, wurde die Fiirsorge durch den Vormund in diesen Fallen oftmals
durch andere Schutzzwecke, so z.B. die Sicherheit von Dritten oder auch die Wahrung

der 6ffentlichen Ordnung, dominiert.'®”

Diese Ausweitung der Schutzzwecke auf die Interessen von Drittpersonen bzw.
insbesondere auch auf die Wahrung der 6ffentlichen Sicherheit und Ordnung kam bei
der vormundschaftlichen Anstaltseinweisung besonders deutlich zum Ausdruck.!'®

Zwar war bekanntlich in vielen Kantonen bereits seit Mitte des 19. Jahrhunderts die

185 Ausfiihrlich zu den Eheverboten bzw. Eheeinspriichen sowie zu den Sterilisationen bzw. Kastrationen GALLATI,
S. 164-168; KAUFMANN Kommentar, N 12 zu Art. 406 ZGB.

186 K AUFMANN Kommentar, N 3 zu Art. 406 ZGB; EGGER Kommentar, N 3 zu Art. 406 ZGB.

187 K AUFMANN Kommentar, N 5 zu Art. 406 ZGB.

188 Vgl. auch BGE 46 11 208.
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administrative Anstaltsversorgung von «Liederlichen», «Arbeitsscheuen» oder
«lasterhaften Personen» gebrauchlich, dennoch entstand mit Inkrafttreten des ZGB auf
eidgenossischer Ebene ein weiteres Instrument, das eine behordlich angeordnete und
damit zwangsweise Internierung in «geeignete» Anstalten ermoglichte. Beim Vergleich
der jeweiligen Einweisungsgriinde fillt zunédchst auf, dass die Einweisungen nach den
kantonal- und bundesrechtlichen Bestimmungen in wesentlichen Teilen

tibereinstimmende Personengruppen betrafen.

Hingegen wiesen die Verfahren der Anstaltseinweisung nach eidgendssischem
Vormundschafts- und kantonalem Versorgungsrecht in einigen Punkten substanzielle
Unterschiede auf. Die fiir die Anordnung der Internierung zustindige Behorde, stellte
nach Art. 406 aZGB der gesetzlich bestellte Vormund dar. Dies setzte entsprechend
voraus, dass fiir die, mit dieser Massnahme zu belegende Person bereits ein Vormund
bestellt worden war oder noch bezeichnet werden musste. ! Insbesondere standen dem
Vormund die in Art. 406 aZGB vorgesehenen Instrumente nur nach der Entmiindigung
der betreffenden Person aufgrund der Art. 368-372 aZGB zur Verfiigung, woraus folgt,
dass eine bestehende Beistand- oder Beiratschaft fiir die Anwendung entsprechender
Massnahmen nicht ausreichte.!”® Eine Entmiindigung, die lediglich als Voraussetzung
fiir eine vormundschaftliche Versorgung dienen sollte, wurde aber grundsitzlich als
nicht rechtmissig bzw. nicht verhdltnisméssig aufgefasst. So konnte es vorkommen,
dass zwar aus flirsorgerischer Sicht eine Anstaltseinweisung geboten schien, der Entzug

der Handlungsféhigkeit dagegen aber nicht notwendig war.'”!

Prinzipiell kam dem Vormund bei der Auswahl und Anordnung von Massnahmen der
personlichen Fiirsorge nach Art. 406 aZGB ein beachtlicher Ermessenspielraum zu. Aus
diesem Grund unterlagen die diesbeziiglichen Entscheide des Vormunds der
Zustimmung der ihm {ibergeordneten Vormundschaftsbehdrde (Art. 421 Ziff. 13 ZGB).
Durch diese gesetzlich vorgesehene Genehmigung wurde dem Ermessen des Vormunds

im Falle der Anstaltsversorgung zumindest gewisse Grenzen gesetzt.!> Als einzige

189 SCHNEIDER, S. 106 —107.

19 MATTMANN, S. 17.

191 STEBLER, S. 38; WITTMER, S. 473.

192 MATTMANN, S. 17; FRICK-MOCETTI, S. 13.
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weitere Voraussetzung fiir die Einweisung der entmiindigten Person in eine Anstalt,
hatte der Vormund deren Erforderlichkeit zu priifen. Dabei wurde dieses Bediirfnis bei
«unheilbaren» Geisteskranken und Alkoholikern regelmissig angenommen. Bei
«heilbaren» bzw. «besserungsfihigen» Entmiindigten sollte die Anstaltsversorgung
jedoch, wenn immer moglich, erst als ultima ratio in Betracht gezogen werden, da diese
Massnahme flir die betroffene Person einen besonders schweren Eingriff in die
personliche Freiheit bedeutete.!”® Gleichzeitig war es den Vormundschaftsbehdrden
gemiss Art. 386 aZGB moglich, vorldufig bzw. provisorisch «vormundschaftliche
Geschifte zu besorgen», wenn dies noch vor der Entmiindigung bzw. der Bestellung des
Vormundes «notwendig» wurde. Hierbei standen den Vormundschaftsbehorden all jene
Massnahmen des Vormundschaftsrecht zur Verfiigung, die nach der Entmiindigung

bzw. Bevormundung in der Kompetenz des Vormunds lagen.!**

Dazu gehorte auch die
Moglichkeit der Anstaltsversorgung, die von der Vormundschaftsbehorde aber nur

subsidiér, d.h. im Falle einer konkreten Gefihrdung zu veranlassen war.!*>

Nahm die Anstaltsversorgung ihren «gewohnten» Verlauf und wurde vom Vormund
unter Zustimmung der Vormundschaftsbehorde angeordnet, bedeutete die Einweisung
nicht, dass der Vormund nun von seiner Fiirsorgepflicht befreit war. Zwar hatte der
Vormund nicht mehr fiir die Grundversorgung der betreffenden Person zu sorgen, er
hatte sich aber weiterhin um ihr personliches Wohl zu kiimmern, z.B. indem er sie in
der Anstalt besuchte, um sich zu vergewissern, dass die Internierung ihren Zweck
erfiillte. Ausserdem hatte der Vormund der Vormundschaftsbehorde {iber den Verlauf

der Massnahme Bericht zu erstatten.!%°

Die Auswahl der im Einzelfall «geeigneten» Anstalt hing im Wesentlichen vom Zweck
der Einweisung ab. Standen die gesundheitliche Fiirsorge bzw. die Genesung der
betreffenden Person im Vordergrund, wie beispielsweise im Falle der Internierung von
«Trunksiichtigen» oder «Geisteskranken», war prinzipiell die Unterbringung in einer

«Heil- oder Irrenanstalt» vorgesehen. Uberwogen dagegen die moralische Besserung,

193 EGGER Kommentar, N 17 zu Art. 406 ZGB; KAUFMANN Kommentar, N 18 zu Art. 406 ZGB.
194 MATTMANN, S. 18; ZIPKES, S. 44.

195 ZIPKES, S. 50.

196 K AUFMANN Kommentar, N 24 zu Art. 406 ZGB.
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der Schutz oder insbesondere die Sicherung der zu internierenden Person, kamen auch
die Versorgung in Arbeits- und Arbeitserzichungsanstalten oder gar
Verwahrungsanstalten in Frage. Davon betroffen waren vor allen Dingen «Liederlichey,
«Verwahrloste» oder auch «Arbeitsscheue» sowie «unheilbare Geisteskranke» oder
auch «gemeingefahrliche Psychopathen». Vom Gesetzgeber nicht vorgesehen waren
hingegen Unterbringungen in Strafanstalten, wobei die auf vormundschaftlicher Basis
internierten Personen auch in der Anstaltspraxis von den eigentlichen «Straflingen»
abzugrenzen waren.!”” Die bisherige Forschung legt jedoch nahe, dass diese
Abgrenzung in der Praxis, unter anderem aufgrund fehlender Infrastruktur, nicht
konsequent durchgesetzt wurde. Dies liberrascht insofern nicht, als dass sich die
Anstaltslandschaft in der Schweiz wéhrend langer als iiberaus heterogen présentierte.
So standen den Behorden zum Zwecke der vormundschaftlichen, administrativen, aber
auch strafrechtlichen Einweisung Mitte des 20. Jahrhunderts rund 650 verschiedene
Anstalten fiir den Vollzug der entsprechenden Internierungen zur Verfiigung. Ahnlich
wie in der kantonalen Gesetzgebung zur administrativen Versorgung zeigte sich auch
hier die foderalistische Struktur der Schweiz deutlich. Die vielfaltigen Trégerschaften
der Anstalten (Kantone, Gemeinden oder auch private Akteure) verfolgten dabei
zuweilen auch unterschiedliche Ziele, was dazu fiihrte, dass die verschiedenen

Einrichtungen regelmaissig verschiedenen Zwecken dienten.'”®

Die Entlassung aus der Anstalt war ferner ebenfalls vom Vormund zu veranlassen,
wobei er vorgiangig die Anstaltsleitung sowie die versorgte Person anzuhoren hatte. Die
Mitwirkung der Vormundschaftsbehorde war, im Gegensatz zur Einweisung in die
Anstalt, in diesem Verfahrensschritt gesetzlich nicht mehr vorgesehen. Entsprechend
kamen dem Vormund diesbeziiglich die Hauptverantwortung und ein weiter
Ermessensspielraum zu. Die Authebung der Massnahme konnte aber nur dann erfolgen,
wenn diese nicht mehr erforderlich war bzw. die Griinde fiir die Zwangsversorgung
weggefallen waren.!” Diese Voraussetzungen waren vom Vormund sorgfiltig zu

priifen, wobei es dem Vormund zustand, die internierte Person zunéchst unter Auflagen

197 K AUFMANN Kommentar, N 19 zu Art. 406 ZGB; EGGER Kommentar, N 28 zu Art. 406 ZGB.
198 Vgl. GERMANN/ODIER, S. 168-170; ausfiihrlich zur Anstaltslandschaft auch GUGGISBERG/DAL MOLIN.
199 STRUB, S. 18; EGGER Kommentar, N 30 zu Art. 406 ZGB; KAUFMANN Kommentar, N 25 zu Art. 406 ZGB.
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und Bedingungen zu entlassen. So konnte die Entlassung von «Trunksiichtigen»
beispielsweise mit Abstinenzverpflichtungen, Wirtshausverboten oder auch ambulanten
Therapien verbunden werden. In sdmtlichen Féllen war tliberdies die Anordnung einer
Schutzaufsicht moglich, was in der Praxis regelmissig genutzt wurde.’”’ Die
Uberpriifung der Einhaltung allfilliger Auflagen und Bedingungen gehérte nach der
Entlassung ebenfalls zu den Aufgaben des Vormunds, der zudem, sofern notwendig, um
angemessene Unterkunft und Beschiftigung der entlassenen Person besorgt zu sein

war.20!

Uber die Dauer der vormundschaftlichen Zwangsversorgung schwieg sich das Gesetz
derweil aus, da die Entlassung aus der Anstalt in erster Linie davon abhing, ob der
Vormund den Zweck der Massnahme als erfiillt betrachtete und damit die
Einweisungsvoraussetzungen entfielen. Bei der vormundschaftlichen
Anstaltsversorgung bedeutete dies zum einen, dass die Einweisungsdauer im Ermessen
des Vormunds stand und zum anderen, dass Anstaltsversorgungen auch auf
unbestimmte Zeit angeordnet werden konnten. Die Kosten der Unterbringung waren
zunéchst aus dem Vermdogen der entmiindigten bzw. internierten Person oder durch die
Unterstiitzung ihrer Familie und Verwandten zu bestreiten. Reichten die finanziellen
Mittel hierfiir nicht aus, gingen die Kosten zulasten der nach kantonalem Recht

unterstiitzungspflichtigen Heimat- oder Wohnsitzgemeinde der betreffenden Person.%?

2.2.2.8 Aufhebung der Entmiindigung

Der Grundsatz, wonach eine vormundschaftliche Massnahme aufzuheben war, sobald
die ihr zugrundeliegenden Griinde bzw. Voraussetzungen nicht mehr gegeben waren,
hatte fiir das gesamte Vormundschaftsrecht Giiltigkeit und ergab sich aus Art. 433 Abs.
2 ZGB.?*® Gemiss der gesetzlichen Bestimmung war die zustindige Behorde bei

Entfallen des Grunds fiir die Entmiindigung «verpflichtet», diese Massnahme umgehend

200 K AUFMANN Kommentar, N 25 zu Art 406 ZGB; EGGER Kommentar, N 32-33 zu Art. 406 ZGB.
201 EGGER Kommentar, N 30 zu Art. 406 ZGB.

202 K AUFMANN Kommentar, N 26 zu Art. 406 ZGB.

203 ROTHENHAUSLER, S. 117.
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aufzuheben. Entsprechend fiel ihr Ermessensspielraum diesbeziiglich merklich geringer
aus als bei der Anordnung der vormundschaftlichen Massnahmen.?** Der konstitutive
Charakter der Entmiindigungsgriinde bei der Einleitung des vormundschaftlichen
Verfahrens bewirkte, dass die Aufhebung der Entmiindigung nach deren Wegfall
zwangsweise zu erfolgen hatte. Dies war im Ubrigen auch der Fall, wenn von vornherein
nie ein giiltiger Entmiindigungsgrund bestanden hatte. Da die Entmiindigung einen
schweren FEingriff in die personliche Freiheit der betroffenen Person bedeutete,
widersprach es sowohl dem Legalitéts- als auch dem Verhdltnisméssigkeitsprinzip, die

Entmiindigung ohne das Vorliegen eines konkreten Grundes aufrechtzuerhalten.?%

Das eigentliche Verfahren der Authebung richtete geméiss Art. 434 aZGB wiederum
nach kantonalem Recht, wobei der Weiterzug des Authebungsentscheids ans
Bundesgericht vorbehalten blieb.?? Das Schweizerische Zivilgesetzbuch sah lediglich
vor, dass sowohl die entmiindigte Person selbst, als auch jedermann, der ein Interesse
an der Aufhebung geltend machen konnte, eine entsprechende Antragsberechtigung
besass.?” Der Kreis der antragsberechtigten Personen wurde im Hinblick auf die
Entmiindigung aufgrund von Art. 370 aZGB zudem beschrinkt. War die betreffende
Person wegen «Verschwendung», «Trunksucht», «lasterhaftem Lebenswandel» oder
«Misswirtschaft» entmiindigt worden, konnte nur sie selbst einen Antrag auf Aufhebung
dieser Massnahme stellen. Hinzu kam, dass die Antragsberechtigung in diesem Fall mit
der Bedingung verbunden wurde, dass das Verhalten der entmiindigten Person wihrend

mindestens eines Jahres keinen weiteren Anlass zur Beschwerde gegeben hatte.?%8

Wihrend die beiden Appenzeller Kantone in ihren Einfilhrungsgesetzen zum ZGB
lediglich festhielten, dass bei der Authebung der Bevormundung bzw. Entmiindigung
sinngemadss die flir die Anordnung derselben geltenden Verfahrensbestimmungen zur

Anwendung kamen, legten die Kantone Thurgau und St. Gallen die Zustdndigkeit

204 ROTHENHAUSLER, S. 117-118; STRUB, S. 19.

205 FLEINER-GERSTER, S. 127; STRUB, S. 19.

206 Gegen den Authebungsentscheid war der Weiterzug mit Berufung an das Bundesgericht vorgesehen (Art. 434
aZGB i.V.m. Art. 44 lit. ¢ OG 1943).

207 Art. 433 Abs. 3 aZGB.

208 Art. 437 aZGB; vgl. auch REGOTZ, S. 98.
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konkret fest.?”” Im Kanton Thurgau erfolgte die Aufhebung der vormundschaftlichen
Massnahmen nach Art. 369, 370 sowie 372 aZGB auf Antrag des Waisenamtes durch
den Bezirksrat, wobei es in den Fillen von Art. 369 aZGB zusitzlich eines
Sachverstiandigengutachtens bedurfte. Allfallige Einsprachen gegen die Authebung der
Entmiindigung waren im gerichtlichen Verfahren nach den §§ 55-61 EG-ZGB TG zu
behandeln. Gegen die Verweigerung der Aufhebung konnte iiberdies beim
Regierungsrat rekurriert werden.?!® Im Kanton St. Gallen war das Gesuch um
Aufhebung einer Vormundschaft, Beistandschaft oder Beiratschaft an das Waisenamt
zu richten. Dieses priifte, ob die fiir die Aufhebung der entsprechenden Massnahmen
erforderlichen Voraussetzungen vorlagen und fillte im Anschluss den Entscheid.?!! Bei
Abweisung des Authebungsantrags durch das Waisenamt stand es der gesuchstellenden
Partei in den Fillen von Art. 436439 aZGB offen, mit einer Authebungsklage ans

Bezirksgericht zu gelangen.?!?

Gegen die letztinstanzlichen kantonalen Entscheidungen betreffend die Authebung der
Entmiindigung konnte bis 1945 die zivilrechtliche Beschwerde beim Bundesgericht
erhoben werden (vgl. auch Abschnitt 2.2.2.5).2!3 Nach Inkrafttreten des revidierten
Bundesrechtspflegegesetzes am 1. Januar 1945 wurde die zivilrechtliche Beschwerde
sodann durch die Berufung ans Bundesgericht ersetzt.?!* Anfechtungsobjekt waren
hierbei sowohl die kantonalen Authebungsentscheide, als auch jene Beschliisse, die die
Authebung verweigerten. Als Beschwerdegrund konnte sowohl bei der Beschwerde, als
spater auch bei der Berufung, in erster Linie die Verletzung von Bundesrecht geltend

gemacht werden 2!

209 Vgl. Art. 57 EG-ZGB Al sowie Art. 48 EG-ZGB AR.

210 Betreffend die Authebung siehe Art. 75 EG-ZGB TG. Der Rekurs an den Regierungsrat war in § 51 EG-ZGB
TG vorgesehen.

211 Art. 100 EG-ZGB SG.

212 Art. 101 EG-ZGB SG. Fiir das gerichtliche Verfahren galten die Bestimmungen in Art. 96 und 98 des EG-ZGB
SG sinngemass. In den Artikeln 436439 aZGB waren die Aufthebung der Entmiindigung in den Féllen von Att.
369-372 aZGB sowie die Authebung der Beistandschaft geregelt (Art. 436 aZGB: «Geisteskrankheit» oder
«Geistesschwichey; Art. 437 aZGB: «Verschwendungy, «Trunksuchty, «lasterhafter Lebenswandel» und «Miss-
wirtschafty; Art. 438 aZGB: auf eigenes Begehren; Art. 439 aZGB: Beistandschaft).

23 Vel. Art 434 aZGB 1.V.m. Art. 86 Ziff. 3 OG von 1893; REGOTZ 1981, S. 104.

214 Art. 44 lit. b OG von 1943,

215 K AUFMANN Kommentar, N 25 zu Art. 434 ZGB.
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3 Der rechtliche Widerstand gegen die Zwangsversorgung

Die bisherigen Ausfiihrungen zu den unterschiedlichen Formen der Anstaltsversorgung
haben sich in erster Linie mit den Besonderheiten des Einweisungsverfahrens
beschéftigt. Dabei wurden insbesondere die Internierungsvoraussetzungen, die teilweise
komplexen Zustidndigkeitsfragen, die Wirkungen der Versorgungsentscheide und
weiteren Modalititen Einweisungsprozesses gemiss den kantonalen offentlich-

rechtlichen Erlassen sowie dem Schweizerischen Zivilgesetzbuch beleuchtet.

Samtliche der besprochenen Aspekte bilden Teile des erstinstanzlichen Verfahrens vor
den zustdndigen Verwaltungsbehorden, welches die Vorbereitung sowie den Erlass
eines individuell-konkreten Versorgungsentscheids zum Gegenstand hatte. Dieses
Verfahrensstadium wird in der Verwaltungsrechtslehre auch als nichtstreitiges
Verwaltungsverfahren bezeichnet.?'® Das Versorgungsverfahren fand aber nicht
zwangsweise an diesem Punkt seinen Abschluss. Vielmehr war es den betroffenen
Personen in vielen Fillen moglich, sich gegen den Entscheid der einweisenden Behorde
zu Wehr zu setzen. Neben verschiedenen Arten des individuellen Widerstands, z.B. in
Form von informellen Einsprachen, schriftlichen Eingaben an die involvierten Behdrden
oder gar Ausbriichen aus der Anstalt, standen den Betroffenen bisweilen auch rechtliche
Mittel zur Anfechtung des Internierungsbeschlusses zur Verfiigung.?!” Die Anfechtung
des erstinstanzlichen Versorgungsentscheids und das daran anschliessende Verfahren
sind Bestandteile des sogenannten streitigen Verwaltungsverfahrens, welches die

Grundlage der folgenden Ausfiihrungen darstellt.?!8

3.1 Die kantonalen (verwaltungsinternen) Rechtsmittel

Eine genauere Untersuchung der kantonalen Rechtsmittelwege, und damit des streitigen
Verwaltungsverfahrens, zeigt, dass im Falle der administrativen Versorgung iiber lange

Zeit fast ausschliesslich verwaltungsinterne Beschwerdeverfahren zur Anwendung

216 HAFELIN/MULLER/UHLMANN, S. 213; KOLZ/HANER/BERTSCHI, S. 3.

217 Zu den verschiedenen Formen des individuelle, aber auch kollektiven Widerstands ausfiihrlich LIPPUNER 2005,
S. 25-57.

218 HAFELIN/MULLER/UHLMANN, S. 214.
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kamen. Bezeichnend fiir diese Form der Rechtspflege ist, dass der Entscheid der
erstinstanzlich zustindigen Behorde an eine hierarchisch iibergeordnete Instanz
innerhalb der Verwaltung bzw. Exekutive weitergezogen werden kann.?’ Die
verwaltungsexterne Rechtspflege, also die Beurteilung der Rechtsstreitigkeit bzw.
Beschwerde durch eine unabhéngige richterliche Behorde, war hingegen bis Mitte des
20. Jahrhunderts im kantonalen Verwaltungsverfahren fast gidnzlich unbekannt (zur
Entstehung der Verwaltungsgerichtsbarkeit in Bund und Kantonen sowie zu deren

Einfluss auf die Versorgungspraxis der Kantone siehe insbesondere Kapitel 6).

Bei der Untersuchung der Ostschweizer Kantone fdllt auf, dass keines der
urspriinglichen  kantonalen  Versorgungsdispositive  den  Weiterzug  des
Einweisungsentscheids an eine hohere Instanz vorsah. So fehlt es in den Gesetzen der
Kantone Thurgau, Appenzell-Ausserrhoden und St. Gallen génzlich an Bestimmungen
zu einer allfdlligen Anfechtung der darauf gestiitzt gefdllten Versorgungsbeschliisse.
Damit erschopfte sich das administrative Versorgungsverfahren in diesen Kantonen im
Wesentlichen in einer einzigen Instanz und war nach Durchlaufen des
Einweisungsprozesses vor der zustindigen Behorde zumindest auf kantonaler Ebene

abgeschlossen (zur Anfechtung auf Bundesebene vgl. Abschnitt 3.4).

Eine Besonderheit weist zumindest das Verfahren geméss dem Versorgungsgesetz des
Kantons St. Gallen von 1872 auf. Zwar war auch hier kein eigentlicher Weiterzug des
kommunalen Entscheids vorgesehen, jedoch unterstanden die Verfligungen der
zustindigen St. Galler Behorden gemaéss Art. 4 der ausdriicklichen Genehmigung des
Regierungsrates. Obschon Karl Zbinden sich dafiir aussprach, dass die Genehmigung
mit dem in anderen Kantonen gesetzlich vorgesehenen Weiterzug des
Versorgungsbeschlusses an den Regierungsrat vergleichbar sei, muss diese
Einschiitzung kritisch betrachtet werden.??° Da die Einweisungsantrige zunichst durch
das zustdndige Departement eingehend gepriift und darauthin mit Empfehlungen an den

Regierungsrat weitergeleitet wurden, ist davon auszugehen, dass die Genehmigung des

219 HAFELIN/MULLER/UHLMANN, S. 254; KOLZ/HANER/BERTSCHI, S. 6; ZIMMERLI/KALIN/KIENER, S. 11
220 ZBINDEN Einweisungsverfahren, S. 36.

65



Entscheids eher einer Formalitdt bzw. einem behordlichen Leerlauf und weniger einer

tiefgreifenden, selbstindigen Uberpriifung gleichkam.??!

Erst im 20. Jahrhundert lédsst sich in den vorliegend untersuchten Kantonen in Bezug auf
die verwaltungsinternen Beschwerdemdglichkeiten eine gewisse Weiterentwicklung
feststellen. Insbesondere die ab den 1920er Jahren entstehende Gesetzgebung im
Zusammenhang mit der Fiirsorge fiir Alkoholkranke sah regelmissig den Weiterzug des
erstinstanzlichen Entscheids an eine nachsthohere verwaltungsinterne Instanz vor. Die
Erlasse der Kantone St. Gallen und Thurgau sahen beispielsweise die Beschwerde beim
Regierungsrat vor, wiahrend im Kanton Appenzell-Ausserrhoden hierfiir die Direktion
des Gemeindewesens zustindig war.??? Uberdies ist zu anzumerken, dass im Kanton St.
Gallen mit der Schaffung des kantonalen Verwaltungsrechtspflegegesetzes (1965) der
Rechtsschutz fiir die von administrativen Versorgungen betroffenen Personen deutlich
verbessert wurde. Der Einfluss dieses Gesetzes und somit auch des kantonalen
Verwaltungsgerichts auf die Praxis der administrativen Anstaltseinweisungen blieb aber
aufgrund der bald darauffolgenden Abschaffung des kantonalen Versorgungsrecht
begrenzt (vgl. 5.2).

Nach Erschopfung des kantonalen Instanzenzugs stand den betroffenen Personen, wie
bereits angedeutet, zur Anfechtung der kantonalen Versorgungsbeschliisse auf
Bundesebene {iiberdies die staatsrechtliche Beschwerde zu, deren Anwendung im

Verfahren der administrativen Versorgung in Kapitel 3.4 ausfiihrlich besprochen wird.

3.2 Die Anfechtung des Entmiindigungsentscheids

Wie in Kapitel 2.2.2.4 bereits ausfiihrlich erldutert, lag es grundsitzlich in der
Kompetenz der Kantone, die flir die Entmiindigung zustdndigen Behorden sowie das

dazugehorende Verfahren zu regeln (Art. 373 aZGB). Zum Verfahren gehorte dabei

221 Vgl. hierzu KNECHT Zwangsversorgungen, S. 58.

222 St. Gallen: Gesetz betreffend die Bekimpfung der Trunksucht vom 15. Mai 1925, Art. 31; Thurgau: Gesetz
betreffend die Trinkerfiirsorge vom 25. Februar 1939, § 8; Appenzell-Ausserrthoden: Reglement betreffend die
Fiirsorge Alkoholgefihrdeter vom 22. Miarz 1952. Eine Ausnahme bildet das St. Galler Gesetz betreffend die
Versorgung von Gewohnheitstrinkern vom 21. Mai 1891, welches dhnlich dem Versorgungsgesetz von 1872
lediglich eine Genehmigung des Regierungsrats vorsah (Art. 3 und 6).
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auch die Regelung des kantonalen Instanzenzugs und damit verbunden die Normierung
der gegen die Entmiindigungsbeschliisse zur Verfiigung stehenden Rechtsmittel.
Ahnlich wie im Falle der administrativen Versorgung dominierte auch im
Vormundschaftsrecht auf kantonaler Ebene die verwaltungsinterne Rechtspflege, d.h.
der Weiterzug des Entmiindigungsentscheids an eine der erstinstanzlichen
Entscheidbehdrde iibergeordnete Stelle innerhalb der kantonalen Verwaltung. In
wenigen Ausnahmefillen war die Uberpriifung des Entmiindigungsentscheids durch

eine gerichtliche Behorde vorgesehen.?

Zudem behielt das Bundeszivilrecht gemiss Art. 373 Abs. 2 aZGB den Weiterzug der
Entmiindigungsentscheide ans Bundesgericht ausdriicklich vor, was von den Kantonen
bei der Festlegung ihres Verfahrens zu beriicksichtigen war. Die Regelung des
bundesgerichtlichen Verfahrens lag indes in der Zustdandigkeit des Bundesgesetzgebers,
wobei die Anfechtung der Entmiindigungsentscheide im Bundesgesetz iiber die
Bundesrechtspflege (OG) festlegt war.??* Gemiss Art. 86 Ziff. 3 des OG von 1893
konnte gegen letztinstanzliche Entscheide von kantonalen Behorden betreffend die
Entmiindigung, die Stellung unter Beistandschaft sowie die Aufhebung dieser
Verfligungen die zivilrechtliche Beschwerde erhoben werden. Die Aktivlegitimation zur
Anhebung der Beschwerde kam dabei sowohl der entmiindigten Person selbst, als auch
denjenigen Behorden zu, die im kantonalen Verfahren antragsberechtigt waren.
Zunichst noch umstritten war die Frage, ob auch Privatpersonen, so z.B. Verwandte,
zur Erhebung der zivilrechtlichen Beschwerde legitimiert waren. Nachdem das
Bundesgericht dies zu Beginn noch verneinte, liberliess es die entsprechende Regelung

in der Folge dem kantonalen Zivilprozessrecht.??

Mit der zivilrechtlichen Beschwerde konnte im Wesentlichen die Verletzung von
Bundesrecht geriigt werden. Hiess das Bundesgericht die Beschwerde gut, konnte es in

der Sache selbst entscheiden, d.h. die Entmiindigung eigenstindig anordnen oder aber

223 Beispiele hierfiir finden sich in den Kantonen Appenzell-Ausserrhoden, Graubiinden, Ziirich, Zug oder auch

Graubiinden. Vgl. auch TUOR/SCHNYDER/SCHMID/RUMO-JUNGO, S. 562.

224 KAUFMANN Kommentar, N 72 zu Art. 373 ZGB.

225 Vgl. BGE 38 11 449; BGE 39 11 690; BGE 41 1I 638. Die Anderung der entsprechenden bundesgerichtlichen
Praxis erfolgte bereits 1915. Siehe auch KAUFMANN Kommentar, N 84-85 zu Art. 373 ZGB.
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auch aufheben.?’® Die zivilrechtliche Beschwerde stellte also ein reformatorisches
Rechtsmittel dar, dem iiberdies grundsitzlich keine aufschiebende Wirkung zukam,
weshalb die betroffene Person bis zum Entscheid durch das Bundesgericht zeitweilig

entmiindigt blieb.??’

Mit der Revision des Bundesrechtspflegegesetzes (OG) von 1943 wurde der Weiterzug
der Entmiindigungsentscheide schliesslich angepasst. Nach Inkrafttreten der gednderten
Bestimmungen am 1. Januar 1945 war nicht mehr die zivilrechtliche Beschwerde,
sondern die zivilrechtliche Berufung ans Bundesgericht vorgesehen.??® Mit der
zivilrechtlichen Berufung konnten in der Regel die letztinstanzlichen Entscheide der
«obern kantonalen Gerichte und sonstigen Spruchbehorden» angefochten werden,
sofern fiir den Weiterzug keine ordentlichen kantonalen Rechtsmittel zur Verfiigung
standen.?” Dabei beschrinkte sich die Berufung, wie davor die zivilrechtliche
Beschwerde, auf die Entscheide betreffend die Anordnung der Entmiindigung bzw. der
Beistandschaft sowie auf die entsprechenden Aufhebungsbeschliisse der zustindigen
kantonalen Behorden. Fiir die Mehrzahl der durch die Vormundschafts- bzw.
Aufsichtsbehorden gefillten Entscheide, so z.B. die Wahl des Vormunds oder auch
dessen Ablehnung, blieb die Berufung damit weiterhin ausgeschlossen (vgl. im

Weiteren auch Kapitel 3.3).2%0

Da die Kantone den Weiterzug ans Bundesgericht gemiss Schweizerischem
Zivilgesetzbuch (ZGB) zwingend zu gewihrleisten hatten, waren sie bei der
Organisation thres Rechtsmittelwegs, trotz grundsatzlicher Autonomie in der Gestaltung
des Entmiindigungsverfahrens, an einige grundlegende Schranken gebunden. Oblag der
Entscheid iiber die Entmiindigung einer «unteren» kantonalen Instanz, war vom
Gesetzgeber auf Kantonsebene mindestens eine Rechtsmittelinstanz vorzusehen, da die
zivilrechtliche Beschwerde bzw. Berufung nur gegen letztinstanzliche Entscheide von

Gerichts- oder Verwaltungsbehorden zuldssig war. Dieser Anforderung konnte aber

226 Vgl. auch BENZ, S. 97.

227 Art. 89 und 93 OG 1893. Siehe auch KAUFMANN Kommentar, N 91-92 zu Art. 373 ZGB.
228 Art. 373 aZGB 1.V.m. Art. 44 lit. b des OG vom 16. Dezember 1943.

229 Art. 48 OG 1943.

230 EGGER Kommentar, N 68 zu Art. 373 ZGB.
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auch geniige getan werden, indem die Zustindigkeit fiir die Entmiindigungsentscheide

einer «oberen» kantonalen Behorde als einzige Instanz iibertragen wurde.?3!

Die Verfiigungen und Beschliisse der Vormundschaftsbehorde (bzw. des Bezirksrats in
der Gemeinde Oberegg) und damit auch der Entmiindigungsentscheid konnten im
Kanton  Appenzell-Innerrhoden mit Rekurs an die  vormundschaftliche
Aufsichtsbehorde, in diesem Fall an die Standeskommission, angefochten werden.?*?
Der Kanton  Appenzell-Ausserrhoden  kannte  dagegen ein  gemischtes
Rechtsmittelverfahren, das neben der Beschwerde an den Regierungsrat unter
Umstidnden auch den Weiterzug ans Bezirksgericht vorsah. So war zwar grundsétzlich
der Regierungsrat zur Beurteilung von Beschwerden gegen die Verfligungen bzw.
Anordnungen der kantonalen Vormundschaftsbehorde (Gemeinderat) zustindig, gegen
den Entmiindigungsentscheid im Besonderen konnte die betroffenen Person, innert einer
Frist von 14 Tagen seit Zustellung des Entscheids, jedoch Klage beim zustindigen

Bezirksgericht erheben.?3

Auf Antrag der Vormundschaftsbehorde war das
Bezirksgericht dabei befugt, die fiir notwendig befundenen provisorischen Massnahmen
zu erlassen, wobei sich das Verfahren der gerichtlichen Anfechtung des vom
Gemeinderat  erlassenen  Entmiindigungsbeschlusses nach dem  kantonalen

Zivilprozessrecht richtete.?**

Im Kanton Thurgau stand gegen die Entmiindigungs- sowie Bevormundungsbeschliisse
des Waisenamts in erster Instanz der Weiterzug an den Bezirksrat zur Verfiigung. Die
Zwischenentscheide des Bezirksrats konnten darauthin letztinstanzlich mit Beschwerde
beim Regierungsrat angefochten, der die oberste Vormundschaftsbehdrde des Kantons
darstellte.?*> Auch im Kanton St. Gallen fungierte der Regierungsrat als kantonale

Rechtsmittelinstanz und war dabei in den meisten Fillen fiir die Beurteilung von

231 SCHNYDER/MURER, Art. 373 ZGB N 21 und 163.

232 Art. 50 EG-ZGB AL

233 Art. 45 i.V.m. Art. 43 EG-ZGB AR.

234 Art. 46 i.V.m. Art. 47 EG-ZGB AR. Die prozessualen Bestimmungen zum Verfahren vor Bezirksgericht war
im Gesetz betreffend die Zivilprozessordnung vom 25. Juni 1914 festgehalten.

25§ 51 EG-ZGB TG. Der Kanton Thurgau gehorte zu den wenigen Kantonen, die im Hinblick auf die
Aufsichtsbehdrde ein zweiteiliges System vorsahen. Der Entmiindigungsentscheid des Waisenamts musste daher,
vor der Ergreifung der zivilrechtlichen Beschwerde bzw. Berufung, {iber zwei kantonale Instanzen angefochten
werden.
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Rekursen gegen die Entscheidungen des Waisenamts zustindig. Einzig in den Féllen
nach Art. 369 bzw. 370 aZGB, in denen das Bezirksgericht iiber die Entmiindigung
entschieden hatte, war nach der kantonalen Zivilprozessordnung die Appellation ans
Kantonsgericht vorgesehen.?*® Kein Rechtsmittel bestand im Kanton St. Gallen gegen
die Entmiindigung aufgrund von «Geisteskrankheit» oder «Geistesschwiéchey», die
durch den Regierungsrat als einzige Instanz angeordnet werden konnte. Gegen den
letztinstanzlichen Entscheid des Regierungsrats war darauffolgend nur noch der

Weiterzug ans Bundesgericht zuldssig.?®’

An dieser Stelle ist zu betonen, dass sich die eben erfolgten Ausfiihrungen lediglich auf
die Rechtsmittel gegen die Entmiindigung als solche beziehen, da nur die Entscheide
betreffend Anordnung und Aufhebung der Entmiindigung nach Art. 369—-372 aZGB mit
der zivilrechtlichen Beschwerde bzw. Berufung angefochten werden konnten. Nicht mit
der Beschwerde bzw. Berufung weiterziechbar waren indes die Folgen der
Entmiindigung bzw. die nach erfolgter Entmiindigung getroffenen Massnahmen. Dazu
gehorten unter anderem die vorldufigen Massnahmen nach Art. 386 aZGB, die
Bevormundung Minderjdhriger (Art. 368 aZGB), die Wahl und Bestellung des
Vormunds, die Veroffentlichung der vormundschaftlichen Massnahmen sowie die
gesamte Fithrung der Vormundschaft. Gegen die Akte des Vormunds sowie die librigen
Beschliisse der Vormundschaftsbehorde, stand den betroffenen Personen dagegen die
sogenannte «Vormundschaftsbeschwerde» zur Verfiigung (vgl. Kapitel 3.3), die im

eigentlichen Entmiindigungsverfahren prinzipiell keine Anwendung fand.?*8

3.3 Die Vormundschaftsbeschwerde

Wihrend die zivilrechtliche Beschwerde bzw. Berufung gegen die «Handlungen» des

Vormunds keine Anwendung fand, konnte von den betroffenen Personen gemaéss Art.

420 Abs. 1 aZGB dagegen alsdann Beschwerde bei der Vormundschaftsbehorde

236 Art. 32 EG-ZGB SG. Das Verfahren vor dem Kantonsgericht war auf kantonaler Ebene im Gesetz iiber die
Zivilrechtspflege vom 9. Juli 1900 bzw. vom 23. Mérz 1939 geregelt.

237 Vgl. Art. 96 EG-ZGB SG.

238 SCHNYDER/MURER, N 193 zu Art. 373 ZGB; KAUFMANN Kommentar, N 51 zu Art. 373 ZGB.
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eingereicht werden.??° Voraussetzung hierfiir war, dass der Vormund diese Handlung
im Rahmen seiner gesetzlich vorgesehenen Funktion vorgenommen hatte, wobei auch
Unterlassungen, d.h. fehlendes oder nicht ausreichendes Tétigwerden durch den
Vormund geriigt werden konnte. Zu den konkreten Beschwerdegriinden, die im
Hinblick auf das Handeln des Vormunds geriigt werden konnten, schwieg sich das
Gesetz jedoch aus. Dazu gehorten praxisgemdss aber Pflichtvernachlidssigungen, die
Verweigerung von Zustimmungen, eine Uberschreitung der Befugnisse oder auch
willkiirliche, unverhiltnismissige und insbesondere rechtswidrige Amtshandlungen.?*°
Eine Frist zur Ergreifung der Beschwerde war gesetzlich nicht vorgesehen, da die
Handlungen des Vormunds wéhrend der gesamten Dauer der Vormund- oder
Beistandschaft anfechtbar waren.?*! Fiir gewohnlich war die Beschwerde gegen den
Vormund schriftlich einzureichen. In wenigen Ausnahmeféillen war aber auch die
miindliche Erhebung der Beschwerde bei der Vormundschaftsbehorde vorgesehen.?*?
Nicht anfechtbar waren hingegen Akte des Vormunds, die bereits vollzogen bzw. deren
rechtliche Wirkungen bereits eingetreten waren. Hatte die bevormundete Person durch
entsprechende Handlungen des Vormunds einen Schaden erlitten, stand ihr zumindest
noch die Verantwortlichkeitsklage nach Art. 426 aZGB zur Verfiigung.?** Die
Vormundschaftsbeschwerde konnte iiberdies nicht gegen zukiinftig geplante
Massnahmen, reine Meinungsdusserungen und Ratschlige des Vormunds sowie die
vom Vormund gestellten Antridge nach Art. 421 und 423 aZGB ergriffen werden. In
diesen Fillen hatte die beschwerdeberechtigte Person direkt gegen den Entscheid der

Vormundschaftsbehdrde vorzugehen.?**

Das Vorgehen gegen die Entscheidungen der Vormundschaftsbehorde war sodann in

Art. 420 Abs. 2 aZGB geregelt. Gemaiss dieser Bestimmung war es moglich, gegen die

239 Vgl. hierzu Abschnitt 2.2.2.4. Im Kanton Appenzell-Innerrhoden war die Beschwerde an die Vormundschafts-
behorde bzw. den Bezirksrat (Art. 40 EG-ZGB Al), in Appenzell-Ausserrhoden an den Gemeinderat (Art. 43 EG-
ZGB AR) und in den Kantonen St. Gallen und Thurgau an das Waisenamt (Art. 27 EG-ZGB SG bzw. § 47 EG-
ZGB TQG) zu richten.

240 EGGER Kommentar, N 22 zu Art. 420; KAUFMANN Kommentar, N 18 zu Art. 420 ZGB. Vgl. auch SCHWARZ,
S. 61-70.

241 SCHWARZ, S. 111; EGGER Kommentar, N 12 zu Art. 420 bzw. N 42 zu Art. 420 ZGB; KAUFMANN Kommentar,
N 20 zu Art. 420 ZGB.

242 S0 z.B. im Kanton Appenzell-Ausserrhoden gemiss Art. 56 EG-ZGB AR.

243 SCHWARZ, S. 48 sowie 56—57.

244 SCHWARZ, S. 49; vgl. auch BGE 83 1 154.
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«Beschliisse» der Vormundschaftsbehorde, innert 10 Tagen nach deren Mitteilung, bei
der zustindigen Aufsichtsbehorde Beschwerde zu erheben. Das Anfechtungsobjekt
bildeten dabei insbesondere die Beschwerdeentscheide geméss Abs. 1 sowie simtliche
Entscheide, fiir welche die Vormundschaftsbehorde geméss ZGB sachlich zustindig
war. Dazu gehorten zum Beispiel die Beschliisse betreffend die Bestellung des
Vormunds (Art. 386 aZGB), Weisungen durch die Vormundschaftsbehorde oder auch
die Zustimmungen bzw. Genehmigungen nach Art. 421 und 423 aZGB.?** Vorbehalten
blieben die in Art. 422 aZGB aufgezdhlten Fille, in denen die Aufsichtsbehdrde
letztinstanzlich iiber einen Beschluss der Vormundschaftsbehorde entschied. Der
Entscheid der Vormundschaftsbehorde wurde dabei, vergleichbar mit den Entscheiden
des Vormunds nach Art. 421 aZGB, lediglich als Antrag behandelt.?*¢ Analog zu Abs.
1 konnten blosse Meinungsbekundungen und Antriage der Vormundschaftsbehdrde, wie
auch Amtshandlungen, die ihre rechtliche Wirkung bereits entfaltet hatten, nicht mit der
Vormundschaftsbeschwerde = angefochten = werden. Dies galt auch fiir
Zwischenverfiigungen bzw. verfahrensleitende Verfligungen der
Vormundschaftsbehorde, durch die kein Sachentscheid ergangen war. In Bezug auf die
Wahl des Vormunds sah das Gesetz iiberdies eigene Bestimmungen zur Anfechtung vor
(Art. 388 Abs. 2 aZGB), weshalb die Vormundschaftsbeschwerde in diesem Fall keine
Anwendung fand.?*” Zu den Beschwerdegriinden nach Art. 421 Abs. 2 aZGB gehorten
insbesondere die fehlerhafte oder willkiirliche Gesetzesanwendung, die Verletzung
pflichtgemisser Sorgfalt bei der Beschlussfassung oder auch die missbrauchliche

Ermessensausiibung.?*

IThrem Wesen nach diente die Vormundschaftsbeschwerde in erster Linie der
Gewdihrleistung der ordnungsgeméssen Fiihrung der Vormundschaft und damit der

Sicherung der durch Gesetz gewihrleisteten Rechte der entmiindigten bzw.

245 Vgl. SCHWARZ, S. 50-52. Das Recht der Vormundschaftsbehirde, Weisungen zu erteilen, ergab sich aus ihrer
Funktion als Aufsichtsbehdrde sowie indirekt aus dem Gesetz (vgl. Art. 420 und 423 aZGB). Gemass den Art.
400, 403 und 404 aZGB hatte der Vormund ausdriicklich die Weisung bzw. Genehmigung der Vormundschafts-
behorde einholen, um die darin vorgesehenen Amtshandlungen vorzunehmen.

246 Eine Anfechtung des Entscheids der «ersten» Aufsichtsbehdrde war in diesem Zusammenhang nur moglich,
wenn der kantonale Instanzenzug zwei Aufsichtsbehdrden vorsah. Ansonsten erging die Entscheidung der
Aufsichtsbehorde letztinstanzlich.

24T SCHWARZ, S. 54.

248 EGGER Kommentar, N 25-28 zu Art. 420 ZGB; vgl. auch SCHWARZ, S. 61-70.
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bevormundeten Person.?** Der Anwendungsbereich der Vormundschaftsbeschwerde
prasentierte sich als recht umfangreich und erstreckte sich auf eine Vielzahl der im
Zusammenhang mit der Entmiindigung bzw. Beistandschaft durch den Vormund oder
die zustindige Vormundschaftsbehorde angeordneten  Massnahmen. Das
Entmiindigungsverfahren im engeren Sinne und damit auch der eigentliche
Entmiindigungsentscheid waren aber wie bereits gezeigt von der Anfechtung durch die

Vormundschaftsbeschwerde ausgeschlossen (vgl. Kapitel 3.2).

Trotz ihrer weitreichenden, praktischen Bedeutung war das Verfahren der
Vormundschaftsbeschwerde im Zivilgesetzbuch nur auszugweise geregelt. Wahrend
das Bundesrecht diesbeziiglich zwar einige Grundsitze enthielt, bliebt die konkrete
Durchfiihrung im FEinzelfall den Kantonen iiberlassen. Gemiss ZGB war die
Beschwerde an diejenige Vormundschaftsbehorde zu richten, welcher die
Vormundschaft bzw. Beistandschaft unterstand, wobei die ortliche Zustédndigkeit dem
Wohnsitzprinzip folgte.”®® Im Hinblick auf die sachliche Zustéindigkeit sah das
Bundesrecht fiir die Vormundschaftsbeschwerde ausdriicklich ~ einen
verwaltungsinternen Instanzenzug vor, also den Weiterzug der Handlungen des
Vormunds bzw. der Beschliisse der Vormundschaftsbehdrde an die hierarchisch
iibergeordnete Vormundschafts- bzw. Aufsichtsbehorde. Wihrend die Beschwerde
gegen den Vormund (Abs. 1), wie bereits erwéhnt, keiner gesetzlichen Frist unterlag,
war die Vormundschaftsbeschwerde gemaiss Art. 420 Abs. 2 aZGB innert 10 Tagen zu

251

erheben.”’! Uberdies war in den Fillen nach Abs. 2 grundsitzlich die schriftliche

249 SCHWARZ, S. 23; LINDEGGER, S. 58; EGGER Kommentar, N 6 zu Art. 420; KAUFMANN Kommentar, N 9 zu
Art. 420 ZGB.

230 Art. 376 Abs. 11.V.m. Art 396 Abs. 1 aZGB. Vgl. auch SCHWARZ, S. 106.

231 EGGER Kommentar, N 42-43 zu Art. 420 ZGB; KAUFMANN Kommentar, N 29 zu Art. 420 ZGB. Sah ein
Kanton in seinem Instanzenzug zwei Aufsichtsbehdrden vor, war im Zusammenhang mit dem Weiterzug an die
obere Instanz zu beachten, ob die Beschwerde an die «zweite» Aufsichtsbehdrde vom jeweiligen Kanton als
Vormundschaftsbeschwerde nach Bundesrecht oder als kantonaler Rekurs i.S.v. Art. 361 Abs. 2 aZGB betrachtet
wurde. Dies hatte zuweilen einen Einfluss auf die Frist, innert welcher der Entscheid der «ersten»
Aufsichtsbehdrde angefochten werden musste. Wurde der Weiterzug an die «zweite» Aufsichtsbehdrde als
kantonales Rechtsmittelverfahren qualifiziert, waren diesbeziiglich regelmissig langere Fristen als die im
Zivilgesetzbuch vorgesehenen 10 Tage vorgesehen. Vgl. hierzu insbesondere SCHWARZ, S. 41-43.
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Einreichung vorgesehen, zuweilen musste die Beschwerde {iberdies begriindet

werden.??

Nach Einreichung der Beschwerde bei der zustindigen Behorde hatte diese zunéchst zu
priifen, ob die Voraussetzungen zur Erhebung der Vormundschaftsbeschwerde erfiillt
waren. Zur Beschwerde legitimiert waren geméiss Art. 420 Abs. 1 aZGB sowohl die
bevormundete Person, als auch «jedermann», der ein Interesse an der Fiihrung der
Beschwerde geltend machen konnte. Zwar wurde der Vormundschaftsbeschwerde
durch diese Voraussetzung der Charakter einer Popularbeschwerde entzogen, ein
Interesse an der Beschwerdefiihrung wurde Drittpersonen in der Praxis aber breitwillig
zugestanden, weshalb der Kreis der beschwerdeberechtigten Personen sehr umfangreich
war. Zur Legitimation im Falle der Beschwerde an die Aufsichtsbehorde (Abs. 2) sagte
das Gesetz nichts, jedoch wurde im Allgemeinen angenommen, dass die
Antragsberechtigung derselben Personengruppe wie in Abs. 1 zustand, worunter
insbesondere auch der Vormund fiel.?>* Mit der Rechtshingigkeit des Verfahrens ging
die Streitsache auf die Beschwerdeinstanz iiber und wurde dem Wirkungsbereich der

).2* Weiterhin besass die

vorausgehenden Instanz entzogen (sog. Devolutiveffekt
Vormundschaftsbeschwerde, wenn auch nicht explizit im ZGB geregelt, grundséatzlich
aufschiebende Wirkung, wodurch der Vollzug der angefochtenen Verfiigung bis zum
Entscheid der Beschwerdeinstanz gehemmt wurde. Gemaéss kantonalem Recht war es

zuweilen aber moglich, der Beschwerde den Suspensiveffekt zu entziehen.?>?

Von diesen grundlegenden Vorgaben durch das Bundesrecht abgesehen, lag es in der
gesetzgeberischen ~ Kompetenz  der  Kantone, die  Durchfiihrung  der
Vormundschaftsbeschwerde ndher zu umschreiben. Diese Kompetenzordnung ergab
sich aus Art. 373 Abs. 1 aZGB, der die Regelung des Entmiindigungsverfahren sowie

des Rechtsmittelwegs, sofern das Bundesrecht keine expliziten Regelungen enthielt,

252 SCHWARZ, S. 110 sowie 117-118; KAUFMANN Kommentar, N 33 zu Art. 420 ZGB. Vgl. auch Art. 33 EG-ZGB
SG.

253 SCHWARZ, S. 78-81. Zur Legitimation des Vormunds vgl. auch BGE 83 II 186.

254 FORSTHOFF, S. 485; RUCK Band I, S. 221; SCHWARZ, S. 119.

255 KAUFMANN Kommentar, N 32 zu Art. 420 ZGB; EGGER Kommentar, N 53 zu Art. 420 ZGB; FORSTHOFF,
S. 484-485; Ruck Band I, S. 222; SCHWARZ, S. 119-120. Vgl. auch Art. 34 EG-ZGB SG, wonach der
Entscheidung oder Anordnung einer Behorde in dringlichen Féllen (Gefahr im Verzug) provisorische Rechtskraft
verliehen werden konnte.
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bekanntermassen den Kantonen iiberliess. Die Kantone setzten die Vorgaben aus Art.
420 aZGB insbesondere in ihren Einfiihrungsgesetzen zum Schweizerischen
Zivilgesetzbuch um.?>® Dabei fillt im Hinblick auf die vorliegend genauer untersuchten
Kantone auf, dass es sich bei den entsprechenden Bestimmungen, mit einer Ausnahme,
um dieselben Artikel handelte, die auch im Verfahren der Anfechtung des
Entmiindigungsentscheids Anwendung fanden (vgl. Abschnitt 3.2). Tatsédchlich sahen
die Kantone regelmissig keine gesonderten Rechtsmittelverfahren fiir den
verwaltungsinternen Weiterzug des Entmiindigungs- bzw. Bevormundungsentscheids
und den Weiterzug der Beschliisse der Vormundschaftsbehorde 1.S.v. Art. 420 Abs. 2
aZGB vor. Einzig der Kanton Appenzell-Ausserrhoden behandelte die Anfechtung des
Entmiindigungsentscheids in seinem FEinfilhrungsgesetz getrennt von der

Vormundschaftsbeschwerde.?’

Da es sich beim Weiterzug der Beschliisse der Vormundschaftsbehdrde um ein durch
das Zivilgesetzbuch explizit vorgeschriebenes Rechtsmittel handelte, waren die
Verfahrensbestimmungen in den kantonalen Einfiihrungsgesetzen zweifelsfrei auf die
Vormundschaftsbeschwerde anwendbar. Umstritten war dagegen, ob diese Normen
auch auf die Anfechtung der Entmiindigungsentscheide Anwendung fanden. Einerseits
wurde in der Literatur festgehalten, dass die Anfechtung im Entmiindigungsverfahren
von der Vormundschaftsbeschwerde zu unterscheiden sei. Dementsprechend konne die
Beschwerde 1.S.v. Art. 420 Abs. 2 aZGB nicht gegen die Entmiindigungsentscheide
ergriffen werden, und zwar selbst dann nicht, wenn die Entmiindigung durch den
Beschluss einer vormundschaftlichen, d.h. verwaltungsinternen Behdrde ergangen
sei.?’® Gleichzeitig wurde aber festgestellt, dass in den Kantonen der Weiterzug der
Entmiindigungsentscheide iliber die Vormundschaftsbeschwerde «gang und géibe» sei,

obwohl hierfiir gemiss Art. 373 aZGB prinzipiell ein eigener kantonaler

236 Siehe Art. 56 EG-ZGB AR, Art. 50 EG-ZGB Al, § 51 EG-ZGB TG sowie Art. 32 EG-ZGB SG bzw. Art. 63
des Einfiihrungsgesetzes zum ZGB vom 3. Juli 1911/22. Juni 1942 (abgekiirzt EG-ZGB SG 1942).

257 Der Weiterzug der Entmiindigung bzw. Bevormundung fiir sich war in den Art. 45 und 46 EG-ZGB AR
geregelt. Art. 56 EG-ZGB AR iibernahm demgegeniiber den Art. 420 aZGB fast wortlich und legte fest, dass die
Handlungen und Unterlassungen des Vormunds bei der Vormundschaftsbehorde und die Beschliisse der
Vormundschaftsbehorde beim Regierungsrat angefochten werden konnten.

28 BGGER Kommentar, N 10 zu Art. 420 ZGB; KAUFMANN Kommentar, N 44 zu Art. 420 ZGB;
SCHNYDER/MURER, N 193 und 202 zu Art. 373 ZGB. Vgl. auch BGE 110 Ia 120 i.V.m. BGE 82 II 206.
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Rechtsmittelweg vorhanden sein miisste.?>® Da es sich bei der Entmiindigung um ein
kantonal geregeltes Verwaltungsverfahren handelte, wiren daher auf das entsprechende
Rechtsmittelverfahren 1m  Grunde die kantonalen verwaltungsrechtlichen
Bestimmungen anwendbar gewesen. Jedoch war das Verwaltungsverfahren in den
meisten Kantonen bis Mitte des 20. Jahrhunderts nicht oder nur unzureichend kodifiziert
(vgl. hierzu ausfiihrlich Kap. 5). Dariiber hinaus fehlten selbst in denjenigen Kantonen,
die iiber entsprechende gesetzliche Grundlagen verfligten, spezifische Bestimmungen
zum Rechtsmittelverfahren in Vormundschaftssachen.?®® Es ist anzunehmen, dass die
fehlende Regelung zum kantonalen Verwaltungsverfahren sowie insbesondere
praktische Griinde im Ergebnis dazu gefiihrt hatten, dass die Anfechtbarkeit der
Entmiindigungsbeschliisse  mittels Vormundschaftsbeschwerde in der Praxis
grundsitzlich bejaht wurde. Uberdies war die Postulierung eines separaten kantonalen
Rechtsmittels flir den Weiterzug der Entmiindigung von den Kantonen fiir nicht

notwendig, zu aufwindig bzw. gar verwirrend befunden worden.?*!

In Bezug auf die konkrete  Ausgestaltung bzw. Umsetzung der
Vormundschaftsbeschwerde hatte der Kanton Appenzell-Innerrhoden gestiitzt auf Art.
373 aZGB festgelegt, dass gegen die Verfiigungen und Beschliisse der
Vormundschaftsbehorde bzw. des Bezirksrats der Rekurs an die vormundschaftliche
Aufsichtsbehorde (Standeskommission) ergriffen werden konnte. Dazu waren die
betroffene Person selbst, ihre Verwandten oder auch Dritte berechtigt, die ein
berechtigtes Interesse am Weiterzug nachwiesen. Die Rekursfrist betrug dabei unter
Einhaltung der Vorgabe durch das ZGB 10 Tage seit Eroffnung des betreffenden

Entscheids.?? Die Handlungen des Vormunds waren im Kanton Appenzell-

259 SCHNYDER/MURER, N 58—59 zu Art. 397 ZGB.

260 EGGER Kommentar, N 3940 zu Art. 420 ZGB. Im Kanton Thurgau bestand grundsétzlich bereits seit 1837
bzw. 1866 das Gesetz betreffend die Administrativstreitigkeiten, dem aber in Bezug auf das Verfahren der
Vormundschaftsbeschwerde keine einschldgigen Regelungen zu entnehmen waren. Auch der Kanton St. Gallen
kannte Bestimmungen zum kantonalen Verwaltungsverfahren, so unter anderem das Organisationsgesetz vom 20.
November 1947 sowie das Verwaltungsrechtspflegegesetz vom 16. Mai 1965. Zwar waren die entsprechenden
Erlasse grundsitzlich auf das Verfahren vor der Vormundschaftsbehorde anwendbar, in Bezug auf den Weiterzug
der Entscheide der Vormundschaftsbehorde fehlten darin jedoch einschlidgige Bestimmungen. Zum Verfahren vor
der Vormundschaftsbehorde nach Inkrafttreten des Verwaltungsrechtspflegegesetzes in St. Gallen vgl. insb.
SCHNEIDER, S. 66-75.

261 SCHNYDER/MURER, N 131 zu Art. 368 ZGB.

262 Art. 50 EG-ZGB AL
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Ausserrhoden zunidchst beim Gemeinderat anfechtbar. Gegen die Beschliisse und
Verfliigungen des Gemeinderats konnte daraufthin innert einer Frist von 10 Tagen
Beschwerde beim Regierungsrat als oberster Vormundschaftsbehorde des Kantons

gefiihrt werden.?%

Im Kanton Thurgau stand gegen die Beschliisse der Vormundschaftsbehorde
(Waisenamt) der Weiterzug an die erstinstanzliche Aufsichtsbehorde (Bezirksrat) zu
Verfligung, welcher praxisgemiss innert 10 Tagen nach Er6ffnung des entsprechenden
Beschlusses zu erfolgen hatte. Gegen die Entscheide des Bezirksrats wiederum konnte
in derselben Frist Beschwerde bei der obersten kantonalen Vormundschaftsbehorde,
dem Regierungsrat, erhoben werden. Die Beschwerde musste schriftlich und mit
Begriindung beim Regierungsrat eingereicht werden.?%* Auch im Kanton St. Gallen war
grundsitzlich der Regierungsrat als kantonale Rechtsmittelinstanz fiir die Beurteilung

von Beschwerden gegen die Vormundschaftsbehérde (Waisenamt) zustidndig.?®

Im Gegensatz zu den Entmiindigungsentscheiden, fiir die gemiss Art. 373 Abs. 2 aZGB
der Weiterzug ans Bundesgericht vorbehalten blieb, sah das Zivilgesetzbuch im Falle
der Vormundschaftsbeschwerde eine weitergehende Anfechtung der letztinstanzlichen
kantonalen Entscheide nicht ausdriicklich vor. Da die zivilrechtliche Beschwerde bzw.
Berufung nur auf die Entscheide betreffend Anordnung und Aufhebung der
Entmiindigung anwendbar war, standen fiir die Anfechtung der letztinstanzlichen
kantonalen Entscheide, die aufgrund einer Vormundschaftsbeschwerde ergangen waren,
auf Bundesebene lediglich die Nichtigkeitsbeschwerde sowie die staatsrechtliche
Beschwerde zur Verfiigung.?%® In der Praxis stellte insbesondere die staatsrechtliche
Beschwerde eine bedeutende Ergénzung zur Vormundschaftsbeschwerde dar, da mit ihr
unter anderem die Verletzung der durch Art. 4 aBV garantierten Rechte geriigt werden

konnte (ausfiihrlich zur staatsrechtlichen Beschwerde Kap. 3.4).

263 Art. 56 EG-ZGB AR.

%4 § 51 EG-ZGB TG.

265 Art. 32 EG-ZGB SG.

266 Zur Nichtigkeitsbeschwerde vgl. insb. SCHWARZ, S. 142143 sowie BIRCHMEIER, S. 250-254.
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3.4 Die staatsrechtliche Beschwerde

Wie die bisherigen Ausfiihrungen zeigen, sah der kantonale Rechtsmittelweg sowohl im
Einweisungsverfahren nach den kantonalen Versorgungsgesetzen als auch nach dem
eidgendssischen Zivilrecht 1m Normalfall lediglich einen verwaltungsinternen
Weiterzug des von den Behorden gefillten Internierungsentscheids vor. Da diese
Entscheide tliberdies auch auf Bundesebene von der Anfechtung durch ein ordentliches
Rechtsmittel ausgeschlossen waren, stand den betroffenen Personen, um sich gegen die
Anordnungen der Behorden zu wehren, letztlich nur noch die Ergreifung der
staatsrechtlichen Beschwerde ans Bundesgericht zur Verfiigung. Damit bestand die
Moglichkeit, die kantonalen Versorgungsentscheide zumindest einer rudimentiren
gerichtlichen Uberpriifung zu unterziehen, die aber insbesondere im Hinblick auf die
beschriankten Priifbefugnisse des Bundesgerichts im zeitgendssischen Diskurs oftmals

als ebenfalls unzureichend eingestuft wurde.

3.4.1 Die Zustindigkeit des Bundesgerichts

Zu den verfassungsrechtlichen Aufgaben des Bundesstaates gehorte bereits seit
Griindung der Eidgenossenschaft auch der «Schutz der Freiheit und der Rechte» der
Schweizer Biirgerinnen und Biirger (Art. 2 BV 1848). Entsprechend oblag dem Bund
die Gewahrleistung der «Rechte des Volkes und der verfassungsméssigen Rechte der
Biirger» (Art. 5 BV 1848). Eines der Instrumente, das insbesondere auch dem Schutz
der durch die Verfassung garantierten Rechte diente, war die staatsrechtliche

Beschwerde an das Bundesgericht.

Daher hielt bereits die Bundesverfassung vom 12. September 1848 fest, dass das
Bundesgericht liber «Verletzung der durch die Bundesverfassung garantierten Rechte»
zu urteilen hatte, sofern «hierauf beziigliche Klagen von der Bundesversammlung an
dasselbe gewiesen werden» (Art. 105 BV 1848). Die primére Zustindigkeit zur
Beurteilung von Beschwerden wegen der Verletzung verfassungsmassiger Rechte lag
hingegen zum damaligen Zeitpunkt noch bei der Bundesversammlung, welche die

Moglichkeit der Uberweisung entsprechender Streitigkeiten ans Bundesgericht vor 1874
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aber nur ein einziges Mal nutzte.’®” Der Bundesrat begriindete diese
Zustandigkeitsregelung vor allem damit, dass die verfassungsmaissigen Rechte im
jungen Bundesstaat aus normativer Sicht noch zu wenig gefestigt seien, um von einer
gerichtlichen Behorde angewendet werden zu konnen. Aufgabe der Gerichte sei es, die
rechtlichen Normen auszulegen und im Einzelfall anzuwenden, aber nicht Recht zu
schaffen. Die Weiterentwicklung der Grundrechte obliege vielmehr der
Bundesversammlung, da es sich dabei um eine politische und keine rechtsanwendende

Aufgabe handle.?®8

Wihrend sich die Bundesversammlung in den darauffolgenden Jahren mit einer
zunehmenden Zahl von Beschwerdefdllen wegen der Verletzung verfassungsmassiger
Rechte konfrontiert sah, resultierte aus deren Beurteilung eine konstante Praxis zu den
durch die Bundesverfassung garantierten Grundrechten. Gestiitzt auf diese
Fortentwicklung kam der Bundesrat zur Uberzeugung, dass dem Bundesgericht
nunmehr wenigstens ein Teil der verfassungsmaéssigen Rechtsprechung iibertragen

werden konnte.2%°

Mit der Konstitution des Bundesgerichts als stindige Behorde durch die Totalrevision
der Bundesverfassung 1874 (Art. 106 Abs. 1 BV 1874) ging die Zustindigkeit zur
Beurteilung von staatsrechtlichen Beschwerden wegen Verletzung verfassungsmassiger
Rechte in der Hauptsache auf selbiges liber (Art. 113 Abs. 1 Ziff. 3 BV 1874).
Vorbehalten blieben dagegen «die durch die Bundesgesetzgebung néher
festzustellenden Administrativstreitigkeiten», deren Beurteilung in die Kompetenz des
Bundesrats oder aber der Bundesversammlung fielen.’’ Bei diesen
«Administrativstreitigkeiten» handelte es sich in erster Linie um Beschwerden aufgrund
der Verletzung von Grundrechten, welche nach Auffassung des Gesetzgebers noch nicht

genligend ausdifferenziert waren, um ihre Anwendung dem Bundesgericht zu

267 Vgl. hierzu das Urteil des Bundesgerichts vom 3. Juli 1852 im Fall Dupré. KALIN Verfahren, S. 2; KAUFMANN
Verfassungsgerichtsbarkeit, S. 340.

268 Siehe Botschaft des Bundesrates betreffend die Revision der Bundesverfassung vom 17. Juni 1870, S. 700. Der
in der genannten Botschaft behandelte Entwurf fiir eine Totalrevision der Bundesverfassung wurde am 12. Mai
1872 jedoch vorerst verworfen.

269 Vgl. DUBS Teil 2, S. 83; KALIN Verfahren, S. 3.

270 Vgl. DUBS Teil 2, S. 71; HANGARTNER, S. 17.
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tiberlassen. Dazu gehorten geméss dem Bundesgesetz iiber die Organisation der
Bundesrechtspflege beispielsweise Streitigkeiten auf den Gebieten der Ausriistung der
Wehrménner, des kantonalen Schulwesens, der Handels- und Gewerbefreiheit, des
Jesuitenverbots, des Niederlassungswesens oder auch der Kultus- sowie Glaubens- und

Gewissensfreiheit.2”!

Die Revisionen des Bundesrechtspflegegesetzes in den
Folgejahren brachten eine zunehmende Ausweitung der bundesgerichtlichen
Kompetenzen und festigten damit auch die Funktion des Bundesgerichts als

rechtsprechende Instanz auf dem Gebiet des Verfassungsrechts.?”?

Der mit der Verfassungsrevision von 1874 eingetretene Kompetenzzuwachs des
Bundesgerichts bei der Beurteilung von Beschwerden betreffend die Verletzung von
verfassungsmaissigen Rechten wurde aber in Art. 113 Abs. 3 der BV merklich relativiert.
Gemiss dieser Bestimmung waren fiir das Bundesgericht «die von der
Bundesversammlung erlassenen Gesetze und allgemeinverbindlichen Beschliisse sowie
die von ihr genehmigten Staatsvertrdge» massgebend. Das bedeutete, dass Erlasse des
Bundes vom Bundesgericht nicht auf ihre Verfassungskonformitit hin tiberpriift werden
durften. Damit schloss Art. 113 Abs. 3 aBV die Verfassungsgerichtsbarkeit gegeniiber
Bundesgesetzen weitgehend aus. Dies hatte zur Folge, dass es Privatpersonen, unter
anderem gegeniiber verfassungswidrigen Bundesgesetzen, weitgehend an gerichtlichem

Schutz mangelte.?”3

3.4.2 Die Beschwerdegriinde

Die Verletzung der durch die Verfassung garantierten Rechte war indes nicht der einzige
zuldssige Beschwerdegrund, der bei Ergreifung der staatsrechtlichen Beschwerde geriigt
werden konnte. Zu den weiteren Beschwerdegriinden gehorten die Verletzung von

Konkordaten, Staatsvertragen, bundesrechtlichen Zustédndigkeitsvorschriften, sowie des

211 Vgl. hierzu Art. 59 des Bundesgesetzes iiber die Organisation der Bundesrechtspflege (OG) vom 27. Juni 1874.
272 Mit der Revision des OG vom 22. Mirz 1893 wurde dem Bundesgericht unter anderem die Beschwerden
betreffend die Niederlassungs-, die Glaubens- und Gewissens- oder auch die Kultusfreiheit iibertragen. Aufgrund
der darauffolgenden Revision vom 6. Oktober 1911 gelangten schliesslich auch Beschwerden wegen der
Verletzung der Handels- und Gewerbefreiheit, Stimmrechtsrekurse oder auch Beschwerden betreffend die
kantonalen Wahlen und Abstimmungen in den Kompetenzbereich des Bundesgerichts.

213 KALIN Verfahren, S. 9-10.
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Stimm- und Wahlrechts.?’* In Anlehnung an die Beschwerdegriinde wurden die
verschiedenen Formen der staatsrechtlichen Beschwerde auch als Verfassungs-,
Konkordats-, Staatsvertrags-, Zustdndigkeits- oder Stimmrechtsbeschwerde bezeichnet.
In der Praxis des Bundesgerichts war jedoch die Verfassungsbeschwerde, gerade auch
zahlenmassig, von besonderer Bedeutung, wobei namentlich der bundesgerichtlichen
Rechtsprechung zur Verletzung des Rechtsgleichheitsgebots (Art. 4 aBV) fiir die
Entwicklung des kantonalen Verfahrens- bzw. Verwaltungsrechts eine entscheidende

Rolle zukam.?”?

Da in den Fillen der administrativen bzw. vormundschaftlichen Anstaltsversorgung auf
Bundesebene ausdriicklich die staatsrechtliche Beschwerde wegen Verletzung
verfassungsmassiger Rechte als Rechtsmittel vorgesehen war, bildet sie den Fokus der
folgenden Ausfithrungen. Zweck und Aufgabe der Verfassungsbeschwerde lag in erster
Linie im Schutz der verfassungsrechtlichen Interessen von Einzelpersonen bzw. in der
Zusicherung eines Verfahrens zur Durchsetzung ihrer verfassungsmaissig garantierten
Rechte. Insofern kam dieser Form der staatsrechtlichen Beschwerde die Funktion einer

Rechtsweggarantie fiir die durch die Verfassung garantierten Rechtsanspriiche zu.?’¢

Da die Verfassung das Bundesgericht mit der Beurteilung von Beschwerden wegen der
Verletzung verfassungsmaéssiger Rechte in all jenen Féllen betraute, in denen die
Zustandigkeit durch Gesetz nicht ausdriicklich einem anderen Organ zugewiesen wurde,
oblag dem Bundesgericht nicht nur das Recht, sondern die Pflicht iiber entsprechende
Beschwerden zu  urteilen.  Entsprechend umfasste die  Funktion der
Verfassungsbeschwerde auch den Schutz von oOffentlichen Interessen, da die
bundesgerichtliche Rechtsprechung iiber den Einzelfall hinaus eine préjudizielle und
dadurch rechtsvereinheitlichende Wirkung besass.?’” Dariiber hinaus diente die

staatsrechtliche Beschwerde auch der Wahrung der Demokratie sowie des Bundesstaats.

274 Diese Darstellung der Beschwerdegriinde entspricht dem Art. 84 des Gesetzes iiber die Bundesrechtspflege
(OG) in der Fassung von 1943. In den Fassungen des OG von 1874 und 1893 finden sich die entsprechenden
Bestimmungen in Art. 59 (1874) bzw. Art. 175 (1893). Daneben war in Art. 85 lit. b OG (1943) die sogenannte
Armenrechtsbeschwerde geregelt, die aber in der Praxis nur eine geringe Bedeutung besass.

275 MARTI Beschwerde, S. 24.

276 K ALIN Verfahren, S. 5—-6; FLEINER/GIACOMETTI, S. 883.

277 HUBER Verfassungsbeschwerde, S. 127; KALIN Verfahren, S. 6.
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Zum einen indem sie jene verfassungsmassigen Rechte schiitze, die Grundlage einer
jeden funktionierenden Demokratie bildeten und zum anderen durch die Schaffung von
bedeutenden Grundprinzipien fiir die Gesetzgebung und Rechtsanwendung der

Kantone.?”8

3.4.3 Die verfassungsmiissigen Rechte der Bundesverfassung

Zu den verfassungsmissigen Rechten, deren Verletzung im Verfahren der
staatsrechtlichen Beschwerde geriigt werden konnte, gehorten insbesondere die durch
die Verfassung garantierten  Freiheitsrechte, daneben aber auch das
Rechtsgleichheitsgebot nach Art. 4 aBV sowie die sogenannten institutionellen
Garantien.?”” Unter die Freiheitsrechte gemiss der Bundesverfassung von 1874 fielen
dabei namentlich die Handels- und Gewerbefreiheit, die Niederlassungsfreiheit, die
Glaubens- und Gewissensfreiheit, die Kultusfreiheit, die Pressefreiheit, die Vereins- und
Versammlungsfreiheit sowie die Pressefreiheit.?®® Aufgrund der Rechtsprechung des
Bundesgerichts wurden diese explizit in der Verfassung verankerten Garantien im Laufe
der Zeit von einer namhaften Anzahl an ungeschriebenen Grundrechten erginzt.?®! Dazu
gehorten die Meinungsfreiheit, die Personliche Freiheit, die Sprachenfreiheit oder auch
die Versammlungsfreiheit.?8? Gemiss Art. 5 der BV von 1874 gewihrleistete der Bund
den Kantonen unter anderem auch «die verfassungsmissigen Rechte der Biirger», was
bedeutet, dass auch die Verletzung der durch die Kantonsverfassung garantierten

verfassungsmissigen Rechte mit der staatsrechtlichen Beschwerde geriigt werden

278 Vgl. hierzu KALIN Verfassungsgerichtsbarkeit, S. 179 sowie KALIN Verfahren, S. 6-7.

27 Zu den institutionellen Garantien gehoren unter anderem das Recht auf einen verfassungsmissigen Richter, die
Eigentumsgarantie, die Ehefreiheit oder auch das Verbot korperlicher Strafen. Vgl. hierzu KALIN Verfahren, S.
42.

280 In der Reihenfolge ihrer Aufzihlung: Art. 31, Art. 45, Art. 49, Art. 50, Art. 55, Art. 56 sowie Art. 57 aBV. Zu
den vom Bundesgericht als verfassungsméssig anerkannten Rechte vgl. gesamthaft auch KAUFMANN Bestand.

281 Nachdem Lehre und Praxis vor 1874 davon ausgegangen waren, dass nur die explizit in der Bundesverfassung
bzw. in den Kantonsverfassungen genannten verfassungsmassigen Rechte zu gewdhrleisten seien, begann das
Bundesgericht auch verfassungsmaéssige Recht anzuerkennen, die nicht ausdriicklich in den Verfassungstexten
erwihnt waren. Jedoch erst in den 1960er Jahren hielt das Bundesgericht konkret fest, dass der Katalog der
verfassungsméssigen Rechte in der Bundesverfassung nicht abschliessend sei und es sogenannte «ungeschriebene»
verfassungsmassige Rechte gebe. Vgl. hierzu BGE 89 I 98 sowie BGE 90 I 34.

282 Die erstmalige Anerkennung dieser Freiheitsrechte als ungeschriebenes Verfassungsrecht erfolgte durch
folgende Entscheide: BGE 87 1 117 (Meinungsédusserungsfreiheit), BGE 89 I 98 bzw. 90 I 34 (Personliche
Freiheit), BGE 91 I 480 (Sprachenfreiheit) und BGE 96 1 224 (Versammlungsfreiheit).
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konnte. Dabei war aber das Prinzip der derogatorischen Kraft des Bundesrechts zu
beachten, wonach Bundesrecht kantonales Recht «bricht». Entsprechend ging das
Bundesgericht davon aus, dass den kantonalen verfassungsmissigen Rechten keine
eigenstindige Bedeutung zukam, sofern sie nicht ein «ausgedehnteres Recht als die

Bundesverfassung» gewihrleisteten.?*?

Insbesondere das Rechtsgleichheitsgebot nach Art. 4 Abs. 1 BV der Bundesverfassung
von 1874 wurde in der Rechtsprechung des Bundesgerichts seit jeher als eines der
zentralsten verfassungsmissigen Rechte anerkannt.?®* 1In seiner reichhaltigen
Rechtsprechungspraxis  konkretisierte das Bundesgericht den Inhalt des
Rechtsgleichheitsgebots weit iiber den eigentlichen Wortlaut der Bestimmung hinaus
und leitete daraus eine Reihe fundamentaler rechtsstaatlicher Verfahrensgarantien ab.
Dazu gehorten auch der Anspruch auf rechtliches Gehdr und auf unentgeltliche
Rechtspflege, das Willkiir- sowie das Rechtsverweigerungsverbot, der Anspruch auf ein
rechtmaissig zusammengesetztes Gericht, das Verbot des iiberspitzten Formalismus oder

der Grundsatz «ne bis in idemy.2%’

Grundsitzlich diente die staatsrechtliche Beschwerde bzw. genauer gesagt die
Verfassungsbeschwerde dem Zweck, die Verletzung eines der soeben genannten
verfassungsmissigen Rechte und damit durch Staat begangenes Unrecht zu riigen.?%¢
Dabei ist zu beachten, dass die Verletzung der verfassungsméssigen Rechte in
verschiedenen Formen auftreten konnte. Einerseits konnte die geltend gemachte

Verfassungsverletzung bereits aufgrund des Inhalts eines Erlasses auftreten, z.B. wenn

283 In der jiingeren Vergangenheit stellte sich iiberdies die Frage, ob auch die Verletzung der durch die Européische
Menschenrechtskonvention garantierten Rechte mit der staatsrechtlichen Beschwerde geriigt werden konnten.
Grundsitzlich spricht das Bundesgericht den Menschenrechtsgarantien der EMRK verfassungsrechtlichen
Charakter zu. Ob die Verletzung dieser Rechte vor Bundesgericht geriigt werden kann, hingt aber davon ab, ob
die entsprechende Norm als self-executing charakterisiert wird. Im Falle der in den Art. 2—14 EMRK
festgehaltenen Menschenrechtsbestimmungen wird der self-executing Charakter angenommen, weshalb eine
Verletzung dieser Bestimmungen selbstéindig mit der staatsrechtlichen Beschwerde geriigt werden konnte. Vgl.
hierzu KALIN Verfahren, S, 48—49.

284 Art. 4 der Bundesverfassung von 1874 hielt fest: «Alle Schweizer sind vor dem Gesetze gleich.». Zur
Rechtsgleichheit vgl. auch KELLER, S. 1.

285 GIACOMETTI Verfassungsgerichtsbarkeit, S. 49-50; KALIN Verfassungsgerichtsbarkeit, S. 61; KALIN
Verfahren, S. 40—42; MARTI Beschwerde, S. 35-36; OBERHANSLI, S. 26; SIGG-MEIERHANS, S. 65—70; ALBERTINI,
S. 48.

286 BETTERMANN, S. 25; KALIN Verfahren, S. 72.
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die darin enthaltenen generell-abstrakten Normen bestimmte Grundrechte nicht

beachteten oder von einem dafiir nicht zustindigen Organ erlassen worden waren.®’

Andererseits gehorte zu den hiufigsten Anwendungsféllen der Verfassungsbeschwerde
die Situation, in der die praktische Umsetzung gesetzlicher Bestimmungen in Form des
Erlasses einer Verfiigung oder eines Entscheids durch die dafiir zustdndige Behorde
angefochten wurde. Ein verfassungsmassiges Recht konnte in diesem Fall verletzt sein,
wenn der Anwendungsakt auf einem verfassungswidrigen Gesetz beruhte oder aber ein
eigentlich verfassungskonformes Gesetz von den Behorden so angewendet wurde, dass
die Verfligung oder der Entscheid gegen die staatlich garantierten Grundrechte
verstiess.?®® Ebenfalls eine Verletzung der verfassungsmissigen Rechte bedeutete es,
wenn die Anwendungsakte durch eine unzustdndige oder inkorrekt zusammengesetzte
Behorde ergingen oder beim Erlass der Verfligung bzw. des Entscheids die
verfassungsrechtlichen Verfahrensgarantien nicht beachtet wurden.?®® Weigerte sich
eine Behorde iiberdies, liberhaupt eine Verfligung bzw. einen Entscheid zu erlassen,
konnte dies gegen das Rechtsverweigerungs- sowie das Rechtsverzogerungsverbot
verstossen, was ebenfalls als Verletzung der verfassungsmissigen Rechte erachtet
wurde.?”® Unter Umstéinden konnten im Einzelfall selbst dann verfassungsmissige
Rechte verletzt sein, wenn die zustéindige Behorde ein verfassungskonformes Gesetz in
einem korrekt durchgefiihrten Verfahren anwandte. Und zwar dann, wenn die Behorde
den ortlichen oder zeitlichen Geltungsbereich eines Erlasses nicht beriicksichtigten oder
weil das Gesetz unter Beriicksichtigung der Billigkeit bzw. Einzelfallgerechtigkeit keine

Anwendung finden durfte.?!

Schliesslich konnten auch Verletzungen der verfassungsmaéssig garantierten Rechte im

Zusammenhang mit der Feststellung des Sachverhalts vorkommen, wozu insbesondere

287 KALIN Verfahren, S. 72.

288 Vgl. GIACOMETTI Verfassungsgerichtsbarkeit, S. 66.

29 KALIN Verfahren, S. 73. Erging der Anwendungsakt durch eine unzustidndige oder falsch zusammengesetzte
Behorde, konnte unter anderem das Gewaltentrennungsprinzip verletzt sein. Zu den Verfahrensrechten gehorten
die aus Art. 4 aBV fliessenden verfahrensrechtlichen Garantien, darunter insbesondere der Anspruch auf
rechtliches Gehor.

290 Vgl. auch KALIN Verfahren, S. 19-20.

1 KALIN Verfahren, S. 73.

84



die Verletzung von verfahrensrechtlichen Vorschriften (insb. des rechtlichen Gehors)

sowie willkiirliche Feststellung und Wiirdigung des Sachverhalts gehorten. >

Bei der Beurteilung, ob der Anwendungsakt einer staatlichen Behorde unrechtmissig
erfolgt war, war des Weiteren zu priifen, ob es sich bei einem bestimmten Sachverhalt
tatsdchlich um eine Verletzung verfassungsmaissiger Rechte oder lediglich um eine
andere Form fehlerhaften Verhaltens durch die betreffende Behorde gehandelt hatte. So
konnte beispielsweise die fehlerhafte Gesetzesauslegung bzw. -anwendung durch die
zustidndigen Behorden nicht selbstindig mit der Verfassungsbeschwerde angefochten
werden, sofern daraus nicht zugleich die Verletzung eines verfassungsmaéssigen Rechts
entstanden war.?® Gleiches galt fiir die die Geltendmachung von Ermessensfehlern.
Insbesondere beim Erlass von Verfligungen und Entscheiden stand den staatlichen
Behorden von Gesetzes wegen ein nicht unwesentlicher Ermessensspielraum zu, der
grundsétzlich nicht der gerichtlichen Beurteilung durch das Bundesgericht unterlag.?**
Jedoch konnte das Bundesgericht nach stindiger Praxis immer dann angerufen werden,
wenn die Ermessensausiibung von einer kantonalen Behorde derart {iberschritten oder
missbraucht worden war, dass der Entscheid auf «einer unhaltbaren Wiirdigung der
Umsténde» beruhte oder wenn sie die Behorde von «Erwégungen hat leiten lassen, die
offensichtlich keine oder doch keine massgebliche Rolle spielen diirften».?* In diesen
Féllen wurde die Ausiibung des Ermessens als willkiirlich erachtet, weshalb diese Form
der Verfassungsbeschwerde im Allgemeinen auch als Willkiirbeschwerde bekannt ist.?%¢
Daneben war es aber auch moglich, dass die Ermessensentscheide der Behorden gegen
andere aus Art. 4 aBV abgeleiteten Inhalte oder gegen die daraus fliessenden
verfahrensrechtlichen Grundsitze verstossen hatten. Die Uberpriifung der von den

kantonalen Behorden vorgenommenen Sachverhaltsfeststellungen bzw. ihrer

292 GIACOMETTI Verfassungsgerichtsbarkeit, S. 67-68; KALIN Verfahren, S. 74 sowie 77.

293 KALIN Verfahren, S. 75. In der Praxis hatte das Bundesgericht den kantonalen Behorden gar regelmissig einen
weiten Ermessenspielraum eingerdumt. Vgl. hierzu KELLER, S. 29.

294 GYGI Verwaltungsrechtspflege, S. 151.

2% BGE 105 1a 191. Vgl. auch KELLER, S. 81.

296 Ausfiihrlich zur Willkiirbeschwerde siche auch das Werk von KELLER. Die Ermessensausiibung wurde vom
Bundesgericht ausserdem als willkiirlich betrachtet, wenn die kantonalen Behorden «sich von absonderlichen und
sachwidrigen Uberlegungen» leiten liess (BGE 99 Ia 452), wenn die Entscheidung «von Griinden,
Zweckiiberlegungen und Wertungen» bestimmt wurden, die «nach dem Gesetz offensichtlich unmassgebend»
waren (BGE 97 I 583) oder ein Entscheid «krass unhaltbar» war (BGE 118 Ia 135).
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Beweiswiirdigung durch das Bundesgericht war prinzipiell ausgeschlossen. Wurde
jedoch geltend gemacht, dass die kantonalen Behorden bei der Tatsachenfeststellung
oder der Beweiswiirdigung verfassungswidrig vorgegangen waren, konnte ithr Vorgehen
als willkiirlich geriigt werden. Zuldssig war iiberdies die Riige, dass die Feststellung des
Sachverhalts bzw. die Wiirdigung der Beweise unter Verletzung der durch Art. 4 aBV
garantierten Verfahrensrechte erfolgt war, so z.B. bei Nichtgewidhrung des Anspruchs

auf rechtliches Gehor.?*’

3.4.4 Die Verfahrensparteien

Das  Verfahren der  staatsrechtlichen  Beschwerde und  konkret  der
Verfassungsbeschwerde, wurde vom Beschwerdefiihrer eingeleitet, welcher dabei beim
Bundesgericht die Riige einer Verletzung seiner verfassungsméissig garantierten Rechte
vorzubringen hatte. Als Beschwerdegegner trat die Gegenpartei des Beschwerdefiihrers
aus dem vorausgegangenen kantonalen Verfahren auf, wobei es sich vorliegend
grundsitzlich um die fiir die Anstaltseinweisungen zustéindigen Behorden handelte.?”®
Der Gegenstand des Verfahrens wurde vom Beschwerdefiihrer bestimmt, welchem
iiberdies das alleinige Verfligungsrecht iiber den Prozessgegenstand zukam.
Entsprechend konnte das Bundesgericht die Beschwerde nur im Umfang der vom
Beschwerdefiihrer geltend gemachten Antriage tiberpriifen und es lag in der Kompetenz
desselben den Streitgegenstand wéhrend des Verfahrens einzuschrinken oder das
Verfahren durch Riickzug der Beschwerde abzuschliessen.?” Gleichzeitig hatte der
Beschwerdefiihrer als verfahrensinitiierende Partei aber auch die Pflicht, den Vorschuss
fiir die mutmasslichen Gerichtskosten zu leisten und im Falle der Abweisung der

Beschwerde, wurden die entsprechenden Kosten, sowie allenfalls eine

Parteientschidigung, praxisgemiss auf ihn iibertragen.>*

297 KALIN Verfahren, S. 77-78 mit weiteren Hinweisen auf die bundesgerichtliche Rechtsprechung.

298 MARTI Beschwerde, S. 51; KALIN Verfahren, S. 208.

299 MARTI Beschwerde, S. 52; KALIN Verfahren, S. 219.

300 Art. 150 Abs. 1, Art. 156 sowie 159 OG 1943 bzw. Art. 221 und 224 ff. OG 1893. Vgl. auch KALIN Verfahren,
S. 219-220.
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Zwar besass der Beschwerdegegner keine Verfligungsgewalt iiber den Prozess- bzw.
Streitgegenstand, zumindest stand ihm aber das Recht zu, sich in einer Vernehmlassung

zur der gegen ihn gerichteten Beschwerde zu dussern."!

3.4.5 Die Legitimation des Beschwerdefiihrers

Der Anspruch des Beschwerdefiihrers, mit der staatsrechtlichen Beschwerde ans
Bundesgericht zu gelangen und dabei die geltend gemachten Rechtsverletzungen zu
riigen, war in zweierlei Hinsicht eingeschrinkt. Zunichst konnte das Bundesgericht, wie
bereits gezeigt, nur in den gesetzlich vorgesehenen Fillen mit der staatsrechtlichen
Beschwerde angerufen werden, so bekanntlich wegen der Verletzung der
verfassungsmissig  garantierten Grundrechte. Andererseits wurde fiir die
Prozessfiihrung vorausgesetzt, dass der Beschwerdefiihrer durch den im Verfahren
angefochtenen Entscheid bzw. Hoheitsakt in seinen rechtlich geschiitzten Interessen

betroffen war.3%2

Die Legitimation des Beschwerdefiihrers als Prozessvoraussetzung
wurde durch das Bundesgericht von Amtes wegen gepriift. Fehlte dem
Beschwerdefiihrer die entsprechende Berechtigung, trat das Bundesgericht nicht auf
dessen Beschwerde ein, was zur Folge hatte, dass die Beschwerde auch keiner

materiellen Uberpriifung unterzogen wurde.3%

Bei der Priifung der Legitimation des Beschwerdefiihrers im Zusammenhang mit den
Beschwerden wegen Verletzung verfassungsmassiger Rechte, setzte das Bundesgericht
in konstanter Rechtsprechung drei kumulative Voraussetzungen voraus. Zum einen
musste der Beschwerdefiihrer durch den angefochtenen Entscheid einen personlichen
Nachteil erlitten haben, d.h. er musste "beschwert" sein. Der erlittene Nachteil musste
sodann eine Beeintrichtigung der Rechte bzw. der rechtlich geschiitzten Interessen des

Beschwerdefiihrers nach sich ziehen. Ausserdem bedurfte es seitens des

301 Art. 93 Abs. 1 OG 1943 bzw. Art. 184 OG 1893. Siche auch KALIN Verfahren, S. 221; MARTI Beschwerde, S.
52.

302 Art. 88 OG 1943 und Art. 178 Ziff. 2 OG 1893. Gemiss Gesetz stand Privatpersonen das Recht zur
Beschwerdefiihrung nur "beziiglich solcher Rechtsverletzungen zu, die sie durch allgemein verbindliche oder sie
personlich treffende Erlasse oder Verfligungen erlitten" hatten. Vgl. auch SPUHLER, S. 33.

303 MARTI Beschwerde, S. 63.
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Beschwerdefiihrers eines aktuellen und praktischen Bediirfnisses an der Aufhebung
bzw. Anderung des entsprechenden Entscheids.?** Ein aktuelles Interesse wurde in der
Regel immer da angenommen, wo die Verletzung der geschiitzten Rechtsinteressen
andauerte bzw. fortbestand.?®> Typisches Beispiel hierfiir waren die administrativ oder
vormundschaftlich angeordneten Anstaltsversorgungen, die aufgrund ihrer zuweilen

langjdhrigen Anordnung einen dauerhaften Einfluss auf die betroffene Person ausiibten.

3.4.6 Das Anfechtungsobjekt

Bezeichnend fiir die staatsrechtliche Beschwerde war aber auch, dass sie nur «gegen
kantonale Erlasse und Verfligungen» ergriffen werden konnte, worunter auch
Rechtsitze und Entscheide der Gemeinden und Bezirke fielen.3% Die Anfechtung von
Hoheitsakten des Bundes war dagegen ausdriicklich nicht moglich, da hierfiir die
Beschwerde an den Bundesrat oder unter Umstinden an die Bundesversammlung

vorgesehen war.?"

Aufgrund der ohnehin noch sehr begrenzten Kompetenzen des
Bundes nach der Griindung des Bundesstaats, bestand das Bediirfnis nach Rechtsschutz
zundchst vornehmlich gegeniiber den Kantonen bzw. den kantonalen Hoheitsakten.
Entsprechend wurde die staatsrechtliche Beschwerde seit jeher als Instrument zur
Abwehr bzw. Abidnderung von kantonalen Eingriffen betrachtet.’®® Wihrend
diesbeziigliche Bestimmungen auf Verfassungsebene fehlten, wurde die Beschrankung
der staatsrechtlichen Beschwerde auf kantonale Hoheitsakte seit 1874 im Bundesgesetz
iiber die Bundesrechtspflege explizit festgehalten.>” Mit dem allmihlichen Ausbau der

Bundeskompetenzen im 20. Jahrhundert wuchs auch das Bediirfnis nach einer

gerichtlichen Anfechtungsmdglichkeit eidgendssischer Hoheitsakte, was sich in der

304 VETTERLI, S. 21-22 mit ausfiihrlichen Verweisen auf die bundesgerichtliche Rechtsprechung; HINDEN, S. 146
147; AUER, S. 204.

305 VETTERLL, S. 22.

396 Art. 84 Abs. 1 OG 1943 bzw. Art. 178 Ziff. 1 OG 1893.

307 MARTI Beschwerde, S. 88.

308 GIACOMETTI Verfassungsgerichtsbarkeit, S. 34; KALIN Verfahren, S. 107.

39 In Art. 59 OG 1874 wurde festgehalten, dass die staatsrechtliche Beschwerde gegen «Verfiigungen kantonaler
Behordeny ergriffen werden konnte. Die Bestimmung erfuhr in der darauffolgenden Fassung des OG (1893) eine
formulierungstechnische Ausdifferenzierung. In Art. 178 Abs. 1 OG 1893 hiess es nun, dass die staatsrechtliche
Beschwerde «nur gegen kantonale Verfiigungen und Erlasse» gerichtet werden konnte. In Art. 84 Abs. 1 des OG
von 1943 wurde die Formulierung ergénzt und lautete «gegen kantonale Erlasse und Verfligungen (Entscheide».

88



Revision des Bundesrechtspflegegesetzes von 1968 niederschlug. Der mit dieser
Revision einhergehende Ausbau der Verwaltungsgerichtsbarkeit auf Bundesebene
machte es moglich, die von Bundesbehdrden erlassenen Verfiigungen und Entscheide
seither auch aufgrund der Verletzung verfassungsmassiger Rechte beim Bundesgericht

anzufechten.3!?

Als kantonale Hoheitsakte galten sdmtliche einseitig verbindlichen und erzwingbaren
Anordnungen, die durch eine kantonale oder kommunale Instanz «als Triger
offentlicher Gewalt» bzw. in Ausiibung ihrer hoheitlichen Befugnisse erlassen worden
waren.’!! Dabei konnten sowohl kantonale Erlasse als auch Einzelakte kantonaler
Behorden das Anfechtungsobjekt der staatsrechtlichen Beschwerde bilden. Unter dem
Begriff Erlass waren dabei generell-abstrakte Anordnungen zu verstehen, die sich an
eine hypothetische Zahl von Adressaten richteten und eine unbestimmte Zahl von
Tatbestinden regelten, ohne Beriicksichtigung individueller Einzelfille.*'> Zu den
anfechtbaren Erlassen gehorten folglich u.a. kantonale Gesetze, Verordnungen, Dekrete
oder auch die Kantonsverfassungen. Im Gegensatz dazu handelte es sich bei den
anfechtbaren Einzelakten um Verfiigungen, Entscheide und Beschliisse von kantonalen,
aber auch kommunalen sowie Bezirksbehorden. Diese Formen des Hoheitsakts
zeichneten sich durch ihren individuell-konkreten Charakter aus, da sie sich an eine
ausgewihlte Einzelperson richteten und einen bestimmten Sachverhalt rechtsgestaltend
oder feststellend, in verbindlicher und erzwingbarer Weise, regelten.>!3> Nicht von
Bedeutung war, ob die kantonalen Behorden in ithren Anordnungen bundes- oder
kantonalrechtliche Bestimmungen angewendet hatten und ob die Normen, auf welche
sie sich hierbei gestiitzt hatten, dem oOffentlichem oder privatem Recht zuzuordnen

war.314

30 Art, 98 i.V.m. Art 104 lit. a des Bundesgesetzes iiber die Anderung des Bundesgesetzes iiber die
Bundesrechtspflege vom 20. Dezember 1968. Siehe gesamthaft auch HUBER Schutz sowie KALIN Verfahren, S.
108.

31U BGE 60 1369; BGE 89 1258. Vgl. auch BIRCHMEIER, S. 311-316; VETTERLI, S. 71.

312 BGE 101 Ia 74. Vgl. auch GIACOMETTI Lehren, S. 6; IMBODEN/RHINOW, Bd. I, Nr. 212 I; MARTI Beschwerde,
S. 89; KALIN Verfahren, S. 136.

313 BGE 60 1369; BGE 72 1280; BGE 92 1 79. Vgl. BIRCHMEIER, S. 310-311; VETTERLI, S. 69; HIRSCHI, S. 54—
55.

314 VETTERLL S. 70; AUER, S. 181; KALIN Verfahren, S. 109.
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Zu den Anfechtungsobjekten der staatsrechtlichen Beschwerde gehorten indes nicht nur
Endentscheide, d.h. Entscheide, die das Verfahren vor der kantonalen Behorde
abschlossen, sondern auch Beschliisse bzw. Verfiigungen, die im Verlaufe des
Verfahrens erlassen wurden. Diese sogenannten Zwischenentscheide schlossen im
Gegensatz zu den Endentscheiden das fragliche Verfahren nicht ab. Sie stellten einen
Zwischenschritt auf dem Weg zum Endentscheid dar und urteilten zuweilen iiber
verfahrens- oder vorfrageweise auch materiell-rechtliche Fragen.*!> Einen Spezialfall
stellten die Beschwerden aufgrund einer Verletzung des Rechtsgleichheitsgebots (Art.
4 aBV) dar. In diesen Fillen konnten Zwischenentscheiden nur selbstédndig angefochten
werden, sofern diese fiir die betroffene Person «einen nicht wiedergutzumachenden

Nachteil» bedeuteten.?!¢

3.4.7 Die Kognition des Bundesgerichts

Nachdem ein kantonaler Erlass oder Entscheid mit der staatsrechtlichen Beschwerde
angefochten worden war, war es Aufgabe des Bundesgerichts die Beschwerde auf ihre
Begriindetheit hin zu priifen. Die Frage, nach welchem Massstab das Bundesgericht die
im Zusammenhang mit den angefochtenen Erlassen, Entscheiden oder Verfligungen
vorgebrachten Riigen iiberpriifen durfte, ist Gegenstand der Kognition. In der Praxis des
Bundesgerichts zur Verfassungsbeschwerde wurde dabei grundsétzlich zwischen der
freien und der beschriankten Kognition sowie der «Ohne-Not-Praxis» unterschieden,
wobei die beschriinkte Kognition auch als Willkiirkognition bezeichnet wird.?!” Der
Begriff der Kognition ist dabei stets von der sogenannten Priifungsdichte abzugrenzen.
Die Priifungsdichte bezeichnet den Umstand, dass das Bundesgericht die
Beschwerdegriinde bzw. die erhobenen Riigen nicht jedem Fall mit derselben Intensitét
tiberpriifte. Trotz freier Kognition {ibte sich das Bundesgericht bei seiner Priifung

zuweilen in Zurlickhaltung, so zum Beispiel wenn besondere Kenntnisse iiber ortliche

315 KALIN Verfahren, S. 341; MARTI Beschwerde, S. 96.

316 Art. 87 OG 1943.

317 Gyal Kognition, S. 445; GYGI Bundesverwaltungsrechtspflege, S. 265; KALIN Verfahren, S. 157; KALIN
Verfassungsgerichtsbarkeit, S. 45; KLEY Rechtsschutz, S. 184; MARTI Beschwerde, S. 157; SPUHLER, S. 55. Zur
Ohne-Not-Praxis vgl. insbesondere auch LEUTHOLD, S. 130-132.
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Verhiltnisse oder technisches Fachwissen gefordert waren. In selteneren Fillen,
beispielsweise wenn ein Rechtsgut nach Ansicht des Bundesgerichts ein besonderes

Schutzbediirfnis besass, konnte es seine Priifung intensivieren.’!

Im Falle der freien Kognition hatte das Bundesgericht das Recht, den angefochtenen
Hoheitsakt bzw. Entscheid umfassend zu priifen, wobei thm hier gewissermassen
dieselbe rechtliche Position zukam, wie einem erstinstanzlichen Gericht. Entsprechend
war das Bundesgericht in diesem Fall weder an die Sachverhaltsfeststellung noch an die
Beweiswiirdigung der Vorinstanz gebunden.’'® Beschrinkt wurde der Umfang der
freien Kognition dadurch, dass das Bundesgericht nur im Umfang der geltend
gemachten Antrdge zu entscheiden hatte. Insofern wurde die verfassungsgerichtliche
Kontrolle in der Praxis vor allem auch durch den Beschwerdefiihrer bestimmt, der bei
der Anfechtung eines Erlasses oder Entscheids die zu beurteilenden Riigen vorzubringen
hatte. Anders als bei anderen Rechtsmitteln der Bundesrechtspflege wendete das
Bundesgericht das Recht folglich nicht von Amtes wegen an und untersuchte nicht, ob
durch den angefochtenen Entscheid noch weitere verfassungsmissige Rechte verletzt

sein konnten.32°

Die sogenannte Ohne-Not-Praxis stellte einen Sonderfall der freien Kognition dar, der
sich vor allem in der &lteren Literatur zur staatsrechtlichen Beschwerde findet, in der
neueren Rechtsprechung des Bundesgerichts aber aufgegeben wurde. Dieser Praxis
zufolge durfte das Bundesgericht bei der Auslegung eines Rechtssatzes nicht «ohne
Not», d.h. ohne triftige Griinde, von der Auslegung der obersten kantonalen Instanz
abweichen.??! Die Willkiirkognition berechtigte das Bundesgericht dagegen lediglich zu
einer eingeschrinkten Uberpriifung der vorgebrachten Riigen. Das Bundesgericht griff
demgemadss nur dann ein, wenn die angefochtene Verfiigung bzw. der angefochtene
Entscheid der kantonalen Vorinstanz «offensichtlich unhaltbary war, «mit der
tatsdchlichen Situation in klarem Widerspruch» stand und damit im Ergebnis als

willkiirlich zu beurteilen war. Die Willkiirkognition fand namentlich dann Anwendung,

318 KALIN Verfahren, S. 159 und 205.

319 MARTI Beschwerde, S. 157; KLEY Rechtsschutz, S. 184; KLEY Privatrecht, S. 48.

320 GIACOMETTI Verfassungsgerichtsbarkeit, S. 237; GYGI Kognition, S. 446-447; KALIN Verfahren, S. 158.
321 MARTI Beschwerde, S. 159; ROHNER, S. 44.
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wenn das Bundesgericht das Vorliegen einer Verletzung des Willkiirverbots gemiss Art.

4 aBV zu priifen hatte.3??

In Zusammenhang mit der staatsrechtlichen Beschwerde wegen der Verletzung
verfassungsmaissiger Rechte war die Kognition des Bundesgerichts in der Regel auf die
Uberpriifung von Rechts- und Sachverhaltsfragen (Rechtskontrolle) beschriinkt,
wihrend eine Priifung der Angemessenheit des angefochtenen Entscheides nur
ausnahmsweise moglich war. Bei der Sachverhaltsiiberpriifung war das Bundesgericht
dariiber hinaus aber an die Tatsachenfeststellungen der kantonalen Vorinstanz
gebunden, weshalb diesbeziiglich lediglich eine Willkiirpriifung moglich war. Gleiches
galt fir die durch die kantonalen Behorden erfolgte Beweiswiirdigung.’?3
Ausnahmsweise einer freien Uberpriifung unterlag die Frage, ob bei der
Sachverhaltsfeststellung durch die Vorinstanz der verfassungsrechtliche Anspruch auf

rechtliches Gehor gewahrt wurde.??*

Die Praxis der Uberpriifung von Rechtsfragen durch das Bundesgericht und damit
verbunden auch die Differenzierung der Sachverhalte, die einer freien oder eben einer
beschrinkten Kognition unterlagen, war zuweilen recht uniibersichtlich bzw.
uneinheitlich.3?> In Bezug auf das Vorgehen des Bundesgerichts bei der Priifung von
Eingriffen in die verfassungsmaissigen Rechte durch Verfiigungen oder Entscheide
kantonaler Behorden sind grundsitzlich die Beschwerden wegen der Verletzung von
Freiheitsrechten bzw. aufgrund einer Verletzung von Art. 4 aBV voneinander

abzugrenzen.3?¢

Das Priifprogramm des Bundesgerichts im Zusammenhang mit der Beschridnkung von
Freiheitsrechten begann im Wesentlichen damit festzustellen, ob die Verfiigung bzw.
der Entscheid der kantonalen Vorinstanz das angerufene verfassungsmassige Recht

liberhaupt tangierte und damit im Einzelfall ein Eingriff in dieses Recht vorlag.3?’

32 Vgl. BGE 112 la 27 bzw. BGE 113 Ia 20 und viele mehr. KALIN Verfahren, S. 158 (mit weiteren Hinweisen
auf die bundesgerichtliche Rechtsprechung); SIGG-MEIERHANS, S. 63.

323 ROHNER, S. 41; KALIN Verfahren, S. 171-172.

324 MARTI Beschwerde, S. 159; BGE 94 1 226.

325 GYGI Kognition, S. 447.

326 Vgl. KALIN Verfahren, S. 175 bzw. 186.

327 KOTTUSCH, S. 49.
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Hierfiir bedurfte es seitens des Bundesgerichts einer inhaltlichen Konkretisierung der
verfassungsmaissig garantierten Freiheitsrechte, wobei sowohl die sachlichen und
personlichen Geltungsbereiche, als auch die Teilgehalte des betreffenden Freiheitsrecht
zu definieren waren. War der Schutzbereich des jeweiligen Freiheitsrechts festgelegt,
erfolgte die Priifung, ob die geltend gemachte Rechtsverletzung unter selbigen zu
subsumieren war. Kam das Bundesgericht zum Schluss, dass dies nicht der Fall war,

wurde die Beschwerde abgewiesen.?8

War die Beschwerde jedoch berechtigt, folgte in einem zweiten Schritt die Evaluierung,
ob der Eingriff in das angerufene Freiheitsrecht unrechtmaissig erfolgt war oder ob es
sich um eine verfassungsrechtlich zuldssige FEinschrankung des betreffenden
Grundrechts handelte. Dabei priifte das Bundesgericht, ob ein allfdlliger Eingriff auf
einer geniigenden gesetzlichen Grundlage basierte, einem iiberwiegenden 6ffentlichen
Interesse entsprach sowie ob der Grundsatz der Verhdltnismiassigkeit und der
Kerngehalt des entsprechenden Freiheitsrechts gewahrt worden war.??® Wihrend das
Bundesgericht die Kriterien des 6ffentlichen Interesses, der Verhdltnismissigkeit sowie
die Kerngehaltsgarantie mit freier Kognition {iiberpriifen konnte, hing die
Uberpriifungsbefugnis im Hinblick auf die gesetzliche Grundlage von der Intensitit des

Grundrechtseingriffs ab.33¢

Lag ein schwerer Eingriff in das Freiheitsrecht vor, konnte das Bundesgericht die
geltend gemachten Riigen prinzipiell umfassend bzw. frei priifen, bei leichten Eingriffen
stand dagegen nur die Willkiirpriifung offen. Zudem differenzierte das Bundesgericht in
seiner Rechtsprechung, ob die Verletzung von Bestimmungen der Bundes- resp.
Kantonsverfassungen oder von Gesetzesrecht geriigt wurde. So konnte das
Bundesgericht die Auslegung von kantonalem sowie eidgendssischen Verfassungsrecht
stets frei priifen.®’! Im Falle der Auslegung von Gesetzes- und Verordnungsrecht der
Kantone und des Bundes spielte wiederum eine Rolle, ob es sich um einen schweren

Eingriff in das Freiheitsrecht handelte. Als schwere Eingriffe stufte das Bundesgericht

328 KALIN Verfahren, S. 176-177.

329 Dieses Schema zur Priifung Grundrechtseingriffen gemiss Art. 36 der geltenden Bundesverfassung.

330 LEUTHOLD, S. 156; KALIN Verfassungsgerichtsbarkeit, S. 45; vgl. auch die Aufzihlung in SPUHLER, S. 56.
31 Gyai Priifung, S. 424; KALIN Verfahren, S. 177 und insb. S. 180.
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dabei regelmissig die Verletzung der FEigentumsgarantie, insbesondere bei

Enteignungen, sowie der Personlichen Freiheit ein.?

Die aus dem Rechtsgleichheitsgebot nach Art. 4 aBV abgeleiteten Anspriiche auf
rechtliches Gehor oder auch unentgeltliche Rechtspflege stellten bundesrechtliche
Mindeststandards dar, die in den kantonalen Verfahrensvorschriften in ihren Gesetzen
oder Hoheitsakten umzusetzen waren. Entsprechend wurde die konkrete Auslegung
dieser verfahrensrechtlichen Garantien vom Bundesgericht fiir gewdhnlich nur unter
dem Gesichtspunkt der Willkiir gepriift.>*> Erst wenn das kantonale Recht den
Anforderungen des Bundesrecht diesbeziiglich nicht genligend Rechnung trug, griffen
subsididr die bundesrechtlichen Mindeststandards zur Sicherung des betreffenden
Verfahrensrechts ein. Dies war beispielsweise der Fall, wenn die kantonalen Instanzen
die aus Art. 4 aBV abgeleiteten Garantien im Prozess ihrer Entscheidfdllung
vollkommen ausser Acht liessen. In diesem Fall unterlag eine Verletzung dieses
unmittelbar aus Art. 4 aBV abgeleiteten Anspruchs dafiir der freien bundesgerichtlichen

Kognition.33*

3.4.8 Die Subsidiaritit der staatsrechtlichen Beschwerde

Eine der prozessualen Voraussetzung fiir die staatsrechtliche Beschwerde stellte der
Grundsatz der Subsidiaritit dar. Zunichst galt die staatsrechtliche Beschwerde als
absolut subsidiir, da sie nur dann ergriffen werden konnte, wenn die geltend gemachte
Rechtsverletzung durch den Beschwerdefiihrer «nicht sonstwie durch Klage oder
Rechtsmittel beim Bundesgericht oder einer andern Bundesbehorde» gerligt werden
konnte.3* Dieser Grundsatz hatte absolute Giiltigkeit und wurde erstmals mit dem
Erlass des Bundesrechtspflegegesetzes von 1943 explizit gesetzlich verankert. In den
fritheren Versionen des OG war die Subsidiaritdt zwar nicht ausdriicklich normiert, der

Grundsatz fand in der bundesgerichtlichen Praxis aber seit jeher Anwendung,

332 KALIN Verfahren, S. 180 und 183 mit ausfiihrlichen Hinweisen auf die Rechtsprechung des Bundesgerichts.
333 REINHARDT, S. 270.

334 Zum rechtlichen Gehér vgl. insbesondere BGE 117 Ia 7. KALIN Verfahren, S. 186; REINHARDT, S. 270.

335 Art. 84 Abs. 2 OG 1943. GIACOMETTI Verfassungsgerichtsbarkeit, S. 115-116; KALIN Verfahren, S. 282;
SPUHLER 1994, S. 25-26; FORSTER, S. 54 und 56.
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insbesondere auch im Falle der Verfassungsbeschwerde.’*® Zu den Klagen und
Rechtsmitteln, die Vorrang gegeniiber der staatsrechtlichen Beschwerde besassen,
gehorten unter anderem die zivilrechtliche Beschwerde bzw. Berufung, die

verwaltungsrechtliche Klage oder auch die Nichtigkeitsbeschwerde.?*’

Weiterhin konnte die staatsrechtliche Beschwerde grundsétzlich erst nach Erschopfung
des kantonalen Instanzenzugs ergriffen werden, weshalb sie folglich nur relativ
subsididr zur Anwendung kam. Konkret bedeutete dies, dass vor einem Weiterzug eines
Erlasses oder Entscheids ans Bundesgericht iiber die staatsrechtliche Beschwerde der
gesamte kantonale Instanzenzug durchlaufen werden musste.>*® Wihrend es in der
Zustandigkeit des Bundesgerichts lag, den Begriff der «Erschopfung» des Instanzenzugs
genauer zu definieren, blieb die Ausgestaltung des kantonalen Rechtsmittelwegs
weiterhin in der Kompetenz der Kantone.>** Entsprechend handelte es sich beim
Anfechtungsobjekt der staatsrechtlichen Beschwerde in der Regel um einen
letztinstanzlichen kantonalen Entscheid. d.h. um einen Entscheid, gegen den auf
kantonaler Ebene keine weiteren verwaltungsinternen oder gerichtlichen Rechtsmittel
mehr vorgesehen waren.**® Der Grundsatz der Subsidiaritit beanspruchte aber nicht nur
bei der Anfechtung von Einzelakten Giiltigkeit. Sah das kantonale Recht fiir die Erlasse
auf Kantonsebene ein Verfahren der abstrakten Normenkontrolle vor, war dieses vor
einem Weiterzug mit der staatsrechtlichen Beschwerde zu durchlaufen. Da aber nur in
den wenigsten Kantonen ein entsprechendes Verfahren existierte, stellte fiir gewdhnlich
der kantonale Erlass selbst das Anfechtungsobjekt der staatsrechtlichen Beschwerde

dar 341

336 MARTI Beschwerde, S. 107.

37 KALIN Verfahren, S. 283.

338 KALIN Verfahren, S. 282 bzw. 326; MARTI Beschwerde, S. 107; FORSTER, S. 63.
339 GIACOMETTI Verfassungsgerichtsbarkeit, S. 118; VETTERLI, S. 29.

340 KALIN Verfahren, S. 329-330.

341 KALIN Chancen, S. 233; VETTERLI, S. 30
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3.4.9 Abschluss des staatsrechtlichen Beschwerdeverfahrens

Das Verfahren der staatsrechtlichen Beschwerde konnte seinen Abschluss im Erlass
eines Urteils, eines Nichteintretensentscheids oder eine Abschreibungsbeschlusses
finden. Eine Abschreibung durch gerichtlichen Beschluss des Verfahrens erfolgte dann,
wenn das Verfahren aufgrund des Riickzugs der Beschwerde oder der Authebung der
angefochtenen Verfligung gegenstandslos wurde.?*? Fehlte es an einer der erforderlichen
Prozessvoraussetzungen, trat das Bundesgericht auf die Beschwerde nicht ein, wobei
der angefochtene Entscheid der kantonalen Behorde diesfalls in Kraft blieb. Sofern die
Eintretensvoraussetzungen zu einem spiteren Zeitpunkt erfiillt waren, konnten der
Beschwerdefiihrer, nach erneuter Erschopfung des kantonalen Instanzenzugs, oder aber
ein anderer Beschwerdefithrer von Neuem mit der staatsrechtlichen Beschwerde ans
Bundesgericht gelangen.>* Trat das Bundesgericht jedoch auf die Beschwerde ein, hatte
es zu priifen, ob die vom Beschwerdefiihrer geltend gemachten Rechtsverletzungen
begriindet waren. Hielt es die vorgebrachten Riigen fiir unbegriindet, wurde die
Beschwerde abgewiesen. Die Abweisung der Beschwerde war aber nicht mit einer
Bestitigung der Rechtmaissigkeit des angefochtenen Entscheids oder Erlasses
gleichzusetzen.’** Kam das Bundesgericht zum Schluss, dass die staatsrechtliche
Beschwerde begriindet war, hiess sie diese gut und hob den Entscheid bzw. Erlass der
kantonalen ganz oder teilweise Instanz auf. Folglich hatte die staatsrechtliche
Beschwerde eine kassatorische Wirkung, die zur Aufthebung des angefochtenen
Hoheitsakts fiihrte, diesen aber weder abdnderte noch durch ein neues Urteil ersetzte.
Die Aufhebung des kantonalen Entscheids bewirkte demzufolge die Wiederherstellung

des urspriinglichen rechtlichen Zustands.**

Hatte das Beschwerdeverfahren den Entscheid bzw. die Verfiigung einer kantonalen
Behorde zum Gegenstand, bewirkte die bundesgerichtliche Kassation dieses Entscheids,

dass die Vorinstanz, sofern sie dies fiir notwendig hielt, einen neuen Entscheid in der

342 KALIN Verfahren, S. 393-394; MARTI Beschwerde, S. 164; VETTERLI 1989, S. 32.

343 KALIN Verfahren, S. 394-395; MARTI Beschwerde, S. 164—165.

344 STREHLE, S. 7; KALIN Verfahren, S. 396; MARTI Beschwerde, S. 165.

345 BGE 106 1a 359; BGE 107 Ia 257 und viele andere. Vgl. auch VETTERLI, S. 33-34 mit weiteren Hinweisen auf
die bundesgerichtliche Rechtsprechung zur kassatorischen Wirkung der staatsrechtlichen Beschwerde.
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Sache zu fillen hatte. Dabei war die Vorinstanz verpflichtet den Erwdgungen und
Urteilsmotiven des Bundesgerichts Rechnung zu tragen.?*® Handelte es sich hingegen
beim Anfechtungsobjekt der eingereichten Beschwerde um einen kantonalen Erlass, hob
das Bundesgericht entweder den gesamten Erlass oder aber die als rechts- bzw.
verfassungswidrig beurteilten Bestimmungen desselben auf. In der Praxis wurde die
teilweise Kassation kantonaler Erlasse zuweilen kritisiert, da es mit Blick auf die
Zustandigkeitsverteilung die Aufgabe des kantonalen Gesetzgebers sei, iiber das
Schicksal der partiell aufgehobenen Erlasse zu befinden. Da der kantonale
Gesetzgebungsprozess erfahrungsgemaéss einige Zeit dauern konnte, war es fiir die den
Erlassen unterworfenen Personen aber durchaus von Bedeutung, ob die kantonal-
rechtlichen Bestimmungen in ihrer Gesamtheit oder nur teilweise kassiert worden

waren.>*

346 BGE 100 Ia 30. MARTI Beschwerde, S. 166.
347 VETTERLL, S. 34.
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4 Die Probleme bei der Abgrenzung zwischen administrativer

und vormundschaftlicher Anstaltsversorgung

Im Jahr 1947 hatte sich das Bundesgericht erstmals mit der Frage zu befassen, ob die
kantonalen Gesetze zur administrativen Versorgung im Gefiige der bundes- und
kantonalrechtlichen Bestimmungen i{iberhaupt zuldssig seien. Bei dieser Gelegenheit
nahm das Gericht auch zum ersten Mal ausdriicklich zur Abgrenzung der
vormundschaftlichen von der administrativen Anstaltseinweisung Stellung und fiihrte

Folgendes aus:

«Das eidgendssische Vormundschaftsrecht wahrt im Unterschied zu diesen
kantonalen Erlassen private Interessen. Art. 370 ZGB sieht zwar, wie iibrigens
auch Art. 369 ZGB, die Bevormundung nicht nur im Interesse des Bevormundeten
und seiner Familie vor, sondern auch zur Sicherheit anderer. Aber diese
Massnahmen zu Gunsten Dritter diirfen nicht Vorkehren im offentlichen Interesse

gleichgestellt werden. »***

Das Bundesgericht versuchte demgemass, die beiden Formen der Anstaltsversorgung
anhand der ihnen zugrundeliegenden Zwecksetzungen zu unterscheiden. Dabei hing die
Wahl der geeigneten Massnahme davon ab, ob die Internierung hauptsidchlich im
Interesse und zum Schutz der betroffenen Person oder aus Griinden des offentlichen
Wohls bzw. der offentlichen Sicherheit angeordnet wurde.**® So schliissig diese
Begriindung in der Theorie auch klang, blieb diese Vorgabe des Bundesgerichts in der
Praxis ohne Wirkung. Denn abhingig vom Grund der jeweiligen Anstaltseinweisung
spielten in der Realitdt bei der Anordnung einer Versorgung, sowohl gestiitzt auf
eidgendssisches als auch auf kantonales Recht, verschiedenste Zwecksetzungen
zusammen, womit die Anwendung der bundesgerichtlichen Rechtsprechung in der

Praxis faktisch verunmoglicht wurde.*>® Zu dieser Auffassung kam auch der Bundesrat,

348 BGE 73 1 44.
349 BOSSART Freiheit, S. 28; MICHEL, S. 803.
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der in seiner Botschaft iiber die Einfiihrung des Fiirsorgerischen Freiheitsentzugs
festhielt, dass die vom Bundesgericht getroffene Unterscheidung «nur vereinzelt
brauchbar» sei, da bei Anstaltsversorgungen in meisten Féllen «gleichzeitig
fiirsorgerische und polizeiliche Griinde» vorliegen wiirden. Im Fehlen einer
iiberzeugenden Abgrenzung zwischen der vormundschaftlichen und der kantonalen
offentlich-rechtlichen Massnahme verortete er daher auch einen der Hauptgriinde dafiir,
dass es an der Zeit sei, die verschiedenen Formen der fiirsorgerischen
Freiheitsentziechung einheitlich und abschliessend auf Bundesebene zu regeln.?*! Das
Bundesgericht hielt aber weiterhin an seiner Auffassung fest und bestitigte die

Argumentation auch in seiner spateren Rechtsprechung:

«Als Massnahme der vormundschaftlichen Fiirsorge ist die Unterbringung einer
miindigen Person in einer Anstalt von Art. 406 ZGB, also vom Bundesrecht,
beherrscht. Dem kantonalen offentlichen Recht bleibt aber die Internierung aus
Griinden des offentlichen Wohls, insbesondere der Armen-, der Gesundheits- und
der Sicherheitspolizei, vorbehalten (Art. 6 ZGB). Es ist nicht Aufgabe des
Vormundschaftsrechtes, diese offentlichen Interessen zu wahren. Auch sind die
vormundschaftlichen, um des Miindels willen, zu seinem Schutz und zu seiner
Forderung (Nacherziehung usw.) zu treffenden Massnahmen nicht etwa geeignet,
ein Einschreiten um der Offentlichkeit willen von vornherein entbehrlich zu

machen. »%?

Wie insbesondere die Ausfithrungen in Kapitel 2 gezeigt haben, wiesen die
Anstaltseinweisungen nach den kantonalen Versorgungsgesetzen und dem
eidgendssischen Vormundschaftsrecht in vielerlei Hinsicht Ahnlichkeiten und
Uberschneidungen auf. Insbesondere im Hinblick auf die betroffenen Personengruppen

und die Internierungsgriinde lassen sich weder auf gesetzlicher Ebene noch in der Praxis

3IBBI 1977 11 12.
32 BGE 83 11 187.
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ausgeprigte Unterschied feststellen. Zu den charakteristischen Griinden, aufgrund derer
beide Massnahmen ihre Anwendung fanden, gehorten unter anderem «Liederlichkeity,
«Arbeitsscheuy», «Verschwendungy» sowie «Misswirtschaft», «Trunksucht» oder auch
«Geisteskrankheit». Wurde bei der Entmiindigung als solche grundsitzlich ihr Fiirsorge-
und Wohlfahrtscharakter betont, vermischten sich im Falle der vormundschaftlichen
Anstaltseinweisung regelmaissig flirsorgerische, erzieherische sowie sichernde bzw.
polizeiliche Zweckiiberlegungen. Dies ldsst sich ebenso bei der administrativen
(kantonalrechtlichen) Internierung beobachten, die nicht nur der Erziehung oder
Besserung der betreffenden Person, sondern auch dem gesellschaftlichen Wohl sowie

der Sicherung der o6ffentlichen Sicherheit und Ordnung diente.

Dartiber hinaus war auch die Ausgestaltung des Verfahrens einer administrativen oder
vormundschaftlichen Einweisung in wesentlichen Punkten miteinander vergleichbar.
Einerseits lag die Zustdndigkeit zur Anordnung beider Massnahmen in der Regel bei
kommunalen bzw. kantonalen Verwaltungsbehorden (z.B. Gemeinde- bzw. Bezirksrite
oder auch Regierungsstatthalter). Dabei ist zwar zu beachten, dass die Beantragung der
Zwangseinweisung geméss Schweizerischem Zivilgesetzbuch (ZGB) in der Kompetenz
und im Ermessenspielraum des Vormunds lag, der eigentliche Entscheid bzw. die
Genehmigung dieses Antrags dagegen durch die zustdndige Vormundschaftsbehorde
erging, die ebenso wie beispielsweise der Gemeinde- oder Bezirksrat zum 6ffentlichen
Verwaltungsapparat des Kantons gehorte und damit Teil der kantonalen Exekutive
bildete. In der Praxis gestaltete sich die Abgrenzung der zustindigen Behorden iiberdies
noch schwieriger, da unter anderem die Gemeinderite regelméssig auch als Mitglieder
der Vormundschaftsbehorde oder als personliche Vormunde agierten, weshalb es
zuweilen zu engen personellen Verflechtungen innerhalb der fiir die administrative und
vormundschaftliche Einweisung zustindigen Amtsstellen kam.’** Uberdies nahmen
sowohl die Gemeinde- und Bezirksrite als auch die Regierungsstatthalter eine Vielzahl
verschiedener Aufgaben innerhalb ihres jeweiligen Gemeinwesen wahr, was wiederum

zu inhaltlichen und persénlichen Uberschneidungen und unter Umstéinden auch zu

353 KNECHT, S. 31.
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Interessen- und Kompetenzkonflikten fiihrte.3>* Dies zeigte sich vor allem auch in den
landlicheren Kantonen, die sich durch eine dezentralisierte Verwaltung und oftmals von
Laien besetzte Behorden auszeichneten. In diesen Regionen kam den
Behordenmitgliedern eine ausgesprochene Entscheidungsautonomie zuteil, die durch
die regelmissig nur rudimentér ausgearbeiteten rechtlichen Grundlagen noch verstirkt
wurde. Im Gegensatz lassen sich in den stddtischeren Kantonen, insbesondere im
Verlaufe des 20. Jahrhunderts, gewisse Biirokratisierungstendenzen erkennen, die mit
einer Professionalisierung und Standardisierung der Versorgungsablidufe und -verfahren
einherging. Dies machte sich nicht zuletzt bei der Zusammensetzung der zustindigen
Behorden bemerkbar. Wihrend beispielsweise die Vormundschaftsbehorde in den
Stadtkantonen zunehmend durch Fachpersonal wie Juristen oder Sozialarbeiter besetzt
wurde, wurden diese Behorden auf dem Land weiterhin mehrheitlich durch

nebenamtlich beschiftigte Laienbeamte gefiihrt.?>

Im vormundschaftlichen Verfahren ergab sich ein wesentlicher Unterschied zum
Administrativverfahren sicherlich dadurch, dass als Voraussetzung fiir eine allfillige
Anstaltseinweisung die vorausgehende Anordnung der Entmiindigung notwendig war.
Da die Durchfiihrung des Entmiindigungsverfahrens, abgesehen von den grundlegenden
Vorgaben des eidgendssischen Zivilrechts, aber wiederum in der Kompetenz des
kantonalen Gesetzgebers lag, kann hier kaum von einem einheitlichen Verfahren
gesprochen werden. Zwar hatten die Kantone gemaéss Zivilgesetzbuch die Wahl, ob sie
fiir das vormundschaftliche Verfahren einen gerichtlichen oder einen verwaltungs-
rechtlichen Weg wihlten, in der Praxis kam aber fast ausschliesslich das
Verwaltungsverfahren zur Anwendung, womit auch hier viele Unklarheiten im Hinblick
auf die personelle Besetzung und die Verteilung der Aufgaben und Kompetenzen
entstanden. Ebenso verhielt es sich beim administrativen Versorgungsverfahren, das
sich im kantonalen Vergleich bereits auf Stufe der gesetzlichen Grundlagen als
besonders uneinheitlich und heterogen préisentierte, was sich auch in der praktischen

Anwendung der Bestimmungen widerspiegelte.

354 GERMANN/ODIER, S. 120.
355 GERMANN/ODIER, S. 121-124.

101



Besonders bezeichnend fiir beide Formen der Zwangsversorgung (vormundschaftlich
und administrativ) war wie bereits angedeutet der erhebliche Ermessensspielraum, der
den kantonalen Behorden bei der Anordnung der jeweiligen Internierungsmassnahmen
zukam.?*¢ Dieser Situation wurde durch den in den meisten Fillen verwaltungsintern
ausgestalteten Rechtsmittelweg ausserdem nur bedingt Schranken gesetzt. Hilt man
sich, gerade auch im ldndlichen Kontext, die zuweilen engen personlichen
Verflechtungen zwischen den Behordenmitgliedern vor Augen, liegt es nahe, dass die
iibergeordneten Verwaltungsbehorden die Entscheide der ihnen untergeordneten
Amtsstellen nicht selten eher unkritisch priiften und deren Priifung unter Umstédnden
eher einem «Durchwinken» gleichkam. Weiterhin genoss der Regierungsrat, der in
einigen Féllen als einweisende Behorde und vor allem regelmassig als Aufsichts- und
Beschwerdebehorde fungierte, sowohl im vormundschaftlichen als auch im
administrativen Verfahren eine ausgepridgte Machtstellung. Da ihm in vielen Féllen
auch die Kontrolle der, von den 1ihm unterstellten Verwaltungsbehdrden
ausgesprochenen Einweisungsentscheide zukam, wurde ihm entsprechend teilweise
vorgeworfen, dass er als «Richter in eigener Sache» urteilte.>>” Eine Kritik, die im
Zusammenhang mit der behdrdlichen Organisation in den Kantonen nicht gdnzlich von

der Hand zu weisen ist.

Zwischen den untersuchten Einweisungsverfahren ergibt sich im Hinblick auf den
Weiterzug der letztinstanzlichen kantonalen Entscheide eine offenkundige Parallele, da
hierfiir in beiden Féllen die staatsrechtliche Beschwerde bzw. genauer gesagt die
Verfassungsbeschwerde ans Bundesgericht zur Verfiigung stand. Entsprechend wird in
Bezug auf die Gewdhrleistung der rechtsstaatlichen Verfahrensgarantien ersichtlich,
dass der Umfang der Riigemdglichkeiten bei beiden Internierungsformen von der
verfassungsgerichtlichen Rechtsprechungstétigkeit des Bundesgerichts abhéngig war.
Aufgrund der verwaltungsinternen Ausgestaltung der jeweiligen Verfahren, waren
sowohl die administrative als auch die vormundschaftliche Anstaltsversorgung dem

zogerlichen und erst spét einsetzenden Ausbau der kantonalen Verwaltungsrechtspflege

356 GERMANN/ODIER, S. 119.
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und Verwaltungsgerichtsbarkeit unterworfen (vgl. Kapitel 5). Fiir gewohnlich wurde
zwar argumentiert, dass der Rechtsschutz im Falle der Einweisung durch die
Vormundschaftsbehorde, unter anderem aufgrund ihrer Herkunft aus dem
Bundeszivilrecht und der vorausgehenden Entmiindigung, besser ausgebaut war als
derjenige im Verfahren nach dem kantonalen Versorgungsrecht, dem ist aber nur unter
Vorbehalt beizupflichten. Diese Annahme bestétigt sich zwar mithin in Zusammenhang
mit den aus dem 19. Jahrhundert stammenden kantonalen Versorgungsgesetzen, die
oftmals nur eine geringe Normdichte und entsprechend einen nur rudimentir geregelten
Rechtsschutz aufwiesen. Die neueren bzw. revidierten Versorgungsgesetze aus dem 20.
Jahrhundert trugen den Verfahrensgarantien, wie z.B. dem Anspruch auf rechtliches
Gehor, jedoch zunehmend Rechnung und entsprachen den rechtsstaatlichen
Anforderungen an den individuellen Rechtsschutz bisweilen gar mehr als das

vormundschaftliche Verfahren.3>®

In Bezug auf die Anwendungshéufigkeit der beiden Massnahmen in der Praxis lassen
sich nur wenige konkrete Aussagen treffen. Hierflir wére eine statistische Auswertung
in gesamtschweizerischem Umfang notwendig. Aufgrund des momentanen
Forschungsstands lassen sich iiber den untersuchten Zeitraum hinweg diesbeziiglich
keine einheitlichen Trends ausmachen bzw. festhalten. Es ist aufgrund der bisherigen
Erkenntnisse jedoch zu erwarten, dass es zwischen den Kantonen diesbeziiglich
erhebliche Unterschiede gab. Im Allgemeinen ldsst sich aber feststellen, dass die Zahl
der Versorgungen im Laufe der Zeit, insbesondere seit Mitte den 20. Jahrhunderts,
ricklaufig war. Die Erkenntnisse der Unabhingigen Expertenkommission
Administrative Versorgungen (UEK) legen nahe, dass sich in den Kantonen, die zu
Beginn des 20. Jahrhunderts Revisionsbemiihungen um ihre Versorgungsgesetze
vornahmen, hernach eine gewisse Tendenz zur Anwendung derselben einstellte.
Demgegeniiber wurde die Anstaltsversorgung durch die Vormundschaftsbehérden von
denjenigen Kantonen préferiert, die dltere, meist rechtlich tiberholte Rechtsgrundlagen

besassen.®> Nach dem Zweiten Weltkrieg verschob sich dieser Mechanismus, wobei
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sich die Gewichtung im Allgemeinen in Richtung der vormundschaftlichen Versorgung
gemiss ZGB bewegte. Dieser Entwicklung war zuerst in den Kantonen der
Deutschschweiz bemerkbar, wihrend er fiir die Westschweiz erst spater (ungefahr in
den 1970er Jahren) einsetzte. In ihrer Untersuchung zum Kanton St. Gallen hat Sybille
Knecht ebenfalls festgestellt, dass die Zahl der auf kantonalem Recht basierenden
Anstaltseinweisungen ab Mitte des 20. Jahrhunderts abnahm, wihrend die
Internierungen aufgrund von Art. 406 aZGB gleichzeitig zunahmen.*®® Eine leichte
Tendenz in diese Richtung lédsst sich auch den Erhebungen des Bundesrats anlésslich
seiner Vorarbeiten zur Revision des eidgendssischen Vormundschaftsrechts Ende der
1970er Jahre entnehmen.?®! Dabei ist zu beachten, dass einmal in Anwendung des ZGB
entmiindigte Personen grundsétzlich ohnehin nur noch gemaéss Ar. 406 aZGB, und nicht
mehr gestiitzt auf das kantonale Internierungsrecht, in eine Zwangsarbeits-, Besserungs-

oder Nacherziehungsanstalt eingewiesen werden durften.3%2

Der «Trend des Wegkommens» von der administrativen Versorgung muss im Weiteren
auch im Zusammenhang mit den Entwicklungen im eidgendssischen Straf- und
Massnahmenrecht betrachtet werden. Mit FEinfilhrung des Schweizerischen
Strafgesetzbuches erhielten die Kantone die Moglichkeit nicht nur Straftéiter, sondern
auch «Liederliche» und «Arbeitsscheue» zu verwahren, sofern der Verwahrung eine
strafrechtliche Verurteilung vorausging. Obschon gerade aus juristischen Kreisen
kritisiert, wurde von den Kantonen zuweilen die Mdglichkeit genutzt, verurteilte
Straftiter nach Verbiissung ihrer eigentlichen Strafe aufgrund der kantonalrechtlichen
Bestimmungen zu Verwahrungs- oder Besserungszwecken ein eine entsprechende
Anstalt einzuweisen.’®> Mit Inkrafttreten des StGB wurde diese Vorgehensweise

allméhlich ebenfalls verdrangt.

Abschliessend ist an dieser Stelle anzumerken, dass sowohl die administrative als auch
die vormundschaftliche Anstaltsversorgung in vielen Fillen nur eine der Massnahmen

darstellte, die den Behorden im Einzelfall zur Verfiigung stand und angeordnet wurde.

360 KNECHT, S. 119. Vgl. Auch BOSSART Freiheit, S. 32.
361 BBl 1977 III 13—14.
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Die gesamtschweizerische Fiirsorgepolitik umfasste eine Vielzahl verschiedenster
Massnahmen gegeniiber Jugendlichen wie auch Erwachsenen, die je nach Zeitraum,
Region, Behordenorganisation, gesetzgeberischer Schopfungskraft und Ermessen der
jeweilig zustindigen Amtsstelle im individuell-konkreten Fall ihre Anwendung fanden.
Insofern ist davon auszugehen, dass sich unter Beriicksichtigung samtlicher Umstdnde
und bei genauerer Betrachtung der gesamten Fiirsorgelandschaft der Schweiz ein
iberaus heterogenes Bild ergibt, das die Abgrenzung der einzelnen

(freiheitsentziehenden) Massnahmen umso komplexer macht.
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5 Die strafrechtliche Anstaltseinweisung und Schutzaufsicht

«Die Erziehung im Strafvollzug hat ihren Zweck dann erreicht, wenn der
Verurteilte den Grund seiner Bestrafung, das Unrecht seiner Tat und seiner
kriminellen Lebensfiihrung einsieht, er seine Tat bereut und er den Vorsatz fasst,
keine weiteren Straftaten in der Freiheit zu veriiben, sondern sich um ein

geordnetes und gesetzeskonformes Leben zu bemiihen.»*%*

Obschon die bisherigen Ausfithrungen zeigen, dass mit den kantonalen
Versorgungsdispositiven sowie dem vormundschaftlichen Entmiindigungs- bzw.
Versorgungsverfahren nach ZGB bereits eine Fiille verschiedener rechtlicher
Grundlagen fiir die zwangsweise Internierung von sogenannt «Liederlichen» oder
«Arbeitsscheuen»  bestanden, trat mit Inkrafttreten des Schweizerischen
Strafgesetzbuches (StGB) eine weitere Form des Freiheitsentzugs an die Seite des
bestehenden Internierungsregimes, der sich der Erziehung bzw. Besserung eben solcher

Personen widmen sollte.

So wurde einerseits in den Art. 13—15 aStGB ein Instrumentarium zur Verwahrung bzw.
Versorgung von «Unzurechnungsfiahigen» bzw. «vermindert Zurechnungsfiahigen»
geschaffen, das eine Verlegung in Heil- oder Pflegeanstalten vorsah, wenn die
strafrechtlich verurteilte Person die 6ffentliche Sicherheit und Ordnung gefahrdete oder
wenn ihr (geistiger) Zustand einer besonderen Behandlung bedurfte.?%> Andererseits,
und fiir die vorliegenden Ausfiihrungen von grosserem Interesse, konnte gemass Art. 43
aStGB eine Person, die «wegen eines Verbrechens oder Vergehens zu Gefdngnis
verurteilty worden war, unter Aufschiebung der Gefangnisstrafe, aber dafiir «auf
unbestimmte Zeity, in eine Arbeitserzichungsanstalt eingewiesen werden, sofern die
strafrechtliche Verurteilung in einem Zusammenhang mit ihrer «liederlichen» oder
«arbeitsscheuen» Lebensweise dieser Person stand. Dabei ist anzumerken, dass es sich

um einen Spezialfall des «klassischen» Strafvollzugs handelte, der eine Ergdnzung bzw.

364 HUG-BEELLI S. 225.
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Erweiterung zur weithin bekannten Freiheitsstrafe bzw. Strathaft darstellte, welche vom
Strafrichter aufgrund der Begehung einer Straftat im Sinne der Tatbestinde des
Schweizerischen Strafgesetzbuches ausgesprochen werden konnte. Im zeitgendssischen
Kontext hatten der Strafvollzug bzw. die Freiheitsstrafe als solche in erster Linie
«Vergeltungscharakter». Mit der Strafe im Allgemeinen bzw. der Freiheitstrafe im
Konkreten sollte der mutmassliche Titer Sithne und Vergeltung fiir das «Ubel» leisten,
das er begangen hatte. Die Grundaufgabe des Strafvollzugs lag demnach viel eher in der
Bestrafung und weniger in der Erziechung der straffillig gewordenen Personen oder gar

der zukunftsorientierten Priavention.3%®

Im damaligen Diskurs, welcher aufgrund der Vorarbeiten um das eidgendssische
Strafgesetzbuch rege gefiihrt wurde, zeigte sich indes zunehmend deutlich, dass die
Freiheitsstrafe als solche nicht in allen Fillen den gewiinschten bzw. geforderten Effekt
hatte. Es stellte sich die Frage, wie der Problematik entgegnet werden konnte, dass die
Strathaft in einigen Fillen weniger lange (unter Umstdnden aber auch ldnger) dauern
konnte, als es die ausreichende «Erziehung» bzw. «Resozialisierung» der verurteilten
Personen erforderte und dass sie vor allen Dingen nach dem Verschulden festgelegt
wurde. Nicht zuletzt beeinflusst durch die Entwicklungen im Massnahmenrecht
zeichnete sich eine Tendenz ab, dass die iiblichen Strafmechanismen und insbesondere
die Einschrinkung der Bewegungsfreiheit in Form der Freiheitsstrafe nicht alleiniger
Zweck eines «modernen» Strafvollzugs sein sollten. Der Gedanke, dass das Strafrecht
neben der Vergeltung begangener Straftaten auch einen Teil zur Erziehung,
Wiedereingliederung und letztlich Resozialisierung der verurteilten Personen

beizutragen hat, fand vermehrt Eingang in die zeitgendssische Diskussion.>®”

366 Vgl. HUG-BEELL, S. 224,
367 HUG-BEELI, S. 225.
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«Richtig ist, dass die Versorgungsgesetze eine grosse Machtfiille in die Hand der
Verwaltung legen, dass die Versorgungen ldnger dauern als die gerichtlichen
Strafen und dass der Rechtsschutz teilweise noch nicht iiberall den heutigen

Erfordernissen entsprechend ausgebaut ist.»’%

Die im langen Prozess um den Erlass des eidgendssischen Strafgesetzbuchs, und
insbesondere im Zusammenhang mit der Debatte um das Massnahmenrecht,
entstandenen Bestimmungen in Art. 43 aStGB lenkte den Fokus nunmehr also auch auf
strafrechtlicher Ebene auf die bereits von der administrativen und vormundschaftlichen
Versorgung betroffenen Personengruppen. Die Einweisung nach Art. 43 aStGB setzte
jedoch explizit eine strafrechtliche Verurteilung und damit ein gerichtliches Urteil
voraus.’® Die Bestimmung sollte insbesondere dann Anwendung finden, wenn der
betreffenden Person eine positive Prognose gestellt wurde und davon auszugehen war,
dass ein entsprechender Anstaltsaufenthalt einen bessernden bzw. erziehenden Effekt
hatte.3”* In diesem Sinne verfolgte die strafrechtliche Anstaltsversorgung also explizit
auch einen priaventiven Zweck, in der Hoffnung, dass die Massnahme die betreffende

Person in Zukunft von weiterem delinquenten Verhalten abhalten werde.3”!

Mit Schaffung dieser neuen Mboglichkeit der Freiheitsentziechung gegeniiber
«liederlichen» und «arbeitsscheuen» Personen griff der Bundesgesetzgeber in einen
Bereich ein, der bisher dem kantonalen Verwaltungsrecht bzw. dem eidgendssischen
Vormundschaftsrecht vorbehalten war. Gerade im Hinblick auf die kantonalen
Versorgungsgesetze stellte sich die Frage, ob die Kompetenz der kantonalen Behorden
aufgrund des Grundsatzes «Bundesrecht bricht kantonales Recht» durch den Erlass des
StGB Einschrinkungen erfahren werde. Der Bundesrat hielt in seiner Botschaft zum
Schweizerischen Strafgesetzbuch vom 23. Juli 1918 jedoch ausdriicklich fest, dass den
Kantonen ihre Kompetenz zur administrativen Anstaltseinweisung mit Aufnahme dieser

sichernden bzw. erziehenden Massnahmen in das StGB grundsitzlich nicht streitig
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gemacht werden solle. Durch den Erlass des Schweizerischen Strafgesetzbuches wurden
alsdann zwar die strafrechtlichen Bestimmungen der Kantone aufgehoben, die
kantonalen  offentlich-rechtlichen = Versorgungsdispositive waren von dieser
Entwicklung dagegen nicht betroffen (vgl. Art. 400 aStGB).>”> Damit waren die
Kantone weiterhin erméchtigt und kompetent, sichernde Massnahmen zu erlassen bzw.
aufrechtzuerhalten, worunter auch die Erlasse zur administrativen Versorgung fielen.
Diese Uberzeugung wurde auch vom Bundesgericht bestitigt, fiihrte jedoch in der
Praxis zu einer Vielzahl von Unklarheiten und wurde von verschiedenen Akteuren
harsch kritisiert. So gab unter anderem Max Waiblinger zu bedenken, «dass gerade
dadurch, dass frither administrative Massnahmen im Strafgesetzbuch zu strafrechtlichen
werden, das Gesetz auch kantonales Verwaltungsrecht authebt und autheben muss,
soweit es dem StGB widerspricht».>”® Eine besondere Schwierigkeit stellte in der
Gerichtspraxis die Frage dar, ob im Anschluss an eine Verurteilung durch das
Strafgericht noch sichernde, administrative Massnahmen moglich waren und unter
welchen Voraussetzungen das weiterbestehende System der kantonalen
Versorgungsgesetzgebung subsididr in das Massnahmensystem des Strafgesetzbuches
eingreifen konne. Peter Bossart zog deshalb den Schluss, dass es begreiflich sei, wenn
der Strafrichter aufgrund dieser Unklarheiten dazu neige, auf die Anordnung
strafrechtlicher Massnahmen zu verzichten und darauf zu vertrauen, dass sich die
Administrativbehdrden nach Entlassung der betreffenden Person aus dem Strafvollzug

annehmen werden.”*

Obschon die Kompetenz der Kantone, Personen auf administrativ-rechtlichem Weg zu
internieren vom Inkrafttreten des Schweizerischen Strafgesetzbuches wie gezeigt aus
gesetzgeberischer Hinsicht nicht tangiert wurde, hatte die Schaffung des StGB dafiir in

der Praxis einen spiirbaren Einfluss auf das kantonale Versorgungsregime. Bereits mit

372 BOSSART Freiheit, S. 16. Einige wenige Kantone hoben ihre Versorgungsgesetze, obschon ihre Kompetenz zur
administrativen Versorgung davon nicht tangiert wurde, mit Inkrafttreten des Schweizerischen Strafgesetzbuches
auf. Es waren dies die Kantone Aargau (Gesetz iiber die Versorgung von Gewohnheitstrinkern vom 7. September
1936 mit Vollzugsverordnung vom 28. Dezember 1936), Glarus (Gesetz iiber die Verwahrung von riickfilligen
Verbrechern, arbeitsscheuen und liederlichen Personen vom 5. Mai 1929 und Zug (Gesetz iiber die Versorgung
von Jugendlichen und Verwahrlosten vom 10. Oktober 1930).

373 WAIBLINGER, S. 9; vgl. auch BOSSART Freiheit, S. 17.

374 BOSSART Freiheit, S. 17.
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der Entstehung des eidgenossischen Vormundschaftsrechts hatte die Anwendung der
kantonalen offentlich-rechtlichen Bestimmungen in einigen Kantonen an Héufigkeit
bzw. Wichtigkeit verloren.>”> Dieser Effekt verstirkte sich nach Inkraftsetzung des
StGB noch zusehends, wobei diese Entwicklung nicht zuletzt auch auf die durch das
«neue» Straf- und Massnahmenrecht in den verstirkten Fokus geriickten
Verfahrensgarantien (insbesondere der Schutz der personlichen Freiheit)

zurickzufiihren ist.

Da die Vereinheitlichung des Strafrechts auf eidgendssischer Ebene sehr viel Zeit in
Anspruch nahm und der Gesetzgebungsprozess liber Jahrzehnte hinweg andauerte,
sahen sich einige Kantone zwischenzeitlich dazu veranlasst, wieder eigenstiandig
gesetzgeberisch tdtig zu werden. So erliessen, unter dem direkten Einfluss der
Diskussion auf Bundesebene, einige Kantone seit den 1920er Jahren erkennbar vom
strafrechtlichen Diskurs gepriagte Rechtsgrundlagen, die neue Formen der
administrativen Anstaltseinweisung vorsahen, die sich gezielt auf «Unverbesserliche»
oder auch «Gewohnheitsverbrecher» fokussierten.>’® Dazu gehorten auch die Kantone
St. Gallen und Thurgau. Zunichst aufgrund der chronischen Uberbelegung der
kantonalen Arbeitsanstalt nur als voriibergehende Massnahme konzipiert, erliess der
Kanton St. Gallen am 19. November 1924 das Gesetz betreffend die Einweisung von
Gewohnheitsverbrechern und Zwangsversorgten in die Strafanstalt.>”’ Die darin
enthaltenen Bestimmungen erlaubten es dem Regierungsrat «liederliche» und
«arbeitsscheue» Personen, die schon mehrfach vorbestraft oder wiederholt in
Zwangsarbeitsanstalten untergebracht worden waren, bis zu einer Dauer von fiinf Jahren
in einer Strafanstalt unterzubringen.3’® Eine dhnliche Regelung sah der Kanton Thurgau
in seinem Gesetz betreffend den bedingten Straferlass, das Verfahren und den
Strafvollzug gegeniiber Jugendlichen, die Verwahrungsanstalt und die Schutzaufsicht
vom 25. November 1927 vor. Gemiss § 22 dieses Erlasses konnte das Gericht

vorbestrafte Personen, bei denen eine Unterbringung in der Zwangsarbeitsanstalt nicht

375 Vgl. auch BOSSART Freiheit, S. 36.

376 GERMANN Strafjustiz, S. 223; ZURCHER Massnahmen, S. 338-339.

377 KNECHT, S. 22; HAFTER Lehrbuch, S. 376; HAFTER Behandlung, S. 287; ausfiihrlich MUHLEBACH, S. 64—65.
378 Art. 6 des Gesetzes von 1924,
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moglich war oder von Vornherein aussichtlos erschien in eine «Verwahrungsanstalty

versetzen.

Diese kantonalen Erlasse waren Ausdruck einer sich seit Beginn des 20. Jahrhunderts
verstarkenden kriminalpolitischen Ausrichtung des kantonalen Versorgungsrecht, die
auch in der Praxis zu einer Anndherung der straf- und administrativrechtlichen
Massnahmen fiihrte.’” Obschon der Einfluss der Debatte um das eidgendssisch
vereinheitlichte Strafrecht auf die wieder aufflammende gesetzgeberische Tatigkeit der
Kantone im Bereich der administrativen Versorgung von grosser Bedeutung war, darf
nicht libersehen werden, dass die kantonale Rechtsetzungstitigkeit durchaus auch
Anhaltspunkt und Inspiration fiir die neu geschaffenen Bestimmungen des StGB war.
So sahen im Zusammenhang mit der Bewédhrung und der bedingten Entlassung von
administrativ versorgten Personen einige Kantone in ithren Versorgungsgesetzen bereits
Anfang des 20. Jahrhunderts die sogenannte Schutzaufsicht vor. Dabei handelte es sich
bei der Schutzaufsicht um eine Form der Aufsicht und Fiirsorge, der aus der
administrativen Versorgung entlassene Personen unterstellt werden konnten und die
verschiedene Aufgabenbereiche zu erfiillen hatte (vgl. auch Abschnitt 2.1.2.5). Unter
anderem war es beispielsweise Aufgabe der Schutzaufsichtsorgane, die (bedingt) aus
der Zwangsarbeits- oder Besserungsanstalt entlassenen Personen bei der Beschaffung
einer Unterkunft oder einer Arbeitsstelle zu unterstiitzen, allfdllig auferlegte
Entlassungsbedingungen oder Weisungen (wie z.B. das Verbot, die Arbeitsstelle zu
wechseln, bestimmte Orte oder Lokale zu betreten oder alkoholische Getrinke zu
konsumieren) zu beaufsichtigen und weitere individuelle Unterstiitzungspflichten (so

bspw. die Lohnverwaltung) wahrzunehmen.*°

Wihrend in den einschldgigen rechtlichen Bestimmungen der beiden Appenzeller
Kantone spezifische Vorschriften zur Schutzaufsicht fehlten, wurden diese in den
Kantonen St. Gallen und Thurgau in der «Erneuerungsphase» der kantonalen 6ffentlich-
rechtlichen Versorgungserlassen in den Jahren nach 1920 gesetzgeberisch umgesetzt.

So hielt das eben erwdhnte Gesetz betreffend die FEinweisung von

379 GERMANN Riickblick, S. 83.
30 KynN, S. 11-13.
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Gewohnheitsverbrechern und Zwangsversorgten in die Strafanstalt in Art. 3 fest, dass
jeder bedingt Entlassene der Schutzaufsicht zu unterstellen war und die Schutzaufsicht
die Befugnis besass, diesem wihrend der Probezeit Weisungen zu erteilen. Eine
Zuwiderhandlung gegen die Vorgaben der Schutzaufsicht hatte unter Umstinden die
Riickversetzung in die Zwangsarbeitsanstalt zur Folge. Eine vergleichbare Bestimmung
fand sich im Thurgauer Gesetz betreffend den bedingten Straferlass, das Verfahren und
den Strafvollzug gegeniiber Jugendlichen, die Verwahrungsanstalt und die
Schutzaufsicht, die in § 3 vorsah, dass das zustdndige Gericht eine Person nach ihrer
Entlassung unter Schutzaufsicht stellen konnte. Diese Norm galt insbesondere fiir
strafrechtliche Verurteilte, denen der bedingte Strafvollzug gewéhrt worden war sowie
probeweise aus der Verwahrungsanstalt Entlassenen (§ 27). Zwar war die
Schutzaufsicht als solche auch in den Kantonen St. Gallen und Thurgau zuvor nicht
explizit geregelt, jedoch bestanden in vielen Kantonen bereits seit Erlass ihrer
urspriinglichen Versorgungsgesetzgebung dhnliche Fiirsorge- und

Aufsichtsmechanismen fiir ehemals administrativ versorgte Personen.38!

Die Grundkonzeption der Schutzaufsicht sowie die den Schutzaufsichtsorganen
obliegenden Tétigkeitsbereiche wurden vom Bundesgesetzgeber bei der Ausarbeitung
der eidgendssischen Straf- und Massnahmenrechts in weiten Teilen ibernommen und
schliesslich in Art. 47 aStGB ausdriicklich normiert. Kerngehalt dieser Bestimmung war
einerseits die «Unterstiitzung» und andererseits die «Beaufsichtigung» von durch ein
Strafurteil bedingt entlassenen Personen. Damit kam der Schutzaufsicht eine doppelte
Bedeutung zu, ndmlich die Fiirsorge flir sowie die Aufsicht iiber die betreffende Person,
wobei die Dauer der strafrechtlichen Schutzaufsicht auf die jeweilige Probezeit
beschrinkt und entsprechend zeitlich begrenzt war.’¥? Die konkrete Umsetzung der
Schutzaufsicht {iberliess der Bund den Kantonen, wobei sich einige Kantone eigens
staatliche Stellen mit fiir die Schutzaufsicht zustindigen Beamten errichteten, wahrend

andere Kantone eine Delegation dieser Aufgabe an private Vereinigungen vorzogen.*%3

381 Vgl. auch KUHN, S. 9.

382 KUHN, S. 7-9.

383 Vgl. auch HASLER KRISTMANN, in: SEGLIAS/HEINIGER/BIGNASCA/HASLER KRISTMANN/HEINIGER/MORAT/
DISSLER, Alltag unter Zwang. Zwischen Anstaltsinternierung und Entlassung, S. 637-641.
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Bei genauerer Betrachtung fallt nicht zuletzt auf, dass die Aufgaben der mit der
Schutzaufsicht betrauten Personen in vielen Bereichen denjenigen der
Vormundschaftsbehorde bzw. des Vormundes &hnelten. Einer der Unterschiede
zwischen diesen beiden Formen der staatlichen Fiirsorge war jedoch, dass die
Vormundschaft bzw. Entmiindigung gemiss Schweizerischem Zivilgesetzbuch
regelmaissig ein umfassendes Fiirsorge- und Betreuungsverhiltnis herstellte, wiahrend
die Schutzaufsicht fiir gewohnlich nur einzelne Bereiche betraf (zum Umfang bzw. den
Wirkungen der Entmiindigung gemédss ZGB vgl. auch Abschnitt 2.2.2.5). Insbesondere
verlor eine unter Schutzaufsicht gestellte Person dadurch nicht ihre Handlungsfahigkeit
und konnte damit weiterhin Rechte und Pflichten begriinden bzw. seine Rechte selbst
wahren. Dagegen wurde die Handlungsfahigkeit einer bevormundeten Person aufgrund
der Bevormundung regelméssig (zumindest teilweise) beschrinkt. Weiterhin war die
Schutzaufsicht wie gezeigt zeitlich stets auf die Dauer der Probezeit begrenzt. Die Dauer
der Bevormundung wurde dagegen oftmals vom «Erfolg» der Massnahme abhéngig
gemacht. Bei deren Anordnung wurde entsprechend kein fester zeitlicher Rahmen

festgelegt.
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6 Die historische Entwicklung der kantonalen

Verwaltungsgerichtsbarkeit

Den administrativen und vormundschaftlichen Anstaltsversorgungen inhdrent waren der
verwaltungsrechtliche Charakter ihres Verfahrens sowie der in der Hauptsache
verwaltungsinterne ausgestaltete Rechtsmittelweg zur Anfechtung der von den
zustandigen Behorden erlassenen Einweisungsentscheide. Dabei bestanden in der
Durchfithrung des jeweiligen Versorgungsverfahrens in den verschiedenen Kantonen
zuweilen erhebliche Unterschiede. Diese Situation war insbesondere dem Umstand
geschuldet, dass iiber lange Zeit weder auf eidgendssischer noch auf kantonaler Ebene

ein vereinheitlichtes Verwaltungs- bzw. Verwaltungsrechtspflegeverfahren existierte.

6.1 Die spiten Fortschritte im kantonalen Verwaltungsverfahren

Vielmehr wurden die einschldgigen verfahrensrechtlichen Bestimmungen ein einer
Vielzahl spezialrechtlicher Normen festgehalten und hingen bisweilen auch vom
«gesetzgeberischen Eifer» der unterschiedlichen Kantonsregierungen ab. Wéhrend sich
die Kantone durch die Vereinheitlichung des Zivil- und Strafrechts auf Bundesebene
zum Erlass entsprechender Ausfiihrungs- und Verfahrensbestimmungen gezwungen
sahen, blieb ein vergleichbarer Effekt im Bereich des Verwaltungsrechts aus. Dies fiihrte
dazu, dass die Kantone sich erst seit Mitte des 20. Jahrhunderts vermehrt um die
einheitliche Regelung in Bezug auf ihr Verwaltungsverfahren kiimmerten, was direkte
Auswirkungen auf die Einweisungsverfahren im Zusammenhang mit der
administrativen und vormundschaftlichen Anstaltsversorgung hatte. Der erst spét
einsetzende Fortschritt im Ausbau kantonalen, aber auch eidgendssischen
Verwaltungsverfahrens hatte iiberdies zur Folge, dass sich auch die
Verwaltungsgerichtsbarkeit, d.h. die gerichtliche Uberpriifung verwaltungsrechtlicher
Streitigkeiten, nur langsam weiterentwickelte und die verwaltungsrechtliche Landschaft
in der Schweiz daher iiber lange Zeit von der verwaltungsinternen Rechtspflege gepriagt

war. Dieser Umstand, der sich in der Ausgestaltung der kantonalen
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Versorgungsverfahren deutlich widerspiegelt, bildet Fokus der folgenden

Ausfiihrungen.

6.1.1 Verwaltung und Gerichte im Ancien Régime

Die Zeit der Alten Eidgenossenschaft war gepriagt von einem komplexen System von
bi- und multilateralen Biindnissen zwischen den dreizehn vollberechtigten «Alten
Orten» und einer sich verdndernden Zahl von «Zugewandten Orten». Die Tagsatzung
als einzige zentrale Institution dieses Bilindnissystems besass aber weder einen zentralen
Verwaltungs- bzw. Behordenapparat, noch die Kompetenz zur Fassung verbindlicher
Beschliisse fiir die zugehdrigen Orte.*®* Richterliche und administrative Funktionen
oblagen in ldndlichen Gebieten im Wesentlichen den Land- und Obervogten, wéhrend
in der Stadt der Kleine Rat nicht nur als oberste Verwaltungsbehorde, sondern
gemeinsam mit dem Grossen Rat auch als hochste gerichtliche Instanz fungierte.?® Die
in der Landschaft verbreitete Auffassung der richterlichen Herrschaft als dingliches
bzw. vererbbares Recht, fiihrte dazu, dass die Justiz zunehmend iiber Generationen
hinweg in den Hénden fiihrender Gesellschaftskreise verblieb. Die fehlende Trennung
von richterlicher und vollziehender Gewalt verhalf daneben insbesondere dem Kleinen
Rat zu einer umfassenden Herrschaftsgewalt und zementierte damit die enge Beziehung
zwischen politischer Macht und richterlicher Gewalt.®® Entsprechend war eine
unabhingige bzw. richterliche Kontrolle gegeniiber den beiden Réten als oberste
Verwaltungsbehdrden ausgeschlossen, was ebenso fiir den Rechtsschutz gegeniiber
unteren Instanzen galt. Zur Anfechtung von Verwaltungsakten blieb oftmals nur das
Petitionsrecht, das den Biirgern die Mdglichkeit eroffnete, bei den Behorden mittels

«Bittschriften» auf ihre Anliegen aufmerksam zu machen. Die Ergreifung dieses Rechts

384 SCHINDLER 100 Jahre, S. 335-336.

35 KoLz Einleitung, Rn 1; MARTI Verwaltungsgerichtsbarkeit, S. 1; SCHINDLER Geschichte, S. 1132-1133;
SCHMID 2001, S. 4.

386 KoLz Einleitung, Rn 1; SCHINDLER Geschichte, S. 1133; MARTI Verwaltungsgerichtsbarkeit, S. 1; SCHINDLER
Befangenheit, S. 17.
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wurde von der Obrigkeit aber nicht selten negativ bewertet und konnte fiir die

bittstellende Person eine Sanktionierung nach sich ziehen.?®’

6.1.2 Einheitsstaat und die Gewaltentrennung in der Helvetik

Nach dem Niedergang der Alten Eidgenossenschaft und dem Einmarsch der
franzosischen Truppen kam es im Zuge der Helvetischen Revolution zu grundlegenden
staatsrechtlichen Verdnderungen auf dem Gebiet der Eidgenossenschaft. Die von
Frankreich diktierte Verfassung der Helvetischen Republik vom 12. April 179838 16ste
das lose Biindnissystem der Alten Eidgenossenschaft ab und erschuf einen nach
franzosischem Vorbild gestalteten, gewaltenteilig organisierten Einheitsstaat.3%
Wihrend die Zustindigkeiten fiir gewisse Verwaltungsaufgaben auf die kantonalen
Behorden iibertragen und nun durch den Regierungsstatthalter oder die
Verwaltungskammer besorgt wurden, schuf die Helvetische Verfassung auch einen
mehrstufig  organisierten Justizapparat.>®® Dabei oblag die Rechtsprechung
erstinstanzlich den Distriktsgerichten, zweitinstanzlich den Kantonsgerichten und
letztinstanzlich dem Obersten Gerichtshof. Das Prinzip der Gewaltenteilung wurde aber
insofern durchbrochen, als dass sich die Zustidndigkeit der Justizorgane lediglich auf die
Zivil- und Strafrechtspflege bezog. Fiir verwaltungsrechtliche Streitigkeiten waren
dagegen die Exekutivbehorden zustdndig, wobei dafiir ein verwaltungsinternes
Rechtmittelverfahren vorgesehen war. Die Beurteilung verwaltungsrechtlicher
Angelegenheiten durch die ordentlichen Gerichte wurde abgelehnt, da dies nicht mit der
von der franzosischen Tradition getragenen Lehre der strengen Trennung zwischen

Judikative und Exekutive vereinbar war.3"!

387 His Band I, S. 471; His Band 11, S. 403-404; MARTI Verwaltungsgerichtsbarkeit, S. 1-2; KOLZ Einleitung,
Rn 1; SCHINDLER Geschichte, S. 1133 sowie SCHINDLER Befangenheit, S. 20-22.

388 Der franzosische Originaltext der Helvetischen Verfassung ist abgedruckt in KOLZ Quellenbuch, S. 169-184.
389 Vgl. auch Kradolfer, S. 87-89.

3% His Band I, S. 191-193; KOLZ Einleitung, Rn 3; SCHINDLER Geschichte, S. 1133-1134; MARTI
Verwaltungsgerichtsbarkeit, S. 2.

31 His Band I, S. 191-193; JENNY, S. 10-11; KOLZ Einleitung, Rn 3; SCHINDLER Geschichte, S. 1133-1134;
MARTI Verwaltungsgerichtsbarkeit, S. 2.
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6.1.3 Kantonale Administrationsgerichte in der Mediation

Die politisch und gesellschaftlich instabile Zeit der Helvetischen Republik wurde durch
das vermittelnde Eingreifen von Napoleon Bonaparte (1769-1821) von einer Phase
abgel0st, die eine teilweise Riickkehr zu den Zustinden des Ancien Régime bedeutete.
Die unter Vermittlung von Napoleon zustande gekommenen Mediationsakte (1803)
brachte dabei nicht nur den Kantonen ihre Souveranitit zuriick, sondern rekonstruierte
partiell auch die vorhelvetischen Verwaltungsstrukturen.’*> Uberdies wurden mit der
Mediationsakte aus dem vormaligen Untertanengebiet der Alten Eidgenossenschaft
bzw. aus den «zugewandten Orten» fiinf neue Kantone geschaffen, wobei im Zuge
dieser Entwicklung auch die Verwaltungen dieser Kantone neu aufgebaut wurden.
Wihrend die Kantone, die bereits vor der Helvetik entstanden waren («Alte Orte»),
weiterhin an das System der «Ratsherrenjustiz» gebunden blieben, wurden in den neu
geschaffenen Kantonen sogenannte « Administrativgerichte» errichtet.?** Dies war unter
anderem in den Kantonen St. Gallen und Thurgau der Fall.*** Diese sahen in ihren
jeweiligen Mediationsverfassungen die Behandlung «streitiger Administrationsfélle»
durch ein Gericht vor, das sich nach franzdsischem Vorbild aus einem Mitglied des
Kleinen Rats und vier Appellationsrichtern zusammensetzte. Die Festlegung der
konkreten Zusténdigkeitsbereiche der Administrationsgerichte blieb dem kantonalen
Gesetzgeber iiberlassen. Aufgrund der baldigen Ablosung der Mediationsverfassungen
in der Restaurationszeit blieb den Gesetzgebern zum Erlasse der entsprechenden
Ausfiihrungsbestimmungen aber kaum Zeit.>** Fiir die beiden Appenzeller Halbkantone

blieb die bisherige Ordnung bestehen bzw. gemdss ihrer gemeinsamen

392 MARTI Verwaltungsgerichtsbarkeit, S. 3; KOLZ Einleitung, Rn 4; SCHINDLER Geschichte, S. 1135; SCHINDLER
100 Jahre, S. 337; SCHMID, S. 5.

393 SCHINDLER Geschichte, S. 1135; MARTI Verwaltungsgerichtsbarkeit, S. 3.

34 Vgl. Art. 10 in den Mediationsverfassungen der Kantone St. Gallen und Thurgau.

35 GEIGER, S. 302-303; CAVELTI/VOGELI, S. 13. Wihrend der Kanton Thurgau keine entsprechenden
Ausflihrungsbestimmungen erliess, war die Zustdndigkeit des Administrationsgerichts im Kanton St. Gallen
zumindest rudimentér im Gesetz tiber die Organisation des Gerichtswesens vom 21. Juni 1803 geregelt. Gemass
§ 48 war das St. Galler Administrationsgericht fiir die Beurteilung folgender Verwaltungsstreitigkeiten zustiandig:
Anlags-, Requisitions- und Einquartierungsstreitigkeiten sowie Anstinde, die sich aus der Verwaltung der
Gemeinds-, Kirchen-, Pfrund-, Korporations-, Stiftungs- und Armengiiter ergeben.
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Mediationsverfassung wurde an ihrer fritheren Zivil-, Kriminal- und Justizverwaltung

nicht geédndert.3%¢

6.1.4 Riickkehr zur verwaltungsinternen Rechtspflege in der Restauration

Das Ende der napoleonischen Herrschaft nach dem Einmarsch der Alliierten (1813)
fiihrte in der Entwicklung der kantonalen Verwaltungsrechtspflege vorerst zu einem
Stillstand.**” Von einer zunehmend konservativen politischen Stromung begiinstigt,
festigte sich die Machtstellung der Exekutive und insbesondere des Kleinen Rates, was
unter anderem dazu fiihrte, dass die wihrend der Mediation geschaffenen, kantonalen
Administrationsgerichte wieder aufgehoben wurden.*® Dies fiihrte zu einem Abbau der
gerichtlichen Kontrolle von Verwaltungsakten und auch in den neu geschaffenen
Kantonen zu einer Ubertragung der Verwaltungsrechtspflege an den Kleinen Rat als
verbreitet oberste Verwaltungs- und Polizeibehorde. Diesem Schicksal fielen auch die
Administrationsgerichte der Kantone St. Gallen und Thurgau zum Opfer, wobei der
Einfluss des gerichtlichen Verfahrens aus der Mediationszeit zumindest in St. Gallen im
neuen verwaltungsinternen Rechtsmittelverfahren deutlich spiirbar blieb.3*® Zum einen
besass das Verfahren vor dem Kleinen Rat weiterhin einen kontradiktorischen Charakter
und zum anderen wurde dieser im Gesetz iiber die Organisation der Gemeinds-,
Verwaltungs-, Kreis-, Bezirks- und Gerichtsbehorden vom 4. Mai 1816 weiterhin

ausdriicklich als «Administrationsgericht» bezeichnet.*”® Wihrend der Kanton Thurgau

39 Art. 7 der Mediationsverfassung des Kantons Appenzell.

37 KRADOLFER, S. 128.

398 JENNY, S. 14-15; KOLZ/HANER/BERTSCHI, Rn 285; MARTI Verwaltungsgerichtsbarkeit, S. 3; WYSSA, S. 14—
15. Nur in den Kantonen Waadt und Solothurn blieben die Administrationsgerichte bestehen. Vgl. hierzu
SCHINDLER Geschichte, S. 1135.

3% Die Zustindigkeit des Kleinen Rats zur Beurteilung von «streitigen Administrationsfillen» war in Art. 23 der
Verfassung des Kantons St. Gallen vom 31. August 1814 festgelegt.

400 Dem Kleinen Rat als Administrationsgericht waren nach Art. 201 des Organisationsgesetzes (1816) folgende
Streitigkeiten unterworfen: a) iiber Ansprachen von Ortsbiirgerrechten, sowie die davon abhingigen und damit
verbundenen Nutzungen, Beschwerden und Leistungen aller Art, und {iber die Erteilung Heimatscheinen und deren
Folgen; b) tliber die Verwaltung der Gemeinds-, Armen- und Schulgiiter sowie iiber Pfrund- und Kirchenfonds,
insofern solche Fille nicht ausschliesslich in die geistliche oder eine andere gesetzlichen aufgestellte Kompetenz
einschlagen; c) iiber Anlagen und Steuern, Einquartierungen, Requisitionen und Militérlasten aller Art; d) tiber die
Errichtung und Unterhaltung allgemeiner und Kommunikationsstrassen, Briicken, Wuhren und Dé@mmen,
unvorgegriffen demjenigen, was von Dienstbarkeits- oder Eigentumswegen privatrechtlicher Natur wére; e) liber
Schadens- und Kostenklagen wegen verletzter oder versdumter Amtspflicht gegen Beamte und Behorden, in Bezug
auf die oben bezeichneten Gegenstdnde und in Sachen der Polizei.
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die Zustindigkeit des Kleinen Rats zum Entscheid in Streitsachen iiber
«Verwaltungsgegenstinde» in Art. 23 seiner Restaurationsverfassung vom 28. Juli 1814
explizit festhielt, nahmen die verfassungsrechtlichen Bestimmungen der beiden
Appenzeller Kantone zur Verwaltungsrechtspflege nicht ausdriicklich Stellung.*%!
Gemaiss der Verfassung von Appenzell-Ausserrhoden war der Kleine Rat aber in zweiter
Instanz flir die Beurteilung «aller Prozesssachen und Streitigkeiten» zustindig, wihrend
diese Aufgabe erstinstanzlich dem Gemeinderat oblag. Das Amt der obersten
«richterlichen und vollziehenden Gewalt» iibte indes der Grosse Rat aus.**> Das
Verfassungsrecht von Appenzell-Innerrhoden gab lediglich Aufschluss dariiber, dass
iiber «biirgerliche Streitigkeiten» und «Kriminalfélle» erstinstanzlich der Kleine bzw.
letztinstanzlich der Grosse Rat zu richten hatte. Gleichwohl gehorte traditionsgemass
auch die Verwaltungskontrolle zu den Aufgaben der beiden Rite. Wéihrend im Falle der
Kantone St. Gallen und Thurgau zumindest fiir die Zivil- und Strafrechtspflege
gerichtliche Instanzen vorgesehen waren, gehorten die beiden Appenzeller Kantone
zunéchst zu den Kantonen, in denen nicht nur die Gerichtsorganisation politisch geprégt,

sondern gar die gesamte Rechtsprechung durch politische Behérden erfolgte.*%3

6.1.5 Verwaltungsrechtsprechung durch Zivilgerichte seit der Regeneration

Unter dem Einfluss liberalen Gedankenguts fanden ab den 1830er Jahren neue Impulse
Eingang in die kantonalen Verfassungs- und Rechtsordnungen. Wiéhrend der
Liberalismus in einigen Kantonen der Gewaltentrennung auf verfassungsrechtlicher
Ebene zum Durchbruch verhalf, hatte er auf die kantonale Verwaltungsrechtspflege
nicht iiberall denselben Effekt.*** So hielt ein Teil der Kantone an der bis anhin
verbreiteten Zustdndigkeit der Exekutivbehorden fiir die Verwaltungskontrolle fest, ein

anderer Teil entschied sich, in Anlehnung an die aus der deutschen Rechtswissenschaft

401 VoI, hierzu die Verfassung des Kantons Appenzell-Ausserrhoden vom 28. Juni 1814 sowie des Kantons
Appenzell-Innerrhoden vom 30. Juni 1814.

402 Der Grosse Rat des Kantons Appenzell-Ausserrthoden fungierte zudem als letzte Instanz in «Zivil-, Justiz-,
Polizei- und Kriminalsachen».

403 His, Band I, S. 339. Aufgrund der gelebten Machtposition der politischen Behorden, insbesondere des Kleinen
Rats, gerieten zunehmend auch die noch bestehenden Zivil- und Strafgerichte in den Einfluss der Politik, was sich
merklich auf die der Besetzung der Gerichte auswirkte. Vgl. hierzu MARTI Verwaltungsgerichtsbarkeit, S. 4.

404 MARTI Verwaltungsgerichtsbarkeit, S. 5; SCHINDLER Geschichte, S. 1135.
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stammende Fiskustheorie, die Beurteilung streitiger Verwaltungssachen an die
ordentlichen Gerichte zu iibertragen.**> Die Rechtsprechungskompetenz der kantonalen
Zivilgerichte beschrankte sich dabei weitgehend auf vermogensrechtliche Streitigkeiten

¢ Zu den Kantonen, die in ihren

zwischen dem Staat und den Biirgern.*’
Regenerationsverfassungen eine entsprechende Ubertragung von
Administrativstreitigkeiten an die Zivilrechtspflege vorsahen, gehorten auch St. Gallen
und Thurgau. Tatsdchlich bezeichnete der Kanton St. Gallen das hdchstinstanzliche
Zivilgericht gar fiir samtliche Streitsachen zwischen Privatpersonen und den staatlichen
Behorden als zustidndig, wéhrend die erstinstanzliche Rechtsprechung spezialisierten
gerichtlichen Behorden tibertragen wurde. Erste Instanz zur Beurteilung administrativer
Streitigkeiten waren dabei die Bezirksgerichte.*”” Diese streng justizstaatliche
Kompetenzordnung war nicht zuletzt Ausdruck der in Art. 123 der Kantonsverfassung
explizit normierten Trennung der Gerichts- und Vollzugsbehorden.*®® In der Praxis
bereitete diese vermeintlich klar definierte Zustandigkeitsordnung jedoch schon frith
gewisse Schwierigkeiten. Da der Kleine Rat weiterhin das Amt der obersten
Verwaltungs-, Polizei- und Vormundschaftsbehdrde bekleidete, war er verpflichtet die
in seine Kompetenz fallenden Verwaltungsaufgaben zu erfiillen.*” Die Abgrenzung
dieser Obliegenheiten von den durch die Zivilgerichte zu beurteilenden
Administrativstreitigkeiten war aber nicht durchgingig geklart. Wihrend

vermOgensrechtliche Streitsachen in Anwendung der Fiskustheorie eindeutig in die

405 KLEY Rechtsschutz, S. 132; SPEISER, S. 544-545; SEFEROVIC, S. 79; HARING, S. 4. Vgl. gesamthaft auch
FLEINER Institutionen.

406 K 5Lz/HANER/BERTSCHI, Rn 286; IMBODEN Erfahrungen, S. 16a; SCHINDLER Geschichte, S. 1136.

407 Verfassung des Kantons St. Gallen vom 1. Mirz 1831, insb. Art. 87 (Zustéindigkeit des Kantonsgerichts als
oberste richterliche Instanz) und 89 (Zustdndigkeit des Bezirksgerichts flir administrative Streitigkeiten). Eine
Umschreibung der in die Zusténdigkeit der Bezirksgerichte fallenden Administrativstreitigkeiten fand sich in Art.
261 des Gesetzes iiber die Organisation der Gemeinds-, Verwaltungs-, Bezirks-, und Gerichtsbehorden vom 27.
Juli 1831. Darunter fielen: a) Ansprachen an Biirgerrechte oder Genossenrechte gesetzlicher Korporationen; b)
alle Streitigkeiten {iber den politischen Stand der Biirger; c) Streitigkeiten zwischen Anteilinhabern an
Genossenvermogen, Korporationen, Stiftungen, Pflegschaften und deren Vorstinden und Behdrden wegen
ungesetzlicher Verwendung von Genossen-, Armen- und Schulgiitern oder Pfrund- und Kirchenvermogen; d)
Streitigkeiten zwischen Gemeinds- oder Verwaltungsbehdrden und einzelnen Biirgern in Steuer- und
Anlageverhéltnissen; e) Streitigkeiten {iiber Berichtigung oder Tilgung stattgehabter Einquartierungen,
Requisitionen und anderen Okonomischen Militdrlasten oder Lieferungen; f) Klagen auf Schaden- oder
Kostenersatz gegen Beamte oder Behdrden in Féllen, wo diese Klagen auf verletzte oder versdumte Amtspflicht
begriindet wurden.

408 Vgl. auch GEIGER, S. 304.

409 Art. 72 der Verfassung von 1831.

120



zivilgerichtliche Zustédndigkeit fielen, war die Kompetenzverteilung fiir die librigen
Verwaltungsstreitigkeiten Aufgabe des kantonalen Prozessrechts.*!® Da die daraufhin
entstandenen Prozessgesetze diesem Anspruch aber nicht gerecht werden konnten, ging
der kantonale Gesetzgeber zunehmend dazu {iber, die Zustidndigkeit des Kleinen Rats

jeweils ausdriicklich in den verwaltungsrechtlichen Erlassen festzuhalten.*!!

Ein mit St. Gallen vergleichbares System kannte der Kanton Thurgau, in dem die
erstinstanzlichen Zivilgerichte liber zivil- und verwaltungsrechtliche Angelegenheiten
richteten. Dem letztinstanzlichen Zivilgericht kam, analog zum Kanton St. Gallen, auch
hier die Zustdndigkeit flir zivil- und strafrechtliche sowie administrative Rechtspflege
zu. Die richterlichen Befugnisse des Kleinen Rates wurden derweil ausdriicklich
aufgehoben, was der Trennung von Justiz und Verwaltung auf kantonaler Ebene vorerst
zum Durchbruch verhalf.*'? Bereits 1837 revidierte der Kanton Thurgau seine
Verfassung erneut und verdnderte dabei auch die Bestimmungen betreffend die
zivilgerichtliche Verwaltungskontrolle. Gemiss Verfassungstext lag die Zustindigkeit
zur Beurteilung verwaltungsrechtlicher Streitfille nun nicht mehr ausschliesslich bei
den Zivilgerichten.*!* Es wurde dem Gesetzgeber iibertragen, die Kompetenz der

Verwaltungsbehdérden zum Entscheid iiber Verwaltungsstreitigkeiten festzulegen.*!*

410 GEIGER, S. 305-306. Auch der Erlass des Gesetzes iiber den Zivilprozess vom 30. Mai 1850 brachte keine
definitive Klérung der Zustindigkeitsfrage. Der Erlass sah grundsétzlich vor, dass erstinstanzlich das
Bezirksgericht fiir "alle Administrativstreitigkeiten" zustédndig war und beinhaltete einen Katalog von Streitsachen,
die explizit als Administrativstreitigkeiten anerkannt waren (Art. 20 lit. b Ziff. 1): a) Ansprachen an das Biirger-
oder Genossenrecht einer gesetzlichen Korporation; b) Streitigkeiten iiber Nutzungen einzelner am Genossengute;
¢) Streitigkeiten iiber die Steuerpflicht und den Steuerbetrag einzelner Personen; d) Streitigkeiten von Gemeinden
oder gesetzlichen Korporationen mit ihren Vorstehern oder von einzelnen Anteilhabern mit der Korporation iiber
unstatthafte Verwendung von Gemeinde- oder Genossengut sowie iber streitige Rechnungen oder
Rechnungsposten; e) Klagen auf Schaden- oder Kostenerstatz gegen Beamte oder Behorden in Fillen, wo diese
Klagen auf verletzte oder versdumte Amtspflichten begriindet werden. Trotz der Bezeichnung als
"Administrativstreitigkeiten" wurde die genannten Streitsachen aufgrund der Zustindigkeit des Zivilgerichts zu
den «biirgerlichen Streitfallen» gezéhlt (vgl. Art. 1 und 18 des Gesetzes).

411 GEIGER, S. 305.

412 Die Trennung der richterlichen von der gesetzgebenden bzw. vollziehenden Gewalt war in Art. 5 der Verfassung
des Kantons Thurgau vom 14. April 1831 ausdriicklich festgehalten. Zur Zusténdigkeit der Zivilgerichte vgl. die
Art. 101 (Obergericht), 126 (Bezirksgericht) und 213 (Authebung der Justizfunktion des Kleinen Rats).

413 Vgl. auch His, Band I, S. 339.

414 Verfassung des Kantons Thurgau vom 17. Juni 1837. Vgl. Art. 98 und 108 (Zustindigkeit Obergericht), Art.
123 bzw. 124 (Zustandigkeit Bezirksgerichte), Art. 142 (Zustéindigkeit Kreisgerichte) sowie insbesondere Art. 206
(Ubertragung der Verwaltungsstreitigkeiten an die Verwaltungsbehdrden). Organisatorische Bestimmungen zur
Auswahl und Besetzung Gerichtsbehorden fanden sich im Gesetz betreffend die Organisation des Gerichtswesens
vom 22. Mérz 1850, worin eine Umschreibung der vom Bezirks- und Obergericht zu beurteilenden Verwaltungs-
streitigkeiten aber fehlte.
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Veranderungen innerhalb der kantonalen Zustidndigkeitsordnung waren zur damaligen
Zeit keine Seltenheit, wobei auch Mischformen der beiden vorherrschenden Modelle
moglich waren.*!> Appenzell-Innerhoden und Appenzell Ausserrhoden gehorten
dagegen zu denjenigen Kantonen, die ihrer Tradition treu blieben und die
Verwaltungsrechtsprechung weiterhin den Regierungsbehorden, d.h. dem Kleinen und
dem Grossen Rat, iiberliessen.*!® Die diametralen Entwicklungen wihrend der
Regenerationszeit fithrten schliesslich dazu, dass auch die letzten beiden noch
bestehenden Administrationsgerichte dem System der verwaltungsinternen Rechtpflege
bzw. der Verwaltungsrechtspflege durch die ordentlichen Gerichte weichen mussten.
Bemerkenswert bleibt, dass die zivilgerichtliche Verwaltungskontrolle in einigen
Kantonen fiir ausgewihlte Angelegenheiten, so z.B. bei der Beurteilung gewisser

vermdgensrechtlicher Streitfille, bis heute bekannt ist.*!”

6.1.6 Demokratische Stromungen nach Griindung des Bundesstaats

Die im Verlaufe der Regeneration entstandene Rechtsordnung war zwar aufgrund der
teilweisen Beurteilung von Verwaltungsstreitigkeiten durch von der Exekutive
unabhingige Zivilgerichte durchaus als fortschrittlich zu betrachten, insgesamt blieb das
System der Verwaltungskontrolle aber mangelhaft. Grund dafiir waren nicht nur die
ungenaue Kompetenzausscheidung zwischen den Gerichts- und Verwaltungsbehorden,
sondern auch die fehlenden bzw. unvollstdndigen Bestimmungen iiber das gerichtliche
sowie das verwaltungsinterne Verfahren.*!® Nachdem gerade die Zivilgerichte die
Forderung des Liberalismus nach einem verbesserten Rechtsschutz des Einzelnen
gegeniiber der Verwaltung garantieren sollten, entstand hierzu in den Jahren nach der
Griindung des Bundesstaats (1848) geméss Imboden «zwangsldufigy eine gewisse

Gegenbewegung.*'” Das Aufkommen demokratischen Gedankenguts fiihrte dazu, dass

415 Vgl. insbesondere SCHINDLER Geschichte, S. 1136 (Fn 25) sowie His, Band I, S. 337-340.

416 Verfassung des Kantons Appenzell-Innerrhoden vom 30 April 1829 bzw. Verfassung des Kantons Appenzell-
Ausserrhoden vom 31. August 1834 (Art. 4 und 7 der Verfassung des Kanton Appenzell-Ausserrhoden
bezeichneten den Grossen bzw. den Kleinen Rat explizit als gerichtliche Behorden).

417 KOLZ/HANER/BERTSCHI, Rn 286; SCHINDLER Geschichte, S. 1137 (insb. Fn 27).

418 KoLz Einleitung, Rn 8; GEIGER, S. 305-306.

419 IMBODEN Erfahrungen, S. 18a und S. 25a.
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das Misstrauen der Bevdlkerung gegeniiber der zunehmend als «aristokratischy
empfundenen Justiz wuchs. Demgegeniiber genoss die Exekutive aufgrund des Ausbaus
der Volkswahlen sowie der politischen Mitspracherechte (Referendum, Initiative) der
Biirger wachsendes Vertrauen.*”* Es wurde im Allgemeinen angenommen, dass die
demokratische Kontrolle {iber die Verwaltungsbehorden ausreicht, um die
Rechtmaéssigkeit ihres Handels und damit den Schutz der individuellen Rechte zu
wahren. Gleichzeitig hemmte aber die Beflirchtung, ein zu umfangreicher
Behordenapparat konnte diesen Mechanismus abschwéchen, einen weiteren Ausbau der
Verwaltung. Diese Bedenken waren Ausdruck der zur damaligen Zeit vorherrschenden,
ausgesprochen biirokratie- bzw. beamtenfeindliche Grundhaltung der Bevolkerung. Die
weitreichenden politischen Kontrollinstrumente erlaubten es daher, den Einfluss der
Exekutive zu mindern bzw. die Regierungsgewalt zu schwéchen. Entsprechend war in
der Schweiz der Wunsch nach einer gerichtlichen Verwaltungskontrolle nicht derart
ausgeprigt, wie in anderen Staaten Europas.*?! In der Folge verlor die richterliche
Kontrolle von Verwaltungsakten an Bedeutung und wurde mithin gar als mit dem
demokratischen Staatsgedanken unvereinbar betrachtet.**? Dies hatte zur Folge, dass die
die Verwaltungsrechtsprechung durch die Zivilgerichte in den Kantonen nicht mehr
weiterentwickelt bzw. teilweise abgebaut wurde, wiahrend der Erlass prozessrechtlicher

Bestimmungen die verwaltungsinterne Rechtspflege stérker formalisierte.*??

Die seit den 1830er Jahren im Widerstreit stehenden politischen Stromungen fiihrten
zwischen Mitte und Ende des 19. Jahrhunderts zu regelmissigen Verfassungskdmpfen,
aufgrund derer die Kantonsverfassungen teilweise mehrfach revidiert wurden.*** Fiir
den Kanton St. Gallen bedeutete die erneute Verfassungsdnderung vom 17. November
1861 in Bezug auf die Organisation der kantonalen Verwaltungsrechtspflege keine

Anderung des bestehenden Systems. Die Zivilgerichte blieben weiterhin fiir die

420 SPEISER, S. 552; KOLZ/HANER/BERTSCHI, Rn 287; SCHINDLER Geschichte, S. 1139; CAVELTI/VOGELI, S. 14.
Die hierarchische Unterstellung der Regierung und die gesetzgebenden Behorden sowie die periodischen
Wiederwahlen der einzelnen Behordenbeamten waren diesem Effekt ebenfalls zutraglich.

421 SPEISER, S. 546 und 551-552; IMBODEN Erfahrungen, S. 33a; FLEINER Beamtenstaat, S. 138 und 159;
SCHINDLER Geschichte, S. 1139; FLEINER-GERSTER, S. 244.

42 HUBER Ausbau, S. 9; IMBODEN Erfahrungen, S. 33a; FLEINER Beamtenstaat, S. 138; SCHINDLER Geschichte,
S. 1139.

423 SCHINDLER Geschichte, S. 1139; JENNY, S. 1358.

424 Vgl. SPEISER, S. 552.
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Beurteilung von biirgerlichen, aber administrativen Streitigkeiten zustiandig. Es blieb
dem kantonalen Gesetzgeber iiberlassen, die «erforderlichen Bestimmungen iiber die
Befugnisse und den Instanzenzug der Gerichte sowie iiber die gesamte Organisation der
Rechtspflege» zu erlassen.*”® Dabei verzichtete der Kanton auf den Erlass bzw. die
Revision entsprechender Bestimmungen, weshalb die bestehende Zivilprozessordnung
in Kraft blieb. Dem Regierungsrat kam weiterhin die Position der obersten
Verwaltungsbehorde des Kanton zu, wahrend ithm verfassungsméssig noch immer keine
Kompetenzen im Bereich der Verwaltungsrechtspflege iibertragen wurden.*?® Da die
Unsicherheiten in Bezug die Ausscheidung der jeweiligen Zustdndigkeit der
Zivilgerichte bzw. der Exekutive in der Verwaltungsrechtspflege weiterhin bestanden,
ging der Gesetzgeber zunehmend dazu {iber, die Kompetenzen des Regierungsrats in
den verwaltungsrechtlichen Spezialerlassen explizit und abschliessend zu regeln.*?’
Selbst die Verfassung des Kantons St. Gallen vom 16. November 1890 fiihrte zu keiner
grundlegenden Anderung in der kantonalen Organisation des Verwaltungsrechtspflege.
Es oblag ausnahmslos dem Gesetzgeber, die Zustindigkeitsbereiche der
Gerichtsbehorden festzulegen, entsprechend wurden die bisherigen Bestimmungen zur
sachlichen Zustindigkeit der Zivilgerichte aus dem Verfassungstext entfernt. Dem
Regierungsrat wurden iiberdies weiterhin keine expliziten Funktionen auf dem Gebiet
der Verwaltungskontrolle zugewiesen. Dieser war aufgrund seiner Position als oberste
Verwaltungsbehdrde des Kantons aber fiir die «Aufsicht und Leitung iiber alle
untergeordneten Behorden und Beamten nach Vorschriften der Gesetze» zustindig, was
praxisgemiss als Ermichtigung des Gesetzgebers zur Ubertragung gewisser
Verwaltungsstreitigkeiten an den Regierungsrat betrachtet wurde.*”® Die kantonalen
Zivilprozessbestimmungen wurden in den Jahren 1900 und 1939 ebenfalls revidiert,
wobei die generelle Zustindigkeit der Zivilgerichte zur Beurteilung

verwaltungsrechtlicher ~ Streitigkeiten  aufrechterhalten wurde, sofern nicht

425 Art. 64 und Art. 65 Abs. 1 der Verfassung von 1861.

426 Art. 48 der Verfassung.

427 CAVELTI/VOGELI, S. 15; vgl. auch GEIGER, S. 307 (insb. Fn 45). Mit der Ausdehnung der regierungsrétlichen
Zustandigkeit entsprach folglich auch der Kanton St. Gallen zunehmend den Forderungen der demokratischen
Bewegung.

428 SCHWYZER, S. 202.
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spezialgesetzliche Vorschriften etwas anderes bestimmten.*”® So hielt das
Zivilrechtspflegegesetz vom 20. Marz 1939 beziiglich die sachliche Zustindigkeit
ausdriicklich fest, dass die Bestimmungen dieses Gesetzes «fiir alle Zivil- und
Verwaltungsstreitigkeiten» galten, «soweit nicht eidgenossische oder kantonale
Vorschriften» entsprechende Ausnahmen begriindeten. Mit Erlass des St. Galler
Organisationsgesetzes (1947) wurde die Zustdndigkeitsvermutung zugunsten der
ordentlichen Gerichtsbarkeit jedoch endgiiltig durchbrochen. Dieser Erlass sah nimlich
vor, dass die Beilegung verwaltungsrechtlicher Streitfille in den Kompetenzbereich der
Verwaltungsbehorden bzw. letztinstanzlich in denjenigen des Regierungsrats fiel.**°
Das Zivilgericht war in der Folge nur noch fiir die im Zivilprozessrecht ausdriicklich

erwihnten, durchwegs vermogensrechtlichen Administrativstreitigkeiten zustindig.*’!

Auch die Verfassung des Kantons Thurgau unterlag ab Mitte des 19. Jahrhunderts einer
regen Revisionstdtigkeit, durch die die bestehende Verwaltungsrechtspflegeordnung
zwar keine fundamentalen Verdnderungen, aber zumindest eine gewisse
Konkretisierung erlebte. Die beiden Verfassungen vom 9. November 1849 und 28.
Februar 1869 sahen weiterhin eine Mischform verwaltungsinterner und
zivilgerichtlicher Beurteilung von Administrativstreitigkeiten vor, wobei die jeweilige
Kompetenzausscheidung dem kantonalen Gesetzgeber iiberlassen blieb. So waren

insbesondere die Entscheidbefugnisse der Exekutivbehdrden fiir gewohnlich in den

429 Das Gesetz iiber die Zivilrechtspflege fiir den Kanton St. Gallen vom 9. Juli 1900 sah vor, dass die Zivilgerichte
fir "alle birgerlichen Streitigkeiten" zustdndig waren, was traditionsgeméss auch die verwaltungsrechtlichen
Streitfalle umfasste. Wie bis anhin sah das Gesetz die Zustdndigkeit des Zivilrichters fiir eine Auswahl an
Administrativstreitigkeiten ausdriicklich vor (Art. 28 Ziff. 2 lit. g): Ansprachen an das Biirger- oder Genossenrecht
einer gesetzlichen Korporation; Streitigkeiten iiber Nutzung einzelner am Genossengut; Streitigkeiten betreffend
die Steuerpflicht nach Massgabe der Steuergesetzgebung; Streitigkeiten von Gemeinden oder gesetzlichen
Korporationen mit ihren Vorstehern oder von einzelnen Anteilinhabern mit der Korporation iiber unstatthafte
Verwendung von Gemeinde- oder Genossengut sowie iiber streitige Rechnungen oder Rechnungsposten; Klage
auf Schaden- oder Kostenersatz gegen Beamte oder Behorden aus dem Grunde verletzter oder versdumter
Amtspflicht. Uberdies enthielt das Zivilrechtspflegegesetz von 1900 in Art. 28 Ziff. 2 lit. i eine Generalklausel,
die sémtliche Administrativstreitigkeiten in die Kompetenz des ordentlichen Gerichts legte, sofern keine andere
Behorde zur deren Beurteilung bestimmt worden war.

430 vgl. insbesondere Art. 185, 201, 202 sowie 206 des Organisationsgesetzes von 1947.

1 Mit dem Nachtragsgesetz vom 20. Dezember 1954 wurde schliesslich das kantonale Zivilrechtspflegegesetz
von 1939 an die gednderten Umsténde angepasst, die sich durch den Erlass des Organisationsgesetzes ergeben
hatte. Die sachliche Zusténdigkeit der ordentlichen Gerichte wurde in Art. 1 des Nachtragsgesetzes wie folgt
umschrieben: «Die Bestimmungen dieses Gesetzes gelten fiir alle Zivilstreitigkeiten, soweit nicht eidgendssische
oder kantonale Vorschriften eine Ausnahme begriinden. Sie finden auch auf 6ffentlich-rechtliche Streitigkeiten
Anwendung, soweit dies ausdriicklich vorgeschrieben ist.»
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einzelnen Spezialerlassen zu entnehmen. Die Verfassungen von 1849 und 1869 legten
allerdings erstmal explizit fest, dass der Regierungsrat als «oberste Vollziehungs- und
Verwaltungsbehorde» letztinstanzlich iiber die ithm durch Gesetz zugewiesenen
Verwaltungsstreitigkeiten zu richten hatte.*> Eine konkrete Umschreibung der in der
Zustandigkeit des Regierungsrats fallenden, verwaltungsrechtlichen Streitfdlle wurde
sodann im Gesetz tiiber die Administrativstreitigkeiten vom 14. Mairz 1866
vorgenommen, das in § 1 einen entsprechenden Kompetenzkatalog beinhaltete.
Demgemaiss war der Regierungsrat unter anderem unmittelbar fiir Streitigkeiten in den
Bereichen der Niederlassung, des Biirgerrechts, der Besteuerung oder auch zur Klarung
von Kompetenzkonflikten zwischen den ihm untergeordneten Verwaltungsbehorden

3 Die Zustdndigkeiten der unteren Verwaltungsbehdrden sowie des

zustindig.®?
Regierungsrates als zweitinstanzlichen Rekursbehorde in Verwaltungsstreitsachen blieb

richtete sich nach den jeweiligen Sachgesetzen.*3*

6.1.7 Ausbau der Verwaltungsgerichtsbarkeit in Kantonen und Bund

Wihrend die meisten Kantone ihre bestehenden Systeme der Verwaltungsrechtspflege
beibehielten, erlebten spezialisierte Verwaltungsgerichte gegen Ende des 19. bzw.

insbesondere Anfang des 20. Jahrhunderts eine Renaissance. Vorreiter war dabei der

432 Vgl. §§ 47 und 51 in der Verfassung von 1849 sowie §§ 37 und 39 in der Verfassung von 1869.

433 Gemiss § 1 entschied der Regierungsrat unmittelbar: a) iiber die Erteilung von Niederlassungsbewilligungen
an Schweizerbiirger und Fremde, sowie iiber den Erwerb der Biirgerrechte durch Einkauf; b) liber den Verzicht
auf ein Biirgerrecht; c) tiber die Niederlassung von Kantonsbiirgern in einer Gemeinde ausserhalb derjenigen der
Heimat, sowie iiber die Einbiirgerungen von Kantonsbiirgern und ihrer Familienangehdrigen in einer neuen
Gemeinde und iiber die damit zusammenhingenden Einkaufstaxen; d) in Hinsicht auf die Duldung einzelner
Personen oder Familien in einer Gemeinde, sowie iiber die Einbiirgerung von Heimatlosen und Geduldeten; e)
iiber Streitigkeiten zwischen Mehrheiten und Minderheiten in den Gemeinden, namentlich betreffend die
Verwaltung und Benutzung des Gemeindeguts; f) in Einsicht auf die Einteilung und Abgrenzung der Territorien
der einzelnen Gemeinden; g) iiber alle Fille der Besteuerung des Vermdgens und Einkommens von Korporationen,
Biirgern, Ansassen und Aufenthaltern zuhanden des Fiskus, sowie iiber die Félle von Besteuerung durch die
Munizipal-, Orts- und Biirgergemeinden; h) in Hinsicht auf den Bau und Unterhalt der Land-, Kommunikations-
und Nebenstrassen, sowie iiber Handhabung der Strassenpolizei; 1) iiber verweigerte Verehelichung und iiber
geforderte Heiratsprdstanden; k) in Hinsicht auf streitige Bezirks-, Kreis- und Gemeindewahlen; 1) zwischen den
Verwaltungs- und Vollziehungsbehorden der Gemeinden und Bezirke, betreffend ihre Kompetenzen; m) in
Hinsicht auf die Verbindlichkeit zur Abtretung von Privatrechten fiir die Zwecke des Staates; n) iiber die
Schifffahrt auf Fliissen und Seen; o) {iber die Errichtung und den Unterhalt von Briicken, Wuhrungen, sowie iiber
die Leitung der Fliisse zum Zwecke der Handhabung der Wasserpolizei; p) in Hinsicht auf die Befdhigung zum
Betriebe des Wirtschaftsgewerbes; q) iiber die Erteilung der Befugnis zur Errichtung von Gebduden und anderen
Anlagen auf Reichsboden sowie zur Errichtung von Féhren, Briicken und Stegen tiber 6ffentliche Gewésser.

434 8 2 des Gesetzes iiber die Administrativstreitigkeiten.
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Kanton Wallis, der bereits 1877 ein eigenstdndiges Verwaltungsgericht schuf. Es folgten
die Kantone Basel-Stadt (1905) und Bern (1909).*> Wihrend das kantonale
Verwaltungsgericht in Bern eine bereits eine personell und organisatorisch unabhéngige
Instanz darstellte, wurden die Verwaltungsgerichte der Kantone Wallis und Basel-Stadt
in den jeweiligen Kantonsverfassungen, gestiitzt auf das durch die franzosische
Tradition geprdgte Verstindnis der Gewaltentrennung, noch unter die
Exekutivbehdorden ~ summiert.**®  Die  Zustdndigkeiten = der  kantonalen
Verwaltungsgerichte waren im dazugehdrenden Prozessrecht separat bzw. einzeln
aufgezdhlt, wobei der Umfang des jeweiligen Kompetenzkatalogs unterschiedlich
ausfiel. Besonders detailliert war dabei die Aufzdhlung im Kanton Basel-Stadt, die unter
anderem auch die administrative Einweisung in Arbeits-, Besserungs- und Irrenanstalten
umfasste.**” Wihrend die Kantone Wallis und Bern die Zustindigkeiten ihrer
Verwaltungsgerichte auch weiterhin in Form einer abschliessenden Aufzéhlung (sog.
Enumerationsmethode) regelten, bediente sich der Gesetzgeber von Basel-Stadt seit

1928 einer Generalklausel, verbunden mit einem entsprechenden Ausnahmekatalog.**8

Auf  Bundesebene @ wurde die  Grundlage fiir die  eidgendssische
Verwaltungsgerichtsbarkeit im Herbst 1914 durch eine Partialrevision der
Bundesverfassung von 1874 verfassungsmaéssig verankert. Der neu in die Verfassung
eingefiigte Art. 114 in Verbindung mit der Anderung des Art. 103 der BV, iibertrug
dem Bund die Kompetenz, ein eidgendssisches Verwaltungsgericht zur Beurteilung von
«Verwaltungsstreitsachen» und «Disziplinarfillen» zu schaffen.**® Die Moglichkeit der
Einsetzung eines "eigenen Administrativgerichtshofes" auf Bundesebene war vom
Bundesrat anlésslich einer Botschaft an die Bundesversammlung bereits 1894 erstmalig
aufgegriffen worden. Darin hatte der Bundesrat die Bundesversammlung auf die

Missstdnde aufgrund der zunehmenden Geschéftslast beim Bundesrat selbst sowie bei

435 SCHINDLER Geschichte, S. 1139; JENNY, S. 1360; FLEINER-GERSTER, S. 215. Die gesetzlichen Grundlagen
fanden sich im Gesetz betreffend Organisation und Amtsbefugnisse des Gerichtes iiber Verwaltungsstreitigkeiten
vom 1. Dezember 1877 (VS), im Gesetz tiber die Verwaltungsrechtspflege vom 9. Mirz 1905 (BS) sowie im
Gesetz iiber die Verwaltungsrechtspflege vom 31. Oktober 1909 (BE). Ausfiihrlich zur Entwicklung der
Verwaltungsgerichtsbarkeit im Kanton Basel-Stadt ZUND, S. 6-7.

436 Zur Entwicklung der Verwaltungsgerichtsbarkeit im Kanton Bern vgl. auch ZUND, S. 8-15.

437 SCHINDLER Geschichte, S. 1141; SCHOLLENBERGER Band 111, S. 234-235.

438 ZUND, S. 7; SCHINDLER Rollenverteilung, S. 363; SCHINDLER Geschichte, S. 1141.

439 ZUND, S. 20-22; RUCK Band I, S. 240-241; ZURCHER Klage S. 13; HUBER Ausbau, S. 11.
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den Departementen hingewiesen. Entsprechend wurden Massnahmen gefordert bzw.
diskutiert, die Abhilfe fiir diesen Zustand schaffen sollten, darunter auch die Schaffung
eines Verwaltungsgerichts auf Bundesebene. Dabei vertrat der Bundesrat zunichst die
Auffassung, dass ein «Administrationsgerichtshof» wohl keine grosse Bedeutung im
Hinblick auf die «Geschéftserleichterung» des Bundesrates bzw. der Departemente héitte
und gar zu einer «Komplikation und Erschwerung» in der Geschéftsfithrung dieser
Behorden fithren konnte.**” Die Thematik wurde in den darauffolgenden Jahren in
juristischen wie politischen Kreisen intensiv diskutiert, worauthin das Justiz- und
Polizeidepartement den Staats- und Verwaltungsrechtsprofessoren Fritz Fleiner (1867—
1937) mit der Erarbeitung eines Gutachtens iiber die verfassungsrechtlichen Aspekte der
eidgendssischen Verwaltungsgerichtsbarkeit beauftragte. 1907 reichte Fleiner seine
Vorschldge und Gedanken ein, die zur Grundlage der Verfassungsrevision von 1914

wurden.**!

Zwar war das Bundesgericht bereits mit der Verfassung von 1874 als stindiges Gericht
errichtet worden (Art. 106 BV 1874), jedoch erstreckten sich seine Kompetenzen bis
anhin auf wenige ihm durch Gesetz zugewiesene Administrativstreitigkeiten (Art. 59
OG 1874). Vielmehr lag eine der Hauptaufgaben des Bundesgerichts in der
Staatsrechtspflege, also in der Beurteilung von Kompetenzkonflikten zwischen Bund
und Kantonen, von staatsrechtlichen Streitigkeiten zwischen den Kantonen oder von
Beschwerden wegen Verletzung verfassungsméssiger Rechte durch kantonale Erlasse
und Verfiigungen (Art. 113 aBV).**? Kritikpunkt am bestehenden System war jedoch,
dass die Verfassungsgerichtsbarkeit des Bundesgerichts keinen Rechtsschutz gegentiber
Eingriffen durch die eidgenossische Verwaltung bot, da mit der staatsrechtlichen
Beschwerde ausschliesslich Verfassungsverletzungen durch die kantonalen Behorden
geriigt werden konnten. Die seit Ende des 19. Jahrhunderts rasch anwachsende Tétigkeit
der Bundesverwaltung hatte den Ruf nach einer unabhingigen gerichtlichen

Uberpriifung der Verwaltungsakte des Bundesrats bzw. der ihm untergeordneten

440 BBI 1894 11 797-798; KOLZ/HANER/BERTSCHI, Rn 290; BUNDI, S. 285.
441 K OLZ/HANER/BERTSCHI, Rn 290; ZUND, S. 20; SCHINDLER Geschichte, S. 1141.
442 ZURCHER Klage, S. 13.
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Verwaltungsorgane zusehends  verstérkt, was die  Einfiihrung  der

Verwaltungsgerichtsbarkeit auf Bundesebene spiirbar vorantrieb.**?

Da die Organisation sowie das Verfahren der eidgendssischen Verwaltungs- und
Disziplinarbarkeit in Art. 114%$ aBV dem Gesetzgeber iibertragen worden waren, hatte
dieser die entsprechenden Ausfiihrungsbestimmungen zu erlassen. Die Umsetzung
dieses Vorhabens unterlag aufgrund von politischen und juristischen Schwierigkeiten
einiger Verzogerungen, miindete 1928 aber im Erlass des Bundesgesetzes iiber die
eidgendssische Verwaltungs- und Disziplinarrechtspflege (VDG).*** Probleme hatte
dem  Gesetzgeber dabei insbesondere die Frage bereitet, ob die
Verwaltungsgerichtsbarkeit dem Bundesgericht oder einem neu zu schaffenden
Spezialgericht libertragen werden sollte. Die Entscheidung fiel aus praktischen Griinden
gegen die Errichtung eines separaten Gerichts.**> Um ein weiteres Anwachsen der
Bundesorganisation und steigende Kosten zu vermeiden sowie aufgrund der
Unsicherheit liber die zukiinftige Auslastung des Verwaltungsgerichts wurde die
Zustandigkeit fiir die Verwaltungsrechtsprechung der bestehenden staatsrechtlichen
Abteilung des Bundesgerichts iibertragen, die entsprechend zur staats- und

verwaltungsrechtlichen Abteilung erweitert wurde.**

Gemaiss Art. 4 VDG konnte die Verwaltungsgerichtsbeschwerde beim Bundesgericht
gegen  «Entscheide iiber bundesrechtliche  Abgaben», «Entscheide der
Bundesverwaltung iiber 6ffentlich-rechtliche Kautionen» sowie gegen die im Anhang
des Gesetzes enumerierten Entscheide erhoben werden. Zu den Anfechtungsobjekten
gehorten neben den Entscheiden der Bundesverwaltung auch die Entscheide letzter
kantonalen Instanzen, sofern als Beschwerdegrund die Verletzung von Bundesrecht
geltend  gemacht  wurde. Ausgenommen  von  der  eidgendssischen

Verwaltungsgerichtsbarkeit blieben dagegen die Entscheidungen des Bundesrats.**” Da

43 Ruck Band I, S. 240; SCHINDLER Geschichte, S. 1141.

444 KOLZ/HANER/BERTSCHI, Rn 290; RUCK Band I, S. 241; ZURCHER Klage, S. 15; HUBER Ausbau, S. 11; ZUND,
S. 26; SCHINDLER Geschichte, S. 1142.

45 Ruck Band I, S. 241.

48 Im Reglement fiir das Schweizerische Bundesgericht vom 21. Oktober 1944/28. Oktober 1948 wurde die staats-
und verwaltungsrechtliche Abteilung des Bundesgerichts sodann in die «staatsrechtliche» und die «verwaltungs-
rechtliche Kammer» umgewandelt (Art. 1). Vgl. RUCK Band I, S. 242.

47 Vgl. ZUND, S. 28; HUBER Ausbau, S. 12; KOLZ/HANER/BERTSCHI, Rn 292.
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sich das VDG nach einigen Jahren als revisionsbediirftig erwies, wurden die darin
enthaltenen Bestimmungen 1943 weitgehend in das revidierte

Bundesrechtspflegegesetz iibernommen.*3

In der Zeit nach dem Zweiten Weltkrieg wurde die Forderung nach einer Neuordnung
des Verwaltungsverfahren bzw. nach einer Verstirkung des gerichtlichen
Rechtsschutzes in Verwaltungsstreitsachen zunehmend lauter. Konkrete Impulse bot
dabei die Debatte anldsslich des Schweizerischen Juristentags von 1950, wobei man sich
in  juristischen Kreisen nun ausdriicklich fiir eine Erweiterung der
Verwaltungsgerichtsbarkeit aussprach.**® Aber erst im Zusammenhang mit der
sogenannten Mirage-Affare (1964) konnte auch die Politik von der Notwendigkeit des
Ausbaus der Verwaltungsrechtspflege iiberzeugt werden. Kurz darauf legte der
Bundesrat der Bundesversammlung den Entwurf fiir ein Verwaltungsverfahrensgesetz
(VWVGQG) vor, das das verwaltungsinterne Verfahren vor den Bundesbehorden
vereinheitlichen und in einem eigenstindigen Gesetz zusammenfassen sollte.*** Im
gleichen Jahr nahm der Bundesgesetzgeber auch die Revision des OG an die Hand,
wobei die verwaltungsrechtlichen Zustidndigkeiten des Bundesgerichts in der neuen
Fassung erstmals in Form einer (beschrinkten) Generalklausel normiert und damit
wesentlich ausgedehnt wurden.*’! Bezeichnend fiir die Verwaltungsrechtspflege auf
Bundesebene war, dass in den Jahren zwischen 1920 und 1990, in Ergénzung der
Kompetenzen des Bundesgericht in der Verwaltungsrechtspflege, zahlreiche
eidgendssische Rekurskommissionen entstanden waren, die ebenfalls gerichtliche
Funktionen iibernahmen.*? Aus diesen Kommissionen und den Ministerien der
eidgendssischen Departemente wurde 2007 letztlich das Bundesverwaltungsgericht

geschaffen.

Auf kantonaler Ebene folgte auf die Schaffung der ersten Verwaltungsgerichte zu

Beginn des 20. Jahrhunderts ein rund 50jdhriger Unterbruch in der Weiterentwicklung

48 Ruck Band I, S. 241; PFLEGHARD, S. 12.

449 KOLZ/HANER/BERTSCHI, Rn 293; PFLEGHARD, S. 12; SCHINDLER Geschichte, S. 1146.

430 BBI 1965 1I 1348; Zur Geschichte des Verwaltungsverfahrensgesetzes (VwVG) ausfiihrlich SCHINDLER
Einleitung, Rn 1ff.; BUNDI, S. 286.

41BBI1 1965 11 1265; KOLZ/HANER/BERTSCHI, Rn 293; SCHINDLER Geschichte, S. 1147; BUNDL, S. 286.

452 SCHINDLER Geschichte, S. 1147. Hierzu ausfiihrlich SCHWEIZER, S. 4ff. sowie ZWAHLEN, S. 128a.
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der Verwaltungsgerichtsbarkeit. Fiir die Beurteilung einzelner Arten von
Verwaltungsstreitsachen wurden zwar vermehrt Rekurskommissionen geschaffen, diese
trugen aber nur unwesentlich zur Vereinheitlichung des kantonalen
Verwaltungsrechtsschutzes bei.** Ab Ende der 1950er Jahre setze schliesslich das
eigentliche «Zeitalter» der kantonalen Verwaltungsgerichte ein. Den Anfang machte in
der Ostschweiz der Kanton St. Gallen, der sein Verwaltungsgericht 1965%* errichtete,
gefolgt von den Kantonen Thurgau (1981)*°, Appenzell-Ausserrhoden (1993)%¢ und
als letzter Kanton der Schweiz Appenzell-Innerrhoden (1996)*7. Die Struktur und
Organisation der kantonalen Verwaltungsgerichte folgten dabei den Beispielen, die die
Kantone Basel-Stadt und Bern vorgelegt hatten. Dem «Berner Modell» folgten
beispielsweise die Kantone St. Gallen und Thurgau, die selbstindiges
Verwaltungsgericht schufen. Der Kanton Appenzell-Ausserrhoden sah zur Beurteilung
der Verwaltungsstreitigkeiten separate Abteilungen des Obergerichts vor, womit er sich
nach dem Modell des Verwaltungsgerichts von Basel-Stadt richtete. Ein gemischtes
Modell wiéhlte schliesslich der Kanton Appenzell-Innerrhoden, indem er die
Verwaltungsgerichtsbarkeit einer Abteilung des Kantonsgerichts tibertrug.*® Mit der
Schaffung der kantonalen Verwaltungsgerichte ging iiberdies hiufig auch eine
Neuordnung der verwaltungsinternen Rechtspflege einher, die in den kantonalen

Verwaltungsrechtspflegegesetzen festgehalten wurde.*>°

453 SCHINDLER Geschichte, S. 1142-1143. Fiir den Kanton St. Gallen vgl. auch ARTA, Rn 7.

454 Gesetz betreffend die Verwaltungsrechtspflege vom 16. Mai 1965 sowie Nachtrag zur Kantonsverfassung
(Schaffung eines Verwaltungsgerichts) vom 16. Mai 1965.

455 Gesetz iiber die Anderung der Kantonsverfassung vom 23. Februar 1981 (Rechtsprechung in Verwaltungs-
streitigkeiten) sowie Gesetz iiber die Verwaltungsrechtspflege vom 23. Februar 1981.

46 Gesetz iiber die Verwaltungsgerichtsbarkeit vom 25. April 1993.

$7 Verwaltungsgerichtsgesetz (VerwGG) vom 25. April 1999.

48 SCHINDLER Geschichte, S. 1144; ARTA Rn 10.

49 Der Kanton Appenzell-Ausserrhoden erliess beispielsweise separate Gesetze betreffend die Verwaltungs-
gerichtsbarkeit sowie iiber das Verwaltungsverfahren (Gesetz iiber das Verwaltungsverfahren vom 28. April
1985).
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6.2 Der Einfluss der kantonalen Verwaltungsgerichte auf die Praxis

der administrativen Versorgung

Da die Entwicklung der kantonalen Verwaltungsgerichtsbarkeit wie gezeigt erst im
spaten 20. Jahrhundert einsetzte, hatten die Verwaltungsgerichte der Kantone auf die
Praxis der administrativen Versorgung nur einen marginalen Einfluss. Anders stellte
sich die Situation beispielsweise im Kanton Basel-Stadt dar, der seinem 1905
geschaffenen Verwaltungsgericht auch die Kompetenz zu Beurteilung von
Streitigkeiten im Zusammenhang mit der Einweisung in Irren- oder Besserungsanstalten
libertragen hatte.**° Zumindest das Verwaltungsgericht des Kantons St. Gallen hatte sich
in der kurzen Zeit zwischen seiner Errichtung 1965 und der Authebung des kantonalen
Versorgungsdispositivs 1971 grundsitzlich auch den Streitigkeiten im Hinblick auf die
kantonal-rechtlichen Anstaltsversorgung zu widmen. Umso erstaunlicher ist es, dass das
Verwaltungsgericht in einem entsprechenden Streitfall bereits 1966 einen
wegweisenden Entscheid fillte, der sich mutmasslich auch auf den im Kanton
vollzogenen Prozess der Abschaffung der administrativen Versorgung auswirkte. So
hiess das St. Galler Verwaltungsgericht am 22. Dezember 1966 eine Beschwerde wegen
der Verletzung des rechtlichen Gehors gut, da der betreffenden Person der
Versorgungsentscheid des Regierungsrats erst einen Monat nach der vollzogenen
Anstaltseinweisung schriftlich erdffnet worden war. Uberdies hatte es dem Entscheid an
einer ausreichenden Rechtsbelehrung gemangelt, worauthin das Verwaltungsgericht
zum Schluss kam, dass der internierten Person vor der Durchfilhrung der
Zwangseinweisung nochmals Gelegenheit zur Stellungnahme hitte gewéhrt werden
miissen. Sybille Knecht zog daraus den nachvollziehbaren Schluss, dass sich
moglicherweise die Grundhaltung des Verwaltungsgerichts gegeniiber der Praxis der
administrativen Versorgung auf dieses Urteil ausgewirkt hatte. Eine Revision des
kantonalen Versorgungsrechts sollte dieser Rechtsprechung zunichst zum Durchbruch

verhelfen, wozu es aber nicht mehr kommen sollte.*¢!

460 Vgl. die §§ 3—18 des Verwaltungsrechtspflegegesetzes vom 6. Mirz 1905.
461 Ausfiihrlich KNECHT Zwangsversorgung, S. 59-61.
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6.3 Zum Verhiltnis von Verfassungs- und Verwaltungsgerichtsbarkeit

Einen umso bedeutenderen Einfluss auf die Versorgungspraxis der Kantone hatte
dagegen die Rechtsprechung des Bundesgerichts. Wie im Kapitel zur staatsrechtlichen
Beschwerde gezeigt, war das Bundesgericht bereits seit 1874 fiir die Beurteilung von
Beschwerden betreffend die Verletzung verfassungsméssiger Rechte zustindig. Neben
dem kantonalen Rechtsmittelweg gehorte die staatsrechtliche Beschwerde damit zu den
wichtigsten Anfechtungsinstrumenten im Zusammenhang mit der administrativen, aber
auch der vormundschaftlichen Versorgung. Obschon sich die Verwaltungsgerichts-
barkeit auf eidgendssischer und insbesondere auf kantonaler Ebene erst im Verlaufe des
19. Jahrhunderts durchzusetzen vermochte, schuf das Bundesgericht durch seine
ausgesprochen rege und kreative Rechtsprechung zur Verfassungsbeschwerde
gewissermassen eine Vorform der verwaltungsgerichtlichen Kontrolle gegeniiber der

kantonalen  Verwaltungstitigkeit.*%?

Basis  hierfiir bildete das allgemeine
Rechtsgleichheitsgebot in Art. 4 aBV, aus dem das Bundesgericht eine Vielzahl weiterer
verfahrensrechtlicher Garantien ableitete. Das ebenfalls aus Art. 4 aBV entwickelte
Willkiirverbot bildete tiberdies Grundlage und Massstab bei fiir die bundesgerichtliche

Uberpriifung von kantonalen Erlassen und Verfiigungen.

Die Funktion des Bundesgerichts als «Verfassungsrichter» ldsst sich unter anderem
dadurch erklédren, dass die Schweiz im Gegensatz zu anderen europdischen Staaten nie
einen dedizierten Verfassungsgerichtshof besass, dem die Kompetenz zur Entscheidung
iiber verfassungsrechtliche Streitigkeiten zukam. Die diesbeziigliche Ersatzfunktion des
Bundesgerichts konnte im Gegenzug dazu gefiihrt haben, dass «der Druck auf die

Kantone, selbst Verwaltungsgerichte einzusetzen, abgebaut wurdey.*63

462 IMBODEN Beitrag, S. 367 und 375; KALIN Verfassungsgerichtsbarkeit, S. 24; SCHINDLER Geschichte, S. 1152.
463 SCHINDLER Geschichte, S. 1152.
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6.4 Die Verfahrensgarantien im Verwaltungsverfahren

Im Zusammenhang mit den durch die kantonalen Behdrden angeordneten
Anstaltseinweisungen war die «verfassungsrechtliche»  Rechtsprechung des
Bundesgerichts von besonderer Bedeutung. Einerseits stellte die staatsrechtliche
Beschwerde in den meisten Féllen die abschliessende Moglichkeit der Zurwehrsetzung
fiir die von den Versorgungsbeschliissen betroffenen Personen. Andererseits schopfte
die bundesgerichtliche Rechtsprechung im Laufe der Zeit neue Verfahrensgarantien und
verfassungsrechtliche Garantien, auf die sich die Betroffenen in der Folge berufen

konnten.

Dazu gehorte unter anderem auch der Anspruch auf rechtliches Gehor. Das rechtliche
Gehor genoss in der Rechtsprechung des Bundesgerichts bereits seit jeher den Charakter
eines verfassungsmissigen Prinzips und genoss damit im Grundsatz Geltung fiir die
gesamte Rechtsordnung. Dabei war der Anspruch auf rechtliches Gehor in der
bundesgerichtlichen Praxis formeller Natur, was bedeutete, dass ein Entscheid, der unter
Verletzung dieses Grundsatzes entstanden war, auch dann nichtig war, wenn der
Beschwerdefiihrer kein materielles Interesse an der Aufhebung des Entscheids
nachweisen konnte. In der Folge kam die Verweigerung des rechtlichen Gehors einer
formellen Rechtsverweigerung und damit der Willkir gleich.*** Den von
administrativen oder vormundschaftlichen Anstaltsversorgungen betroffenen Personen
kam dieser Anspruch praxisgemaiss ausdriicklich zu, weshalb das rechtliche Gehor auch
im Verfahren vor den kantonalen Behdrden zu gewihren war, unabhiangig davon, ob die
kantonalen Bestimmungen eine entsprechende Regelung kannten.*> Dazu gehorte
gemiss Rechtsprechung des Bundesgerichts auch das Recht auf Akteneinsicht. Die
Praxis der kantonalen Behorden gab indes immer wieder Anlass zur Beanstandung,
weshalb das Bundesgericht regelmaéssig tiber Beschwerden wegen der Verletzung des

Anspruchs auf rechtliches Gehor zu urteilen hatte.*6

464 KOLZ Prozessmaximen, S. 11—12; BOSSART Freiheit, S. 93; FLEINER/GIACOMETT]I, S. 413.

465 BGE 30 1280, BGE 53 I 113 sowie BGE 83 1 241. BOSSART Freiheit, S. 94. Zum Anspruch auf rechtliches
Gehdr im Verwaltungsverfahren vgl. auch das Werk von ALBERTINI.

466 BOSSART Freiheit, S. 94. Zum Anspruch auf Akteneinsicht vgl. auch BGE 53 1 113.
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Ebenfalls zu den zentralen verfassungsmaéssigen Garantien mit besonderer Relevanz fiir
das Verfahren der zwangsweisen Anstaltsversorgung gehorte die personliche Freiheit.
Zwar wurde die personliche Freiheit in der Bundesverfassung nicht explizit erwéhnt,
was aber damit begriindet wurde, dieses Recht sei derart fundamental, dass eine
ausdriickliche Erwéhnung in der Verfassung kaum notwendig sei.*” Die personliche
Freiheit wurde vom Bundesgericht entsprechend auch zu den «unverzichtbaren und

unverjahrbaren» Verfassungsrechten gezihlt.*%®

Der urspriingliche Kerngehalt der
personlichen Freiheit, der insbesondere die Garantie der physischen Freiheit und dabei
auch den Schutz vor willkiirlicher Verhaftung umfasst hatte, erfuhr im Laufe der Zeit
eine merkliche Ausweitung. In der Folge bezog sich die personliche Freiheit auf
samtliche staatlichen Beschrankungen der individuellen Bewegungsfreiheit sowie auf
die freie Willens- und Entscheidungsfreiheit bzw. auf «alle Freiheiten, welche
elementare Erscheinungen der Personlichkeitsentfaltung des Menschen darstellteny.*®®
Mit der Ausweitung der Teilgehalte der personlichen Freiheit verdnderte sich auch die
Priifpraxis des Bundesgerichts, dass Verletzungen dieses Grundrechts bis Mitte des 20.
Jahrhunderts grundsitzlich lediglich einer Willkiirpriifung unterziehen konnte.*’° Zum
Erfordernis der Verhéltnismassigkeit bei Eingriffen in die personliche Freiheit nahm das

Bundesgericht 1971 erstmals Stellung, wobei es festlegte, dass staatliche

Beschriankungen der personlichen Freiheit diesem Grundsatz stets zu folgen hatten.*”!

467 HUG-BEELL, S. 7; FLEINER/GIACOMETTI, S. 241; BOSSART Freiheit, S. 44.

468 BGE 88 1 266.

469 BOSSART Freiheit, S. 48; HANGARTNER, S. 90. Vgl. auch BGE 97 149 sowie BGE 90 I 29.
470 BGE 90 1 29.

41 HUG-BEELL, S. 26.
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7 Von der Versorgung zur Unterbringung

Nachdem die kantonalen Versorgungsgesetze zuweilen bereits iiber 100 Jahre alt waren,
begann Mitte des 20. Jahrhunderts ein Prozess, dem in der Folge das gesamte Recht zur
administrativen Versorgung Kantone «zum Opfer» fallen sollte. Die in der Praxis und
insbesondere in juristischen Kreisen mittlerweile weithin als revisionsbediirftig
eingestuften kantonalen Versorgungsdispositive, aber auch die zunehmende Kritik am
ebenfalls veralteten Recht zur vormundschaftlichen Versorgung fiihrten dazu, dass der
Ruf nach einheitlichen Regelungen der verschiedenen Formen fiirsorgerischen
Freiheitsentzugs nachzukommen hatte. Dieser Forderung kam der Bundesgesetzgeber,
unter iiberstaatlichem Einfluss und Druck, durch die etappenweise Revision des
eidgendssischen Vormundschaftsrechts nach, die Thema der hierauf folgenden

Ausfithrungen ist.

7.1 Der Prozess der Aufhebung des kantonalen Versorgungsrechts

Obschon die Frage nach der Notwendigkeit sowie Rechtmadssigkeit des kantonalen
Versorgungsrechts beinahe so alt war, wie die administrative Versorgung selbst, nahm
die Debatte ab Mitte des 20. Jahrhunderts zunehmend Fahrt auf. Seit Beginn der 1960er
Jahre hatte sie sodann das eidgendssische Parlament erreicht, das sich der aus rechtlicher
und sozialer Sicht problematischen und zeitlich iiberholten Natur der zwangsweisen
Anstaltsversorgung zusehends bewusst wurde.*’? Angetrieben wurden die Diskussionen
auf Bundesebene insbesondere durch den geplanten Beitritt zum Europarat. In
Ausflihrung eines Postulates des Nationalrates (Postulat Bretscher) unterbreitete der
Bundesrat der Bundesversammlung am 26. Oktober 1962 einen Bericht, der sich unter
anderem auch zur Vereinbarkeit der schweizerischen Rechtsordnung mit dem Statut des
Europarates dusserte. Darin hielt der Bundesrat ausdriicklich fest, dass gewisse

«FEigenarten» des Schweizer Rechts daraufhin gepriift wurden, ob diese mit den

472 Zur Aufhebung des kantonalen Versorgungsrecht siche insbesondere auch die Abhandlung von DISSLER in
GUMY/KNECHT/MAUGUE/DISSLER/GONITZER (S. 373-424) sowie die Masterarbeit derselben Autorin aus dem
Jahr 2017.
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Statusbestimmungen vereinbar seien. Dazu gehorten unter anderem das fehlende
Frauenstimmrecht, das Verbot des Jesuitenordens, die Konfessionsartikel der
Bundesverfassung sowie die Gesetzgebung der Kantone, «welche die
Zwangsversorgung von Geistesgestorten und verwahrlosten Personen» vorsah. Der
Bundesrat kam im Bericht jedoch zu Schluss, dass das schweizerische Recht mit dem
Status des Europarats «nicht unvereinbar» sei.*’? Kurz darauf trat die Schweiz dem
Europarat bei, was der Giiltigkeit der kantonalen Versorgungsdispositive fiirs erste

keinen Abbruch tat.**

Beinahe zur selben Zeit begannen iiberdies die Gespréche iiber einen allfdlligen Beitritt
zur Europédischen Menschenrechtskonvention, wobei bereits die ersten Abkldrungen in
diese Richtung ergaben, dass auch hier Schwierigkeiten im Hinblick auf die
Vereinbarkeit des schweizerischen Rechts mit der Konvention bestanden.*’> Bedenken
bestanden insbesondere beziiglich Artikel 5 der EMRK, der die Griinde fiir einen
rechtmissigen Freiheitsentzug abschliessend auszihlte. Wihrend in der Bestimmung
«Geisteskranke», «Alkoholiker», «Landstreicher» sowie Personen, die «eine
Gefahrenquelle fiir die Ausbreitung ansteckender Krankheit» darstellten, explizite
Erwdhnung fanden, sah die EMRK die Freiheitsentziehung fiir «Arbeitsscheuey,
«Liederliche» oder auch «Verwahrloste» grundsitzlich nicht vor.#’® Uberdies stellte sich
die Frage, ob die in der EMRK festgehaltene Garantie einer gerichtlichen Beurteilung
auch fiir die Freiheitsentziechungen nach kantonalem Recht zu gewéhrleisten war oder
ob der in den Kantonen meist verwaltungsinterne ausgestaltete Rechtsmittelweg den
Anforderungen der Konvention geniigen konnte.*”” Aufgrund der zahlreichen Zweifel

im Hinblick auf die Konformitit der geltenden Rechtsordnung mit dem internationalen

473 BB11962 11 1099-1100. Besonders fraglich war die Vereinbarkeit der kantonalen Versorgungsgesetze mit Art.
3 des Statuts, der von den Mitgliedstaten die Anerkennung der Menschenrechte und Grundfreiheiten forderte. Der
Bundesrat entgegnete diesem Einwand, dass in Absprache mit dem Sekretariat des Europarates von den
Mitgliedstaaten lediglich «eine prinzipielle Haltung» erwartet werde und der Artikel das nationale Recht daher
nicht beriihre.

474 BBI1 1963 1113.

475 DISSLER, S. 376-377. Der damalige Bundespriisident Wahlen hatte beim Rechtsprofessor Rolf Bindschedler
um eine juristische Einschdtzung der Problematik gebeten. Bindschedler zeigte seinerseits auf, dass verschiedene
Bestimmungen in der schweizerischen Rechtsordnung nicht mit Menschenrechtskonvention vereinbar waren.

476 Art. 5 Abs. 1 lit. e EMRK.

477 Gemiss Art. 5 Abs. 4 EMRK hatte jedermann, «dem seine Freiheit durch Festnahme oder Haft» entzogen
worden war das Recht, «ein Verfahren zu beantragen, in dem von einem Gericht raschmdglichst iiber die
Rechtmassigkeit der Haft» entschieden wurde.
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Recht, wurde die Unterzeichnung der EMRK Anfang der 1960er Jahre flirs Erste

verschoben, woraufhin auch die politische Debatte kurzfristig verstummte.*’®

Bereits 1966 wurde der Beitritt zur EMRK in National- und Stidnderat aber erneut
Thema, worauthin der Bundesrat die hierfiir notwendigen rechtlichen Voraussetzungen
zu priifen hatte.*”” Im daraufhin unterbreiteten Bericht stellte der Bundesrat fest, dass
die Einweisungsgriinde der kantonalen Internierungspraxis liber die in Art. 5 der EMRK
vorgesehenen Fille des Freiheitsentzugs hinausgingen und die Mehrheit der kantonalen
Einweisungsverfahren keine gerichtliche Uberpriifung kannte. In einer Fussnote merkte
er zudem an, dass sich dieselben Probleme auch im Bereich der vormundschaftlichen
Versorgung nach Art. 406 aZGB, ging aber nicht weiter auf diesen Hinweis ein. Um auf
die kantonalen Verhiltnisse Riicksicht zu nehmen und den Kantonen die Gelegenheit zu
gewihren, ihre Versorgungsdispositive den Erfordernissen der EMRK anzupassen,
sprach sich der Bundesrat fiir den Beitritt zur Konvention unter Anbringung eines
entsprechenden Vorbehalts aus. Die Moglichkeit eines verbesserten Schutzes der
personlichen Freiheit verortete er {iberdies im Ausbau der Verwaltungsgerichtsbarkeit

der Kantone.*®0

Weitere treibende Kraft in der Diskussion um die Aufhebung bzw. Revision der
kantonalen Versorgungsrechte stellte die Internationale Arbeitsorganisation (IAO) dar.
Nachdem die Schweiz 1940 das Ubereinkommen Nr. 29 iiber die Zwangs- und
Pflichtarbeit vom 28. Juli 1930 ratifiziert hatte, hatte die Schweiz der IAO periodisch
Bericht iiber die Umsetzung des Ubereinkommens zu erstatten. Die Landesregierung
meldete anlédsslich entsprechender Erkundigungen durch die IAO stets zuriick, dass in
der Schweiz keine Formen von Zwangs- oder Pflichtarbeiten existierten, was der

Arbeitsorganisation iiber lange Zeit so akzeptierte.*3! Unter dem Einfluss der nationalen

478 DISSLER, S. 377.

47 Den Anstoss der neuerlichen Diskussion gab eine anlésslich der Sommersession 1966 vorgebrachte Motion
(Motion Eggenberger). Den Auftrag zur Priifung der entsprechenden Voraussetzungen erteilte der Nationalrat dem
Bundesrat in seinem Postulat vom 22. Juni 1966 (Postulat Eggenberger).

480 BBI 1968 1I 1141. Neben dem Vorbehalt in Bezug auf die kantonalen Versorgungsgesetze brachte der
Bundesrat in Zusammenhang mit dem Beitritt zur EMRK vier weitere Vorbehalte an (Vorbehalt betreffend
Ausnahmen vom Grundsatz der Offentlichkeit der Verhandlung und Urteilsverkiindung vor Verwaltungsbehdrden,
Vorbehalt betreffend die Ausnahmeartikel der BV, Vorbehalte betreffend das Recht auf Unterricht in den
Kantonen sowie Vorbehalt betreffend das Frauenstimm- und Wahlrecht).

481 DISSLER, S. 406.
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Debatte um die Vereinbarkeit der schweizerischen Rechtsordnung mit der
Menschenrechtskonvention intensivierte die IAO ihre Nachforschungen und verlangte
vom Bundesamt fiir Industrie, Gewerbe und Arbeit (BIGA) die Priifung, ob die
kantonalen Erlasse zur administrativen Versorgung mit dem Ubereinkommen vereinbar
waren. Obschon das BIGA die kantonale Praxis der Anstaltsversorgung weiterhin
verteidigte, sah es sich aufgrund des Drucks der IAO gezwungen, entsprechende
Massnahmen zu ergreifen. In einem Kreisschreiben forderte das Eidgendssische
Volkswirtschaftsdepartement die Kantone 1970 auf, zu der Problematik Stellung zu
nechmen und wenn moglich Revisionsvorschldge fiir das kantonale Recht zu
unterbreiten.*®? Diese Aufforderung wurde von den Kantonen zuweilen sehr negativ
aufgenommen und es wurde darauf hingewiesen, dass nicht nur die kantonalen
Rechtsgrundlagen eine Anstaltsversorgung mit Verpflichtung zur Arbeit ermdoglichten,
sondern auch das eidgendssische Vormundschaftsrecht.*® Dieser Umstand wurde in der
Folge auch in der Kantonalen Konferenz der Justiz- und Polizeidirektoren (KKJPD)
besprochen, wobei diese die kantonale Praxis weiterhin verteidigte und zu bedenken
gab, dass die Abgrenzung der administrativen von der vormundschaftlichen Versorgung
in der Realitidt kaum mdoglich sei. Tatsdchlich verortete die KKJPD den Bedarf nach
einer Revision viel eher beim eidgendssischen Vormundschaftsrecht als bei den

kantonalen Versorgungsdispositiven.*34

Nachdem 1971 auf eidgendssischer Ebene das Frauenstimmrecht eingefiihrt worden
war, entfiel einer der gewichtigsten Vorbehalte im Hinblick auf die Unterzeichnung der
EMRK. Entsprechend gewann die politische Debatte um den Beitritt erneut an
Bedeutung. In seinem Ergidnzungsbericht vom 23. Februar 1972 betonte der Bundesrat
die Bemiihungen der Schweiz, sich den Werten der europdischen Rechtsordnung
anzupassen. Insbesondere wies er darauf hin, dass einige Kantone ihr Versorgungsrecht
bereits aus eigenem Antrieb revidiert bzw. abgeschafft hatten, wobei dem Bundesrat
bewusst war, dass der Vorbehalt in Bezug auf Art. 5 EMRK auch weiterhin notwendig
blieb. Ausserdem nahm er Stellung zum Einwand der KKJPD betreffend das

482 Kreisschreiben des Eidgendssischen Volkswirtschaftsdepartements vom 6. Juli 1970. Vgl. BBl 1972 1 994.
483 DISSLER S. 407-408; BBl 1972 1 994.
484 DISSLER, S. 413-414.
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Vormundschaftsrecht des ZGB und machte darauf aufmerksam, dass sich die
Vereinbarkeit dieser Bestimmungen mit der Menschenrechtskonvention «in Priifung»
befinde.**®> Ab Ende der 1960er Jahre nahmen im Parlament die Vorstdsse beziiglich die
Frage nach der Vereinbarkeit der kantonalen Rechtsgrundlagen mit der EMRK zu. So
wurde der Bundesrat 1969 mit einer Interpellation dazu aufgefordert, zur Moglichkeit
bzw.  Notwendigkeit  einer  verwaltungsgerichtlichen  Uberpriifung  der
Anstaltseinweisungen nach kantonalem Recht Stellung zu nehmen.**¢ Dabei bezog sich
der Interpellant auf den Bericht des Bundesrats zur EMRK von 1968, der darauf
hingewiesen hatte, dass ein der Ausbau der Verwaltungsgerichtsbarkeit auf kantonaler
Ebene einem besseren Schutz der personlichen Freiheit zutriglich wire.*®” Der
Bundesrat fiihrte in seiner Antwort auf die Interpellation aus, dass eine Verletzung der
personlichen Freiheit auf Bundesebene mit der staatsrechtlichen Beschwerde
angefochten werden konne, merkte aber auch an, dass das Versorgungsrecht auf
kantonaler Ebene zuweilen keinen oder nur ein verwaltungsinternen Rechtsmittelweg
bot. Keine Alternative sah der Bundesrat in dem vom Interpellanten vorgeschlagenen
Weiterzug der Streitigkeiten iiber die administrative Versorgung ans eidgendssische

Verwaltungsgericht nach Art. 114%S Abs. 4 aBV .48

Ende 1971 bzw. Anfang 1972 wurden sodann in kurzer Folge zwei Kleine Anfragen an
den Bundesrat gerichtet, in denen um Auskunft dariiber gebeten wurde, welche Kantone
noch immer gegen die Anforderungen des IAO-Ubereinkommens verstiessen und ob
nicht generell die Regelung des ausserstrafrechtlichen Freiheitsentzugs abschliessend

489 Der Bundesrat informierte

durch den Bundesgesetzgeber geregelt werden sollte.
insbesondere in seiner Antwort auf die zweite Anfrage dariiber, dass das Kreisschreiben
des Volkswirtschaftsdepartement bereits seine Wirkung gezeigt habe und sich

mittlerweile einige Kantone der Revision ihres kantonalen Versorgungsrechts

485 BBI1 1972 1 994-995.

486 Diese Interpellation wurde anlésslich der Sitzung des Nationalrats vom 27. November 1969 von Emil Schaffer
begriindet. Der Wortlaut der Interpellation sowie die Antwort des Bundesrats ist in der Zeitschrift fiir 6ffentliche
Fiirsorge, Band 67 Heft 1 (1970) abgedruckt.

“®7 Vgl BB 1968 11 1141.

488 Vgl. Zeitschrift fiir 6ffentliche Fiirsorge, Band 67 Heft 1 (1970), S. 6.

49 Kleine Anfrage Gerwig vom 6. Dezember 1971, in: Amtliches Bulletin des Nationalrats vom 17. Mirz 1972,
S. 454-455) sowie Kleine Anfrage Gerwig vom 29. Februar 1972, in: Amtliches Bulletin des Nationalrats vom
27. April 1972, S. 674-676.
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widmeten. Uberdies wiirden die entsprechenden Bestimmungen mit Riicksicht auf das
Ubereinkommen der IAO nur noch mit dusserster Zuriickhaltung angewendet. Des
Weiteren wies der Bundesrat auf die geplante Revision des Vormundschaftsrechts hin,
betonte aber auch, dass die Gesetzgebungskompetenz im Zusammenhang mit der
administrativen Versorgung grundsitzlich bei den Kantonen lag. Nichtsdestotrotz
behielt er sich vor, bei denjenigen Kantonen «vorstellig» zu werden, deren
Gesetzgebung auch weiterhin gegen das IAO-Ubereinkommen verstosse und deutete
darauf hin, dass durch die Revision des eidgendssischen Vormundschaftsrechts das

kantonale Versorgungsrecht womdglich ohnehin gegenstandslos werde.**

Mit der Unterschrift der EMRK tat die Schweiz am 21. Dezember 1972 in der Folge
«einen wichtigen Schritt auf dem Wege zum Beitritt dieser Bedeutenden Konvention
des Europarats». Nachdem 1973 mit der Authebung der Konfessionsartikel der
Bundesverfassung ein weiterer Vorbehalt wegfiel, wurde die FEuropdische
Menschenrechtskonvention von der Schweiz am 28. November 1974 schliesslich

ratifiziert.*’!

7.2 Das «neue» Vormundschaftsrecht

Mit Botschaft vom 17. August 1977 unterbreitete der Bundesrat der
Bundesversammlung eine Vorlage zur Revision des Zivilgesetzbuches und zum
Riickzug des Vorbehaltes zur EMRK im Zusammenhang mit der kantonalen
Anstaltsversorgung.**? Zur Begriindung der geplanten Revision fiihrte der Bundesrat an,
dass sowohl die Bestimmungen zur vormundschaftlichen Versorgung nach Art. 406
aZGB, als auch die kantonalen Versorgungsgesetze der zunehmenden Anforderungen
an den rechtsstaatlichen Schutz der personlichen Freiheit nicht mehr geniigen Rechnung
tragen wiirden. Dies zeige sich auch darin, dass die Schweiz ihren Beitritt zur EMRK

nur unter Anbringung eines entsprechenden Vorbehalts hatte vollziehen konnen.** Die

490 Antwort auf die Anfrage Gerwig vom 29. Februar 1972, in: Amtliches Bulletin des Nationalrats vom 27. April
1972, insb. S. 675 und 676.

¥1vgl. BBI1 1974 11035.

492 BB1 1977 111 1. IMHOF, S. 46.

493 BBI 1977 111 3 4; GEISER/ETZENSBERGER, Rn. 3.

141



Botschaft schlug in der Folge vor, das Vormundschaftsrecht im ZGB durch einen
sechsten Abschnitt unter dem Titel «Fiirsorgerische Freiheitsentziechung» zu ergdnzen.
Diesem Vorschlag wurde entsprochen, indem das Parlament die vorgeschlagenen
Anderungen am 6. Oktober 1978 verabschiedete, worauf diese am 1. Januar 1981 in
Kraft traten.** Die neuen Bestimmungen zur Fiirsorgerischen Freiheitsentziehung
lehnten sich dabei noch relativ eng an das revidierte Recht an und ermoglichten
weiterhin die Anstaltsunterbringung von entmiindigten Personen aufgrund von
«Geisteskrankheit»,  «Geistesschwiche»,  «Suchterkrankung»  oder  «volliger

Verwahrlosungy.*%

Das  Inkrafttreten der revidierten Bestimmungen zur  Fiirsorgerischen
Freiheitsentziechung am 1. Januar 1981 wird im Allgemeinen als bedeutendster
Wendepunkt im Prozess der Abschaffung der administrativen Versorgung verstanden.
Tatsédchlich fiihrte die nun auf Bundesebene vereinheitlichte und abschliessende
Normierung des «ausserstrafrechtlichen» Freiheitsentzugs dazu, dass die kantonalen
Versorgungsgesetze aufgrund der derogatorischen Kraft des Bundesrechts nicht mehr
zulissig waren.**¢ Der Kanton St. Gallen hatte sein kantonales Versorgungsgesetz aber
bereits zehn Jahre zuvor durch das Gesetz iiber die Aufthebung von Vorschriften iiber die

7 Im «neuen»

administrative Versorgung vom 15. Juni 1971 aufgehoben.®
Vormundschaftsrecht des ZGB war fiir die Anordnung einer fiirsorgerischen
Freiheitsentziehung nun flichendeckend die vormundschaftliche Behorde am Wohnsitz
oder gewdhnlichen Aufenthaltsort der betreffenden Person zustéindig.*® Uberdies waren

die wesentlichen verfahrensrechtlichen Bestimmungen direkt im ZGB verankert, was

494 RoscH, Rn 1; RIEDO, S. 245; MATTMANN, S. 53.

495 Art. 397a aZGB. Vgl. auch SPIRIG, N 21 zu Art. 397a ZGB; GEISER/ETZENSBERGER, Rn. 5.

496 BB1 1977 111 19; RIEDO, S. 245; SPIRIG, N 3 zu Art. 397a ZGB.

47 Vgl. auch KNECHT, S. 118. Urspriinglich hatte der Regierungsrat des Kantons St. Gallen lediglich eine Revision
des kantonalen Versorgungsgesetzes vorgeschlagen. Das Parlament folgte jedoch der Uberzeugung, dass das
Gesetz von 1872 mit den Anforderungen der EMRK unvereinbar war und forderte stattdessen die Authebung des
Gesetzes. In den Kantonen Appenzell-Innerrhoden, Ausserrhoden und Thurgau, ebenso wie in der Mehrheit der
Schweizer Kantone, wurden die kantonalen Versorgungsgesetze dagegen erst mit Inkrafttreten des neuen
Vormundschaftsrechts ausser Kraft gesetzt. Im Kanton Thurgau erfolgte 1976 zumindest in der Praxis der
Anstaltseinweisungen nach Kalchrain ein Bruch, da aufgrund der Verordnung des Regierungsrats iiber den
Vollzug freiheitsentziehender Strafen und Massnahmen in der Anstalt Kalchrain, im Kantonalgefingnis und in den
Bezirksgefingnissen vom 5. Juli 1976 die administrative Versorgung wegen «liederlichemy, «ausschweifendem»
oder «arbeitsscheuem» Lebenswandel in dieser Anstalt nicht mehr vorgesehen war (vgl. auch LIPPUNER, S. 285).
498 Art. 397b ZGB.
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einen einheitlichen und verbesserten Rechtsschutz gewihrleisten sollte.**® Im Weiteren
sah Art. 379d aZGB vor, dass die betroffene Person sowie ihr nahestehende Personen
die gerichtliche Beurteilung des Einweisungsentscheids verlangen konnten.>° Nachdem
auf Bundesebene fiir den Weiterzug der vormundschaftlichen Versorgungsbeschliisse
zuvor lediglich die staatsrechtliche Beschwerde zur Verfiigung gestanden hatte, konnte
die Anordnung der Fiirsorgerischen Freiheitsentziehung nach neuem Recht mit der

zivilrechtlichen Berufung nach Art. 44 OG beim Bundesgericht angefochten werden.>"!

7.3 100 Jahre Vormundschaftsrecht

Mit Ausnahme der revidierten Bestimmungen zum Fiirsorgerischen Freiheitsentzug war
das Vormundschaftsrecht des ZGB seit seinem Inkrafttreten 1912 beinahe unverindert
geblieben. In der Zwischenzeit hatten aber auf gesellschaftlicher und rechtlicher Ebene
tiefgreifende Verdnderungen stattgefunden, die bereits Mitte des 20. Jahrhunderts
Anlass zu einer Debatte liber die allgemeine Revisionsbediirftigkeit des eidgendssischen
Zivilrechts boten.”*? Gerade auch die Rechtsentwicklungen in Europa im
Zusammenhang mit der EMRK, aber auch die seit den 1990er Jahren in vielen
europdischen Staaten stattfindenden Revisionsbemiihungen im Bereich des
Vormundschaftsrechts,  setzten auch in der Schweiz  entsprechende

33 Am schweizerischen System wurde insbesondere

Revisionsbestrebungen in Gang.
die merkbaren Widerspriiche zwischen Recht und Realitit im Vormundschaftsrecht
bemingelt, wobei unter anderem das starre, typengebundene Massnahmensystem der
bestehenden Rechtsordnung herber Kritik unterlag. Zudem sah das geltende Recht das
Institut der Amtsvormundschafts nicht explizit vor, obschon zwischenzeitlich ein

Grossteil der vormundschaftlichen Massnahmen an Amtsvormunde iibergeben worden

49 MICHEL, S. 796.

300 SPIRIG, N 10-28 zu Art. 379d ZGB.

01 BB] 1977 111 43

302 Bericht der vom Bundesamt fiir Justiz im Hinblick auf die Revision des Vormundschaftsrechts eingesetzten
Expertengruppe vom Juli 1995, S. 41. Vgl. auch HAUSHEER/GEISER/AEBI-MULLER, Rn 1.03; HAFELI, Rn 2;
RoscH, Rn 1, MARTI Vereinheitlichung, S. 236.

393 HAFELI, Rn 3; HAUSHEER/GEISER/AEBI-MULLER, Rn 1.03.
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war.’%* Nicht zuletzt wurden die im Vormundschaftsrecht weiterhin verwendeten
Begriffe der «Geisteskrankheity, «Geistesschwéiche» oder auch «Verwahrlosungy,
sowie der Term «Vormundschaft» fiir sich aus gesellschaftlicher Sicht als
stigmatisierend und  zuweilen  diskriminierend  empfunden, was  die

Revisionsbediirftigkeit noch zusétzlich betonte.%

Aus diesen Griinden hatte das Bundesamt fiir Justiz bereits 1993 eine Expertengruppe
eingesetzt, die im Juli 1995 erstmals einen ausfiihrlichen Bericht zur Revision des
Vormundschaftsrechts vorlegte.’°® Darauthin wurden die Autoren dieses Berichts damit
beauftragt, auf Basis des Expertenberichts einen vollstdndigen Vorentwurf zum neuen
Vormundschafts- bzw. Erwachsenenschutzrecht auszufertigen, den dem Bundesamt
1998 iibergeben wurde.’?” Eine eigens bestellte, interdisziplindre Expertenkommission
arbeite den eingereichten Vorentwurf weiter aus, worauthin diese 2002 zur
Vernehmlassung weitergeleitet wurde. Am 28. Juni 2006 verabschiedete der Bundesrat
darauthin die vom Eidgendssischen Justiz- und Polizeidepartement vorbereitete
Botschaft zum Erwachsenenschutzrecht und leitete diese an die Bundesversammlung
weiter. Durch das Parlament am 19. Dezember 2008 verabschiedet, trat das neue
Erwachsenenschutzrecht nach unbenutzter Referendumsfrist am 1. Januar 2013 in
Kraft.>%® In Art. 426 ZGB ist seither die Fiirsorgerische Unterbringung geregelt, fiir
deren Anordnung die Erwachsenenschutzbehorde zustindig ist. Die neue Bezeichnung
der Massnahme widerspiegelt dabei die mit der Revision angestrebte Stdarkung der
Selbstbestimmung und des Schutzes der betreffenden Person und setzte sogleich das
Reformpostulat nach Vermeidung stigmatisierenden Begriffe um. Zu den
ausgesprochenen Zielen der Reform hatten weiterhin auch die Schaffung von individuell

anpassungsfahigen Massnahmen zur besseren Umsetzung des

304 HAFELI, Rn 3 und 5.

305 HAFELI, Rn 6; MICHEL, S. 796.

506 Bericht der vom Bundesamt fiir Justiz im Hinblick auf die Revision des Vormundschaftsrechts eingesetzten
Expertengruppe vom Juli 1995.

307 HAUSHEER/GEISER/AEBI-MULLER, Rn 1.05; GEISER/ETZENSBERGER, Rn. 5.

308 RIEDO, S. 245; HAUSHEER/GEISER/AEBI-MULLER, Rn 1.04 und 1.05; HAFELI, Rn 7.
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Verhiltnisméssigkeitsprinzips sowie eine Professionalisierung der

Behordenorganisation durch die Bestellung von Fachbehdrden gehort.>”

309 HAUSHEER/GEISER/AEBI-MULLER, Rn 1.06.
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8 Schlussfolgerungen

Seit Mitte des 19. Jahrhunderts gehorte die zwangsweise Internierung von ausgewéhlten
Personengruppen zur Rechtstradition der Schweiz. Diese Massnahme entsprang der im
Zusammenhang mit dem zeitgendssischen armenrechtlichen Diskurs entstandenen
Forderung nach einem wirksamen Instrumentarium im Kampf gegen die aus Sicht der
bilirgerlichen Gesellschaft unhaltbaren «liederlichen», «arbeitsscheuen» oder
«verschwenderischen» Personen, die als Gefahr fiir die offentliche Sicherheit und
Ordnung damit verbunden die vorherrschenden gesellschaftlichen Werte aufgefasst
wurden. Um die kantonale Armenfiirsorge zu entlasten, begannen die Kantone in der
Folge offentlich-rechtliche Normen zu erlassen, die den dafiir zustindigen Behdrden
erlaubten, diese «Storer» des 0ffentlichen Wohls in oftmals eigens dafiir geschaffene
geschlossene Anstalten einzuweisen. Dieses Schicksal bzw. diese Praxis, gemeinhin
auch als «administrative Versorgung» bezeichnet, ereilte in den darauffolgenden
Jahrzehnten Zehntausende von Menschen jeden Alters, mit erheblichen Auswirkungen

auf thren weiteren Lebenslauf.

Auch die Ostschweizer Kantone reihten sich in diese, aus heutiger Sicht fragwiirdige
bzw. zumindest kritisch zu hinterfragende, Tradition eines vom Fiirsorge- und
Sicherungsgedanken geprigten, nicht strafrechtlich begriindeten Freiheitsentzugs ein
und schufen hierfiir eine Vielzahl einschldgiger Rechtsgrundlagen. In der Folge entstand
auf gesamtschweizerischer Ebene eine aussergewohnlich umfangreiche gesetzliche
Landschaft, die von Seiten verschiedenster staatlicher und privater Akteure in materiell-
sowie formell-rechtlicher Hinsicht bereits frith Anlass zur Kritik gab. Dieses
uniibersichtliche Geflecht von kantonalen 6ffentlich-rechtlichen Regelungen wurde mit
der Vereinheitlichung des Zivilrechts auf eidgendssischer Ebene in Form des
Inkrafttretens des Schweizerischen Zivilgesetzbuches (ZGB) durch die Bestimmungen
zur vormundschaftlichen Anstaltsversorgung noch weiter ausgebaut. Nun standen den
dafiir zustindigen Behorden auf mehreren rechtlichen Ebenen Instrumente zur
Verfiigung, um gegen gesellschaftlich «untragbare» Personen vorzugehen. Dieses
System fiihrte sowohl in der Theorie, aber insbesondere auch in der Praxis zu

ausgepragten Abgrenzungsproblemen, zumal sich bei den zustdndigen Behdrden, den
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Einweisungsvoraussetzungen sowie dem Verfahren regelmissig Uberschneidungen und
Unklarheiten ergaben, die letztlich zu einer mehr als uneinheitlichen Anwendung dieser
Massnahmen fiihrte. Die Weiterentwicklung der Rechtsetzung auf Bundesebene in
Form des Schweizerischen Strafgesetzbuches (StGB) verstérkte diese Problematik noch
zunehmend, wobei den Kantonen, trotz unterdessen fraglicher Notwendigkeit fiir ein

kantonales Versorgungsrecht, die entsprechende Kompetenz nie streitig gemacht wurde.

Dem kantonalen und zivilrechtlichen Versorgungsverfahren unter anderem gemeinsam
war, dass die Zustandigkeit fiir die Anordnung der entsprechenden Massnahmen in der
Hand von kantonalen Verwaltungsbehorden lag, wobei in der Ostschweiz insbesondere
den Gemeinde- und Bezirksbehorden eine entscheidende Rolle im Verfahren der
Anstaltseinweisung zukam. Die auf behordlichen oder familidren Druck und Antrag hin
gefiihrten Instruktions- und Einweisungsverfahren konnten den rechtsstaatlichen
Garantien der damaligen Zeit und vor allen Dingen den weiteren Entwicklungen in
diesem Bereich dereinst kaum geniigen. Vielmehr erweckte die punktuelle und
inkonsequente Gewidhrung vereinzelter verfahrensrechtlicher Anspriiche durch die
Behorden den Eindruck, dass damit das Fehlen eines gerichtlichen Verfahrens
substituiert und verharmlost werden sollte. Nichtsdestotrotz hatten die einweisenden
Instanzen die Mdglichkeit, unter gewissen Voraussetzungen mithin langjéhrige
Freiheitsentziehungen anzuordnen, die insbesondere im Falle der vormundschaftlichen

Versorgung von Gesetzes wegen keinerlei zeitlicher Begrenzung unterlagen.

Die Entscheidungen der kantonalen Behdrden unterlagen derweil lediglich einer
uneinheitlichen und verfahrensrechtlich rudimentér ausgebauten Kontrolle, die in den
meisten Féllen einem verwaltungsinternen Mechanismus folgte, an dessen Spitze sich
der Regierungsrat befand. Eine gerichtliche Uberpriifung des Handelns der kommunalen
sowie kantonalen Verwaltungsbehorden war indes iiber lange Zeit nur in absoluten
Ausnahmefillen vorgesehen. Einen kaum ausreichenden Ersatz fiir das Verfahren vor
der kantonalen Justiz stellte die Moglichkeit des Weiterzugs der letztinstanzlichen
kantonalen Entscheide an das Bundesgericht liber die Verfassungsbeschwerde dar. Zwar
hatte die Rechtsprechung des Bundesgerichts den Weg zur Anfechtung von im Verlauf

der Versorgungsverfahren entstandenen Verletzungen verfassungsméssiger Rechte
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damit gedffnet, die bundesgerichtliche Uberpriifungsbefugnis blieb aber gerade im
Hinblick auf die im Zusammenhang mit der Anstaltsversorgung geltend gemachten
Riigen meist auf die willkiirliche Rechtsanwendung beschriankt und bot fiir die

Betroffenen nur einen unzureichenden juristischen Schutz.

Das von einer Vormachtstellung der Exekutivbehorden gepridgte Verfahren der
Freiheitsentziehung aufgrund der kantonal- und zivilrechtlichen Normen war in erster
Linie Ausdruck der ausgeprigten foderalistischen Struktur der Schweiz, die den
Verwaltungsbehorden seit jeher viel Vertrauen entgegenbrachte und ihnen ein hohes
Mass an Kompetenz und Autonomie zugestand. Die Ausgestaltung der kantonalen
Verfahrenswege entstammte einer von unterschiedlichen politischen Stromungen
beeinflussten Entstehungsgeschichte der Verwaltungsrechtspflege in der Schweiz, die
insbesondere nach Griindung des Bundesstaats vom Gedanken der demokratischen
Verwaltungskontrolle geleitet worden war. Trotz erster kantonaler Versuche der
Einfiihrung einer Verwaltungsrechtspflege durch unabhingige Gerichte um 1900 und
den vielversprechenden Entwicklungen auf Bundesebene in den Folgejahren, konnte
sich die Verwaltungsgerichtsbarkeit in den Kantonen erst ab Mitte des 20. Jahrhunderts
flichendeckend etablieren. Fiir die von den administrativen Versorgungen betroffenen
Personen hatte dies jedoch keinerlei Besserung ihrer persdnlichen Situation zur Folge,
da der entsprechende rechtliche Schutz, mit Ausnahme weniger Kantone, gar erst nach

Abschaffung des kantonalen Versorgungsrechts entstand.

Unter dem FEinfluss der gesellschaftlichen und rechtlichen Entwicklungen dieser Zeit
verloren die bestehenden Formen der administrativen Zwangseinweisung zunehmend
auch gesellschaftlich an Ansehen und Bedeutung. Nicht zuletzt durch die Annidherung
der Schweiz an den europdischen Raum und die Forderungen internationaler Akteure,
ersetzte der Gesetzgeber das iiber Jahrzehnte gewachsene Versorgungsdispositiv
samtlicher Kantone sowie die vormundschaftlichen Bestimmungen im ZGB 1981 durch
eine einheitliche und abschliessende Regelung des flirsorgerischen Freiheitsentzugs auf
Bundesebene, welcher heute unter dem Begriff der Fiirsorgerischen Unterbringung in

Art. 426ff. des Schweizerischen Zivilgesetzbuches geregelt ist.
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rhoden zu Gmiinden in Teufen vom 28. Mai 1931

Armengesetz fiir den Kanton Appenzell A.Rh. vom 29. April 1934

Reglement (Vollziehungsvorschriften) betreffend die Fiirsorge Alkoholgefahrdeter vom
22. Mérz 1952

Gesetz des Kantons Appenzell A.Rh. zur Einfilhrung des schweizerischen Zivilgesetz-
buches vom 27. April 1969

Verordnung iiber die kantonale Straf- und Arbeitsanstalt ,,Gmiinden* in Teufen vom 1.
Dezember 1969

Reglement iiber die kantonale Straf- und Arbeitsanstalt "Gmiinden" in Teufen vom 15.
Dezember 1969

Gesetz tliber das Verwaltungsverfahren vom 28. April 1985

Gesetz liber die Verwaltungsgerichtsbarkeit vom 25. April 1993
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Appenzell-Innerrhoden

Verfassung (Mediationsakte) fiir den Kanton Appenzell vom 19. Februar 1803
Verfassung des Kantons Appenzell-Innerrhoden vom 30. Juni 1814
Verfassung des Kantons Appenzell-Innerrhoden vom 30. April 1829
Verfassung des Kantons Appenzell-Innerrhoden vom 6. Februar 1854

Gesetz tiber das Vormundschaftswesen und Falliments-Recht des Kantons Appenzell
L.Rh. vom 27. April 1856

Verfassung des Kanton Appenzell-Innerrhoden vom 24. November 1872

Zivilprozess-Ordnung fiir den Kanton Appenzell [.Rh. vom 10. Mirz 1892

Vertrag zwischen der Regierung des Kantons Appenzell A.Rh. und der Standes-
kommission des Kantons Appenzell [.LRh. vom 19./23. November 1895 betreffend

Unterbringung von Strafgefangenen und Zwangsarbeitern

Reglement betreffend die Besorgung des Armenwesens im Kanton Appenzell [.Rh. vom
18. November 1897

Strafgesetz fiir den Kanton Appenzell I.Rh. vom 30. April 1899

Gesetz vom 30. April 1911 betreffend die Einfiihrung des Schweizerischen Zivil-
gesetzbuches vom 10. Dezember 1907

Vertrag vom 25./29. November 1924 zwischen den Kantonen Bern und Appenzell I.Rh.
betreffend Unterbringung der administrativ internierten Ménner des Kantons
Appenzell I.Rh. in der Arbeitsanstalt St. Johannsen

Wirtschaftsgesetz fiir den Kanton Appenzell Innerrhoden vom 26. April 1931

Vertrag zwischen der Regierung des Kantons Appenzell I.Rh. einerseits und der
Regierung des Kantons Freiburg andererseits vom 10./23. August 1932 betreffend
Unterbringung von administrativ Versorgten in den freiburgischen Anstalten
Bellechasse

Verwaltungsgerichtsgesetz (VerwGG) vom 25. April 1999

Verwaltungsverfahrensgesetz (VerwVG) vom 30. April 2000
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St. Gallen

Verfassung des Kantons St. Gallen vom 19. Februar 1803

Gesetz tiber die Organisation des Gerichtswesens vom 21. Juni 1803
Verfassung des Kantons St. Gallen vom 31. August 1814

Gesetz liber die Organisation der Gemeinds-, Verwaltungs-, Kreis-, Bezirks- und
Gerichtsbehérden vom 4. Mai 1816

Verfassung des Kantons St. Gallen vom 1. Mirz 1831

Gesetz liber die Organisation der Gemeinds-, Verwaltungs-, Kreis-, Bezirks- und
Gerichtsbehdrden vom 27. Juli 1831

Gesetz liber das Vormundschaftswesen vom 29. November 1833

Gesetz liber das Armenwesen vom 26. Februar 1835

Gesetz tiber den Zivilprozess vom 30. Mai 1850

Gesetz (Abdnderungsgesetz) iiber das Vormundschaftswesen vom 10. Juni 1854
Verfassung des Kantons St. Gallen vom 17. November 1861

Gesetz betreffend die Organisation der Verwaltungsbehorden der Gemeinden und
Bezirke vom 1. Mirz 1867

Gesetz betreffend die Versorgung arbeitsscheuer und liederlicher Personen in Zwangs-
arbeitsanstalten vom 4. Juni 1872

Vollziehungsverordnung zum Gesetz iiber die Versorgung arbeitsscheuer und lieder-
licher Personen in Zwangsarbeitsanstalten vom 21. August 1872

Gesetz liber das Vormundschaftswesen vom 24. Mai 1888

Verfassung des Kantons St. Gallen vom 16. November 1890

Gesetz betreffend die Versorgung von Gewohnheitstrinkern vom 21. Mai 1891
Vollzugsverordnung zu Gesetz iiber das Vormundschaftswesen vom 20. Juni 1892

Reglement der Toggenburgischen Zwangsarbeitsanstalt in der Bitzi Mosnang vom
11. August 1893
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Gesetz liber die Zivilrechtspflege fiir den Kanton St. Gallen vom 9. Juli 1900
Einfiihrungsgesetz zum Schweizerischen Zivilgesetzbuch vom 3. Juli 1911

Gesetz betreffend die Einweisung von Gewohnheitsverbrechern und Zwangsversorgten
in die Strafanstalt vom 19. November 1924

Gesetz betreffend die Bekdmpfung der Trunksucht vom 15. Mai 1925

Gesetz liber das Armenwesen vom 7. August 1926

Reglement fiir die kantonale Zwangsarbeitsanstalt Bitzi vom 5. Januar 1932

Gesetz tiber die Zivilrechtspflege vom 20. Mérz 1939

Regierungsratsbeschluss iiber die Versorgung arbeitsscheuer und liederlicher Personen
vom 9. Juni 1941 (Notrechtserlass als Ergdnzung zum Gesetz betreffend die
Versorgung arbeitsscheuer und liederlicher Personen in Zwangsarbeitsanstalten

vom 4. Juni 1872)

Gesetz betreffend die Einfithrung des Schweizerischen Zivilgesetzbuches vom 25. April
1911/22. Juni 1942

Gesetz iiber die Organisation und Verwaltung der Gemeinden und Bezirke und das
Verfahren vor Verwaltungsbehorden vom 20. November 1947

Nachtrag zum Gesetz iiber die Zivilrechtspflege vom 20. Dezember 1954
Gesetz betreffend die Verwaltungsrechtspflege vom 16. Mai 1965

Nachtrag zur Kantonsverfassung (Schaffung eines Verwaltungsgerichts) vom 16. Mai
1965

Gesetz iiber die Verhiitung und Bekdmpfung des Alkoholmissbrauchs vom 18. Juni
1968

Verordnung zum Gesetz liber die Verhiitung und Bekdmpfung des Alkoholmissbrauchs
vom 16. Dezember 1968

Gesetz iiber die Aufhebung von Vorschriften iiber die administrative Versorgung vom
15. Juni 1971

IV. Nachtragsgesetze zum Einfilhrungsgesetz zum Schweizerischen Zivilgesetzbuch
vom 19. Juni 1974
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Thurgau

Verfassung des Kantons Thurgau vom 19. Februar 1803

Waisen- oder Vormundschaftsordnung vom 23. Christmonat 1812
Verfassung des Kantons Thurgau vom 28. Juli 1814

Verfassung des Kantons Thurgau vom 14. April 1831

Armenordnung vom 18. Dezember 1833

Verfassung des Kantons Thurgau vom 17. Juni 1837

Gesetz betreffend die Administrativstreitigkeiten vom 21. Dezember 1837
Verfassung des Kantons Thurgau vom 9. November 1849

Gesetz Dbetreffend die Errichtung einer kantonalen Zwangsarbeitsanstalt vom
13. Dezember 1849

Gesetz betreffend die Organisation des Gerichtswesens vom 22. Mirz 1850

Gesetz fiir eine Vormundschafts-Ordnung des Kantons Thurgau vom 13. Mérz 1851
Gesetz betreffend das Armenwesen vom 15. April 1861

Gesetz betreffend die Administrativstreitigkeiten vom 14. Mérz 1866

Verfassung des Kantons Thurgau vom 28. Februar 1869

Reglement fiir die Zwangsarbeitsanstalt in Kalchrain vom 11. Hornung 1881

Gesetz betreffend die Einfilhrung des schweizerischen Zivilgesetzbuches vom
25. April 1911

Gesetz betreffend den bedingten Straferlass, das Verfahren und den Strafvollzug
gegeniiber Jugendlichen, die Verwahrungsanstalt und die Schutzaufsicht vom
25. November 1927

Gesetz betreffend die Trinkerflirsorge vom 25. Februar 1939

Regierungsratsverordnung iiber die Einfithrung des Gesetzes vom 25. Februar 1939
betreffend die Trinkerfiirsorge
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Verordnung des Regierungsrats iiber den Vollzug freiheitsentziehender Strafen und
Massnahmen in der Anstalt Kalchrain, im Kantonalgefingnis und in den
Bezirksgefiangnissen vom 5. Juli 1976

Gesetz iiber die Anderung der Kantonsverfassung vom 23. Februar 1981
(Rechtsprechung in Verwaltungsstreitigkeiten)

Gesetz tiber die Verwaltungsrechtspflege vom 23. Februar 1981
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B. Materialien

Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung, betreffend die Revision der
Bundesverfassung vom 17. Juni 1870 (BBI 1870 II 665)

Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung betreffend Organisation und
Geschiftsgang des Bundesrates vom 4. Juni 1894 (BBI1 1894 11 766)

Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung, betreffend die Revision der
Bundesverfassung zur Einfiihrung der Rechtseinheit vom 28. November 1896
(BBI1 1896 IV 733)

Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung, betreffend die eidgendssische
Volksabstimmung vom 13. November 1898 vom 3. Dezember 1898 (BBI1 1898 V
461)

Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung, zu einem Gesetzesentwurf
enthaltend das Schweizerische Zivilgesetzbuch vom 28. Mai 1904 (BBI 1904 IV

)

Kreisschreiben des Bundesgerichts an die kantonalen Regierungen betr. das Verfahren
bei Entmiindigungen vom 18. Mai 1914 (BB1 1904 IV 1)

Bericht des Bundesrates an die Bundesversammlung iiber die Beziehungen der Schweiz
mit dem Europarat vom 26. Oktober 1962 (BBI 1962 II 1085)

Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung iiber den Beitritt der Schweiz
zum Statut des Europarates vom 15. Januar 1963 (BBI 1963 1 113)

Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung iiber den Ausbau der
Verwaltungsgerichtsbarkeit im Bunde vom 24. September 1965 (BBI 1965 II
1265)

Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung {iber das Verwaltungsverfahren
(Bundesverwaltungsverfahren) vom 24. September 1965 (BBI 1965 II 1348)

Bericht des Bundesrates an die Bundesversammlung iiber die Konvention zum Schutze
der Menschenrechte und Grundfreiheiten vom 9. Dezember 1968 (BBI 1968 II
1057)

Kleine Anfrage Gerwig vom 6. Dezember 1971 (Amtl. Bulletin des Nationalrats vom
17. Mérz 1972)
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Ergidnzungsbericht des Bundesrates an die Bundesversammlung iiber die Konvention
zum Schutze der Menschenrechte und Grundfreiheiten vom 23. Februar 1972 (BBI
1972 1989)

Kleine Anfrage Gerwig vom 29. Februar 1972 (Amtl. Bulletin des Nationalrats vom 27.
April 1972)

Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung iiber die Konvention zum
Schutze der Menschenrechte und Grundfreiheiten vom 4. Mirz 1974 (BB1 1974 1
1035)

Botschaft iiber die Anderung des Schweizerischen Zivilgesetzbuches (Fiirsorgerische
Freiheitsentziehung) und den Riickzug des Vorbehaltes zu Artikel 5 der
Konvention zum Schutze der Menschenrechte und Grundfreiheiten vom 17.
August 1977 (BB1 1977 111 1)

Bericht der vom Bundesamt fiur Justiz im Hinblick auf die Revision des Vormund-
schaftsrechts eingesetzten Expertengruppe vom Juli 1995

Botschaft zur Anderung des Schweizerischen Zivilgesetzbuches (Erwachsenenschutz,
Personenrecht und Kindesrecht) vom 28. Juni 2006 (BBI. 2006 7001)
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C. Rechtsprechung

Bundesgerichtliche Rechtsprechung

BGE 291470

BGE 301276

BGE 38 11 448

BGE 39 II 689

BGE 41 11 637

BGE 41 I 651

BGE 46 11 208

BGE 531107

BGE 601366

BGE 631209

BGE 6911 17

BGE 721279

BGE 73142

97. Urteil vom 29. Oktober 1903 in Sachen Wassmer gegen
Obergericht Aargau

47. Urteil vom 16. Juni 1904 in Sachen Reef gegen
Regierungsrat Schaffhausen

70. Urteil der 11. Zivilabteilung vom 21. November 1912 in
Sachen Eheleute Huber-Burckhardt gegen Basel-Stadt

118. Arrét de la II° section civile du 22 décembre 1913 dans
la cause Tissot contre Tissot

82. Urteil der II. Zivilabteilung vom 9. Dezember 1915 1. S.
Koch gegen Koch

85. Urteil der II. Zivilabteilung vom 21. Dezember 1916
1.S. Haas, Rekurrent, gegen Ortsbiirgerrat der Stadt Luzern,
beschwerdebeklagte Behorde

40. Urteil der II. Zivilrechtsabteilung vom 22. September
1920 1.S. Kiene gegen Bezirksrat Ziirich

16. Arrét du 12 février 1927, dans la cause Bovet contre
Conseil d'Etat du Canton de Vaud

56. Urteil vom 7. Dezember 1934 1.S. Jaggi A.-G. gegen
Solothurn

42. Urteil vom 8. Oktober 1937 1.S. Schefer gegen Appenzell
A. Rh., Regierungsrat

4. Urteil der II. Zivilabteilung vom 4. Miarz 1943 1i.S.
Vormundschaftskommission Bern gegen Luise Bock

49. Extrait de l'arrét du 28 novembre 1946 dans la cause
Association des propriétaires de la ville de Fribourg et
Société anonyme Pérolles Square contre Grand Conseil du
canton de Fribourg

4. Urteil vom 13. Mirz 1947 1.S. Weber gegen Regierungsrat
des Kantons Ziirich
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BGE 82 1II 205

BGE 831152

BGE 831240

BGE 83 11 180

BGE 83 11 272

BGE 85 11 457

BGE 871117

BGE 881260

BGE 88 11 400

BGE 89192

BGE 891253

BGE 90129

BGE 91 1480

30. Urteil der II. Zivilabteilung vom 31. Mai 1956 i.S.
Hiestand gegen Vormundschaftsbehorde Oberrieden und
Bezirksrat Horgen

21. Urteil vom 8. Mai 1957 1.S. Schiirch gegen Vormund-
schaftsbehorde Fillanden und Direktion der Justiz des
Kantons Zurich

32. Auszug aus dem Urteil vom 2. Oktober 1957 1.S. Sch.
gegen Regierungsrat des Kantons Schwyz

28. Urteil des II. Zivilabteilung vom 16. Mai 1957 1.S. K.
gegen H. und Ziirich, Direktion der Justiz

40. Urteil der II. Zivilabteilung vom 6. Juni 1957 1.S. S.
gegen Bezirksrat Ziirich

69. Urteil der 1. Zivilabteilung vom 10. November 1959 1.S.
X. gegen Gemeinderat U

18. Extrait de 1'arrét du 3 mai 1961 dans la cause Sphinx-
Film SA contre Conseil d'Etat du canton de Neuchatel

42. Urteil vom 14. November 1962 i.S. Gebriider Hess AG
gegen Elektrizititswerk Obwalden und Regierungsrat des
Kantons Obwalden

56. Auszug aus dem Urteil der II. Zivilabteilung vom 8.
November 1962 i.S. D. gegen Bezirksrat Ziirich

15. Urteil vom 20. Mérz 1963 i.S. Kind X. gegen X. und
Zivilgericht des Kantons Basel-Stadt

41. Urteil vom 5. Juni 1963 i.S. Allgéwer und Mitbetelligte
gegen Frigo St. Johann AG und Regierungsrat des Kantons
Basel-Stadt

5. Arrét du 25 mars 1964 dans la cause X. contre Chambre
d'accusation du canton de Genéve

73. Urteil vom 31. Mérz 1965 1.S. Association de 1'Ecole
francaise und Mitbeteiligte gegen Regierungsrat und
Verwaltungsgericht des Kantons Ziirich
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BGE 92173

BGE 941224

BGE 96 1224

BGE 97145

BGE 971573

BGE 99 Ia 444

BGE 100 Ia 28

BGE 101 Ia 73

BGE 105 Ia 190

BGE 110Ia 117

BGE 112 Ia 25

BGE 113 1a 17

14. Urteil vom 25. Mai 1966 1i.S. Renold gegen
Einwohnergemeinde Baden sowie Regierungsrat und
Obergericht des Kantons Aargau

34. Extrait de 'arrét du 18 juin 1968 dans la cause X. contre
Conseil d'Etat du canton du Valais

39. Auszug aus dem Urteil vom 24. Juni 1970 1.S. Nothiger
und Pinkus gegen Polizeirichteramt der Stadt Ziirich und
Obergericht des Kantons Ziirich

7. Auszug aus dem Urteil vom 17. Februar 1971 1.S. X.
gegen Bezirksanwaltschaft Ziirich und Justizdirektion des
Kantons Ziirich

79. Urteil vom 12. Juli 1971 i.S. von Schulthess-Rechberg
gegen Ziirich, Kanton und Regierungsrat

54. Urteil vom 24. Januar 1973 1.S. Landesring der
Unabhingigen gegen Einwohnergemeinde Zollikofen und
Regierungsrat des Kantons Bern

5. Urteil vom 3. April 1974 1.S. Bachofner gegen
Rekurskommission des Obergerichts des Kantons Thurgau

14. Auszug aus dem Urteil vom 28. Mai 1975 1i.S.
Association nationale suisse pour le tourisme équestre und
Mitbeteiligte gegen Verwaltungsgericht des Kantons Ziirich

38. Auszug aus dem Urteil der II. offentlichrechtlichen
Abteilung vom 24. Juli 1979 i.S. F. gegen Hochschule St.
Gallen fiir Wirtschafts- und Sozialwissenschaften
(staatsrechtliche Beschwerde)

25. Urteil des II. Zivilabteilung vom 10. Juli 1984 1.S. A.X.
gegen Stadtrat von Zug und Verwaltungsgericht des Kantons
Zug (staatsrechtliche Beschwerde)

6. Auszug aus dem Urteil der 1. Zivilabteilung vom 15. April
1986 i.S. G. AG gegen S. und Obergericht des Kantons
Glarus (staatsrechtliche Beschwerde)

3. Auszug aus dem Urteil der I. offentlichrechtlichen
Abteilung vom 23. April 1987 1.S. Eheleute X. gegen
Eheleute Z., Bauinspektorat des Kantons Basel-Stadt und
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Appellationsgericht des Kantons Basel-Stadt als
Verwaltungsgericht (staatsrechtliche Beschwerde)

BGE 1171a5 2. Auszug aus dem Urteil der I. offentlichrechtlichen
Abteilung vom 15, Mai 1991 1.S. K. gegen
Bezirksanwaltschaft Ziirich und Staatsanwaltschaft des
Kantons Ziirich (staatsrechtliche Beschwerde)

BGE 118 1a 133 20. Auszug aus dem Urteil der I. offentlichrechtlichen
Abteilung vom 10. Juni 1992 1.S. X. u. Kons. gegen
Kantonsgericht  von  Graubilinden  (staatsrechtliche
Beschwerde)

Kantonale Rechtsprechung

Entscheid des Verwaltungsgerichts des Kantons St. Gallen vom 22. Dezember 1966
(publiziert in: St. Gallische Gerichts- und Verwaltungspraxis, 1966, Nr. 11, S. 33-38)
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