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1 ANSTALTSEINWEISUNGEN DURCH
BEHORDEN IN DER SCHWEIZ 1935-1981

«[Ich bin] keine Verbrecherin und gehére nicht in eine Strafanstalt», so pro-
testierte 1954 eine knapp 16-Jahrige aus der Stadt Ziirich gegen ihre Einwei-
sung in die Strafanstalt Regensdorf. Sie kritisierte mit ihrer kurzen, klaren
Stellungnahme implizit, dass die Vormundschaftsbehorde straf-, zivil- und
verwaltungsrechtliche Belange vermischte. Vor allem aber handelte es sich
um einen massiven Eingriff in ihre Personlichkeitsrechte, gegen den sich die
Jugendliche nur noch mit der Drohung wehren konnte, in der Strafanstalt
die Nahrungsaufnahme zu verweigern.! Tatsdchlich handelten die zustin-
digen Behorden hier in einem Bereich von Sozial- und Vormundschaftspoli-
tik, in dem sie einen grossen Spielraum hatten, um Personen in sogenannte
Zwangserziehungs- und Arbeitsanstalten, Trinkerheilanstalten, psychia-
trische Kliniken oder gar Gefdngnisse einzuweisen. Sozialer Ungleichheit
begegneten die Behorden in der schweizerischen Nachkriegsgesellschaft
zum Beispiel, indem sie Betroffene zwecks Erziehung zu regelmaéssiger
Arbeit einschlossen. Uber Alternativen dachten sie oftmals kaum nach, weil
ihnen die Versorgung in einer gewissen Situation oder an einem bestimm-
ten Punkt der Fallbearbeitung als unausweichlich erschien. Ob und wann
ein solcher Eingriff erfolgte, war von partikularen Interessen abhéngig und
blieb deshalb weitgehend unberechenbar, selbst wenn sich gewisse Muster
zeigen. Die einen versprachen sich eine Besserung der betroffenen Person,
andere erhofften sich mogliche Kosteneinsparungen fiir die Gemeinde.
Eine Versorgung bedeutete fiir die Behérden mitunter ein Abschieben von
Verantwortung und eine Arbeitsentlastung. Fiir die Betroffenen war sie ver-
bunden mit einer Stigmatisierung, die sie oft ein Leben lang begleiten sollte.
Im eingangs erwdhnten Beispiel war aus behordlicher Sicht aus einem
Médchen mit «Begabung in intellektueller Richtung» tiber die Jahre eine
«notorische Ausbrecherin» aus Heimen geworden.?

1 StAZH, P 1407:25, Kantonale Strafanstalt Regensdorf: Personal-Akten, Trag-Nr. 680/55,
Sekretédr des Jugendamts III der Stadt Ziirich an Vormundschaftsbehorde der Stadt Zii-
rich, 23. 6. 1954.

2 StArZh,VJ.c.212, Jugendamt III, Fallakten, Abgangsnr. 33 257, Stdadtische Berufsberatung
Zirich an das Jugendamt III, 9. 2. 1954; Direktion der Justiz des Kantons Ziirich an Ge-
schiftsleitung des Fiirsorgeamts, 17. 11. 1953.
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«Fur die Anstaltsversorgungen, an deren Zustandekommen Verwal-
tungsbeho6rden irgendwie beteiligt sind, hat sich in unserer Zeit — bezeich-
nenderweise — der reichlich unprazise und wenig besagende Begriff cadmi-
nistrative Versorgung> mehr und mehr eingebiirgert»,* konstatierte 1959 der
Jurist und Sekretdr der Vormundschaftsbehorde Winterthur, Hans Manz.
Administrative Versorgung wurde als Oberbegriff sowohl fiir 6ffentlich-
rechtliche als auch fiir zivilrechtliche Anstaltseinweisungen verwendet.
Gerade diese unprizise Gegenstandsbestimmung und die nicht genauer
definierten Verantwortlichkeiten erlaubten es Behdrdenmitgliedern wie
Hans Manz im Verbund mit ihrer einseitigen und tendenziell negativen
Wahrnehmung der Betroffenen, einen aus heutiger Sicht unverhéltnis-
massigen Entscheid zu féllen. Im Moment, in dem sie eine Person in eine
geschlossene Einrichtung verbringen liessen, wussten die beteiligten Ak-
teurinnen und Akteure um die Schwere ihres Eingriffs in die individuellen
Freiheitsrechte. Das zeigt sich daran, dass sie ihre Entscheide legitimierten,
indem sie ausfiihrlich aufeinander Bezug nahmen und sich gegenseitig be-
statigten, Informationen aber auch nur selektiv weitergaben. Begiinstigt
wurde dieses Vorgehen durch die fragmentierten und geteilten Verantwort-
lichkeiten der involvierten Instanzen, aber auch durch die Tatsache, dass
die Behorden tiber die Einsicht in die Akten bestimmten. Der Vorgang war
fiir die Betroffenen undurchsichtig und lieferte sie Ohnmachtserfahrun-
gen aus. Unberechenbarkeit war ein konstitutives, wirkungsvolles Macht-
instrument der Behérden.

11 THEMA UND FRAGESTELLUNG

Gegenstand des vorliegenden Buches ist die Rechtspraxis der adminis-
trativen Versorgungen in der Schweiz. Wir legen dar, welche Griinde aus
behordlicher Sicht eine Anstaltseinweisung rechtfertigten und was die
Behorden mit einer solchen Massnahme bezweckten. Dabei gehen wir von
der im juristischen Diskurs vorgenommenen Unterscheidung zwischen
verwaltungs-, zivil- und strafrechtlichen Grundlagen fiir eine Versorgung
aus. Wir untersuchen die Verfahren, in die mindestens eine Verwaltungs-
behorde involviert war.* Damit beriicksichtigen wir sowohl die zeitgends-

3 Manz 1959, 41-49, hier 42.
4 Vgl. Bossart 1965.
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sische Verwendung des Begriffs der administrativen Versorgung als auch
analytische Befunde, wonach sich in der Rechtspraxis Bundeszivilrecht
und kantonal-6ffentliches Recht nicht klar abgrenzen lassen.®

In den Kantonen bestanden verschiedene, teilweise komplementére
Versorgungsregime. Es gab mehrere kantonale Erlasse, die unterschied-
liche Personengruppen — zum Beispiel sogenannte Armengendssige, Al-
koholiker, Prostituierte, Vaganten oder Geisteskranke — adressierten oder
auf verschiedenste nonkonforme Lebens- und Verhaltensweisen zielten,
ohne diese allerdings ndher zu definieren. Der Vergleich zwischen aus-
gewdhlten Kantonen ermdéglicht es uns, Gemeinsamkeiten und Unter-
schiede dieser Praxis aufzuzeigen und Verallgemeinerungen vorzuneh-
men, um die schweizerischen Spezifika ersichtlich zu machen. Immer im
Fokus stehen dabei die asymmetrischen Machtbeziehungen von Betei-
ligten und Betroffenen. Die Kompetenzen, Beziehungen und Ressourcen
der Akteurinnen und Akteure wirkten sich ebenso wie die Verfahrens-
regelungen und die von den Behorden verfolgten Zwecke auf die Hand-
lungsspielrdume aus.

VERSORGUNGSPRAXIS IN DEN KANTONEN FREIBURG, WAADT,

SCHWYZ UND ZURICH

Unsere Forschung verstehen wir als Beitrag zur Aufarbeitung der Ge-
schichte der Sozial- und Bevolkerungspolitik in der Schweiz des 20. Jahr-
hunderts. Wir untersuchten die administrativen Versorgungen als Teil des
gesellschaftlichen Wandels und der Herausbildung moderner Sozialstaat-
lichkeit. Mit dem Untersuchungszeitraum von 1935 bis kurz nach 1981
wihlten wir eine zeitgeschichtliche Perspektive. Nach 1945 setzte in der
Schweiz eine beispiellose Hochkonjunktur ein. Armut war nun kein so
vordringliches sozialpolitisches Problem mehr wie widhrend der Indus-
trialisierung oder noch in den 1930er-Jahren. Insbesondere in struktur-
schwachen Randregionen blieb sie jedoch weiterhin verbreitet. Das hatte
auch damit zu tun, dass der Ausbau der Sozialversicherungen nur zoger-
lich vorankam und hauptsdchlich ménnlichen Arbeitnehmern zugutekam.
Fiir alle, die am Wirtschaftsaufschwung nicht teilhaben konnten oder sich
der erwarteten Erwerbsbiografie verweigerten, gab es keinen gesicherten

5 Germann 2014, 4. Zu den kantonsbezogenen Auslegungen vgl. exemplarisch Kilin
2015, 3; Knecht 2015, 8-35; Lippuner 2005, 10. Tanja Rietmann ordnet administrative
Versorgungen dem kantonalen Recht zu, vormundschaftliche Versorgungen dem ZGB.
Rietmann 2013, 12-15.
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Rechtsanspruch auf Sozialleistungen. Nur wenige Personen konnten von
den Leistungen der kantonalen Arbeitslosenversicherungen profitieren,
hauptsichlich staatlich besoldete Arbeitnehmer. Auch gab es ldngst nicht
in allen Kantonen obligatorische Krankenversicherungen. 1935 war erst
die Hilfte der Bevolkerung in der Schweiz krankenversichert. Die Alters-
und Hinterbliebenenversicherung wurde schliesslich 1948 eingefiihrt und
war ebenfalls auf Lohnempfanger ausgerichtet.

Wer fiirsorgeabhéngig wurde, erhielt nur bedarfsgepriifte Unterstiit-
zung und musste gar mit Zwangsmassnahmen rechnen. Das kantonale Ar-
men- und Fiirsorgerecht war viel restriktiver und invasiver als das Sozial-
versicherungsrecht. Es bestand zudem kein Rechtsanspruch wie bei einer
Versicherung. Das Armenrecht wurde erst gegen Ende des 20. Jahrhunderts
zur modernen Sozialhilfe umgestaltet. Die zustdndigen Behorden bedien-
ten sich folglich in unserem Untersuchungszeitraum der altbewéhrten,
foderalistisch geprédgten Instrumente der Fiirsorge- und Vormundschafts-
politik. Die hergebrachten moralisierenden Sichtweisen definierten Armut
als individuelles Versagen und nicht als struktur- und lebenslagenbedingte
Gefdahrdung. Beh6rdenmitglieder sahen sich als obrigkeitliche Autoritdten;
entsprechend paternalistisch begegneten sie ihrem Gegeniiber. Solche
Deutungen und Haltungen akzentuierten sich nach 1945 zusitzlich durch
den bewahrenden Wertekanon der Schweizer Nachkriegsgesellschaft. Ob
die sozialen Umwdlzungen seit den 1960er-Jahren nicht nur diese behar-
renden gesellschaftlichen Ordnungsvorstellungen aufbrachen, sondern
auch ein Umdenken beziiglich der administrativen Versorgungen bewirk-
ten, interessierte uns ebenso wie die Frage, welche Kontinuitidten es in der
Rechtspraxis iiber 1981 hinaus gab und inwiefern die Einfithrung der fiir-
sorgerischen Freiheitsentziehung (FFE) eine Zasur darstellte.

Es wire falsch, sich nur auf die kantonalen Rechtsgrundlagen als Vor-
laufer der FFE von 1981 zu konzentrieren, denn es gab wie bereits erwdhnt
einen zweiten Rechtsbereich, der Anstaltseinweisungen regelte: Die zivil-
rechtlichen Massnahmen und Verfahren waren im Schweizerischen Zivilge-
setzbuch (ZGB) und in den kantonalen Einfiihrungsbestimmungen geregelt
und wurden in der Praxis ebenfalls als administrative Versorgungen bezeich-
net. Gerade mit Blick auf das Geschlechterverhéltnis war es uns wichtig, auch
die auf dem ZGB basierenden Versorgungen zu untersuchen. So waren es ge-
maiss neuestem Forschungsstand tiberwiegend Ménner, die aufgrund kan-
tonaler Gesetze versorgt waren. Moglicherweise wurden weibliche Jugend-
liche und Frauen hédufiger nach zivilrechtlichen Bestimmungen in Anstalten
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eingewiesen als nach den kantonalen Gesetzen. Fiir die Beriicksichtigung
zivilrechtlicher Versorgungen sprach auch, dass die Praxis geméss ZGB mit
der Ratifizierung der Europdischen Menschenrechtskonvention (EMRK)
1974 und im Hinblick auf die Einfiihrung der FFE 1981 angepasst wurde.”
Erklarungsbediirftig bleibt, weshalb nicht auch die stigmatisierende Termi-
nologie zur Begriindung von Entmiindigungen ersetzt wurde. Dies geschah
erst mit der umfassenden Revision des Vormundschaftsrechts, das 2013 neu
als Kindes- und Erwachsenenschutzrecht in Kraft trat. Entmiindigungen
stellten im untersuchten Zeitraum fiirsorgerische Zwangsmassnahmen dar,
die oft einer Versorgung voraus- oder mit ihr einhergingen. Sie sind deshalb
auch Gegenstand unserer Studie.

Im Zentrum der Monografie stehen die Versorgungsverfahren in den
Westschweizer Kantonen Freiburg und Waadt und in den Deutschschwei-
zer Kantonen Schwyz und Ziirich. Wir haben diese Kantone exemplarisch
ausgewdhlt, um innerhalb der Sprachregionen einen maximalen Kontrast
zu erreichen. Die Forschung geht tendenziell von grossen Unterschieden
zwischen der deutsch- und der franzésischsprachigen Schweiz aus. In
der Rechtspraxis lassen sich indes auch viele Gemeinsamkeiten aufzei-
gen. Unsere Auswahl ermdéglichte einen Vergleich zwischen ldndlichen,
politisch eher konservativ gepragten Kantonen und stddtischen, politisch
eher progressiven Zentren mit unterschiedlich professionalisierten Behor-
denstrukturen. In dieser Abfolge stellen wir die Kantone im Buch fiir die
beiden Sprachregionen dar. Ein weiteres Kriterium fiir die Wahl der vier
Kantone waren die variierenden konfessionellen Mehrheitsverhaltnisse.
Vertreten sind mit der Waadt und Ziirich zudem zwei Kantone mit einem
Universitédtsspital und einer in der Universitdt verankerten Psychiatrie.?
Diese waren fiir uns besonders interessant, um den Einfluss wissenschaft-
licher, hauptsichlich psychiatrischer Diskurse auf die Versorgungspraxis
zu untersuchen. Massgebend fiir die Auswahl war schliesslich, dass sie die
Gegeniiberstellung von Kantonen mit und ohne Arbeitserziehungs- oder
Zwangsarbeitsanstalten auf eigenem Kantonsgebiet erlaubte.

6 Germann 2014, 8.

7 Schweizerischer Bundesrat, Botschaft iiber die Anderung des Schweizerischen Zivil-
gesetzbuches (fiirsorgerische Freiheitsentziehung) und den Riickzug des Vorbehaltes zu
Artikel 5 der Konvention zum Schutze der Menschenrechte und Grundfreiheiten vom
17. August 1977, in: BBI. 1977 III, 1-63.

8 Der Kanton Freiburg ist zwar ebenfalls ein Universitdtskanton, verfiigt aber weder tiber
eine Universitdtspsychiatrie noch {iber ein Universitatsspital.
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Da auch in den kantonalen Rechtsgrundlagen teilweise Jugendliche
als Zielgruppe angesprochen waren, wie das Eingangsbeispiel zu Ziirich
gezeigt hat, beriicksichtigten wir Massnahmen fiir Nachschulpflichtige.
Eine jiingst erschienene Studie hat gezeigt, dass die Grenzen von jugend-
strafrechtlichen zu vormundschaftlichen Entscheiden durchldssig waren
und der Vollzug oft in den gleichen Einrichtungen durchgefiihrt wurde.®
Strafrechtliche Massnahmen bezogen wir sowohl bei Jugendlichen als
auch bei Erwachsenen allerdings nur punktuell ein, wenn sie in den Fallak-
ten der Behorden Erwdhnung fanden.

VERSORGUNGSVERFAHREN

Unser Forschungsvorhaben ist in drei Felder gegliedert. In einem
ersten Forschungsfeld zeichneten wir zum einen mit Blick auf die vier
ausgewdhlten Kantone Freiburg, Waadt, Schwyz und Ziirich die unter-
schiedlichen Versorgungsverfahren nach. Die Kompetenzen und Zusam-
mensetzungen der zustindigen Instanzen beeinflussten das Verfahren
ebenso wie die Moglichkeit, zwischen verschiedenen Gesetzen auszuwih-
len oder diese im Verbund anzuwenden. Uns interessierte auch, ob der
interkantonale Austausch zwischen den Behordenmitgliedern zu einer
kritischen Reflexion der Anstaltseinweisungen fiihrte, zum Beispiel in der
Konferenz der kantonalen Vormundschaftsdirektoren oder in der Vereini-
gung der schweizerischen Amtsvormiinder.

Zum anderen untersuchten wir die administrativen Versorgungs-
verfahren aus zeitgenossischer verwaltungs- und verfassungsrechtlicher
Sicht. Wir fragten danach, ob in der juristischen Literatur grundsitzliche
Kritik an den administrativen Versorgungen geiibt und welche Anspriiche
an die Verfahren gestellt wurden. Besondere Beriicksichtigung fand der
Einfluss der bundesgerichtlichen Rechtsprechung auf die kantonalen Ver-
fahren. Die administrativen Versorgungen standen in einem Spannungs-
verhiltnis zum liberalen Ideal der Verfassung, das im Schutz der individu-
ellen Freiheitsrechte eine der wichtigsten Aufgaben des Staates sah, aber
die personliche nie als eine absolute Freiheit interpretierte. Wir rekonstru-
ierten, wie individuelle, gesellschaftliche und staatliche Interessen gewich-
tet wurden respektive wer jeweils aus Sicht der Rechtsprechung geschiitzt
werden sollte. Eingriffe in individuelle Freiheitsrechte bedurften einer

9 Germann 2018b.
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Rechtfertigung.!’ Sie waren Gegenstand von Auseinandersetzungen um
Grundrechte. Vor allem anhand der bundesgerichtlichen Rechtsprechung
lasst sich aufzeigen, wann und mit welcher Begriindung die Verfahren der
administrativen Versorgung als Verstoss gegen die verfassungsrechtlichen
Bestimmungen des Bundes beurteilt wurden.

ENTSCHEIDUNGSPROZESSE UND WISSENSCHAFTLICHE

EXPERTISE

Im zweiten Forschungsfeld stand die Praxis der Behérden im Zen-
trum. Wir untersuchten die Bedeutung und Wirkungsmacht behérdlicher
Deutungsmuster und die ihnen zugrunde liegenden Menschenbilder und
Wertvorstellungen. Die in den Gesetzen genannten, nach Sprachregionen
variierenden Einweisungsgriinde «Arbeitsscheu», «Liederlichkeit» oder
«Trunksucht», deren Wurzeln mindestens bis ins 19. Jahrhundert zuriick-
reichen und die tiber 1981 hinausgehen, bedurften der Auslegung. Wir
priiften, wie die Behordenvertreter die Begriffe verwendeten und welche
sozialen Verhéltnisse sie zum Problem machten. Das Verfahren war hiufig
in einen ldngeren Vorgang der Fallfiihrung eingebettet. Im Verlauf dieses
Prozesses verfestigten sich negative Zuschreibungen, wurden Menschen
als schwierig definiert und wurde schliesslich im Moment des Entscheids
Stringenz hergestellt, indem die Beh6érden die Versorgung als alternativlose
Massnahme darstellten.!! Von besonderem Interesse waren fiir uns die ge-
schlechts-, alters- und schichtbezogenen Spezifika der behérdlichen Deu-
tungen sowie die damit einhergehenden Stigmatisierungs- und sozialen
Ausschlussprozesse.

Weiter interessierten uns die Entscheidungsprozesse, die zu adminis-
trativen Versorgungen fiihrten. Unterschiedliche Akteurskonstellationen
wie etwa das fiir die Schweiz charakteristische Zusammenspiel von Be-
hérden und privaten Fiirsorgeeinrichtungen spielten dabei eine wichtige
Rolle.”? Institutionelle Rahmenbedingungen wie Fallzahlen, Stellendotie-
rungen und Ausbildungserfordernisse gestalteten sich in grésseren und
kleineren Gemeinden unterschiedlich aus. Der Professionalisierungsgrad
der Behorden beeinflusste den Entscheidungsprozess ebenso wie inner-
und zwischenbehordliche Arbeitsteilungen und das Zirkulieren von Fall-

10 Bersier 1968.

11 Vgl. beispielsweise Galle, Meier 2009; Meier 2009, 211-228.

12 Vgl. beispielsweise Galle 2016; Guggisberg 2016; Heiniger, Matter, Ginalski 2017; Jenzer
2014; Matter 2015; Schumacher 2010.
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wissen. So verfiigten grossere Stddte iiber spezialisierte Erkundigungs-
dienste, die Informationen im sozialen Umfeld der Betroffenen einholten,
die wiederum in die Akten der mandatsfithrenden oder Recht sprechenden
Instanzen einflossen.!* Unabhédngig von der Grosse der Gemeinden rekur-
rierten deren Behérden auf miindliche oder schriftliche Informationen von
Polizei, Armenfiirsorge, Lehrerschaft, Arbeitgebern oder aus der Nachbar-
schaft und Familie der Betroffenen, die sie in den Akten festhielten. Zum
Gegenstand unserer Analyse wurden damit die Aktenfiithrung selbst und
mit ihr die Normen einer Sozialordnung, die im Dokumentieren und Han-
deln von Verwaltungen ihren Niederschlag fanden, denn die Akten stiften
nach Jakob Tanner «gesellschaftliche Unterstiitzung fiir genau jene Mass-
nahmen [...], die sie nahe legen und dokumentieren».!

Das Handlungswissen der Behorden entstand in deren Praxiskontex-
ten. Wir fragten deshalb, inwieweit die Entscheidungstrager ergdnzend zu
verwaltungsinterner und sozialriumlich bestimmter Wissensgenerierung
auf externe wissenschaftliche Expertise aus Medizin, Psychiatrie, Forensik,
Heilpddagogik, Fiirsorge oder anderen Disziplinen zuriickgriffen.'> Welche
Fragen hatten die Expertinnen und Experten zu beantworten und welche
Auswirkungen hatten ihre Gutachten auf den Entscheid? Besondere Be-
achtung schenkten wir der Psychiatrie, die bereits zu Beginn des 20. Jahr-
hunderts durch Gutachtertétigkeit fiir Gerichte und Behérden im Feld der
Sozialpolitik zur einflussreichen Akteurin geworden war.'

Die Frage, warum Anzeigende, Antragstellende und Entscheidungs-
tragende eine Anstaltseinweisung als notwendig erachteten, war eng mit
dem Zweck der Versorgung verkniipft. Daher befassten wir uns damit, wie
Rechtsbegriffe und Begriindungen mit den Massnahmen und Handlungs-
logiken der Beh6rden korrespondierten. Wir untersuchten die Gewichtung
von ordnungs- und sicherheitspolitischen Uberlegungen, 6konomischen,
padagogischen, moralischen, eugenischen, familien- und gesundheits-
politischen Argumenten sowie die Diskrepanzen zwischen Absicht und Ef-
fekt der administrativen Versorgungen. Ein prioritdres Forschungsdeside-
rat besteht darin, an Beispielen das Ineinandergreifen von verschiedenen

13 Ramsauer 2000, 91, 219.

14 Tanner 2008, 156. Vgl. zur Aktenfiihrung Galle, Meier 2009; Kaufmann, Leimgruber 2008.

15 Vgl. zu den verschiedenen Disziplinen Bernet 2013; Gasser, Heller 1999; Germann 2004;
Matter 2011a; Meier et al. 2007; Wolfisberg 2002.

16 Bernet 2013; Dubach 2013; Germann 2015.
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fiirsorgerischen Zwangsmassnahmen aufzuzeigen.!” Wir nahmen deshalb
die Anstaltsversorgung — die im Fallverlauf oft in unterschiedlichen Ein-
richtungen erfolgte — nicht isoliert, sondern in ihrer Kombination mit Ver-
warnungen, Entmiindigungen, Kindswegnahmen, Heiratsverboten oder
Sanktionierungen des Konkubinats sowie Sterilisationen in den Blick.®

Die Behorden operierten zudem in einer raumlichen Logik. Sie woll-
ten mit einer Versorgung mitunter eine abschreckende Wirkung im nahen
Umfeld der Betroffenen erzielen oder behandelten Kantonsbiirgerinnen
und Kantonsbiirger anders als Ausserkantonale. Die Thematik des Hei-
mat- und Wohnortsprinzips spielte in Verbindung mit finanziellen Uber-
legungen fiir die behoérdlichen Beschliisse eine wichtige Rolle. Wir priiften
die These, nach der das Kostenargument im Verlauf des 20. Jahrhunderts
gegeniiber fiirsorgerisch-praventiven Erwidgungen in den Hintergrund
gedriangt wurde.” Fiir die Anordnung einer Massnahme waren dariiber
hinaus die unterschiedlichen Regulierungsgrade der verschiedenen Ver-
fahren von Bedeutung und nicht zuletzt auch der Auslastungsgrad in den
Vollzugsanstalten.?

AUFSICHT UBER DIE BEHORDLICHE VERSORGUNGSPRAXIS

Im dritten Forschungsfeld beschéftigten wir uns mit der Art und
Weise, wie die staatlichen Beh6rden ihre Aufsichtspflichten wahrnahmen.
Kontrollliicken waren einerseits durch strukturelle Faktoren wie die Vielfalt
der kantonalen Regelungen oder durch bestimmte Akteurskonstellatio-
nen bedingt. Andererseits interessierte uns, ob die Entscheidungstréger
Antriige auf Uberarbeitung zuriickwiesen oder ablehnten. Weiter beschéf-
tigten wir uns damit, welche Moglichkeiten administrativ versorgte Men-
schen hatten, um ihren Anliegen und Beschwerden Gehor zu verschaffen,
respektive welcher Beschwerdetechniken wie zum Beispiel Briefe, Ein-
gaben oder Beizug eines Rechtsbeistandes sie sich bedienen konnten.*
Wenn die Beh6rden mit Untétigkeit, Zuriickweisung oder Ablehnung re-
agierten, vergrosserte dies zusitzlich die Isolation und Ohnmacht, unter
denen die Betroffenen litten.

17 Germann 2014, 4.

18 Heller et al. 2002; Huonker 2002.

19 Furrer et al. 2014a; Germann 2014, 5; Leuenberger, Seglias 2015, 232-250.
20 Vgl. beispielsweise Bersier 1968; Knecht 2015.

21 Gallati 2015, 192-212.
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Von besonderer Bedeutung war die Analyse der Rechtsmittelverfah-
ren. Die Aufsicht hatte die Entscheide der unteren Instanzen zu beurteilen
und gegebenenfalls zu korrigieren. Im Zentrum standen folgende Fragen:
Gab es formale Beanstandungen oder waren die Massnahmen aus Sicht der
Aufsichtsinstanzen ausreichend begriindet? Verfiigten die Beh6rdenmit-
glieder tiber einschldgige Rechtskenntnisse? Kamen allenfalls die Gerichte
zu anderen Einschidtzungen als die Behorden? Schliesslich interessierte
uns, ob die Moglichkeit, ein Rechtsmittel zu ergreifen, den Rechtsschutz
der Betroffenen verbesserte und ihre Handlungsspielrdume erweiterte. Die
Aufsicht tiber die Vollzugsinstanzen haben wir fiir die Anstalten in Freiburg
und Schwyz untersucht.

12 FORSCHUNGSSTAND

Zur Problematik administrativer Versorgungen sind in jiingster Zeit ver-
schiedene Einzelstudien entstanden, an die unsere Forschung anschlies-
sen konnte.?? Darunter sind vor allem Dissertationen, Master- und
Seminararbeiten sowie von Behorden in Auftrag gegebene Berichte, die
meistens eine kantonale Perspektive einnehmen. So existieren Studien zu
den Kantonen Bern, Graubiinden, Luzern, Neuenburg, Nidwalden, St. Gal-
len, Tessin und Thurgau.? Die von uns untersuchten Kantone Freiburg,
Waadt, Schwyz und Ziirich wurden bis anhin erst ansatzweise erforscht.
Aufbauen konnten wir hier auf Masterarbeiten von Yves Collaud zur Waadt
sowie von Julien Rossier zu Freiburg. Fiir den Kanton Freiburg hat zudem
Eva Locher die Versorgung von Méddchen und jungen Frauen ins Institut
Bon Pasteur aufgearbeitet.? Christian Winkler hat zur Quellenlage im Kan-
ton Schwyz einen Bericht verfasst.? Fiir einen ersten Uberblick sowie zur
Quellenauswahl im Kanton Ziirich hilfreich ist der Bericht von Sara Zim-
mermann, die eine Sondierung einschldgiger Aktenbestdnde vornimmt.
Fiir die Kontextualisierung unserer Ergebnisse wichtig ist weiter eine kiirz-
lich erschienene Monografie zu den fiirsorgerischen Zwangsmassnahmen

22 Einen guten Uberblick iiber die bis 2014 entstandene Forschung bietet Germann 2014.

23 Badran 2012, 2017; Bignasca 2015; Germann 2018b; Knecht 2015; Lavoyer 2013; Lippuner
2005; Rietmann 2017. Zum Kanton Zug erarbeitet Judith Kélin an der Forschungsstelle
fiir Sozial- und Wirtschaftsgeschichte der Universitét Ziirich eine Dissertation.

24 Collaud 2013; Locher 2011; Rossier 2010. Vgl. hierzu auch Bienz, Praz 2015; Collaud et al.
2015.

25 Winkler 2013.
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im Kanton Ziirich.?® Von den kantonalen Studien besonders zu erwédhnen
und fiir unsere Forschung fruchtbar ist die umfassende Abhandlung von
Tanja Rietmann zum Kanton Bern. In der Dissertation analysiert sie die
Rechtspraxis sowie die Institutionengeschichte administrativer Versor-
gungen von 1884 bis 1981. Aufschlussreich sind insbesondere die exem-
plarischen Lebensldufe administrativ Versorgter.?” Eine Studie mit einer
gesamtschweizerischen Perspektive, wie sie die vorliegende Publikation
einnimmt, existiert bis anhin nicht. Neuland betreten wir weiter mit der
systematischen Untersuchung der zeitgendssischen juristischen und ver-
waltungsrechtlichen Literatur sowie mit der Analyse der Bundesgerichts-
entscheide.?®

Unsere Forschung hat weiter Bezugspunkte zu den Arbeiten von Urs
Germann zum Strafrecht sowie zum Themenbereich administrative Ver-
sorgung und forensische Psychiatrie.? Daneben konnten wir auf Studien
zu Entmiindigungen und zur Geschichte des zivilrechtlichen Erwachse-
nenschutzes aufbauen. Zu erwédhnen ist hier etwa Mischa Gallatis Disser-
tation zur Vormundschaft in der Stadt Bern.* Schliesslich griffen wir auf
eine Reihe von Werken zurtick, die sich auf einzelne Kantone beziehen und
die Thematik der administrativen Versorgungen nur indirekt behandeln,
jedoch Ergebnisse zu relevanten Aspekten der Versorgungen beinhalten.!

Zur Fremdplatzierung von Kindern und Jugendlichen sind jlingst
zwei Sammelbdnde von Markus Furrer et al. und Gisela Hauss et al. erschie-
nen, die Ergebnisse aus Einzelstudien zur italienisch-, franzésisch- und
deutschsprachigen Schweiz priasentieren. Sara Galle hat die Geschichte
des «Hilfswerks fiir Kinder der Landstrasse» der Pro Juventute umfassend
aufgearbeitet und dabei ein besonderes Augenmerk auf die Zusammen-
arbeit der privaten Stiftung mit lokalen Vormundschaftsbehorden gelegt.
Die Rolle der Behorden, die Jugendliche in Heime einwiesen, ist fiir die
Kantone Bern, Freiburg, Waadt und Ziirich untersucht worden. Schliess-
lich wurde in den letzten Jahren, oftmals im Auftrag des zustdndigen Tra-

26 Gnidinger, Rothenbiihler 2018; Zimmermann 2014.

27 Rietmann 2013.

28 Vgl. hierzu die Kapitel 2.1 und 2.2.

29 Fussinger, Germann, Lengwiler 2003; Germann 2004, 2015; Meier et al. 2007.

30 Gallati 2015. Aufschlussreich hierzu auch Hauss et al. 2012.

31 Fir den Kanton Freiburg vgl. Currat 2007; Fatke et al. 1991; Hayoz 1982; Python 2007,
2018; Simonet 1987. Zu Schwyz vgl. Lippuner 2012; Winkler 2013. Fiir die Waadt vgl.
Charbon, Gasser 2000; Heller et al. 2002; Zeitoun 2001. Zu Ziirich zum Beispiel Dubach
2013; Huonker 2002; Jenzer 2014; Meier et al. 2007.
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gers oder Kantons, die Geschichte zahlreicher Kinder- und Jugendheime
aufgearbeitet. Diese Studien zeigen, dass in der Regel die individuelle Ent-
wicklung und Ausbildung der Heranwachsenden vernachldssigt wurde. Sie
waren im Heim isoliert, erfuhren kaum Zuwendung und erlebten oftmals
Gewalt. Zu dhnlichen Befunden kamen Studien zum Verdingkinderwesen
in der Schweiz.*

Fiir unsere Forschung grundlegende Arbeiten sind zudem aus dem
Nationalen Forschungsprogramm 51 zum Thema Integration und Aus-
schluss hervorgegangen.® Zu nennen sind hier vornehmlich die Publika-
tionen zur Psychiatriegeschichte, die sich schwerpunktmaéssig mit Sterili-
sationen und Eugenik auseinandersetzen.* Fiir die Westschweiz sind die
bereits zuvor erschienenen Studien von Jacques Gasser und Genevieve
Heller massgebend.*® Neuere Untersuchungen fokussieren vor allem auf
Medikamentenversuche in den psychiatrischen Kliniken, wobei fiir uns
der Austausch mit dem von Marietta Meier geleiteten Forschungsprojekt
zur Psychiatrischen Klinik Miinsterlingen im Kanton Thurgau wichtig
war.*® Dariiber hinaus konsultierten wir Publikationen, die sich mit der
Rolle der Psychiatrie als Expertin in zivil- und strafrechtlichen Verfahren
beschiéftigen und die Praxis der Gutachtertdtigkeit untersuchen.®”

32 Akermann et al. 2015; Akermann, Furrer, Jenzer 2012; Businger, Ramsauer 2019; Furrer
et al. 2014b; Galle 2016; Germann 2018; Guggisberg 2016; Hafner 2011; Hafner, Janett
2017; Hauss, Gabriel, Lengwiler 2018; Heiniger 2016; Jenzer 2014; Leuenberger et al. 2011;
Leuenberger, Seglias 2010, 2015; Luchsinger 2016; Praz 2005; Ramsauer 2000; Ramsauer,
Staiger Marx 2017; Ries, Beck 2013. Einen Uberblick iiber die bis 2013 erschienenen Pu-
blikationen zur Geschichte der Heim- und Verdingkinder bietet Lengwiler et al. 2013. Zu
den fiir uns ebenfalls relevanten Debatten zur Jugendpolitik in der Deutschschweiz vgl.
Biihler 2016, 2019.

33 Eine Zusammenstellung der Forschungsergebnisse des NFP 51 (2003-2007) findet sich
in Grunder 2009.

34 Bernet 2013; Braunschweig 2013; Dubach 2013; Hauss et al. 2012.; Hauss, Ziegler 2010;
Mottier, von Mandach 2007; Ritter 2009; Wecker et al. 2009, 2013. Grundlegend fiir die
vorliegende Arbeit ist zudem die aus einem Forschungsprojekt zur Ziircher Psychiatrie
hervorgegangene Publikation von Meier et al. 2007.

35 Gasser, Heller 1999; Gasser, Yersin 2000; Heller 1995; Heller et al. 2002; Jeanmonod, Heller
2000; Jeanmonod et al. 2001; Klein, Gasser 1995.

36 Meier 2017. Weitere Untersuchungen zu Medikamentenversuchen laufen oder sind
geplant in den Kantonen Basel-Stadt, Thurgau und Ziirich. Zu den Medikamentenver-
suchen in der Psychiatrischen Universitatsklinik Ziirich vgl. auch Brandenberger 2012.
Eine umfassende Aufarbeitung der Psychiatriegeschichte im Kanton Graubiinden leitet
Martin Lengwiler.

37 Borck, Schifer 2015a; Geisthovel, Hess 2017a; Germann 2004, 2007a, 2007b; Hoff-
mann-Richter 2005; Meier 2008.
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Psychiaterinnen und Psychiater stiitzten sich zur Herleitung ihrer
Diagnosen und empfohlenen Massnahmen im Besonderen auf die Ak-
ten der Behorden. Umgekehrt legitimierten die Behorden ihre Praxis mit
den Gutachten. Wie in einem zirkuldren Verfahren auf diese Weise nega-
tive Zuschreibungen reproduziert und gefestigt wurden, haben Sara Galle
und Thomas Meier dargelegt und dabei aufgezeigt, dass Stigmatisierungen
teilweise lebenslang zu mehrfachen Diskriminierungen fiihrten. Claudia
Kaufmann et al. haben sich wie Cornelia Vismann mit dem staatlichen
Aktenmonopol und dem diesbeziiglichen Machtgefélle zwischen Behor-
den und Biirgerinnen und Biirgern befasst. Sybille Brandli et al. erldutern
anhand von Fallakten, wie Wissen iiber vermeintlich schwierige Personen
gesammelt, produziert und zu fiirsorgerischen Zwecken genutzt wurde.
Studien zu fiirsorgerischen Zwangsmassnahmen thematisieren die stig-
matisierende Wirkung der Aktenfiihrung teilweise am Rande.*®

Da wir unsere Forschung als Teil der Aufarbeitung der Geschichte des
schweizerischen Sozialstaats verstehen, sind fiir uns nicht zuletzt Unter-
suchungen von Bedeutung, die sich mit einzelnen Sozialversicherungs-
werken, mit der Modernisierung der kommunalen Fiirsorge sowie mit der
Professionalisierung der Sozialen Arbeit befassen und dabei besonders
auf geschlechterspezifische Aspekte fokussieren.* Diese Studien erlauben
uns, die Versorgungspraxis der Behorden in einem breiten sozialgeschicht-
lichen Kontext zu bewerten.

1.3 THEORETISCH-METHODISCHER ZUGANG UND
BEGRIFFLICHKEIT

Die behordlichen Entscheidungsprozesse lassen sich von der ersten Kennt-
nisnahme einer Meldung iiber das Einholen und Bewerten von Informa-
tionen bis zum Beschluss rekonstruieren. Wir gehen davon aus, dass die
Versorgungspraktiken durch bestimmte Problematisierungen, Deutungs-

38 Brandli, Liithi, Spuhler 2009; Gallati 2015; Galle 2016; Galle, Meier 2009; Hauss et al. 2012;
Hauss, Ziegler 2007; Kaufmann, Leimgruber 2008; Rietmann 2013; Vismann 20012, 2012.

39 Epple, Schir 2015; Hauss, Ziegler 2010; Heiniger, Matter, Ginalski 2017; Lengwiler, Leim-
gruber 2009; Lengwiler 2007, 2010, 2014, 2015; Matter 2006, 2011a/b, 2015; Mockli 2012;
Mooser, Wenger 2011; Sutter, Matter, Schnegg 2008; Studer 2014; Togni 2015a/b; Wecker,
Studer, Sutter 2001; Wyler 2011.
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muster und Handlungslogiken determiniert waren.* Die Behorden defi-
nierten Notstdnde, implizierten Handlungsbedarf und legten bestimmte
Massnahmen fest, um diese Probleme zu 16sen. Sie und die beigezogenen
Expertinnen und Experten orientierten sich an fiirsorgerischen, préaven-
tiven und wirtschaftlichen Handlungslogiken, wenn sie den Zweck einer
Anstaltsversorgung darlegten.

In Anlehnung an den franzosischen Philosophen Michel Foucault
lassen sich Deutungsmuster, gesetzliche Verfahrensregelungen, Expertisen
und Akteurskonstellationen in ihrer Verkniipfung als Dispositiv analysie-
ren.*! Das Dispositiv der flirsorgerischen Zwangsmassnahmen ertffnete
bestimmte Handlungsspielrdume und schrénkte andere ein. Macht re-
alisierte sich aus dieser Perspektive in Machtbeziehungen, die auf asym-
metrischen Positionen der Beteiligten beruhten, aber auch Widerstands-
potenzial beinhalteten.”? Betroffene wiesen beispielsweise im Verfahren
behordliche Zuschreibungen zuriick, fochten Beschliisse juristisch an oder
versuchten sich der Anstaltsversorgung durch Wegzug zu entziehen.

AUSWAHL, ERHEBUNG UND AUSWERTUNG DER QUELLEN

Die vorliegende Darstellung stiitzt sich auf publizierte und nicht ver-
offentlichte Quellen unterschiedlicher Provenienz. Wir haben sowohl bei
der Erhebung als auch bei der Auswertung quantitative und qualitative
Methoden kombiniert. Bei der Analyse kamen historisch-kritische und dis-
kursanalytische Instrumente zur Anwendung.* Es hatte einen Einfluss auf
das Forschungsvorhaben, wenn Akten nur fiir einen bestimmten Zeitraum
vorhanden waren oder teilweise ganz fehlten. Das trifft beispielsweise auf
den Kanton Freiburg zu, wo der Archivbestand ein Spiegelbild der institu-
tionellen Vergangenheit ist. Die kantonalen Gesetze {ibertrugen die Kom-
petenz fiir die administrativen Versorgungen an die Oberamtmainner, die
ausgesprochen autonom handelten. Fiir sie war es durchaus selbstver-
standlich, bei ihrer Pensionierung oder einem Stellenwechsel Unterlagen
nach eigenem Gutdiinken mitzunehmen oder zu entsorgen. Die Fallakten,
die sie anlegten, sind deshalb nur liickenhaft {iberliefert. Symptomatisch
fiir diese Praxis ist auch, dass die Jahresberichte zwischen 1936 und 1986

40 Unser Begriff der Handlungslogik entspricht sinngeméss demjenigen der Rationalitit bei
Foucault. Foucault 2005a, 218-219, 2005b, 243.

41 Foucault 1992, 113-128, 1994, 2003, 392.

42 Foucault 1992, 113-128, 2005a, 218, 2005b, 243-250, 261-263.

43 Kury 2006; Sarasin 2001, 2003, 2007.
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fehlen.* Nur die akribische sprichwortliche Suche nach der Nadel im Heu-
haufen erlaubte es uns, bisher unerschlossenes Archivmaterial zu finden
und zu sichten. Unterstiitzt wurden wir dabei auch in der Waadt, Schwyz
und Ziirich von Archivarinnen und Archivaren mit detektivischem Spiir-
sinn und grossem Engagement.

In einem ersten Schritt recherchierten wir in allen vier Kantonen
sdamtliche einschldgigen Erlasse, Kreisschreiben und Korrespondenzen der
Behorden sowie ausgewihlte Bestimmungen der Vollzugsanstalten und in-
terkantonale Konkordate. Diese Quellen erlaubten uns, die beschliessen-
den, mandatsfiithrenden und aufsichtspflichtigen Instanzen der jeweiligen
Verfahren zu bestimmen. Im zweiten Schritt wandten wir uns den behord-
lichen Entscheiden zu: Die Oberamtmé&nner der Bezirke nahmen im Kan-
ton Freiburg eine zentrale Funktion im Verfahren ein. In der Waadt kam
zwei Kommissionen besondere Bedeutung zu, ndmlich der Commission
cantonale d’'internement administratif (CCIA) und dem Conseil de santé.
Der Regierungsrat war im Kanton Schwyz fiir Zwangsversorgungen zustin-
dig und im Kanton Ziirich spielte die Vormundschaftsbehérde eine wich-
tige Rolle. Entscheidend fiir die Auswahl der Quellen waren neben deren
Verfiigbarkeit analytisch-theoretische Uberlegungen, die einen Vergleich
zwischen den Kantonen erlaubten.*

In den Kantonen Freiburg und Schwyz war es moglich, quantitative
Daten zu erheben und auszuwerten. Die Grundlage dafiir stellte zum einen
das Eintrittsregister der Anstalten von Bellechasse im freiburgischen Su-
giez dar, in dem alle im Zeitraum von 1920 bis 1982 eingewiesenen Freibur-

44 Trotz mehrerer Anldufe und der engagierten Mitarbeit der Freiburger Behorden blieben
diese Berichte fiir den Zeitraum von 1936 bis 1986 verschollen. Dieser bedauerliche Ver-
lust wurde bereits mehrfach in Medienbeitrégen, politischen Debatten und fritheren For-
schungsvorhaben angesprochen. Siehe etwa Schneuwly, Rainer: Wichtige Dokumente
einfach verschwunden, in: Freiburger Nachrichten, 24. 4. 1996, 1-2, www.e-newspaper-
archives.ch/imageserver.pl?0id=FZG19960424-01&getpdf=true&gt;, Stand 14. 11. 2018,
und die Antwort des Staatsrats auf die Frage des Grossrats und Historikers Jean-Pierre
Dorand, BGC FR, Nr. 164, 2004, 405-408. Eine mogliche Erklarung ist, dass die Ober-
amtménner im genannten Zeitraum keine Jahresberichte verfassten. Zumindest werden
sie in den Protokollen des Staatsrats ab den spaten 1930er-Jahren nicht mehr erwédhnt.
Warum auch immer diese Berichte nicht mehr auffindbar sind, allein die Tatsache, dass
sie nicht mehr vorhanden sind, wirft die Frage auf, wie der Staatsrat die Tétigkeiten der
Oberamtménner im 20. Jahrhundert beaufsichtigte. Denn die Erstellung eines Jahres-
berichts zuhanden des Staatsrats war und ist gesetzlich vorgeschrieben, Art. 21 des Loi
sur les préfets vom 20. 11. 1975.

45 Vgl. Kaelble 1999, 2003; Lengwiler 2011, 196.



24

gerinnen und Freiburger aufgefiihrt sind.** Zum anderen erfassten wir im
Kanton Schwyz alle Entscheide des Regierungsrates, die von 1935 bis zur
Aufhebung der kantonalen Gesetze 1970 eine Zwangsversorgung betrafen,
in einer Datenbank.*” Die quantitativen Auswertungen erlaubten uns bei-
spielsweise, Aussagen iiber die Anzahl der behordlichen Entscheide und
das Geschlechterverhiltnis der Versorgten im zeitlichen Verlauf zu ma-
chen. Sie bildeten den Kontext fiir die qualitative Analyse der Entscheide,
die wir mit Zehn-Jahres-Schritten stichprobenmaéssig im Sinn eines reflexi-
ven Samplings*® auswihlten und anhand deren wir die behordliche Praxis
untersuchten.? Sowohl in Freiburg als auch in Schwyz ergdnzten wir diese
Analysen mit Auswertungen exemplarischer Gemeinde- beziehungsweise
Bezirksakten.*

Die ausfiihrlichen Debatten der beiden zentralen Kommissionen in
der Waadt sind in Berichten, Protokollen, Korrespondenzen, Memos und
in weiteren Akten belegt.”! Anhand dieser Dokumente und ausgewéhlter
Fallakten liessen sich die Problematisierungen der Versorgungsverfahren
aus zeitgenossischer Perspektive erschliessen.® In der Stadt Ziirich ermog-
lichten die Protokolle der Vormundschaftsbehoérde und die Fallakten der

46 AEE EB Det Reg 1, Maison de travail pour buveurs «La Sapiniére» [et maison de travail],
1920-1982. Diese Analyse ist eine wichtige Ergdnzung zum unvollstindigen Aktenmate-
rial der einzelnen Bezirke, die keine solchen quantifizierenden Aussagen zulassen.

47 StASZ, lib. 38030-48006, RRB, 1935-1970. Zur besseren Nachvollziehbarkeit werden im
Folgenden die exakten Nummern der Regierungsratsbeschliisse angegeben, zum Bei-
spiel StASZ, RRB 22/1944.

48 Vgl. Lengwiler 2011, 70-73, hier insbesondere 72.

49 In Schwyz werteten wir alle einschldgigen Entscheide des Regierungsrates auch qualitativ
aus. Zudem analysierten wir die Dossiers, die er zu einem Entscheid ablegte, integral fiir
die Stichjahre. StASZ, Akten 3, 1, 6.36-44; Akten 3, 1, 135.120-165; Akten 3, 1, 219.67-73;
Akten 3, 1, 352.269-297; Akten 3, 1, 452.49-67; Akten 3, 1, 629.144-182; Akten 3, 1, 724.2-6;
Akten 3, 1, 861.129-153. Ergianzt wird die Analyse durch Akten des Departements des
Innern und des Justizdepartements. Im Kanton Freiburg analysierten wir jeden fiinf-
ten Versorgungsentscheid, welcher den Fallakten der Anstalten in Bellechasse beigelegt
wurde, vgl. beispielsweise AEF, EB A.4140, A.4066, A.3238, wobei wir diese zufallsbasierte
Auswahl aufgrund von qualitativen Kriterien ergédnzten, um pro Jahr mindestens drei
Entscheide pro analytischer Versorgungskategorie und Geschlecht im Sampling vertre-
ten zu haben.

50 Fiir Schwyz: Analyse von Fallakten und Protokollen der Gemeinden Schwyz und Ein-
siedeln (vgl. Kapitel 3.3.2), fiir Freiburg: sdmtliche tiberlieferten Akten des Saane- und
Seebezirks.

51 ACV, S 132/771-784 et S239, und ACV, KVIIIb, KVIIIf et SB 124.

52 Im Falle des Service cantonal sanitaire wurden aus den 14 tiberlieferten Kisten, die Fall-
akten aus dem Zeitraum 1941 bis 1955 enthalten, fiinf Fallakten ausgewihlt und quali-
tativ ausgewertet. ACV, KVIIIf 177-191. Im Falle der CCIA wurden fiinf Dossiers fiir das
Stichjahr 1950 qualitativ ausgewertet. ACV, S 132/782.
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Amtsvormunde eine detaillierte Untersuchung der behérdlichen Deu-
tungsmuster. Aus den iiber tausend Laufmeter umfassenden, komplett
aufbewahrten Bestdnden haben wir die zwei Stichjahre 1952 und 1972
ausgewdhlt.” Fiir einen Vergleich zwischen stddtischen und ldndlichen
Gemeinden im Kanton Ziirich untersuchten wir zusitzlich die vollstindig
tiberlieferten Protokolle der Vormundschaftsbehorde Diirnten fiir die Jahre
1945-1980 sowie ausgewahlte Fallakten.*

Nicht alle kantonalen Erlasse verlangten fiir die Einweisung in eine
Anstalt zwingend eine Begutachtung durch einen Sachverstdndigen. Er-
gianzend zu den zufilligen Funden von Gutachten in den Fallakten unter-
suchten wir deshalb zusétzlich den liickenlos iiberlieferten Gutachtenbe-
stand der Psychiatrischen Klinik Miinsterlingen im Kanton Thurgau. Dieser
landlich-landwirtschaftlich geprédgte Kanton ldsst sich aufgrund der stark
kommunal geprédgten Strukturen mit den Kantonen Schwyz und Ziirich
vergleichen. Wie in Schwyz wurde das Fiirsorgewesen erst spét ausgebaut.
Der Ostschweizer Kanton verfiigte aber im Unterschied zum Innerschwei-
zer Kanton iiber eine psychiatrische Klinik, die eine wichtige Funktion fiir
den Sozialstaat wahrnahm und deren Leitung nationales und internatio-
nales Renommee genoss. Miinsterlingen verfiigte im Vergleich zur damals
fiihrenden Psychiatrischen Universitédtsklinik Ziirich indes {iber deutlich
weniger staatliche Mittel und Personal. Fiir die Auswertung kombinierten
wir quantitative und qualitative Methoden. Dies ermdoglichte uns, sowohl
die Anzahl beantragter Gutachten und die Haufigkeit der gestellten Dia-
gnosen, Prognosen und empfohlenen Massnahmen in dem von uns un-
tersuchten Zeitraum zu beziffern als auch die Argumentationsmuster und

53 Die beiden Jahre wahlten wir aus den folgenden Griinden aus: 1952 war die Rekurstatig-
keit von Betroffenen hoch und wir konnten ergénzend die Akten des Bezirksrats Ziirich
auswerten, die zu den 1950er-Jahren nur liickenhaft, fiir 1952 jedoch vollsténdig tiber-
liefert sind. Vgl. StAZH, Vormundschaftsprotokolle des Bezirksrats 1952, Z 602.263-278.
1972 wies die Vormundschaftsbehorde in ihrem Geschiftsbericht aus, das eigene Vor-
gehen aufgrund verwaltungsgerichtlicher Entscheide gedndert zu haben. Vgl. Geschifts-
bericht des Stadtrates 1970, 234. Die Vormundschaftsbehorde Ziirich bestand aus zwei
Kammern, die sich je mit Geschéften zu Personen aus der ersten respektive zweiten
Halfte des Alphabets befassten. Wir haben fiir 1952 und 1972 samtliche Geschifte der
Kammer I ausgewertet, die Entmiindigungen und Anstaltsversorgungen betrafen.
StArZh, Protokolle der Vormundschaftsbehorde, Kammer 1, 1952 und 1972, V.K.a.4.:
650-661 beziehungsweise 1130-1141. Fiir die Analyse beriicksichtigten wir zudem exem-
plarisch Fallakten der Amtsvormunde, die wir nach inhaltlichen Kriterien auswéhlten.
StArZh, Fallakten der Amtsvormundschaft, V.K.c.30.

54 GAD, IV.B 4.1-4.10, Protokolle Vormundschaftsbeh6rde Diirnten, 1945-1980, und GAD,
I1.B. 38.03, Fallakten Vormundschaftsbehérde Diirnten, 1945-1983.
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das Rollenverstdndnis der psychiatrischen Expertinnen und Experten zu
untersuchen.

Fiir eine systematische Untersuchung der Behordenaufsicht haben
wir alle im Zusammenhang mit einer Versorgung verfassten Beschwerden
und Rekurse an den Regierungsrat im Kanton Schwyz ausgewertet. In Zii-
rich war seit 1960 das Verwaltungsgericht zustdndig, dessen Leitentscheide
publiziert wurden. In den Jahren davor sind die Entscheide Teil der Akten
der Justizdirektion.® In den beiden Kantonen Freiburg und Waadt unter-
suchten wir die Aufsichtspflicht der Behérden anhand der Fallakten.*

BEGRIFFLICHKEIT UND QUELLENSPRACHE

Wie ein roter Faden zieht sich durch die von uns untersuchten Fall-
akten, dass die Beh6rden den Betroffenen einen unterprivilegierten Platz
in der Gesellschaft zuwiesen. Dariiber hinausgehende Ambitionen legten
ihnen die Behorden als Anmassung, Einsichtslosigkeit oder Widerstand
aus. Das Verhiltnis zwischen Behérdenmitgliedern beziehungsweise Vor-
munden und Betroffenen war ausserdem von einem grossen Machtgefille
gepragt, das sich nicht zuletzt in einer despektierlichen oder gar gewalttéti-
gen Sprache dusserte. Die Beh6rden benutzten aber auch euphemistische
Bezeichnungen, indem sie zum Beispiel von einer Therapie oder ganz allge-
mein formuliert von einer Massnahme sprachen, statt den Zwangscharak-
ter der Versorgung zu benennen. Bisweilen sprachen sie den Betroffenen
mit den gewdhlten Bezeichnungen sogar die menschlichen Eigenschaften
ab. So war bei den Freiburger Behorden etwa von «unerwiinschten Ele-
menten»® oder gar «sozialen Parasiten»*® die Rede.

55 Wir werteten exemplarisch die Jahre 1952 und 1955 aus. StAZH, P 427 und P 430, Akten
der Direktion der Justiz, 1952 beziehungsweise 1955; PP 8d 10 und PP 8d 13, Materien-
Register der Direktion der Justiz 1952 beziehungsweise 1955. Zudem haben wir die
einschlédgigen Entscheide des Verwaltungsgerichtes analysiert. Verwaltungsgericht des
Kantons Ziirich, Rechenschaftsbericht an den Kantonsrat 1960-1980.

56 Fiir Freiburg insbesondere AEE Oberamt des Saanebezirks, PFI12834, PFI3839, PFI13840,
PFI3841, PFI3843, und AEE Oberamt des Seebezirks, ohne Signatur, Ordner «Interne-
ments administratifs — Loi du 13. V. 1942 et loi Assistance», Dossier H. E., Dossier H. J.,
Dossier U. N.; ohne Signatur, Schachtel «R 1963/64», Dossier H. J., Dossier S. O.; ohne
Signatur, Affaires administratives 1973-1982, Schachtel «1974», Dossier D. P, Dossier
K. V. N. und AEE Département de Santé publique, DSPa 2781.70.

57 Vgl. AEE PBr 980, Circulaire du département de Police aux préfets concernant la sécurité
publique du 20. 10. 1938.

58 Vgl. AEE Rapport annuel de Bellechasse 1931, 20, oder Dossier A.7401, décision
préféctorale d’'internement du 30. 9. 1955: «Il est un vrai parasite de la société et il ne
mérite plus d'y avoir sa place.»
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Die Lektiire der Fallakten und Gutachten hat auch uns Forschende
irritiert, aufgewiihlt und teilweise fassungslos zuriickgelassen. Es war uns
deshalb von Beginn an bewusst, dass wir einen sorgfiltigen Umgang mit
der Sprache pflegen miissen. Wir wollten aber auch nicht beschonigen
oder verschweigen, wie soziale Probleme beschrieben, konstruiert und
individualisiert wurden. Unser Ziel war es, nachvollziehbar zu machen,
welche Ordnungsvorstellungen, Deutungsmuster und Menschenbilder die
Praxis der administrativen Versorgungen erméglichten und prégten.

In Akten wurden Menschen zum Fall. Im Zentrum stand nicht die
Person, sondern der Anlass, warum diese Person aktenkundig wurde. Wie
betroffene Menschen fiihlten, handelten und argumentierten, ist aus den
Akten oftmals kaum ersichtlich. Die Behorden verwalteten das Leben von
Menschen im untersuchten Zeitraum weitgehend ohne deren Mitwirkung.
Das Aktenmonopol der Behorden fiihrte dazu, dass Vermutungen und Be-
hauptungen oft zu vermeintlichen Tatsachen wurden. Die Betroffenen hat-
ten oft weder Kenntnis, worauf die behordlichen Anschuldigungen beruh-
ten, noch konnten sie Stellung dazu nehmen. Es war uns gerade aufgrund
dieses Umstands ein wichtiges Anliegen, nach Moglichkeit die Sicht der Be-
troffenen einzubeziehen, ihre Situation zu beschreiben und bewusst zu ver-
meiden, einseitig dem Blick und den Argumenten der Behorden zu folgen.*

In historischer Perspektive ist oft von flirsorgerischen Zwangsmass-
nahmen die Rede, da die Massnahmen einen Eingriff in die Grundrechte
einer Person bedeuteten. Dies gilt aber auch fiir die 1981 in Kraft getretene
fiirsorgerische Freiheitsentziehung, die die kantonalen Bestimmungen der
administrativen Versorgungen ersetzte, und ebenso fiir die seit 2013 prak-
tizierte fiirsorgerische Unterbringung (FU). Mit dem Begriff fiirsorgerische
Zwangsmassnahmen fiir behordliche Anordnungen vor 1981 soll weiter
verdeutlicht werden, dass die Grundrechte in Gesetzgebung und Recht-
sprechung heute besser geschiitzt sind, nicht zuletzt aufgrund der Rati-
fizierung der EMRK durch die Schweiz 1974. Dass die Grundrechte aber
nach wie vor stets umstritten sind, veranschaulichen die kritischen Be-
richte in den Medien iiber die zunehmenden «Zwangseinweisungen» und
«Zwangstherapien» in psychiatrischen Kliniken.® Wir verstehen Zwang als

59 Wie die Betroffenen ihr Erleben aus heutiger Perspektive erzdhlen und deuten, zeigt UEK,
Bd. 5, «Zwangslagenleben».

60 Vgl. zum Beispiel Boos, Susanne: Fiirsorgerische Unterbringung. Sonst wird man dann
gespritzt, in: Die Wochenzeitung, 5. 4. 2018, www.woz.ch/1814/fuersorgerische-unter-
bringung/sonst-wird-man-dann-gespritzt, Stand 13. 11. 2018.
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relationale Kategorie und gehen nicht davon aus, dass Zwang in unserem
Untersuchungszeitraum an einzelne Massnahmen gebunden war. Viel-
mehr untersuchten wir die Anwendung der rechtlichen Normen durch die
Behorden in bestimmten Situationen und Kontexten.5! Dadurch konnten
wir auch den der Fiirsorge- und Vormundschaftspolitik innewohnenden
Gegensatz zwischen Hilfe und Zwang erfassen und kritisch reflektieren.

14  AUFBAU DER PUBLIKATION

Der Aufbau dieser Monografie hat sich aus einem gemeinsam gestalteten
Forschungsprozess ergeben. Die Fragen, Thesen und Ergebnisse haben die
Autorinnen und Autoren regelmissig miteinander diskutiert und darauf
basierend die Buchstruktur entwickelt. Aus dieser Zusammenarbeit ent-
stand eine kollektive Autorschaft, in der die individuellen Forschungsbei-
trage nicht mehr ersichtlich und deshalb an dieser Stelle ausgewiesen sind.
Rahel Biihler wertete zusammen mit Emmanuel Neuhaus, der zusétzlich
die Bundesgerichtsentscheide analysierte, die juristische Literatur aus.
Matthieu Lavoyer und Emmanuel Neuhaus fithrten die Untersuchung zum
Kanton Freiburg durch. Fiir die Studie zur Waadt zeichnet ebenfalls Mat-
thieu Lavoyer verantwortlich. Flavia Grossmann untersuchte die adminis-
trativen Versorgungen im Kanton Schwyz. Michael Miilli beschiftigte sich
mit den fiirsorgerischen Zwangsmassnahmen in der Stadt Ziirich, Rahel
Biihler mit der behoérdlichen Praxis in der Ziircher Landgemeinde Diirn-
ten. Sara Galle und Nadja Ramsauer koordinierten und unterstiitzten die
Forschungsarbeiten und verantworten die Redaktion des Buches sowie die
Kapitel zur Konferenz der kantonalen Vormundschaftsdirektoren, zu den
medizinisch-psychiatrischen Expertisen und zur Aktenfithrung. Gemein-
sam mit Rahel Biihler haben sie zudem die Einleitung, die Schlussfolge-
rungen zu den einzelnen Kapiteln und das Schlusswort verfasst.

Im zweiten Kapitel, das auf die Einleitung folgt, werden die Verfah-
ren der verschiedenen Gesetzesgrundlagen in den ausgewihlten Kanto-
nen verglichen, um die Spezifika der jeweiligen Dispositive aufzuzeigen.
Die Sicht der verwaltungs- und verfassungsrechtlichen Literatur auf die
administrativen Versorgungen und der geringe Einfluss des Bundesge-
richts auf die Rechtsprechung in den Kantonen haben massgeblich dazu

61 Vgl. Meier et al. 2007, 43-44.
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beigetragen, dass in der Schweiz erst sehr spit grundsitzliche Kritik auf-
kam. Es war die nachgerade uniiberschaubare Vielzahl der Versorgungs-
bestimmungen, die ein handlungserdffnendes Moment fiir die Behorden
darstellte.

In Kapitel drei untersuchen wir die Konkretisierung dieser Be-
stimmungen in der Praxis. Wir zeigen auf, wie betroffene Personen in
den Zustdndigkeitsbereich von Fiirsorge- und Vormundschaftsbehor-
den gerieten, wie diese den Sachverhalt in den Akten darlegten und wie
iibergeordnete Instanzen aufgrund dieser Akten schliesslich tiber fiir-
sorgerische Zwangsmassnahmen entschieden. Wir rekonstruieren die be-
hérdlichen Deutungen ebenso wie die Machtbeziehungen, die zwischen
Behordenmitgliedern und betroffenen Personen bestanden. Zusétzlich
eingeschriankt wurde der Handlungsspielraum administrativ versorgter
Menschen durch die psychiatrischen Gutachten, die ihr Verhalten als
unheilbare Krankheit darstellten, sowie durch die behordliche Aktenfiih-
rung, in die sie keine Einsicht hatten. Dariiber hinaus zeigen wir auf, wie
unberechenbar die Verfahren fiir die Betroffenen waren. Die verworrene
Lage in den Kantonen mit mehreren gleichzeitig geltenden Gesetzen mag
aus heutiger Sicht unzulidnglich erscheinen, erlaubte es den damals zu-
stindigen Behorden aber, nach Belieben verschiedene Zwangsmassnah-
men zu kombinieren. Diese wenig systematisierte und uniibersichtliche
Praxis entsprach dem politischen Willen. Eingriffe in die Personlich-
keitsrechte blieben fiir die Behérden allzu lange eine kaum hinterfragte
Selbstverstandlichkeit. Hinzu kam, was die Situation fiir Betroffene noch
verschirfte, dass oftmals auch das soziale Umfeld Versorgungen als ge-
eignetes Disziplinierungsmittel gegeniiber unliebsamen Mitbiirgerinnen
und Mitbiirgern erachtete.

Im abschliessenden vierten Kapitel zeigen wir auf, dass staatliche
und gesellschaftliche Interessen gegeniiber dem Schutz individueller Frei-
heitsrechte in der Schweiz tiber weite Strecken Vorrang genossen. Die Auf-
sicht der Kantone beschriankte sich lange Zeit auf die von den adminis-
trativ Versorgten angestossenen Rechtsmittelverfahren. Diese vermochten
den Schutz der Betroffenen jedoch nicht ausreichend zu gewdihrleisten.
Sie erreichten mit ihren Versuchen, Rechte geltend zu machen, oftmals
das Gegenteil. Die Beh6rden interpretierten die angestrebten Rechtsmit-
telverfahren und andere Widerstandsformen als erneute Belege fiir die
Einsichtslosigkeit derjenigen Menschen, die von fiirsorgerischen Zwangs-
massnahmen betroffen waren.



Leserinnen und Leser, die sich einen raschen Uberblick zu den wich-
tigsten Ergebnissen dieser Monografie verschaffen mochten, empfehlen
wir, die Lektiire mit dem abschliessenden Kapitel fiinf zu den Herausforde-
rungen des Rechts- und Sozialstaats sowie mit den Schlussfolgerungen in
den Kapiteln 2.4, 3.7 und 4.4 zu beginnen. Nicht nur in Kapitel 4.3 zum Wi-
derstand der Betroffenen, sondern besonders auch in den drei separaten
Bildteilen setzen wir einen Kontrapunkt zu unserem Forschungsauftrag,
die Behordenpraxis zu untersuchen. Die Fotografien, die wir Christof Hau-
ser verdanken, zeigen Inschriften und Zeichnungen, die internierte Frauen
in den Arrestzellen der Zwangsarbeitsanstalt Kaltbach im Kanton Schwyz
hinterliessen. Sie driickten darin ihre Verzweiflung, ihre Sehnsiichte, ihren
Protest und ihren Willen zum Widerstand aus. Mit ihren Botschaften, in de-
nen sie Gerechtigkeit einforderten, wandten sich die Frauen auch an die
Welt draussen, an uns alle.
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> VERFAHREN UND ZUSTANDIGKEITEN

Im Zentrum der folgenden Ausfiihrungen stehen die Verfahren der ver-
schiedenen Gesetzesgrundlagen in den Kantonen Freiburg, Waadt, Schwyz
und Ziirich sowie die Beurteilung dieser Verfahren durch das Bundesgericht
und die einschlédgige verwaltungs- und verfassungsrechtliche Literatur.

Wir zeigen auf, wie komplex sich das Rechtswesen in den Kantonen
gestaltete, und erldutern die Spezifika der kantonalen Versorgungsdispo-
sitive. Diese Ausfiihrungen bilden die Grundlage, um die Praxis der admi-
nistrativen Versorgungen nachzuvollziehen. Der Kantonsvergleich erlaubt
uns dariiber hinaus zu untersuchen, welche Implikationen die unter-
schiedlichen Dispositive fiir die Behdrdenpraxis hatten.

In der juristischen Literatur waren die Versorgungsverfahren ein mar-
ginales Thema. Lange Zeit wurden die administrativen Versorgungen in
der Rechtswissenschaft nicht grundsitzlich infrage gestellt. Kritik wurde
hochstens an den Verfahren und am mangelhaften Schutz der Grundrechte
laut. Wir erldutern, welche Systematisierungen in der Literatur vorgenom-
men, wie die Neuerungen in der Rechtsprechung ab den 1960er-Jahren re-
flektiert und welche Forderungen daraus abgeleitet wurden.

Uber administrative Versorgungen entschieden kantonale Behérden
letztinstanzlich. Beim Bundesgericht beschweren konnten sich die Betrof-
fenen nur tiber Verfahrensverstosse, mit denen ihre Grundrechte verletzt
wurden. Wir zeigen auf, dass der Rechtsschutz im Verwaltungsrecht im
Vergleich zu anderen Rechtsbereichen erst spét ausgebaut wurde und das
Bundesgericht nur beschrankten Einfluss auf die Rechtsprechung in den
Kantonen hatte.

21 VIELE WEGE FUHREN IN EINE ANSTALT: SPEKTRUM
UND ENTWICKLUNG DER KANTONALEN
VERSORGUNGSVERFAHREN

Aufgrund der starken féderalen Pragung der Schweiz beruhten die admi-
nistrativen Versorgungen auf einer Vielzahl kantonaler Gesetzesgrund-
lagen, die das zivilrechtliche Verfahren ergidnzten. In den von uns unter-
suchten Kantonen Freiburg, Waadt, Schwyz und Ziirich variierte nicht nur
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die Anzahl der Rechtserlasse. Diese ermoglichten es den Behdrden auch,
Personen aus unterschiedlichen Griinden und mit verschiedenen Zielset-
zungen in Anstalten einzuweisen. Die behordlichen Entscheide wurden in
einem komplexen und vielgestaltigen Dispositiv gefillt, das aufgrund der
okonomischen, sozialen und politischen Entwicklungen in den Kantonen
unterschiedlich ausgeprédgt war. Um die Eigenheiten der kantonalen Dis-
positive darlegen zu konnen, werden nachfolgend die Gesetze und Verfah-
ren in den vier Kantonen erldutert. Im Zentrum der Ausfiihrungen stehen
die normativen Grundlagen. Die Auswahl an Gesetzen und die Moglich-
keit, Verfahren zu kombinieren, eroffneten den Behérden einen grossen
Handlungsspielraum. Wie die Rechtsnormen in der Praxis ausgelegt und
angewandt wurden, ist Gegenstand von Kapitel 3.

211 UN ARSENAL DE LOIS ENTRE LES MAINS D’'UNE AUTORITE
UNIQUE: UINTERNEMENT SUR DECISION DES PREFETS
FRIBOURGEOIS

Au cours du xx° siecle, les autorités du canton de Fribourg élaborent et
disposent d'un arsenal de lois cantonales permettant I'internement admi-
nistratif de citoyennes et citoyens sous le coup de différentes probléma-
tiques (voir graphique 11 en annexe). Quatre principales catégories de lois
contiennent ces dispositions, ayant pour objet ’alcoolisme (1919, 1955,
1965), la maladie mentale (1919, 1949), I'assistance (1928, 1951, 1965), le
danger pour la société (1942). A cet ensemble 1égal pluriel et révisé a plu-
sieurs reprises au cours du temps s’ajoutent les mesures tutélaires en vertu
du Code civil suisse (1912) et leur mise en application selon la loi cantonale
d’introduction. Cette pluralité des lois s’accompagne d’'une complémenta-
rité, voire d’'une redondance des problématiques sur lesquelles elles pré-
tendent porter. La notion de l'alcoolisme — ou jusqu’a tardivement dans
les sources, celle d’«ivrognerie» — occupe ainsi une place prépondérante
et commune aux différentes lois, avec comme second motif récurrent la
problématique de l'assistance, respectivement de la déchéance matérielle.
De plus, ces différentes bases 1égales relevent dans leur application d’'une
meéme autorité.

Une particularité fribourgeoise réside dans la concentration de com-
pétences entre les mains d'une autorité unique, la préfecture, et méme
d’un acteur unique en la personne du préfet. En effet, dans les différentes
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procédures étudiées, a I'exception des tutelles confiées aux autorités judi-
ciaires,! c’est le préfet qui détient 'autorité d’enquéte et de décision pour
interner administrativement. Représentant du Gouvernement au sein de
son district, ce magistrat est nommé par le Conseil d’Etat et garant, entre
autres missions, du maintien de I'ordre public. Comme nous le verrons,
il dispose a cet effet d’'une importante autonomie dans la conduite de sa
mission.? Ce large pouvoir d’appréciation est renforcé par une législation
ol les modalités et garanties de procédures sont peu formalisées en com-
paraison intercantonale ou, a I'intérieur méme du canton, en comparaison
avec les procédures judiciaires civiles ou pénales.

SURVOL DES PROCEDURES EN VIGUEUR

Adoptés par le l1égislatif cantonal sur proposition du Gouvernement,
les différents textes légaux contiennent une définition des populations ou
des comportements ciblés par la loi. Ils précisent les formes que doit revé-
tir la procédure d’internement ainsi que les autorités compétentes pour
I'appliquer. Les prérequis et garanties juridiques y sont certes formalisés,
mais de maniere variable.?

La premiere loi conférant explicitement au préfet la compétence d’in-
terner administrativement est une législation visant a réguler la consom-
mation d’alcool.* Adoptée en 1919, cette loi sur les auberges précise essen-
tiellement les modalités de fabrication et de vente des boissons alcooliques,
mais contient aussi une section plus spécifique sous le titre «lutte contre
I'alcoolisme» (voir graphique 1). Faisant suite a une violation de I'interdic-
tion de fréquenter les établissements publics ou a un simple avertissement,
un internement de un a trois ans en maison de travail est prévu al’égard de
la personne réputée «<buveur dangereux» ou causant «du scandale».® La loi
autorise également le placement jusqu’a deux en ans en maison de releve-
ment - ou maison de travail si nécessaire — du buveur «d’habitude», défini
comme celui qui «sans causer du scandale public ou constituer un danger

1 Situation comparable aux autres cantons romands, a I'’exception du canton du Valais.

2 Le canton compte sept districts: la Broye, la Glane, la Gruyere, la Sarine, le Lac, la Singine
et laVeveyse. Des 1977, les préfets sont élus par la population.

3 Celavadeladénonciation initiale aux pieces composant le dossier d’enquéte, de la déci-
sion d’internement aux conditions de libération et aux voies de recours.

4 Loi sur les auberges, la fabrication et la vente de boissons alcooliques et la répression de
lalcoolisme du 20 mai 1919.

5 En cas d’ivresse répétée, l'interdiction d’auberge jusqu’a une année est une mesure
disciplinaire prononcée par le préfet et généralement rendue publique.
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pour son entourage, compromet par son ivrognerie habituelle sa santé, ses
devoirs sociaux, sa situation et celle des siens».® Dans les deux cas, I'en-
quéte est menée par le préfet qui consulte pour préavis la commune de
domicile ou d’origine.” Uavis d'un médecin peut étre sollicité, mais sans
obligation. Au terme de 'enquéte et seulement apres audition du dénoncé,
le préfet rend une décision «motivée». Une fois communiquée, cette déci-
sion peut faire I'objet d'un recours dans les vingt jours aupres du Conseil
d’Etat. Les frais d’internement sont a la charge de la personne concernée,
de sa famille tenue a la dette alimentaire ou le cas échéant de 'assistance
publique.

Révisée en 1955, la nouvelle loi réitere les mémes principes tout en
simplifiant quelque peu la procédure, le préfet n’étant plus contraint de
prendre l'avis de la commune.? 1l est tenu par contre, si I'individu est
suivi médicalement, de consulter I'avis du médecin traitant. De plus, le
régime d’internement est uniformisé, étant ramené pour tous de six mois
a deux ans en maison de travail. Le texte ne distingue plus que l'alcoo-
lique «ayant contrevenu a l'interdiction de fréquenter les établissements
publics ou a I'’égard duquel cette mesure apparait de prime abord insuf-
fisante» et celui «qui sans causer de scandale, compromet sa situation ou
celle des siens».?

En 1965, la loi'° est revue, portant alors uniquement et spécifique-
ment sur la lutte contre ’alcoolisme. Formalisant un changement de pa-
radigme, elle integre les notions de curabilité/incurabilité, ainsi que de
traitement ambulatoire. Linternement est désormais réservé a «l’alcoo-
lique pour qui le traitement ambulatoire est demeuré inopérant» ou que le
dossier et 'expertise médicale «font apparaitre comme incurable».! La loi
stipule qu’avant d’envisager un internement, le préfet «<admoneste» la per-
sonne visée et la contraint a suivre un traitement sous contrdle du service
médico-social cantonal. A cet effet, le magistrat doit prendre des rensei-

6 Loi sur les auberges, la fabrication et la vente de boissons alcooliques et la répression de
l'alcoolisme du 20 mai 1919, art. 56.

7 En cas d’indigence, celle d’origine assume une responsabilité financiere. S’il y a conflit
entre la commune de domicile dénonciatrice et celle d’origine devant assumer les frais,
le préfet est appelé a trancher.

8 Loi sur les établissements publics, la danse et le commerce des boissons du 18 novem-
bre 1955. Voir aussi le reglement d’exécution du 10 avril 1956.

9 Loi sur les établissements publics, la danse et le commerce des boissons du 18 novem-
bre 1955, art. 129.

10 Loi sur la lutte contre I'alcoolisme du 7 mai 1965.
11 Loi sur la lutte contre l'alcoolisme du 7 mai 1965, art. 10 et 11.
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Graphique 1:  Procédure d’internement selon la loi fribourgeoise de répression de I'alcoolisme

de 1919

Dénonciation d’office ou sur demande de:

~ Autorités judiciaires ou administratives

- Conseil communal du lieu d’origine ou de
résidence

- Juge de paix

- Tuteur

- Parents (art. 59, 61)

\7

Enquéte du préfet avec:
- Auditions du dénoncé et d’éventuels témoins
- Préavis de la commune de domicile

— Avis d’'un médecin (art. 53, 59)

\7

Décision du préfet sous forme d’ordonnance

motivée (art. 53, 60)

v N

Internement Recours

- Si catégorisé buveur d’habitude, de 6 mois a au Conseil d’Etat (art. 53, 60)
2 ans dans un établissement de relévement

- Si catégorisé buveur causant du scandale ou
dangereux, de 1 3 ans en maison de travail

(art. 53, 56)

Source: Loi sur les auberges, la fabrication et la vente de boissons alcooliques et la répression de I'alcoolisme du
20 mai 1919. Elaboré par les auteurs.

gnements utiles sur la situation personnelle, familiale et professionnelle de
I'individu dénoncé. Si 'internement parait la seule mesure appropriée, le
préfet le prononce pour un maximum de deux ans. La personne concernée
peut demander I'assistance d'un avocat, requérir une contre-expertise et
recourir au Conseil d’Etat.

Des 1919, d’autres dispositions d’internement entre les mains des
préfets figurent dans la loi'? régissant Marsens et d'Humilimont, princi-
paux établissements psychiatriques publics du canton de Fribourg (voir
graphique 12 en annexe). Réglant les modalités de I'internement psychia-

12 Loi organique concernant les Etablissements de Marsens et d’Humilimont du 11 oc-
tobre 1919.
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trique d’office, elles ciblent notamment «les alcooliques dans un but théra-
peutique» et «les aliénés qui présentent un danger sérieux pour la société
ou qui sont I'objet de scandale».’ L'internement peut des lors étre requis et
décidé par le préfet, apres constatation de la maladie mentale par un mé-
decin. En cas de contestation, le Conseil d’Etat délegue a une commission
d’experts la responsabilité de trancher le bien-fondé de la mesure. La loi ne
précise toutefois pas la composition de cette commission. Linternement
d’un individu peut aussi résulter d'un arrangement privé entre proches, tu-
teur, médecin et I’établissement. Dans cette circonstance, outre la consta-
tation de la maladie par un médecin, un consentement des plus proches
parents ou du tuteur est exigé. La sortie est ordonnée par le médecin chef
de I'établissement et, lors d'un internement d’office, par 'autorité com-
pétente, c’est-a-dire le préfet. En cas de refus d’autorisation de sortie, les
possibilités de recours ne sont pas spécifiées.

En 1949, une révision de la loi apporte de légeres modifications: dans
la catégorie des personnes visées, 'alcoolisme est remplacé par le terme
plus général de toxicomanie." La loi spécifie désormais que le Conseil
d’Etat délegue a une commission d’experts, désignée spécialement a cet ef-
fet, le soin de statuer aussi dans le cas d’une contestation d’un refus de sor-
tie. Enfin, en cours de procédure, un certificat médical est nécessaire pour
établir la constatation de la maladie. En 1965, une nouvelle loi est adoptée,
la procédure demeurant inchangée a I'’exception de la voie de recours qui
revient au Conseil d’Etat aprés que ce dernier a pris I'avis d’experts.'®

Des mesures d’internement sont également inscrites au sein de la Loi
sur lUassistance et la bienfaisance de 1928 (voir graphique 13 en annexe).!®
Sous le titre «mesures répressives», quatre articles conferent au préfet la
compétence d’interner pour un a deux ans en cas de récidive, celle ou celui
qui «abuse des secours», refuse de se «conformer aux ordres» de I’autorité
communale, refuse un travail «proportionné a ses forces» ou «sollicite des
secours de porte en porte». Visant ces différents motifs, la procédure est
particulierement peu détaillée dans le texte de loi. Il est seulement stipulé
que le préfet instruit une enquéte administrative et rend une décision mo-

13 Loi organique concernant les Etablissements de Marsens et d’Humilimont du 11 oc-
tobre 1919, art. 17 et 20.

14 Loi organique des Etablissements cantonaux de Marsens et d’Humilimont du 5 mai 1949.

15 Loi organique des Etablissements hospitaliers de Marsens et d’Humilimont du 6 mai 1965.

16 Loi sur l'assistance et la bienfaisance du 2 mai 1928.
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tivée apres audition du dénoncé et d’éventuels témoins. Une voie de re-
cours est prévue aupres du Conseil d’Etat.

Des 1951, une nouvelle loi comporte plusieurs modifications for-
melles.” La liste des motifs d’internement est étendue aux personnes «qui
tombent dans I'indigence par suite d’inconduite ou de fainéantise».’® La
dénonciation initiale doit nécessairement provenir d'une autorité commu-
nale et la durée d’internement est fixée de six mois a deux ans, indépen-
damment de la récidive. Un droit de recours est garanti a I'individu aupres
du Conseil d’Etat, mais également, fait particulier, a la commune dénon-
ciatrice en cas de décision préfectorale de non-entrée en matiere.

Des 1942, 1a Loi sur l'internement administratif d’individus compro-
mettant la santé ou la sécurité publiques, promulguée dans le contexte de
la guerre, sanctionne par son article premier toute personne agée de plus
de dix-huit ans dont «I'inconduite ou la fainéantise habituelle compro-
met la santé ou la sécurité publiques».’ Contrairement a la loi vaudoise
dont elle est inspirée,? elle ne vise pas explicitement la prostitution ou le
proxénétisme. D’office ou sur dénonciation, le préfet meéne I'enquéte en
prenant les mesures nécessaires (perquisitions, expertises, séquestre, etc.),
auditionne la personne concernée et rend un prononcé de décision mo-
tivé. Comme dans le cas précédent de la loi sur I'assistance, les regles de
procédure sont tres peu formalisées, n’occupant que douze articles et deux
pages dans le recueil officiel des lois. Une voie de recours au Conseil d’Etat
est toutefois garantie. Linternement en maison de travail est prévu pour
une durée minimale d’'un an a un maximum de cinq ans. Cette loi, tout
comme les articles des autres lois précitées prévoyant I'internement, sera
abrogée le 1°" janvier 1981 au moment de I'adoption de la privation de li-
berté a des fins d’assistance telle que définie par le nouveau droit fédéral.

Enfin, le Code civil suisse précise, comme pour les autres cantons,
les modalités générales de mise sous tutelle (interdiction) et de placement
par le tuteur.?! Des 1912 et 'entrée en vigueur du Code fédéral, une loi
d’introduction cantonale regle son adaptation dans le canton de Fribourg,
spécifiant la procédure d’interdiction d’un individu mais non les modali-

17 Loi sur lassistance du 17 juillet 1951.

18 Loi sur lassistance du 17 juillet 1951, art. 30.

19 Loi sur l'internement administratif d'individus compromettant la santé ou la sécurité pu-
bliques du 13 mai 1942.

20 Voir chapitre 3.2 et CIE, vol. 3, Des lois d’exception?, chap. 3.1.

21 CCart. 369, 370, 406 et 421.
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tés du placement une fois que la personne est sous tutelle.?? Dans ce can-
ton, comme dans I'’ensemble de la Suisse romande a I'exception du Valais,
l'autorité tutélaire compétente est judiciaire. Il s’agit de la justice de paix
comme premiere instance et du Tribunal d’arrondissement comme auto-
rité de surveillance. Si la justice de paix est chargée d’instruire et de préa-
viser les causes en interdiction civile, la décision releve systématiquement
du Tribunal d’arrondissement, de méme que sa levée (mainlevée). De plus,
une voie de recours est prévue aupres du Tribunal cantonal.

UN PASSAGE OBLIGE PAR LA PREFECTURE: LE PLACEMENT
TUTELAIRE SUBORDONNE AUX DISPOSITIONS DE DROIT
CANTONAL

Qu’elles soient mesures de police, sanitaire ou d’assistance, les dis-
positions cantonales ont été privilégiées pour placer en détention des
individus catégorisés selon des étiquettes communes tant aux lois canto-
nales qu’au Code civil suisse telles qu’«ivrognes», «malades mentaux» ou
«risques» pour leur famille ou la société en raison de «leur inconduite ou
leur fainéantise». Contrairement a une grande majorité de cantons aléma-
niques, mais comme on peut 'observer ailleurs en Romandie,? le place-
ment sur décision d'un tuteur ou de I'autorité tutélaire en vertu du Code ci-
vil, n’a pas été la principale forme d’internement mobilisée pour les adultes
avant 1981. Les décisions d'internement étaient basées sur les différentes
lois spéciales cantonales susmentionnées. Ce constat, établi a partir du dé-
pouillement des sources, marque une différence de pratiques sur le plan
fédéral et 'organisation des systemes cantonaux d’'internement.?*

Dans le contexte fribourgeois, a 'exception de l'internement psy-
chiatrique qui peut étre le fait d'une demande du tuteur directement
traitée par 1'établissement de placement, les différentes voies d’interne-
ment, sans exclure des mesures tutélaires, réservent la compétence de le
prononcer au préfet, magistrat institutionnellement indépendant de la

22 Loi concernant l'application du Code civil suisse pour le canton de Fribourg du 22 novem-
bre 1911.

23 Notamment dans le canton de Vaud, voir chapitre 2.3.2.

24 Le traitement du registre d’entrée des interné-e-s fribourgeois-e-s a Bellechasse, voir
chapitre 3.1, confirme que la presque totalité des personnes est internée par décision
préfectorale sur la base des lois cantonales. Un sondage dans le registre des affaires pu-
pillaires de la justice de paix de la ville de Fribourg confirme que la tutelle est essentiel-
lement employée pour les individus mineurs ou relevant de la psychiatrie. Voir AEF TSa
Fribourg 157, affaires pupillaires 1952-1954.
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justice civile. Formellement, I'intervention du tuteur consiste a solliciter
I'ouverture d'une procédure aupres du préfet. Dans la réalité, son role
ne saurait se limiter a la seule dénonciation, puisqu’en cours d’enquéte
et lors de I'internement, les interactions qu'’il a avec les autorités et sa
mobilisation en faveur ou en défaveur de l'interné sont déterminantes,
pour autant que 'interné soit interdit. En principe, au cours de la période
qui nous intéresse, un tuteur ne peut placer a Bellechasse un pupille sans
I'intermédiaire du préfet.?

Pour cerner davantage cette spécificité, une premiere explication ré-
side dans le discours critique des autorités exécutives a I'égard du fonc-
tionnement de la justice — civile ou pénale —, mis en évidence par les ar-
chives préfectorales et parlementaires.?® La revendication de possibilités
d’intervention plus souples et plus efficientes y figure comme un registre
argumentatif récurrent.?” Au cours des années 1920, par exemple, le préfet
de la Broye sollicite a deux reprises une compétence étendue afin d’«inter-
ner administrativement» a Bellechasse plus seulement les «buveurs» mais
aussi les «vagabonds», «<nomades» et «paresseux» qui «n’ayant pas commis
de délit, ne peuvent étre condamnés par nos tribunaux» — ce que la loi sur
I'assistance permettra en 1928.28 En 1936, le préfet de la Sarine, dressant
un tableau alarmant de la situation sociale dans son district, déplore un
«engorgement des organes de répression résultant de la multiplicité des
délits».?® Pour répondre aux exigences d’ordre public, mais aussi d’écono-
mie, il propose de donner davantage de compétences aux préfectures et de
ne pas référer toutes les causes pénales au ministere public. En confiant
aux préfets la compétence de prononcer les internements, le Conseil d’Etat
répondait a ces demandes tout en s’assurant un meilleur controle d’'une
pratique de placement officieuse préexistante. Depuis 'ouverture de Bel-
lechasse, des personnes y étaient placées sur l'initiative de communes ou
de particuliers.’* De méme avant la loi de 1928 sur I'assistance, il est attesté

25 Cette regle, exprimée lors des débats législatifs, est inscrite dans des directives officielles
aux tuteurs. Voir AEF DJPM-SG 249, Département de justice et police, affaires tutélaires
1967-1987, Plichtenheft fiir den Amtsvormund, 30. 10. 1979, p. 2. Des exceptions a cette
regle sont toutefois attestées: a ce sujet, voir Rossier 2010.

26 Voir CIE, vol. 3, Des lois d’exception?, chap. 1.1 et 2.1.

27 Comparable a la situation dans le canton de Vaud, voir chapitre 2.3.2.

28 AFF [sans signature], Rapports administratifs des préfectures, Broye, 1924.

29 AFF [sans signature], Rapports administratifs des préfectures, Sarine, 1936.

30 Avec le seul accord de la direction. Cette marge de manceuvre laissée au directeur de
Bellechasse confere «aux internés administratifs un statut légal extrémement flou et im-
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que des individus s’y trouvaient déja internés pour vagabondage et men-
dicité sans base légale.?' En ce sens, les lois ont aussi renforcé un encadre-
ment — bien qu’encore tres flexible — des pratiques et un ajustement des
responsabilités.

Pour le gouvernement cantonal, I'intervention de I'Etat se justifie par
la «protection de |’ordre social» et la nécessité de sanctions «quasi pénales»,
mais aussi par pure prévention face a ceux qui, sans causer de trouble,
«compromettraient» matériellement leur situation et celle de leur famille.
LEtat s'impose lui-méme «comme une sorte de tuteur».®> Lorsqu’en 1928,
al’occasion des débats sur la loi sur I’assistance publique, des députés s’in-
terrogent sur 'opportunité de confier ces affaires aux autorités tutélaires
existantes, le Conseil d’Etat précise que souvent I'intervention tutélaire est
insuffisante, «arrivant comme moutarde apres diner, c’est-a-dire lorsque
Iintéressé a perdu toute sa fortune».* Il critique alors ouvertement la pra-
tique des tribunaux qu’il estime «trop libérale». A 'occasion d'un débat
parlementaire ultérieur en 1951, un député conservateur du district de la
Singine réitere ce grief: «Es wird schwer sein, Leute unter Vormundschaft
zu stellen, wenn man ihnen nachweisen muss, dass sie ihr Vermdogen ver-
schleudern. Wenn ndmlich der Betreffende etwas Geld hat, dann begibt er
sich zu einem Fiirsprecher. Die zustdndige Instanz vermag dann meistens
mit der ins Auge gefassten Massnahme nicht durchzudringen. Eine stren-
gere Praxis der Gerichte ist wiinschbar.»*

En réaction, le conseiller d’Etat en charge de I'Intérieur appelle les
tribunaux a «prendre leur responsabilité» et a étre plus «séveres», au risque
méme de «se voir déjugé» par le Tribunal fédéral «pointilleux dans ce do-
maine».* Pointant la complexité des regles de procédures soumises a la
jurisprudence, il déclare ensuite que:

précis». Rossier 2010, p. 70. Voir aussi Bulletin officiel des séances du Grand Conseil du
canton de Fribourg (ci-apres BGC FR) 1932, Fribourg, 1932, p. 482.

31 Rossier 2010, p. 50, 69 et 121.

32 Aucours du temps, on observe une plus grande prudence de la direction de Bellechasse
qui demande des clarifications formelles au préfet.

33 BGCFR 1919, p. 14.

34 BGCFR 1928, p. 108-109.

35 Al'occasion de la révision de la loi sur I'assistance. Voir BGC FR 1951, p- 497-498. Traduc-
tion de l'auteur: «Il est difficile de mettre des personnes sous tutelle si vous devez prouver
qu'’ils dilapident leur fortune. Sila personne concernée a de I'argent, elle fera appel a un
avocat. L'autorité compétente ne peut généralement pas faire passer la mesure envi-
sagée. Une pratique plus dure des tribunaux est souhaitable».

36 BGCFR 1951, p. 498.
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«Sans vouloir faire de la peine aux gens du barreau et de I’ordre judiciaire,
la justice est beaucoup trop lente. Or nous sommes en proie a des vaga-
bonds de toute espece. S’il fallait recourir chaque fois a un tribunal, on
ne pourrait appliquer notre loi avec efficience. C’est donc guidé par des
soucis d’ordre pratique que nous nous sommes résolus a rester dans la
voie administrative.»®
Comme nous le verrons également dans 1’exemple du canton de Vaud et
quant a la figure du préfet, ce registre discursif, se référant a la nécessité
d’agir, est indissociable de l'affirmation de l'internement administra-
tif comme solution préférentielle de I'action étatique.*® Particulierement
centrale dans notre perspective de recherche, I'argumentation d’impératif
opératoire contribue a conditionner et alégitimer les formes d’organisation
et les pratiques, des largesses de procédures et de surveillance jusqu’aux
choix des acteurs compétents. Cela est révélateur d'une stratégie d’écono-
mie du pouvoir, les lois d’'internement administratif se caractérisant par
I'octroi de peines de longue durée au moyen de procédures expéditives, les
garanties juridiques étant moindres que dans les champs pénaux ou civils.
De plus, des recherches portant sur 'assistance publique et les tu-
telles dans le canton de Fribourg démontrent que dans la tradition du xix°
siecle et du droit francais, la mise sous tutelle aurait été interprétée comme
un prolongement de la curatelle, dévolu d’abord a 'administration d’'un
patrimoine.* En I'absence de fortune personnelle, I'emploi de I'interdic-
tion n’aurait donc revétu qu'un intérét limité. Faiblement développée et
réputée difficile a imposer, la tutelle ne pénetre le champ de I'assistance
que progressivement au cours de la seconde moitié du xx¢ siecle.’’ Apres la
prison et les institutions fermées, elle apparait alors comme une nouvelle
réponse a la pauvreté, et conséquemment, la proportion de personnes in-

37 BGCFR 1951, p. 501. On trouve des propos de la méme teneur lors des débats sur les lois
de 1919 et 1942. Voir CIE, vol. 3, Des lois d’exception?, chap. 1.1.

38 Voir chapitres 2.3.2 et 3.1.2.

39 Simonet 1987; Fatke et al. 1991. Dans ce dernier ouvrage, les auteurs identifient que dans
les deux cantons échantillons, Zurich et Fribourg, des conceptions différentes persistent
apres l'unification du Code civil. Lapplication des tutelles serait inscrite dans la tradi-
tion du droit frangais a Fribourg (autorités judiciaires) et dans la tradition germanique
a Ziirich (autorités administratives), avec une temporalité différente, le canton de Zii-
rich intégrant la tutelle comme mode de gestion de la précarité précocement, des les
années 1920, par rapport a Fribourg ot il faut attendre les années 1960.

40 Fatke et al. 1991, p. 180 et ss: «De leur propre aveu, les tribunaux craignent de prononcer
l'interdiction parce que la jurisprudence trop théorique réclame beaucoup de détails et
exige des preuves strictes.» Voir aussi BGC FR 1925, p. 5-25, 1938, p. 7 et 161, 1973, p. 527
et 1978, p. 893 et 1375.
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terdites et de tuteurs officiels augmente des les années 1950.%! Ce glisse-
ment au cours du siecle de 'usage de I'internement administratif vers celui
du placement tutélaire est également vérifiable dans le canton de Vaud.*?
Ainsi, le placement a des fins d’assistance qui succede aux différentes
formes d’internement administratif et qui releve précisément des autorités
tutélaires peut aussi étre lu comme le fruit d'une certaine continuité histo-
rique plut6ét que d’'une rupture subite.

En conclusion, dans le canton de Fribourg, les décisions relevent es-
sentiellement d'une instance unique, les préfectures, au croisement des
différents niveaux institutionnels et formes de procédure. Représentants
de I'Etat dans leur district, les préfets disposent d'importantes attributions
discrétionnaires: il leur revient personnellement d’engager une procédure,
de sélectionner une base légale, puis de mener 'enquéte et d’ordonner la
décision. La marge de manceuvre du préfet, alors simultanément enqué-
teur, procureur et juge unique, est confortée par 'absence de regles dé-
taillées de procédure et par sa proximité relationnelle avec le gouverne-
ment cantonal qui n’exerce qu'une action de surveillance partielle.*® Créée
au moment de la République helvétique sur le modele francais, la fonc-
tion préfectorale* est particulierement valorisée dans un paysage institu-
tionnel fribourgeois olt 'administration cantonale est peu développée et
la fragmentation des communes est grande.” Le préfet apparait comme
I’'homme «a tout faire» du Gouvernement, tant les attributions qui lui sont
conférées sont nombreuses et variées. Cette «polyvalence fonctionnelle»
complique la définition juridique de son statut: il est tout a la fois agent de
I'Etat, homme politique, officier de police, et donc dépositaire d’'un pou-
voir administratif, exécutif et judiciaire.*

Si ce magistrat est au cceur du dispositif, la lecture des dossiers fait
ressortir de régulieres interactions et négociations entre particuliers, com-
munes, institutions et préfectures, touchant plus particulierement aux
modalités, notamment financieres, de l'internement. Bellechasse illustre

41 Auparavant, les tutelles reposaient sur un effectif restreint de tuteurs non professionnels.
Voir Simonet 1987 p. 59-61 et 119; Fakte et al. 1991, p. 225.

42 Voir chapitre 3.2.3. De maniere prometteuse, cet aspect mériterait d’étre exploré par de
futures études spécifiques, notamment sur la transition avec les PLAFA. Voir aussi Taper-
noux 1935.

43 Voir chapitres 3.1 et 4.

44 Enallemand, Oberamtmann a Fribourg, Regierungstatthalter a Zurich ou a Berne.

45 Hayoz 1982, p. 16 et 27.

46 Hayoz 1982, p. 14. Voir aussi Emery 1986, p. 161 et ss.
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bien I'influence de l'institution d’internement, avec ses différents espaces
dédiés et régimes d’enfermement, sur la pratique «en amont» des pré-
fets.*” De plus, les motifs économiques paraissent prégnants, avec notam-
ment une application des articles répressifs de la loi sur 'assistance et un
usage de I'internement comme mesure sociale «par défaut» en 'absence
de structures plus appropriées.*® Il faut ainsi attendre la loi contre I’alcoo-
lisme de 1965 pour observer une réelle médicalisation de la procédure et
I'intervention de nouveaux acteurs. Ce développement, relativement tardif
en comparaison intercantonale, est suivi par la mise en place d'un centre
psycho-social au début des années 1970 et de traitements ambulatoires.
Toutefois, I'internement administratif comme solution de défense sociale
perdure, sans subir de processus politique marqué de délégitimation ou
de refondation. Les différentes procédures fribourgeoises, y compris celle
adoptée durant la Seconde Guerre a 1'égard des individus réputés dange-
reux pour 'ordre public,*”® persistent jusqu’en 1980 et ne seront abrogées
que consécutivement aux prescriptions fédérales.

212 LEGISLATIONS ET INTERVENTIONS DIFFERENCIEES SOUS LA
CONDUITE DE COMMISSIONS CANTONALES VAUDOISES

Dans le canton de Vaud, les procédures aboutissant a priver de leur liberté
des citoyennes et citoyens majeurs par des autorités extrajudiciaires
reposent sur plusieurs lois cantonales. A I'instar du canton de Fribourg,
chacune de ces bases légales est liée a une problématique spécifique et a
connu des révisions au cours du xx® siecle (voir graphique 14 en annexe).
En fonction de l'objet principal sur lequel elles portent, nous pouvons
classer ces lois en quatre catégories: maladie mentale (1901, 1939), alcoo-
lisme (1906, 1941, 1949), assistance (1938, 1947) et danger pour la société
ou asociabilité (1939, 1941, 1946). Outre ces bases légales cantonales, les
mesures d'internement tutélaires prévues par le Code civil suisse entré en
vigueur en 1912 sont également a prendre en considération. Si les dispo-
sitions générales sont alors unifiées sur le plan fédéral, les formes de mise

47 Voir CIE, vol. 8, Un quotidien sous contrainte.

48 Voir chapitre 3.1.3 et CIE, vol. 3, Des lois d’exception?, chap. 1.1, et CIE, vol. 8, Un quoti-
dien sous contrainte, chap. 3.

49 Des dispositions similaires sont abrogées en 1971 dans le canton de Vaud et en 1963 dans
celui de Neuchatel.
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en ceuvre et la désignation des autorités compétentes restent la prérogative
des cantons. Dans le canton de Vaud, la justice civile releve d’abord d’auto-
rités judiciaires déja constituées, a savoir les justices de paix, les tribunaux
de district et le tribunal cantonal. Les autorités disposent donc d'un arsenal
législatif complexe, pluriel et complémentaire, avec toutefois la présence
de motifs récurrents. La particularité de I'organisation vaudoise repose
dans le fait que le niveau institutionnel de décision releve de I'Etat cantonal
et mobilise des organes cantonaux spécialisés et constitués sous la forme
d’instances collectives. Distincts des autorités d’enquéte, ces commissions
et conseils ont été des lieux de débats et de réflexivité répondant a une
demande politique accrue de légitimation ainsi que de clarification et de
conditionnement de la pratique.

SURVOL DES PROCEDURES EN VIGUEUR

En premier lieu, les lois d’'internement psychiatrique relevent des le
début du xx¢ siecle du domaine médical, tant au niveau des intervenants
que des prérequis de procédure.® Dans la premiere loi datant de 1901, une
déclaration médicale provenant d'un médecin externe a 1'établissement
psychiatrique et ayant lui-méme examiné la personne concernée est re-
quise pour toute admission. Les décisions d’internement et de sortie sont
confiées a un organe cantonal, le Conseil de santé, composé de représen-
tants de I'administration et des professions médicales. La loi confere a ce
college une obligation de suivi en effectuant une visite dans les sept jours
apres 'admission et en recevant un rapport de la direction de Iétablisse-
ment d'internement dans un délai maximal d’'un mois. La personne inter-
née peut requérir un second examen en cas de refus de libération et recou-
rir en tout temps au Conseil d’Etat.

En 1939, une révision de la loi apporte plusieurs modifications, no-
tamment par la distinction entre établissements officiels et établissements
privés. Dans le premier cas, la décision d’'internement releve désormais de
la direction de I'établissement, sous la supervision du Conseil de santé.
Dans la seconde configuration, si I'établissement est privé, la décision re-
vient au Service sanitaire, alors dirigé par le médecin cantonal. Indépen-
damment du statut de l'institution d’accueil, I’autorisation de sortie reste
de la responsabilité du Conseil de santé. Le certificat médical n’est plus

50 Loi sur le régime des personnes atteintes de maladie mentale du 14 février 1901 et Loi sur
les malades mentaux et autres psychopathes du 23 mai 1939.
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requis pour le placement d'un individu par une autorité judiciaire ou par le
Conseil d’Etat. En plus des dangers que doit présenter I'individu pour lui-
méme ou pour autrui, cette loi introduit la notion de «dangers présentés
pour I'ordre public ou les bonnes mceurs».’! De plus, la loi précise, dans
son article premier, s’appliquer aux «malades mentaux et autres psycho-
pathes (infirmes mentaux, toxicomanes, alcooliques)», alors que la loi
de 1901 visait «les personnes atteintes de maladies mentales ou de toxico-
manie (morphinomanie, cocainomanie, alcoolisme) pour autant que leur
état nécessite des soins ou offre des dangers pour autrui».>

A la suite des lois d’'internement d’ordre psychiatrique, celles visant
I'alcoolisme se démarquent également, dans le canton de Vaud, par une
meédicalisation précoce.”® Des I'entrée en vigueur de la premiere loi sur
I'internement des alcooliques, en 1906, une expertise médicale et un pré-
avis du Conseil de santé sont nécessaires pour rendre une décision d’in-
ternement ou de prolongation (voir graphique 15 en annexe). Au terme
d’une enquéte administrative menée par un préfet, le Conseil d’Etat dans
son entier se prononce sur la décision d’'internement. Certaines garan-
ties juridiques sont octroyées, la personne visée devant étre entendue et
pouvant requérir une contre-expertise. Cette premiere loi ne prévoit tou-
tefois aucune voie de recours et fixe une durée minimale d’internement
de six mois, sans préciser de durée maximale. Elle vise les personnes déja
condamnées pénalement ou récidivistes, mais aussi plus généralement
celle ou celui «qui par ivrognerie habituelle, compromet sa situation ou
celle des siens».*

Succédant a celle de 1906, 1a loi de 1941 marque une complexification
de la procédure, avec notamment 'introduction d’'un premier niveau d’in-
tervention (voir graphique 16 en annexe). Il s’agit des Offices régionaux de
surveillance et de thérapeutique antialcoolique, responsables en amont de
I'internement d’appliquer des mesures préliminaires: surveillance, avertis-
sement, engagement d’abstinence, suivi médical.”® C’est alors seulement si

51 Loi sur les malades mentaux et autres psychopathes du 23 mai 1939, art. 1.

52 Loi sur le régime des personnes atteintes de maladie du 14 février 1901, art. 1. Lanotion de
toxicomanie a été ajoutée lors d'une modification de la loi en 1921.

53 Loi sur l'internement des alcooliques du 27 novembre 1906, Loi sur l'internement des al-
cooliques du 5 février 1941 et Loi sur le traitement des alcooliques du 12 décembre 1949.

54 Loi sur l'internement des alcooliques du 27 novembre 1906, art. 1.

55 Alors que laloi de 1906 était formulée en seulement 13 articles, celle de 1941 est détaillée
par 61 articles, en comprenant I'arrété d’exécution. Voir le schéma de cette procédure en
annexe.
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I'individu «se dérobe aux investigations de 'Office», que les mesures prises
«s’averent inefficaces» ou qu'il «constitue d’emblée un danger pour lui-
méme ou autrui» qu’il est dénoncé au Département cantonal de justice et
police pour un internement, doté du préavis de 1'Office et d'une expertise
médicale.’ Le conseiller d’Etat en charge du Département de justice et po-
lice ratifie le prononcé de I'internement, un recours étant possible aupres
de 'ensemble du Conseil d’Ftat. La loi de 1941 introduit en outre, sur la
base de I'’expertise médicale, les notions de «curable» et d’«<incurable» qui
conditionnent le régime d’internement, soit la durée et le type d’établis-
sement. Si I'individu est qualifié d’incurable, il peut étre interné pour une
durée indéterminée dans une maison officielle d'internement et soumis
annuellement a une expertise médicale pour juger de sa sortie. Sil'individu
est reconnu curable, I'internement est prévu pour six a douze mois dans
un établissement agréé. Le cas de récidive suivant la libération est égale-
ment spécifié, provoquant une procédure simplifiée vers un nouvel inter-
nement. La définition des personnes visées est également restreinte, avec
notamment la suppression des catégories relatives aux récidivistes et aux
prévenus d’ordre pénal. Cette loi vise alors toutes les personnes qui «par
I'abus des boissons alcooliques, alterent manifestement leur santé, com-
promettent de facon durable leur situation morale et matérielle ou celle
de leur famille ou qui constituent un danger pour elle-méme ou autrui, en
dehors de toute infraction pénale».>”

En 1949, une révision de la loi reconduit pour I'essentiel le modele
de 1941, avec un renforcement du role de I’ Office antialcoolique et des me-
sures préliminaires. En plus de 'expertise médicale, la loi formalise une
mesure de mise en observation préalable dans un établissement psychia-
trique ou spécialisé pour une durée maximale de six semaines, décision
relevant du conseiller d’'Etat sur préavis de 1'Office. Cette loi — comme celle
de 1939 sur «les malades mentaux» — sera remplacée en 1985 par la nou-
velle loi de santé publique, alors que les mesures d’internement qu’elle
contenait avaient déja été abrogées en 1981.%

La Loi sur la prévoyance sociale et Uassistance publique de 1938, 1é-
visée en 1947, prévoit des mesures coercitives et une privation de liberté
al’égard de toute personne assistée «refusant un travail «compatible a ses

56 Loi sur l'internement des alcooliques du 5 février 1941, art. 4.
57 Loi sur l'internement des alcooliques du 5 février 1941, art. 1.
58 Loi sur la santé publique du 29 mai 1985.
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aptitudes et ses forces> ou qui «abuse des boissons alcooliques».*® En com-
paraison des autres dispositions légales, la procédure qui peut mener a un
internement pour un maximum de trois ans en colonie de travail s’avere
trés peu formalisée. Le texte de loi spécifie seulement que la décision re-
vient au Conseil d’Etat, aprés enquéte du préfet et préavis de la Chambre
cantonale d’assistance.® Les voies de recours ne sont pas précisées.

Mesures de maintien de 'ordre initialement décidé par l'exécutif
cantonal, 'arrété de 1939 puis la Loi sur l'internement administratif d’élé-
ments dangereux pour la société de 1941 visent en premier lieu la prostitu-
tion, le proxénétisme et les jeux interdits, mais également toute personne
«compromettant par son inconduite ou sa fainéantise la sécurité ou la
santé d’autrui».®® L'enquéte est confiée au préfet, offrant certaines simi-
larités avec la procédure pénale a laquelle elle se réfere d’ailleurs (mandat
d’amener, perquisition, proces-verbal des opérations et des auditions, re-
cours aux agents de la police judiciaire). Une expertise médicale est pos-
sible, mais non requise. Linternement jusqu’a trois ans releve du conseiller
d’Etat en charge du Département de justice et police, la base légale pré-
voyant toutefois d’emblée une délégation de ses compétences a une com-
mission spéciale. Une voie de recours aupres du Conseil d’Etat dans son
ensemble est garantie.

En 1941, l'arrété, décision de I'exécutif, est pérennisé sous forme de
loi par le Grand Conseil (voir graphique 2). A cette occasion, la procédure
est davantage formalisée, avec notamment I'inscription d'une institution
décisionnelle spécifique, la Commission cantonale d’internement admi-
nistratif (CCIA). La durée maximale d’'internement est prolongée jusqu’a
cing ans et en complément des précédents motifs, la loi prévoit I'interne-
ment a durée indéterminée pour une nouvelle catégorie d'individus: celle
ou celui «qui a subi plusieurs peines privatives de liberté pour crimes ou
délits et témoigne d'un penchant marqué a la criminalité, a I'inconduite ou

59 Loi sur la prévoyance sociale et l'assistance publique du 16 mai 1938 et Loi sur la pré-
voyance sociale et l'assistance publique du 12 mai 1947.

60 Commission consultative et de recours, composée de sept membres nommeés par le Con-
seil d’Ftat.

61 Arrété concernant 'internement administratif d’éléments dangereux pour la société du
24 octobre 1939, Loi sur l'internement administratif d'éléments dangereux pour la société
du 12 décembre 1941. Modifiée en 1946, cette derniere devient la Loi sur l'internement
administratif d'éléments asociaux.
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Graphique 2: Procédure selon la loi vaudoise sur 'internement administratif d’éléments
dangereux pour la société de 1941

Dénonciation d’office ou sur dénonciation

(art. 2)

¥

Enquéte et préavis du préfet avec:

— Bordereau détaillé et proces-verbal des
opérations

- Auditions du dénoncé et des témoins utiles

— Expertise si nécessaire (art. 2, 4-9)

¥

Décision de la Commission cantonale
d’internement administratif (CCIA) apres:
- Audition du dénoncé

- Auditions d’éventuels témoins

- Complément d’enquéte si nécessaire

(art. 3,10-12)

Internement jusqu’a 5 ans ou pour une durée Recours possible au Conseil d’Etat
indéterminée en cas de récidive dans une mai- (art. 14)

son d’internement ou une maison d’éducation

au travail (art 1, 20)

Source: Loi sur I'internement administratif d’éléments dangereux pour la société du 8 décembre 1941. Elaborée par

les auteurs.

a la fainéantise».®? La loi spécifie aussi que durant '’audition, la personne
dénoncée peut se faire assister d'un avocat ou d'un stagiaire licencié en
droit. En 1946, la loi subit quelques modifications: elle devient la Loi sur
Uinternement administratif des éléments asociaux. Linternement a durée
indéterminée et I’alinéa visant les récidivistes sont supprimés alors que la
mise a disposition d’'un avocat d’office est formalisée. A la suite d'une mo-
tion parlementaire, cette loi sera abrogée en 1971, en méme temps que les
mesures prévues par la loi sur I'assistance.

Sont également a prendre en considération les mesures du droit ci-
vil en application des dispositions fédérales, soit la loi d’introduction dans

62 Loi sur l'internement administratif d'éléments dangereux pour la société 12 décembre 1941,
art. 1.
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le canton de Vaud du Code civil suisse® qui institue les autorités compé-
tentes et la procédure d’interdiction — mise sous tutelle — d'un individu.
En premiere ligne, la justice de paix est 'autorité tutélaire compétente
pour autant que la personne soit consentante® ou souffrant «d’aliénation
mentale».®® En cas de contestation de la personne concernée, la décision
releve alors automatiquement du Tribunal de district. Ce tribunal statue
également sur les causes de mainlevée, c’est-a-dire de levée de tutelle. Le
recours est possible contre les actes du tuteur aupres de la justice de paix,
et contre les décisions de la justice de paix ou du Tribunal de district aupres
du Tribunal cantonal, qui se forme en Chambre des tutelles et assume le
role d’autorité de surveillance. Une fois la personne interdite, le tuteur peut
procéder a un placement dans un établissement d’éducation, un asile ou
un hopital, mais seulement avec 'accord préalable de I'autorité tutélaire,
en l'occurrence la justice de paix.®® Au-dela de ces dispositions générales
contenues dans le Code civil, les lois cantonales ne précisent pas davan-
tage les modalités d'un placement par le tuteur.

ARMER LETAT»: DEREGULATION JURIDIQUE ET REGULATION

SOCIALE

On assiste au cours du xx® siecle a une extension et une spécification
de l'internement administratif dans le canton de Vaud.®” La pluralité des
lois et des procédures au sein d’'un méme canton souléeve invariablement
la question de 'agencement des différentes mesures composant les dis-
positifs d'internement administratif. Si le contexte légal semble marquer
une différenciation dans les types d’interventions étatiques, le systeme
doit davantage étre percu comme s’inscrivant dans un continuum législa-
tif. En effet, les lois se recoupent et présentent des traits convergents: elles
visent des personnes qui compromettraient leur situation en particulier
économique et/ou représenteraient un danger pour autrui ou plus géné-
ralement, pour l'ordre et la moralité publics. La question transversale de
I'alcool est explicitement thématisée dans toutes les lois, a I'exception de
I'arrété de 1939 visant I'inconduite. De plus, si certains organes spécialisés

63 Loi d'introduction dans le canton de Vaud du Code civil suisse du 30 novembre 1910.

64 Mise sous tutelle dite volontaire.

65 Ce cas de figure nécessite alors une expertise médicale et un préavis du ministere public.

66 Conformément aux articles 406 et 421 du Code civil suisse (CC) du 10 décembre 1907,
entré en vigueur le 1" janvier 1912.

67 Ce constat est également valable au niveau national, particulierement durant la période
de I'entre-deux-guerres. Voir Germann 2014, p. 5.
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sont institués, les acteurs chargés de mettre en pratique ces différentes lois
sont souvent en réalité communs aux différentes procédures, notamment
en ce qui concerne les roles tenus par les préfets, le Conseil de santé et le
Conseil d’Etat.®

Initialement réservées aux «malades mentaux» des 1901 et aux «al-
cooliques» des 1906, les dispositions légales d’internement administratif
sont renouvelées et étendues entre la fin des années 1930 et le début des
années 1940, non sans provoquer des débats et des résistances au sein des
instances politiques. Une caractéristique du cas vaudois est certainement
I'abondante problématisation des procédures régulierement remises en
question par les acteurs, qu’ils soient politiques ou internes a 'adminis-
tration. Le seul débat sur 'adoption d’'une nouvelle loi d'internement pour
alcoolisme en 1941 l'illustre: son proces-verbal couvre plus de 95 pages.
Ce consensus moins établi que dans d’autres cantons sur 'opportunité de
I'internement administratif a généré de fréquents discours de légitimation
autant que des postures réflexives de la part des acteurs sur leur propre
pratique, comme nous le verrons dans les chapitres suivants. Les questions
de l'intrication avec le domaine judiciaire ou des autorités compétentes
pour appliquer I'internement nous renseignent ainsi sur la nature méme
de ces procédures. Dans les différents débats portant sur les lois présen-
tées précédemment, il est ainsi intéressant de relever la récurrente critique
des procédures pénales ou civiles ordinaires percues et dénoncées comme
étant insuffisantes ou inadaptées aux problemes sociaux du temps.5’

Durant la premiere moitié du xx¢ siecle, des membres des autorités
politiques exécutives, communales ou cantonales, plaident et obtiennent
une forme de «dérégulation» des procédures judiciaires. Alors méme que
certains motifs d'internement faisaient déja I’'objet d'un traitement pénal,
le discours associe, au cours des années 1930 et 1940, la nécessité d’«armer
I'Etat» en vertu de son droit de «défense sociale» a I'impératif de posséder

68 Notamment la Commission cantonale d’'internement administratif en 1939 ou I'Office
cantonal de surveillance antialcoolique en 1941.

69 Parexemple, al'occasion del’adoption de laloi surl'internement administratif d’éléments
dangereux de 1941, le Conseil d’Etat présente les contraintes de la procédure pénale, ses
temps de traitement et exigences de preuves comme une impuissance de la justice ordi-
naire: «Les tribunaux appelés a juger les délinquants, doivent en vertu des lois de procédure
[...] adopter un point de vue restreint: appelés a statuer sur un fait précis. [...] Au surplus,
la procédure pénale est relativement longue et le but recherché, soit 'épuration rapide et
complete [delarue], ne peut étre atteint. C’est pourquoi la voie judiciaire a été abandonnée
au profit de la voie administrative.» Bulletin des séances du Grand Conseil du canton de
Vaud (ci-aprés BGC VD), Etat de Vaud, Lausanne, automne 1941, p. 140.
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des procédures plus «souples» et «efficaces» entre les mains des autorités
exécutives.” Sous le sceau de 'action préventive, cette évolution prétend
précéder les mesures de répression pénale, mais aussi les prolonger ou les
suppléer si nécessaire.”

Corollaire de cette argumentation d'un impératif opératoire, les
formes de procédures et les prérequis a une décision devront s’affranchir
de certaines contraintes — garantes de la liberté individuelle — admises dans
le processus pénal.”? Sous le méme angle, se pose alors la question des
autorités compétentes en termes d’enquéte et de décision.

A titre d’exemple significatif, le débat sur la loi contre les «alcooliques»
en 1906, I'une des premieres lois cantonales vaudoises ouvrant la voie a I'in-
ternement administratif, condense ces enjeux. Constatant que ni la loi sur
I'internement psychiatrique ni la loi pénale™ n’atteignent leur but de «régé-
nération», le Conseil d’Etat juge urgent et nécessaire I'institution d’'un «trai-
tement spécial» — I'internement comme mesure «sanitaire forcée» — tout en
reconnaissant «délicate» son attribution a une autorité en particulier:

«Fallait-il assimiler, a ce point de vue, la mesure proposée a une peine, et
en charger un tribunal pénal, le tribunal de police, par exemple? Fallait-il
lui maintenir, ici aussi, son caractere sanitaire, et, dans ce cas, en laisser
juge le tribunal civil, la justice de paix, ou s’en remettre a la compétence
administrative, soit au Conseil d’Etat? Fallait-il, suivant les cas, faire inter-
venir I'une ou I'autre de ces autorités, au risque de manquer d'uniformité
dans I'application de la loi?»™

70 Visible lors de différents débats. Par exemple, en 1938 a propos de la loi sur I'assistance,
le Conseil d’Ftat expose: «Nous connaissons malheureusement [des personnes] qui che-
vauchent entre les différentes dispositions pénales, qui ne peuvent pas tomber sous le
coup des dispositions répressives a 1'égard des alcooliques [...] Nous devons nous dé-
fendre contre ces gens qui échappaient jusqu’a maintenant, parce que nous n'avions
pas de dispositions légales. Ce n’est pas de la dureté, ni de la cruauté, mais une mesure
de défense de la société.» BGC VD, automne 1938, p. 1365-1366.

71 Voir ACV, S132/771, Service de justice et 1égislation, CCIA, PV du 9. 7. 1941 de la commis-
sion chargée de ]'’examen du projet de loi sur I'internement administratif.

72 Réglementé par un code de procédure et bientot uniformisé au niveau fédéral. La fron-
tiere est toutefois perméable entre droit administratif et pénal, qui peuvent participer
d’'une méme logique et s'influencer réciproquement, comme I'explique le Conseil d’Ftat:
«On peut dire que toute I'évolution du droit administratif et du droit pénal moderne,
quant aux mesures de stireté que la société est amenée a prendre contre les délinquants
d’habitude et les éléments asociaux ou pervertis, aboutit a un systéme législatif dans
le cadre duquel, nécessairement, doit intervenir 'internement administratif.» BGC VD,
automne 1941, exposé des motifs (annexe), p. 132-133.

73 BGCVD, automne 1906, exposé des motifs (annexe), p. 22-23.

74 BGCVD, automne 1906, exposé des motifs (annexe), p. 28.
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Plaidant que confier la mesure a un tribunal pénal, «ce serait faire de la

mesure proposée une peine» et que la confier au tribunal civil, au méme

titre que l'interdiction, «parait une procédure plus compliquée et cotiteuse

que cela n'est nécessaire», le Conseil d’Etat décide de conserver cette pré-

rogative.” Il s’explique en ces mots:

«[En intégrant un tribunal au processus décisionnel] des complications
de procédure surgissaient ainsi que des confusions de pouvoir. Il nous
fallait une loi claire, simple, présentant toutes les garanties possibles
pour I'individu qu’on avait 'intention d’interner. Nous pouvons trouver
dans le systeme de I'internement administratif des garanties suffisantes
et nous devons nous en tenir a ce systeme si nous voulons arriver a un
résultat quelconque. [...] La solution que nous proposons abandonne le
systeme judiciaire pour s’en tenir au systeme le plus pratique, celui de
I'internement administratif.»™

Au cours du débat, certains députés tentant d’octroyer davantage de

garanties procédurales, le conseiller d’Etat chargé du projet revendique,

avec succes, I'attribution a I'autorité exécutive d'un pouvoir d’intervention

libre et discrétionnaire:

«Les avocats qui siegent dans cette assemblée paraissent vouloir intro-
duire dans cette loi des dispositions de procédure analogues a la procé-
dure devant les tribunaux. Or le Conseil d’Etat doit pouvoir procéder de
la maniere la plus libre. [...] Il s’agit d'une procédure administrative, si
vous y introduisez trop de formalités, vous entravez I'action de la loi et
son exécution. [...] Le but de la loi n’est pas de prévoir tous les détails de
la procédure, mais les cas dans lesquels un individu peut étre interné, la
procédure étant laissée au choix du Conseil d’Etat.»”

Ces extraits illustrent une préoccupation permanente et récurrente des

autorités concernant l'internement administratif: établir une distinc-
tion - tout au moins dans le discours — entre la nature rééducative de cette

75 BGCYVD, automne 1906, exposé des motifs (annexe), p. 28.
76 BGCVD, automne 1906, p. 110-112.
77 BGCVD, automne 1906, p. 221-222. On retrouve cet argument ultérieurement, par exem-

ple al'occasion de la révision de la loi en 1949: «Cette loi doit s’adapter a des situations
extrémement variées. Vous ne pouvez pas la comparer a une procédure pénale ou civile
qui a des regles précises. Elle doit étre souple et pouvoir s’appliquer a chaque cas parti-
culier, avec les moyens dont nous disposons. Il est impossible de régler dans les moindres
détails les dispositions.» BGC VD, automne 1949, p. 247.



53

mesure et celle répressive inhérente a une peine.” S’il est confié a une
autorité administrative, I'internement doit étre distinct dans ses objectifs
de la sanction pénale, en conformité notamment avec les exigences du Tri-
bunal fédéral.” Au-dela de la délimitation des autorités compétentes, I'in-
terpénétration entre législations pénale, civile et administrative est régulie-
rement problématisée, en particulier par les juristes.

Ainsi, les formes d’organisation propres au canton de Vaud, ainsi
que la présence de certaines garanties juridiques plus étendues que dans
d’autres dispositifs cantonaux, semblent étroitement liées a cette néces-
saire construction de consensus politique et de légitimation.®® L'applica-
tion et la surveillance de I'internement administratif reposent en effet sur
plusieurs conseils ou commissions. De ces lieux de discussion des lois, fa-
vorisant une réflexivité des acteurs sur leur pratique, émane une abondante
production de sources précieuses pour la recherche historique. Il s’agit de
la Commission cantonale d’internement administratif (CCIA), formée de
fonctionnaires et de personnes issues des professions libérales, générale-
ment juristes ou médecins, qui est une création ad hoc pour appliquer la
loi contre les «éléments dangereux/asociaux» des 1939.8 Sont également
mobilisés la Chambre cantonale d’assistance pour la loi sur I'assistance
deés 1938 et le Conseil de I'Office antialcoolique pour la loi sur I'alcoolisme
des 1941. Enfin, le Conseil de santé — commission cantonale composée de
politiques, fonctionnaires et médecins — assume un role multiple autant
que central, étant a la fois organe d’expertise et de surveillance, mais aussi
de consultation lors de I'élaboration, de la révision ou de I'interprétation

78 Prégnante dans les discours de légitimation, cette différenciation entre «mesure pure-
ment administrative» et peine, entre voie de procédure pénale et administrative, ne se
décline pas aussi clairement dans la pratique comme nous le verrons dans les chapitres
suivants.

79 Voir ACV, S132/771, Service de justice et législation, CCIA, PV de la séance du 16. 7. 1941
de la commission d’experts chargée de I'examen du projet de loi sur 'internement ad-
ministratif. L'internement est néanmoins régulierement interprété comme un complé-
ment, voire un substitut du Code pénal. Cette délimitation variable et la diversité des
procédures sont communément partagées dans les différents cantons suisses. Voir Ger-
mann 2014, p. 4.

80 Relativement précises dans leur formulation, les procédures comportent notamment le
droit d’étre entendu, de recourir en appel ou a une contre-expertise. Lautorité d’enquéte
est distincte de I'autorité décisionnelle. Voir Bersier 1968, p. 164 et CIE, vol. 3, Des lois
d’exception?.

81 Cette commission serait le seul exemple en Suisse d'un organe ayant I'internement ad-
ministratif comme unique mission et raison d’étre. Voir Bossart 1965, p. 75.
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des lois touchant a la santé publique, menant notamment a des interne-
ments psychiatriques et antialcooliques.

Lintégration systématique et déterminante des expertises et la res-
ponsabilité toujours plus grande confiée aux détenteurs de la science
médicale témoignent d'un processus de médicalisation a I'ceuvre dés les
premieres lois et s'intensifiant au cours du siécle, notamment lors de mo-
ments de «crise» du dispositif.*> Comme nous le verrons dans le chapitre
suivant, cette répartition des responsabilités au sein d’organes collectifs et
la médicalisation des procédures participent au processus de légitimation
des mesures autant qu’a leur recomposition dans la pratique.

213 BESTANDIGKEIT DER KANTONALEN VERFAHREN:
DER SCHWYZER REGIERUNGSRAT ALS ENTSCHEIDUNGS-
UND RECHTSMITTELINSTANZ

«Mit Gesetz vom 7. August 1896 (GS 2 390) beauftragte das Volk den Regie-
rungsrat, auf der Strafhausliegenschaft in Kaltbach, Schwyz, eine Zwangs-
arbeitsanstalt fiir 50 Insassen zu erstellen. Nach § 2 des Gesetzes ist die
Anstalt fiir die Aufnahme arbeitsfidhiger, jedoch arbeitsscheuer und lie-
derlicher Personen bestimmt, welche durch strenge Arbeit und bessernde
Zucht wieder an ein ehrbares und tédtiges Leben zu gewéhnen sind.»® Mit
diesen Worten beschrieb der Schwyzer Regierungsrat 1970 die gesetzliche
Grundlage, die er dem Kantonsrat nun zur Aufhebung empfahl. Wahrend
fast 80 Jahren war das vom Regierungsrat erwidhnte Gesetz iiber Errichtung
einer Zwangsarbeitsanstalt fiir den Kanton Schwyz von 1896 in Kraft.® Wah-
rend dieser Zeit avancierte es zum wichtigsten Instrument fiir die admi-
nistrative Versorgung von Personen, die aus Sicht der Behorden «arbeits-
scheu» und «liederlich» waren.® Das Zwangsarbeitsanstaltsgesetz war
jedoch nicht die einzige gesetzliche Grundlage, die es im Kanton Schwyz

82 C’est-a-dire un processus par lequel une société, a un moment donné de son his-
toire, constitue un objet comme relevant du domaine de la médecine. Voir Artieres,
Da Silva 2001. La médecine, loin d’'une science immuable, est interrogée en tant que
partie prenante «d'un systeme historique, un systeme économique et de pouvoir». Voir
Foucault 2008a [1976], p. 42-49.

83 StASZ, RRB 1625/1970.

84 Gesetz iiber Errichtung einer Zwangsarbeitsanstalt fiir den Kanton Schwyz vom 27. 9.
1896 (Zwangsarbeitsanstaltsgesetz).

85 Vgl. Kapitel 3.3.1.
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ermoglichte, jemanden in eine Anstalt einzuweisen. Bedeutend blieb auch
die nur vier Jahre zuvor erlassene und nun ebenfalls zur Aufhebung emp-
fohlene Polizeiverordnung betreffend Unterbringung arbeitsfihiger Perso-
nen in Zwangsarbeitsanstalten von 1892, welche die Armenverordnungvon
1851 ergdnzte.®

In diesen kantonalen Erlassen kam dem Regierungsrat eine zentrale
Rolle innerhalb der Verfahren zu: Er entschied tiber Zwangseinweisungen
und war im Falle der Polizeiverordnung auch Rechtsmittelinstanz.?” For-
mell urteilte folglich wie in der Waadt eine kantonale Instanz tiber eine Ver-
sorgung. Anders als in der Waadet stiitzte sich der Schwyzer Regierungsrat
aber nicht auf die Empfehlungen von Fachkommissionen, sondern auf die
Begriindungen der kommunalen Antragsteller, wie dies im Kanton Ziirich
die Bezirksréte taten. Trotz der zentralen Organisation waren in Schwyz die
kommunalen Strukturen damit massgeblich.

Wie in allen Kantonen war es dariiber hinaus auch in Schwyz még-
lich, basierend auf Artikel 406 des ZGB von 1907 Versorgungen in Anstalten
anzuordnen.®® Bei zivilrechtlichen Anstaltseinweisungen war der Regie-
rungsrat ebenfalls oberste Rechtsmittelinstanz. Die Instanzen und Verfah-
ren waren im kantonalen Einfiihrungsgesetz von 1910 festgelegt.®

Will man die administrativen Versorgungen im Kanton Schwyz unter-
suchen, so ist es unabdingbar, die Bestimmungen und Verfahren dieser drei
Versorgungswege zu kennen. Im Folgenden wird dargelegt, wen diese Ge-
setze adressierten, wie die Verfahren organisiert waren und welche Rechts-
mittel den Betroffenen zur Verfiigung standen. Die Rechtsgrundlagen
tangierten zwar verschiedene Rechtsbereiche, enthielten teilweise aber
dieselben Rechtsbegriffe zur Begriindung einer Versorgung. Die wenig defi-
nierten Begriffe und das lange, parallele Fortbestehen der Gesetze (vgl. Gra-
fik 17 im Anhang), die beziiglich einer Zwangsversorgung nur unwesentlich
revidiert wurden, ermdglichten eine multifunktionale Anwendung.

86 Polizeiverordnung betreffend Unterbringung arbeitsfahiger Personen in Zwangsarbeits-
anstalten vom 17. 5. 1892 und Armenverordnung des Kantons Schwyz vom 12. 2. 1851.

87 Rekurse waren iiber die Armenverordnung moglich, vgl. folgende Ausfiihrungen.

88 Vgl. Kapitel 2.1.4.

89 Gesetz betreffend die Einfiihrung des schweizerischen Zivilgesetzbuches vom 10. 12.
1907 im Kanton Schwyz vom 29. 11. 1910 (EG ZGB SZ) und Vollziehungsverordnung zum
kantonalen Gesetze vom 29. 11. 1910 betreffend Einfithrung des schweizerischen Zivil-
gesetzbuches vom 16. 9. 1911.
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VOM ARMEN- ZUM FURSORGEGESETZ: GERINGFUGIGE
AUSDIFFERENZIERUNG UND ZUNEHMENDE RECHTS-
UNSICHERHEITEN

Die dlteste Form der Anstaltsversorgung fusste, wie in vielen ande-
ren Kantonen, auf den Armengesetzen.” Aufgrund des schwachen staat-
lichen Ausbaus nahm in Schwyz die private und kirchliche Fiirsorge hin-
gegen lianger als in anderen Kantonen eine zentrale Rolle im Bereich des
Armenwesens ein.’! Bis weit ins 20. Jahrhundert hinein war der Diskurs
tiber Armut gepragt von der Unterscheidung zwischen unverschuldeter
und selbstverschuldeter Armut und, davon abgeleitet, zwischen «wiirdi-
gen» und «unwiirdigen» Armen, so auch im Kanton Schwyz.” Die Gesetz-
gebung differenzierte zwischen unverschuldet bediirftigen und arbeits-
unfihigen Personen und solchen, die aus Sicht der Behorden durch eine
«liederliche Lebensweise» ihre prekdre Lebenslage selbst verschuldeten
und diszipliniert werden mussten.

Die Schwyzer Armenverordnung von 1851 hielt fest, dass, wer sich der
Pflicht zur Arbeit widersetzte oder wer bettelte, nach einer Verwarnung fiir
bis zu sechs Tage in ein Armenhaus gebracht werden konnte. Fiir ledige, ar-
mengendssige Schwangere war sogar eine Unterbringung im Armenhaus
auf unbestimmte Zeit moglich. Fiir Eltern und Kinder, «welche sich durch
liederliches oder ausschweifendes Leben ausser Stande setzen, den ihnen
gegenseitig obliegenden Unterhalt zu leisten», oder fiir jemanden, der Kin-
der, Kranke oder Gebrechliche vernachldssigte (§ 48), waren kérperliche
Strafen oder Gefdngnis mit magerer Kost vorgesehen.*

Diese Bestimmungen des Paragrafen 48 der Armenverordnung wur-
den in der Polizeiverordnung von 1892 hinsichtlich einer Zwangsversor-
gung prazisiert (vgl. Grafik 18 im Anhang).** Die Polizeiverordnung wies
die in Zwangsarbeitsanstalten zu versorgenden Personen vier Kategorien
zu. Erstens zdhlten dazu minderjdhrige (unmiindige) und entmiindigte
Personen, die sich den Weisungen ihrer Eltern, Vormunde oder anderer
Autoritdten trotz bereits erfolgter Anwendung von Disziplinarmitteln

90 Vgl. zum Beispiel Bossart 1965 und fiir Nidwalden Badran 2012, 51-55, das wie Schwyz
fiir Zwangsversorgungen eine erginzende Bestimmung zum Armengesetz kannte.

91 Vgl. auch Lippuner 2012, insbesondere 246-250 und 256.

92 Vgl. zum Beispiel Galle 2016, 188; Geremek 1988; Lippuner 2005, 35-45.

93 Armenverordnung, insbesondere §§ 39-41 mit Verweis auf § 31 und § 48, vgl. Grafik 19
im Anhang.

94 Die Umsetzung der Polizeiverordnung steht im Zusammenhang mit der Zustimmung des
Volkes zur Errichtung der Zwangsarbeitsanstalt Kaltbach.
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widersetzten. Zweitens konnten Eltern versorgt werden, die ihre Kinder
verlassen oder diese durch ein «liederliches, leichtsinniges und herum-
vagierendes Leben» in «unguten Zustand» gebracht und dadurch von
der Fiirsorge Verwandter oder der Offentlichen Armenpflege abhingig
gemacht hatten. Drittens adressierte die Verordnung Eltern und Pflege-
eltern, die trotz Ermahnung ihre Kinder vernachlédssigten oder zu Bet-
tel oder Diebstahl anhielten. Viertens zdhlte sie Personen dazu, «welche
sich fortgesetzt dem Miissiggange, der Trunkenheit und Ausschweifung
oder auf eine andere Art einem liederlichen, anstéssigen Lebenswandel
ergeben, und infolgedessen 6ffentliches Argernis erregen oder unterstiit-
zungsbediirftig, mittel- und arbeitslos werden».®> Dariiber hinaus legte
die Verordnung fest, wer nicht in eine Zwangsarbeitsanstalt gehorte.
Wiederum werden vier Kategorien genannt: Unmiindige, die das 16. Le-
bensjahr noch nicht erreicht hatten, zweitens «Blédsinnige» und «Geis-
teskranke», drittens Arbeitsunfdhige und Kranke und viertens Frauen
wihrend der Schwangerschaft.*

Die Polizeiverordnung von 1896 verdnderte die Zustdndigkeiten und
Abléufe bei einer Versorgung in eine Zwangsarbeitsanstalt insofern, als der
Gemeinderat hierfiir einen begriindeten Antrag an den Regierungsrat stel-
len musste und nicht mehr eigenstdndig entscheiden konnte. Von nun an
war eine schriftliche, aktenbasierte Begriindung fiir eine Zwangseinwei-
sung an den Regierungsrat erforderlich, was den Handlungsspielraum der
Gemeindebehorden einschridnkte. Den Antrag konnte der Gemeinderat
von sich aus oder auf Anraten von Eltern, Pflegeeltern, Vormunden oder
kommunalen Behorden stellen. Er musste Angaben tiber die zu versor-
gende Person wie das Alter, den Beruf und die Familienverhéltnisse enthal-
ten sowie eine «<wahrheitsgetreue Schilderung des Charakters und der Vor-
strafen». Weiter war ein drztliches Zeugnis notwendig, das der betroffenen
Person Arbeitsfahigkeit attestierte, und es musste die Notwendigkeit eines
Zwangsarbeitsanstaltsaufenthalts nachgewiesen werden. Der Regierungs-
rat entschied schliesslich auch iiber die Dauer der Versorgung, die «in der
Regel» bis auf ein Jahr angesetzt werden konnte. Fiir «Riickfdllige» sowie
«renitente» und «boswillige Subjekte» war es moglich, die Versorgungs-
dauer auf bis zu zwei Jahre zu erh6hen. Wie die behérdliche Praxis zeigt,
ordnete der Regierungsrat aufgrund der gesetzlich unbestimmten Formu-

95 § 1 Polizeiverordnung.
96 § 2 Polizeiverordnung.
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lierung «in der Regel» indes hadufig Einweisungen auf «unbestimmte Zeit»
an.”” In der Kompetenz des Regierungsrates lag es auch, iiber die Entlas-
sung aus der Anstalt zu entscheiden.® Er konnte also faktisch die Versor-
gungsdauer unbegrenzt erhéhen.

Die kantonalen Gesetze unterschieden mit der Einfithrung der Poli-
zeiverordnung zwischen einer Zwangseinweisung und einer Anstaltsein-
weisung aufgrund fiirsorgerischer Uberlegungen. Fiir Zwangseinweisun-
gen war der Regierungsrat zustdndig, auch fiir solche in Armenhduser
und Biirgerheime.”® Basierend auf der Armenverordnung konnten die
Gemeindebehorden jedoch weiterhin Versorgungen als fiirsorgerische
Massnahmen anordnen, und zwar in dieselben Anstalten wie der Regie-
rungsrat. In der Rechtspraxis vermengten sich die Argumente, wie in Ka-
pitel 3.3 dargelegt wird. Die idealtypische Unterscheidung zwischen Fiir-
sorge und Zwang fithrte denn auch wiederholt zu Konflikten zwischen den
Gemeinden und dem Regierungsrat.

Seit 1851 war im Kanton Schwyz nicht mehr der Gemeinderat, son-
dern die Armenpflege fiir das Armenwesen zustidndig. Diese setzte sich
aus dem Dorfpfarrer, Mitgliedern des Gemeinderates und aus gewéhlten
Einwohnerinnen und Einwohnern der Gemeinde zusammen. Gegen die
Beschliisse der Armenpflege konnte beim Gemeinderat rekurriert wer-
den.'® Da einzelne Personen in beiden Gremien vertreten waren, kam ih-
nen eine Doppelfunktion zu. Sie fillten die Entscheide und waren zugleich
fiir Rekurse gegen diese Entscheide zustdndig. Die Entscheide des Ge-
meinderates konnten in zweiter Instanz beim Regierungsrat angefochten
werden.!”! Dieser war auch fiir die Oberaufsicht iiber das Armenwesen im

97 Vgl. Kapitel 4.1.3.

98 §§ 3-5 Polizeiverordnung. Dem Antrag beigelegt werden musste neben einer Bescheini-
gung fiir die Kosteniibernahme durch die Wohn- oder Heimatgemeinde der Nachweis,
dass die Person bereits verwarnt worden war.

99 StASZ, RRB 2824/1951.

100 §§ 62-63 Armenverordnung.

101 Nach der Revision von 1876 war nur noch der Regierungsrat fiir die Aufsicht und fiir
Rekurse zustidndig, zuvor amtete auch der Bezirksrat als Aufsichts- und Rechtsmittel-
instanz. §§ 69 und 77 Armenverordnung. In der Verordnung iiber das Verfahren in Ad-
ministrativrechtstreitigkeiten vom 7. 10. 1858 in Kap. II, Punkt 5, wurde zudem direkt
Bezug auf die Polizeiverordnung genommen. Versorgungen auf der Grundlage dieser
Verordnung sollten ebenfalls beim Regierungsrat bestritten werden kénnen: «Ebenso
auch Anstidnde betr. Versorgungen in Zwangsarbeitsanstalten (siehe Polizeiverordnung
vom 17. 5. 1892)». Ein direkter Bezug zum Zwangsarbeitsanstaltsgesetz fehlte indes und
wurde in spateren Jahren auch nicht ergénzt.
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Kanton zustdndig und tibte unter anderem die Aufsicht {iber die Armen-
anstalten aus.'®

1946 wurde die Armenverordnung von 1851 durch das Gesetz iiber die
Armenffiirsorge ersetzt. Die Unterscheidung zwischen un- und selbstver-
schuldeter Armut blieb Teil des Gesetzes, sie befreite die Gemeinden je-
doch nicht mehr von einer Unterstiitzungspflicht.!® Derselbe Paragraf hielt
indes auch fest, dass eine «fehlbare Person» nach fruchtloser Ermahnung
in eine «geeignete Anstalt» zu bringen sei oder andere passende Massnah-
men getroffen werden miissten. In der Vollziehungsverordnung zum Ge-
setz iiber die Armenffiirsorge von 1947 war in den Straf- und Polizeibestim-
mungen zudem eine Anstaltsversorgung fiir Personen vorgesehen, die sich
den Anordnungen der Armenbehérden widersetzten und beispielsweise
«ihnen zugewiesene und zumutbare Arbeit nicht annehmen».'* Diese Ver-
sorgungen hatten aufgrund ihrer sanktionierenden Funktion zweifelsohne
Zwangscharakter.

Die Verfahrenswege bei einer solchen Anstaltseinweisung waren
jedoch weder im Gesetz noch in der Vollziehungsverordnung explizit
geregelt. In der Vollzugsverordnung hiess es lediglich, dass die Armen-
pflege den Antrag auf Anstaltsversorgung «nach den dafiir bestehenden
Verfahrensvorschriften» zu stellen hatte. Welche Vorschriften damit ge-
meint waren, blieb offen.!® Mit der Authebung des Paragrafen 48 durch
die Revision von 1946 entfiel auch der Verweis auf die Polizeiverordnung.
Doch weder der Regierungsrat noch der Kantonsrat hoben sie auf.'® Sie
wurde vom Regierungsrat als eigenstdndige Verordnung wie ein Gesetz

102 §67 der Armenverordnung von 1851 verweist darauf, dass der Regierungsrat im Falle von
eingehenden Klagen o6rtliche Untersuchungen iiber den Zustand der Armenanstalten
vornehmen und Weisungen an die Gemeinderédte zuhanden der Armenpflege erteilen
konnte, vgl. auch §§ 65 und 70.

103§ 4 Gesetz liber die Armenfiirsorge vom 2. 5. 1946 (Armenfiirsorgegesetz), vgl. Grafik 20
Anhang. Mit dieser Revision wechselte Schwyz in Richtung des Wohnortsprinzips, wenn
auch mit Einschrankungen. Bereits seit 1915 war Schwyz Mitglied interkantonaler Kon-
kordate beziiglich der wohnortlichen Unterstiitzung, die in den folgenden Jahren erneu-
ert wurden. Lippuner 2012, 253-255.

104 § 19 Vollziehungsverordnung zum Gesetz {iber die Armenfiirsorge vom 23. 1. 1947.

105 § 19 Vollziehungsverordnung zum Gesetz iiber die Armenfiirsorge.

106 Nach § 31 der Kantonsverfassung von 1898 konnte auch der Kantonsrat Verordnungen
erlassen. Es steht zwar im neuen Armenfiirsorgegesetz von 1946 geschrieben, dass alle
ihm widersprechenden Vorschriften aufgehoben werden, namentlich erwdhnt werden
aber nur die Armenverordnung und die Instruktion fiir Armenpflegen, Armenpfleger und
Armenvdogte von 1851.
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behandelt.!”” Eine Zwangsversorgung musste demnach weiterhin vom
Regierungsrat genehmigt werden - ein Umstand, auf den der Regierungs-
rat die Gemeinden nach der Revision der Armenverordnung wiederholt
aufmerksam machen musste.!%

Da die gesetzlichen Grundlagen nicht definierten, was eine Zwangs-
versorgung beinhaltete, blieb die schwyzerische Versorgungspraxis kon-
tingent. Die Gesetzesrevision verstidrkte die Rechtsunsicherheiten in der
Praxis, statt sie zu beheben, zumal die Gemeinden auch im Rahmen einer
«Armenunterstiitzung» weiterhin in Eigenregie eine Anstaltsversorgung
anordnen konnten: «Die Armenunterstiitzung kann durch Geld oder Na-
turalien, durch Gutscheine zum Bezug von Waren |[...] durch Einweisung in
eine Anstalt oder durch andere geeignete, den Verhéltnissen des Untersttit-
zungsbediirftigen angepasste Massnahmen geleistet werden.»'® Die im
Unterstiitzungsfall zu ergreifenden Massnahmen waren im neuen Gesetz
nicht abschliessend genannt. Der Handlungsspielraum der Gemeinden
blieb damit gross.

Auch nach 1965, als das Armengesetz durch das Gesetz iiber die 0f-
fentliche Fiirsorge ersetzt wurde, konnte die zur Unterstiitzung verpflich-
tete Gemeinde eine Einweisung in eine Anstalt zu Unterstiitzungszwecken
anordnen. Zudem blieb die selbstverschuldete Armengendossigkeit durch
«Liederlichkeit», «Arbeitsscheue» und «Trunksucht» Bestandteil des Ge-
setzes. Die Vollziehungsverordnung enthielt aber keine Polizei- und Straf-
bestimmungen mehr.'"?

Die Aufsichtspflichten und Rechtsmittelméglichkeiten bestanden
1946 und 1965 unveridndert fort. In erster Instanz tibte der Gemeinderat die
Aufsicht iiber die Armenpflege aus, die ab 1965 als Fiirsorgekommission
bezeichnet wurde. Die Oberaufsicht iiber die Verwaltung des Fiirsorge-

107 Verordnungen konnten wie ein Gesetz behandelt werden, wenn sie wie hier vom Kan-
tonsrat erlassen wurden und dem Referendum unterstanden, vgl. Huber-Fries 2013, ins-
besondere 17.

108 Vgl. StASZ, RRB 488/1951, und Kapitel 3.3.

109 § 7 Armenfiirsorgegesetz. Der Regierungsrat hielt 1952 im Falle einer Einweisung fest,
dass es sich um eine «fiirsorgliche» Unterbringung in Bellechasse (sic) handle und damit
die Armenbehorde der Gemeinde gemaéss § 7 des Armenfiirsorgegesetzes zustdndig sei.
StASZ, RRB 2146/1952.

110 Gesetz liber die 6ffentliche Fiirsorge vom 7. 4. 1965 (Fiirsorgegesetz) und Vollziehungs-
verordnung zum Gesetz tiber die 6ffentliche Fiirsorge vom 20. 9. 1965, hier insbesondere
§ 19, vgl. Grafik 21 im Anhang. Einweisungen im Sinne einer Unterstiitzungsleistung
waren erst mit dem Gesetz tiber die Sozialhilfe vom 18. 5. 1983 nicht mehr vorgesehen.
Ahnlich im Kanton Zug, vgl. Kilin 2015, 21.
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wesens in den Gemeinden kam dem Regierungsrat zu. Sowohl 1946 als
auch 1965 hielt das Gesetz zudem fest, dass der Regierungsrat gegeniiber
den Gemeinden weisungsberechtigt sei und im Fall einer Missachtung des
Gesetzes Ordnungsbussen von bis zu 500 Franken aussprechen kénne. Be-
schwerde gegen die Verfiigungen der Armenpflege respektive der Fiirsorge-
kommission konnten die Betroffenen beim Regierungsrat fiihren.!!!

NUTZLICHKEIT UND PRODUKTIVITAT: ZENTRALE ANLIEGEN

DES KANTONALEN ZWANGSARBEITSANSTALTSGESETZES

Dieselben Kategorien von Adressaten und Versorgungsgriinden wie
in der Polizeiverordnung finden sich im Zwangsarbeitsanstaltsgesetz von
1896. Neben Eltern, Pflegeeltern und Vormunden, die ihren Pflichten
nicht nachkamen, zielte das Gesetz auf Personen ab 16 Jahren, «welche
sich fortgesetzt dem Miissiggange, der Trunkenheit oder auf eine andere
Art einem liederlichen Lebenswandel ergeben, und infolgedessen ar-
beitslos oder unterstiitzungsbediirftig werden oder 6ffentliches Argernis
erregen».''?

Die Zwangsarbeitsanstalt Kaltbach war von 1902 bis 1971 in Betrieb.
Geleitet wurde sie wédhrend ihres Bestehens von zwei Médnnern: Auf Jakob
Moser folgte 1937 Albin Fuchs.!® Kaltbach war neben den fiir die Gemein-
den wichtigen Armenhdusern und Biirgerheimen im Untersuchungs-
zeitraum die einzige Anstalt im Kanton Schwyz. Es gab weder ein Voll-
zugsgefdngnis noch ein Erziehungsheim oder eine psychiatrische Klinik.
Der Zweck der Zwangsarbeitsanstalt bestand darin, «ihre Insassen durch
strenge Arbeit und bessernde Zucht wieder an ein ehrbares und thétiges
Leben zu gewdhnen».'* Das Gewthnen an Arbeit und damit der Nut-
zen des Einzelnen fiir die Gesellschaft sowie die Produktivitidt der Koérper
standen im Zentrum des Gesetzes von 1896.'"° Dies wird umso deutlicher,
wenn man die Aufnahmekriterien berticksichtigt: Erstens sollten Schwan-

111 §§ 35-37 Gesetz iiber die Armenfiirsorge mit Bezug auf die Vorschriften der Verordnung
tiber das Verfahren in Administrativrechtstreitigkeiten vom 7. 10. 1858 sowie §§ 11, 12
und 14 Gesetz iiber die 6ffentliche Fiirsorge mit Bezug auf die Vorschriften des Gesetzes
tiber die Verwaltungsrechtspflege im Kanton Schwyz vom 18. 7. 1951.

112 § 3 Zwangsarbeitsanstaltsgesetz. Das Gesetz bezeichnete dieselben Personen wie die
Polizeiverordnung sowie weiter sogenannte gewerbsmaéssige Bettler und Landstreicher.

113 StASZ, RRB 1625/1970.

114 § 2 Zwangsarbeitsanstaltsgesetz.

115 Niitzlich zu sein, hiess fiir die Arbeitsgesellschaft des 19. Jahrhunderts, zu arbeiten und
dem Staat nicht zur Last zu fallen. Vgl. Kunz 1998. Durch die Unterbringung in einer
Anstalt und den damit einhergehenden Ausschluss aus der Gesellschaft sollte die be-
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gere und Personen iiber 65 Jahre sowie Arbeitsunfihige keine Aufnahme
in Kaltbach finden, zweitens war ein drztliches Zeugnis notwendig, das die
Arbeitsfahigkeit der einzuweisenden Person bescheinigte. Eine wissen-
schaftliche Expertise, die dariiber hinausgehende Fragen zur psychischen,
geistigen oder korperlichen Verfassung beantwortete, war im Gesetz nicht
vorgeschrieben.!'

Eine Einweisung nach Kaltbach erfolgte auf Antrag des Gemeinde-
rates an das Bezirksamt (vgl. Grafik 3). Dieses priifte, ergdnzte oder wies
den Antrag zuriick und horte die betroffene Person an. Bei diesem Ver-
fahrensschritt konnte die betroffene Person eine Aktenvervollstindigung
verlangen. Das Bezirksamt leitete seinen Antrag schliesslich an den Regie-
rungsrat weiter, der {iber die Versorgung entschied. Die Dauer konnte er
dabei auf zwei Monate bis zwei Jahre fiir «Riickfillige» ansetzen. In «drin-
genden Fillen» konnte das Bezirksamt die Person in eigener Kompetenz
provisorisch in eine Anstalt einweisen, gleichzeitig musste eine Anzeige an
den Regierungsrat erfolgen. Auch fiir eine Entlassung oder Verldngerung
sowie die Aufsicht iiber die Anstalt war der Regierungsrat zustdndig.'"”
Anders als in den Gesetzen zum Armenrecht sind im Zwangsarbeitsge-
setz keine Rechtsmittel definiert. Offenbar erachtete der Gesetzgeber den
Rechtsschutz der betroffenen Personen durch die Anhérung als geniigend.
Den Betroffenen blieb nur die Moglichkeit, mit einer staatsrechtlichen Be-
schwerde die Verletzung von Grundrechten beim Bundesgericht einzukla-
gen, wenn sie beispielsweise nicht angehért wurden.!'®

troffene Person als niitzlicher Biirger wieder in die Arbeitsgesellschaft integriert werden
konnen.

116 § 5 Zwangsarbeitsanstaltsgesetz und § 10 Reglement fiir die kantonale Zwangsarbeits-
anstalt Kaltbach-Schwyz vom 16. 5. 1902.

117 Zur Aufsicht der Anstalt setzte der Regierungsrat eine Aufsichtskommission ein, § 6
Reglement.

118 Vgl. Kapitel 2.3 und 4.2.3. Daran dnderte auch das Gesetz iiber die Verwaltungsrechts-
pflege vom 18. 7. 1951 nur wenig, denn § 60 definierte lediglich, dass der Regierungsrat
als Beschwerdeinstanz fiir Entscheide «unterer Behorden in allen Féllen» zustdndig sei.



Grafik 3: Versorgungsverfahren nach dem Schwyzer Zwangsarbeitsanstaltsgesetz von 1896

Antrag an Bezirksamt durch (§ 6 Gesetz):

- Gemeinderat

— (Pflege-)Eltern

- Vormund unter Zustimmung der Vormund-

schaftsbehorde

N

Priifung und Weiterleitung des Antrags

durch Bezirksamt an Regierungsrat (§ 7 Gesetz)
Anhorung der Person durch Bezirksamt

(§ 7 Abs. 2 Gesetz)

Aktenvervollstandigung durch betroffene
Person maglich (§ 7 Abs. 3 Gesetz)

\7

Entscheid liber Aufnahme in Zwangsarbeits-
anstalt durch Regierungsrat (§ 8 Gesetz)
Nicht aufgenommen werden diirfen Personen
unter 16 und dber 65 Jahren, «Blodsinnige»,
«Geisteskranke» und «Taubstumme», Arbeits-
unfahige, Kranke und Schwangere (§ 5 Gesetz)

\7

Internierungsdauer mindestens 2 Monate,
héchstens 1Jahr, bei Riickfalligen hochstens
2Jahre (§ 9 Abs. 1 Gesetz)

Verliangerung der Internierung bei schlechter
Fiihrung (§ 9 Abs. 2 Gesetz) sowie erfolglosen
Disziplinarstrafen oder Flucht (§§ 65-66
Reglement) durch Regierungsrat

\

Entlassung durch Regierungsrat:

- auf Anzeige des Anstaltsvorstehers auf Ende
der «Strafzeit» (§ 8 Gesetz, § 15 Reglement)

— infolge vollstandiger Arbeitsunfahigkeit

~ vorzeitig, aufgrund eines Berichts der An-
tragsteller (§ 9 Abs. 3 Gesetz), gegebenen-
falls bedingt unter polizeilicher Aufsicht

Provisorische Einweisung
in die Zwangsarbeitsanstalt unter
Anzeige an Regierungsrat

(§ 7 Abs. 5 Gesetz)

Gesuch um vorzeitige Entlassung
durch internierte Person oder
Anstaltsvorsteher an Regierungs-

rat (§ 9 Abs. 3 Gesetz)

Quelle: Gesetz iber Errichtung einer Zwangsarbeitsanstalt fiir den Kanton Schwyz vom 27. September 1896;

Reglement fiir die kantonale Zwangsarbeitsanstalt Kaltbach-Schwyz vom 16. 5. 1902. Eigene Darstellung.
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UNTERSCHIEDLICHE PERSONENGRUPPEN IM FOKUS

Der Regierungsrat entschied auch im zivilrechtlichen Verfahren
letztinstanzlich iiber Anstaltsversorgungen. Unmiindige und entmiin-
digte Personen konnten von ihrem Vormund mit Zustimmung der Vor-
mundschaftsbehérde in eine Anstalt eingewiesen werden. Gegen diesen
Beschluss konnte beim Regierungsrat als Aufsichtsbehdrde Beschwerde
gefiihrt werden. Im Kanton Schwyz war die Vormundschaftsbehorde — wie
in den meisten Deutschschweizer Kantonen und im Unterschied zum Kan-
ton Waadt — eine kommunale Behorde.'® Sie setzte sich wie die Armen-
pflege grossteils aus Mitgliedern des Gemeinderates zusammen. Es kam
auch vor, dass einzelne Personen sowohl dem Gemeinderat als auch der
Armenpflege und der Vormundschaftsbehérde angehorten.!?

Anders als im Kanton Waadt existierten in Schwyz keine nach Perso-
nengruppen differenzierten Gesetze. Die Versorgungsgriinde waren zu-
dem in allen rechtlichen Grundlagen wenig definiert. Aufgrund des tiefen
Grades an Differenzierung waren die Gesetze multifunktional und ermog-
lichten es, Personen in verschiedenen Lebenslagen und unterschiedlichs-
ten Alters zu adressieren.'!

Involviert in eine Anstaltsversorgung waren im Kanton Schwyz meh-
rere Behorden. Eine zentrale Rolle kam dem Regierungsrat zu. Anstalts-
versorgungen waren in Schwyz aber gleichwohl keine von oben initiierten
Entscheide des Staates. Ausgangspunkt bildete vielmehr der kommunale
und soziale Nahraum der Personen in den Gemeinden. Familienangeho-
rige, Verwandte, Nachbarn und Vormunde konnten eine Anzeige an die
kommunalen Behorden richten, die je nach angewandter Rechtsgrund-
lage entweder ans Bezirksamt oder direkt an den Regierungsrat gelangten.
Damit waren potenziell alle Ebenen des foderalen Staatswesens Knoten-

119 EG ZGB SZ und Vollziehungsverordnung EG ZGB SZ. Zu den Rechtsbegriffen fiir eine
Entmiindigung vgl. Kapitel 2.1.4.

120 Vgl. Kapitel 3.3.2.

121 Die genannten gesetzlichen Grundlagen sind vergleichbar mit dem Kanton Tessin, vgl.
Bignasca 2015, 37, und bis 1912 mit denjenigen im Kanton Bern. Dort findet jedoch mit
der Einfithrung des Gesetzes iiber die Armenpolizei und die Enthaltungs- und Arbeits-
anstalten von 1912 eine Differenzierung der Anstaltslandschaft statt. Sowohl in Bern
als auch in Schwyz zeigt sich eine enge Verzahnung der Funktion der Anstalten mit der
gesetzlichen Kategorienbildung: Kaltbach, als einzige Anstalt neben den Armenhéu-
sern, sollte moglichst Personen unterschiedlichsten Alters aufnehmen konnen, denen
verschiedene Verfehlungen oder ein Unvermogen aus behordlicher Sicht zur Last gelegt
wurde. Das Gesetz von 1912 im Kanton Bern adressierte hingegen klar definierte Grup-
pen, die bestimmten Anstaltstypen zugeordnet werden konnten, vgl. Rietmann 2013,
60-61 und 103-105.
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punkte im Dispositiv der administrativen Versorgung. Die Anstaltsversor-
gungen waren im Kanton Schwyz — mit Ausnahme der strafrechtlichen Ver-
sorgung — eine reine Verwaltungsangelegenheit.

Eine wissenschaftliche Expertise, die tiber ein drztliches Zeugnis zur
Arbeitsfahigkeit hinausging, spielte in keinem Gesetz eine klar umschrie-
bene Rolle bei einem Versorgungsentscheid. Die vage Formulierung im
Zwangsarbeitsanstaltsgesetz, «mit den noétigen Belegen»,'? liess offen,
welche Bestandteile einem Antrag genau beigelegt werden mussten be-
ziehungsweise wie eine Abkldarung zu erfolgen hatte und eine Begriindung
zu belegen war. Auch die Polizeiverordnung blieb in diesem Punkt unklar,
indem sie lediglich verlangte, dass der Antrag neben dem Namen, dem
Alter, dem Beruf sowie den Familienverhéltnissen und dem Wohnort eine
«wahrheitsgetreue Schilderung des Charakters und der Vorstrafen» der zu
versorgenden Person enthalten musste.'” Welche Regeln sich im Verwal-
tungshandeln durchsetzten, zeigt sich erst bei der Analyse der Rechtspra-
xis. Solche unbestimmten Vorschriften eréffneten den Behdrden einen In-
terpretations- und Handlungsspielraum.

Im Juli 1970 beantragte der Regierungsrat dem Kantonsrat, die kan-
tonalen Erlasse {iber die administrative Versorgung aufzuheben — was im
interkantonalen Vergleich frith war.** Der Antrag erfolgte aber zu einem
Zeitpunkt, als bereits die meisten Versorgungen in Kaltbach wie in ande-
ren Anstalten aufgrund zivilrechtlicher Grundlagen stattfanden.!'?® Seinen
Antrag begriindete der Regierungsrat denn auch damit, dass die kantona-
len Rechtsgrundlagen vom ZGB abgel6st wiirden. Zugleich fiihrte er die
stark riickldufige Zahl der Insassinnen und Insassen in der Zwangsarbeits-
anstalt Kaltbach als Grund an. Offensichtlich war es dem Regierungsrat
kein vordringliches Anliegen mehr, zwischen einer Zwangseinweisung
und einer Versorgung als fiirsorgerischer Massnahme zu unterscheiden.
Ausschlaggebend fiir den regierungsrétlichen Antrag an den Kantonsrat
diirfte weniger eine grundlegende Kritik an den Versorgungsverfahren

122§ 7 Zwangsarbeitsanstaltsgesetz.

123 § 3 Polizeiverordnung.

124 StASZ, RRB 1625/1970. Anders als in Luzern 1965 entschied man sich in Schwyz 1970 da-
gegen, die alten durch neue Erlasse zu ersetzen, vgl. UEK, Bd. 3, Sondergesetze?. Auch in
St. Gallen kam es 1971 zur Aufthebung anstatt zu einer Revision, vgl. Knecht 2015, 26-29.

125 Vgl. Kapitel 3.3.1. Bis zur Revision des Fiirsorgegesetzes zum Sozialhilfegesetz von 1983
waren Einweisungen in Anstalten auch tiber das Fiirsorgegesetz weiterhin moglich, vgl.
Kap.2.1.3,S. 60, Anm. 110. Ab 1975 konnten Versorgungsentscheide vor dem kantonalen
Verwaltungsgericht angefochten werden.
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oder die Revisionsbediirftigkeit der noch aus dem 19. Jahrhundert stam-
menden kantonalen Erlasse gewesen sein. Vielmehr standen die zuneh-
mend Sorge bereitende Rentabilitdt der kantonseigenen Zwangsarbeits-
anstalt und die Notwendigkeit, die Bestimmungen frither oder spiter
an internationale Vorgaben anpassen zu miissen, im Zentrum.'?® Wohl
nicht zufillig fiel die kurz darauf erfolgte Schliessung der Anstalt 1971
mit dem altersbedingten Riicktritt des Verwalters zusammen. Die Ge-
schiftspriiffungskommission des Kantonsrats empfahl schliesslich, dem
Regierungsrat zu folgen. Im Oktober 1970 beschloss der Kantonsrat, die
kantonalen Erlasse aufzuheben.!?”

214 VERKNUPFTE GESETZE UND VERSORGUNGSVERFAHREN:
DIE VORMUNDSCHAFTSBEHORDE MIT ZENTRALER FUNKTION
IM KANTON ZURICH

Verschiedene Gesetze erlaubten es den Verwaltungsbehérden im Kanton
Ziirich, fuirsorgerische Zwangsmassnahmen anzuordnen. Die Moglichkei-
ten reichten von der Verwarnung iiber die Entmiindigung bis zur beding-
ten und unbedingten Anstaltsversorgung. Wie in der Waadt waren Mass-
nahmen wichtig, die den Anstaltsversorgungen vor- und nachgelagert
waren. Im Unterschied zu den untersuchten Westschweizer Kantonen war
das Dispositiv der ausserstrafrechtlichen Freiheitsentziehung im Kanton
Ziirich aber kommunalisiert. Zwar spielte laut den gesetzlichen Regelun-
gen auch die Bezirksebene eine Rolle, praktisch aber waren die Vormund-
schaftsbehérden der Gemeinden zentral.’® Im Gegensatz zum Kanton
Schwyz spielten Versorgungen durch die Armenfiirsorge kaum eine Rolle.
Die Fiirsorge war in Ziirich stark psychiatrisiert.

Rechtliche Erlasse, die ausserstrafrechtliche Anstaltsversorgungen
vorsahen, kannte der Kanton Ziirich seit dem frithen 19. Jahrhundert.'*® In

126 Wéahrend des Entscheidungsprozesses informierte sich das Eidgenossische Volks-
wirtschaftsdepartement im Zuge der Ratifizierung des Ubereinkommens Nr. 29 iiber
Zwangs- oder Pflichtarbeit der Internationalen Arbeitskonferenz bei den kantonalen
Stellen dariiber, ob administrative Versorgungen in den Kantonen durch Gerichte aus-
gesprochen werden. Das Ubereinkommen verbot andere Vorgehensweisen. StASZ, RRB
1597/1970. Vgl. zum Ubereinkommen Nr. 29 UEK, Bd. 3, Sondergesetze?, Kap. 5.1.

127 StASZ, ohne Signatur, Akten des Kantonsrates, Session 15./16. 10. 1970.

128 Vgl. Kapitel 3.4.1.

129 Vgl. Christensen 2018, 22-40.
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den 1920er-Jahren wurden sie vom Gesetz iiber die Versorgung von Jugend-
lichen, Verwahrlosten und Gewohnheitstrinkern aus dem Jahr 1925 (Gra-
fik 4) und dem Gesetz iiber die Armenfiirsorge von 1927 abgel6st (Grafik 24
im Anhang).'* Beide blieben bis 1981 in Kraft, wobei die Bestimmungen
des Versorgungsgesetzes, die sich auf Jugendliche bezogen, bereits 1962
aufgehoben wurden.”®' Ebenfalls 1962 16ste das Gesetz iiber das Gesund-
heitswesen dltere Erlasse ab. Es regelte Einweisungen in psychiatrische
Kliniken durch Arzte und einweisungsberechtigte Behorden.'* Anstalts-
versorgungen sah schliesslich seit 1912 auch das Familien- und Vormund-
schaftsrecht des Schweizerischen Zivilgesetzbuches (ZGB) vor, zu dem das
kantonale Einfiihrungsgesetz die Ausfiihrungsbestimmungen formulierte
(Grafik 23 im Anhang).!*

Eine Besonderheit des Kantons Ziirich bestand darin, dass diese Er-
lasse teilweise miteinander verkniipft waren. Das Gesetz {iber die Armen-
fiirsorge sah in seinen «Disziplinar- und Strafbestimmungen» explizit das
Verfahren nach Versorgungsgesetz vor.'** Letzteres wiederum verwies auf
die Bestimmungen des ZGB, woraus sich nach Versorgungsgesetz zwei
Verfahrenswege ergaben (Grafik 4): Die Vormundschaftsbehérde konnte
zum einen einer vom Amtsvormund und Jugendsekretdr oder vom Privat-
vormund beschlossenen Anstaltseinweisung von Minderjdhrigen oder be-
vormundeten Erwachsenen zustimmen.*® Zum anderen konnte sie beim
Bezirksrat Einweisungen von Erwachsenen beantragen, die nicht entmiin-

130 VersorgG vom 24. 5. 1925; ArmenfiirsorgeG vom 23. 10. 1927.

131 Vgl.§ 11 Gesetz iiber die Jugendheime und die Pflegekinderfiirsorge vom 1. April 1962. Das
VersorgG wurde durch das Gesetz iiber die Aufhebung und Bereinigung von Gesetzen fiir
die Ziircher Gesetzessammlung 1981 vom 5. April 1981 (Bereinigungsgesetz) ausser Kraft
gesetzt. Das Gesetz iiber die Offentliche Sozialhilfe vom 14. Juni 1981 (Sozialhilfegesetz)
ersetzte das ArmenfiirsorgeG von 1927.

132 Das Gesetz iiber das Gesundheitswesen vom 4. November 1962 (Gesundheitsgesetz) 1oste
das Gesetz betreffend die Errichtung staatlicher Korrektionsanstalten vom 4. Mai 1879
(Korrektionsanstaltengesetz, EsK) und die zuletzt darauf gestiitzte Verordnung iiber die
kantonalen Heilanstalten Burgholzli und Rheinau vom 13. Oktober 1960 ab.

133 ZGB vom 10. 12. 1907; Einfilhrungsgesetz zum Schweizerischen Zivilgesetzbuch (Z. G. B.)
vom 2. April 1911 (EG ZGB ZH).

134 §53 lit. d ArmenfiirsorgeG. Vgl. Grafik 24 im Anhang.

135 § 14 lit. b VersorgG verwies auf Art. 284, 406 und 421 Ziff. 13 ZGB. Vgl. Bollag-Winizki
1940, 28, 36-39; Bossart 1965, 27; Christensen 2018, 42, 50; Miihlebach 1933, 76. Die
Amtsvormundschaft der Stadt Ziirich war als Jugendamt IV eine Dienstabteilung des
Wohlfahrtsamtes. Vgl. Balthasar 1941. Zur Organisation von Vormundschaftsbehorde,
Amtsvormundschaft, Jugendamt und -sekretariat vgl. Kapitel 3.4.2 sowie Baldegger 1970;
Businger, Ramsauer 2019, 120-135; von der Crone 1969; Desiderato, Lengwiler, Rothen-
biihler 2008; Silbernagel-Caloyanni 1931.
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digt waren.'*® In diesem Fall waren auch Armenpflegen, Angehétrige und
Betroffene selbst berechtigt, einen Versorgungsantrag an den Bezirksrat zu
stellen. Schliesslich konnten Betroffene durch den Richter nach den Vor-
schriften des Straf- und des Strafprozessrechts eingewiesen werden.'*” Die
ausserstrafrechtlichen Anstaltsversorgungen aber waren im Kanton Ziirich
reine Verwaltungsverfahren.’®® Die Ziircher Gesetze blieben vergleichs-
weise lange in Kraft und wurden kaum revidiert (Grafik 22 im Anhang).

WENIG GEREGELTE VERSORGUNGSVERFAHREN

IMVORMUNDSCHAFTSRECHT

Das Vormundschaftsrecht des ZGB ermdoglichte die Anstaltsversor-
gung sowohl von entmiindigten Erwachsenen als auch von Minderjihri-
gen (Grafik 23 im Anhang). Zum «Schutze des Kindes» konnten Vormund-
schaftsbeh6rden eine Wegnahme aus der Familie und eine Einweisung in
ein Heim oder eine sogenannte Zwangserziehungsanstalt verfiigen. Dabei
mussten sie begriinden, inwiefern ein Kind «in seinem leiblichen oder geis-
tigen Wohl dauernd gefdhrdet oder |[...] verwahrlost» war.'* Da das kanto-
nale Versorgungsgesetz von 1925 explizit auf das ZGB verwies, konnte die
Vormundschaftsbehorde die beiden Gesetze separat oder kombiniert an-
wenden.

Das ZGB befasste sich auch mit der Unterbringung von Erwachse-
nen, die unter Vormundschaft standen. Wie bei den Unmiindigen leitete
sich ihre Anstaltseinweisung von der vormundschaftlichen Aufgabe der
personlichen Fiirsorge ab.'*® Die Entmiindigungsgriinde des ZGB waren
«Geisteskrankheit» oder «Geistesschwédche», «Verschwendungy», «Trunk-
sucht», «lasterhafter Lebenswandel» oder «Misswirtschaft», Freiheits-
strafen nach Strafrecht sowie ein «eigenes Begehren» der betreffenden

136 § 14 lit. ¢ VersorgG. Zur Zustédndigkeit bei der Wahl der Anstalt sieche StAZH, P 429.22,
Nr. 489, Kreisschreiben der Justizdirektion des Kantons Ziirich an die Bezirksréite und
Vormundschaftsbehoérden betreffend die Anwendung des Gesetzes vom 24. Mai 1925
uber die Versorgung von Jugendlichen, Verwahrlosten und Gewohnheitstrinkern (Ver-
sorgungsgesetz) vom 9. Juli 1956, 5-6.

137 § 14 lit. a VersorgungG. Befand ein Gericht, dass eine strafrechtlich verurteilte Person
eine «verbrecherische Veranlagung» hatte, tiberwies es seine Akten an die Justizdirek-
tion. Diese iibergab die Akten mit dem Antrag auf Priifung oder mit der direkten Auffor-
derung zur Verwahrung an die Vormundschaftsbehoérde. Miihlebach 1933, 76. Vgl. auch
Bollag-Winizki 1940, 36-49; Bossart 1965, 26, Christensen 2018, 42. Zur Abgrenzung der
Verwaltungsverfahren von strafrechtlichen Verfahren vgl. Kapitel 2.3.

138 Stebler 1972, 35.

139 Art. 283, 284, 297 ZGB; § 59 EG ZGB ZH.

140 Art. 405 beziehungsweise 406 ZGB. Vgl. Egger 1948, 402-418 beziehungsweise 436-451.
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Person.!*! Zusitzlich verlangte das Gesetz von den Behorden, jeweils min-
destens eine Entmiindigungsvoraussetzung zu nennen. August Egger, der
damals in der deutschsprachigen Schweiz fiir Fragen des Familien- und
Vormundschaftsrechts massgebende Zivilrechtler, konkretisierte die im
ZGB genannten Voraussetzungen im Ziircher Kommentar.'*> Dazu zihlten
die «Unfédhigkeit zur Besorgung der eigenen Angelegenheiten», die «dau-
ernde Beistands- und Fiirsorgebediirftigkeit», die «Gefahr des Notstandes
oder der Verarmungy fiir sich und die Familie sowie die «Gefdhrdung der
Sicherheit Anderer». Nach Egger bildete die «Sorge um die eigenen Interes-
sen des Miindels» das wichtigste Anliegen der Vormundschaft, neben dem
Schutz «der Interessen der Familie» und dem «praventiven Schutz» der «In-
teressen Dritter».!*® Egger zog Parallelen zum Strafrecht. Wie dieses miisse
sich das ZGB in eine «Abwehrstellung» begeben, es miisse die Rechte des
«Asozialen» zum «Schutze der Andern» beschneiden.!** Die Zwangsmass-
nahmen des ZGB waren damit durch die Logiken der individuellen Fiir-
sorge und des Gesellschaftsschutzes gepragt.'*

Tanja Rietmann hat in ihrer Studie zum Kanton Bern darauf hin-
gewiesen, dass das ZGB nur wenige Regeln aufstellte, die das Handeln
der einweisenden Behorden anleiteten.!“® Die Bestimmungen zur person-
lichen Fiirsorge bei Unmiindigen etwa beschrédnkten sich darauf, den Vor-
munden elterliche Rechte und Pflichten wie «Unterhalt und Erziehung»
zuzuweisen.'” Bei den Entmiindigten verpflichteten die Vorschriften des
ZGB die Vormundschaftsbehérden lediglich zum «Schutz und Beistand in
allen personlichen Angelegenheiten, sowie nétigenfalls auf die Unterbrin-
gung in eine Anstalt».!* Diese Unbestimmtheit setzte sich im Versorgungs-
verfahren fort. Das Gesetz besagte nur, dass Vormunde mit Zustimmung

141 Art. 369-372 ZGB.

142 Egger 1943, 1948; Stadler-Labhart, Verena: Egger, August, www.hls-dhs-dss.ch/textes/d/
D15806.php, Version 24. 8. 2004.

143 Egger 1948, 77-81.

144 Egger 1948, 123, vgl. Egger 1948, 77, 124-125. In der ersten Hilfte des 20. Jahrhunderts
hatte sich auch im Strafrecht die Logik der Pravention allméhlich durchgesetzt. Germann
2015, 62-102.

145 Gewisse Kommentatoren wiesen auf die Untrennbarkeit von Fiirsorge und Gesellschafts-
schutz sowohl im ZGB als auch in den Versorgungsgesetzen hin. Vgl. Stebler 1972, 40;
Suter 1952.

146 Rietmann 2013, 180. Vgl. auch Kapitel 2.1.3.

147 Art. 405 ZGB. Auch das EG ZGB ZH 4usserte sich lediglich zur Anzeigepflicht und Er-
hebung des Sachverhalts bei Kindswegnahme und zur Unterbringung Unmiindiger.
§§ 59-61 EG ZGB ZH.

148 Art. 406 ZGB.
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der Vormundschaftsbehorde in eine «Erziehungs-, Versorgungs- oder Heil-
anstalt» einweisen konnten.'® Zudem war die Mdglichkeit vorgesehen,
Personen bereits wihrend des Entmiindigungsverfahrens zur Begutach-
tung in eine psychiatrische Klinik einzuweisen.'® Kommentator Egger
rdumte einen «Kontrast» ein zwischen der grossen personlichen Tragweite
einer Anstaltsversorgung und ihrer «unzureichenden» Regelung, gerade im
Vergleich mit dem Strafrecht.!*!

FURSORGE UND GESELLSCHAFTSSCHUTZ

IM KANTONALEN RECHT

Im Unterschied zu den Kantonen der Westschweiz, die fiir jede Ka-
tegorie von Versorgungen ein separates Gesetz erliessen, fasste das Ziir-
cher Versorgungsgesetz dhnlich wie auch die Schwyzer Polizeiverordnung
unterschiedliche Kategorien zusammen.'®> Das Versorgungsgesetz sah
Anstaltseinweisungen von «Jugendlichen», «[e]rziehungsfihige[n] Ver-
wahrloste[n]», «[ulnverbesserliche[n] Verwahrloste[n]» und «Gewohnheits-
trinker[n]» vor (Grafik 4).'** Diese Kategorien waren entlang eines Lebens-
laufs gebildet, mit denjenigen Jugendlichen an erster Stelle, die als «sittlich
verdorben oder gefihrdet» galten oder gegeniiber Eltern und Vormund
vermeintlich «bdswilligen und hartnickigen Widerstand» leisteten.'**

Der Regierungsrat stellte dabei die Unterbringung in einer Pflege-
familie in den Vordergrund, da sie «das natiirlichere Surrogat» der Erzie-
hung durch die leiblichen Eltern sei.'*® Anstaltsversorgung kam laut Gesetz
aber infrage, wenn sich keine Pflegeeltern fanden oder der «Charakter» ei-
nes Jugendlichen eine solche bedinge, was mittels «&rztliche[r] und pédda-
gogische(r] Untersuchung» zu ermitteln war.'*® Die Altersobergrenze wurde
bei 20 Jahren festgelegt, um Jugendlichen in der Anstalt den Abschluss ei-

149 Art. 421 Ziff. 13 ZGB. Vgl. Egger 1948, 563.

150 Art. 386 ZGB.

151 Egger 1948, 443-446.

152 Fiir die Vergleichskantone vgl. die Kapitel 2.1.1-2.1.3. Im Unterschied zu den Erlassen
in der Westschweiz durfte in Ziirich laut § 15 VersorgG «Geisteskranke» ebenso wenig
versorgt werden wie Personen, die aufgrund «geistiger» Gebrechen als dauernd arbeits-
unfihig eingestuft wurden.

153 §§ 1-13 VersorgG.

154 Vgl. UEK, Bd. 3, Sondergesetze?, Kap. 4.2.

155 Regierungsrat 1925, 208.

156 § 3, § 18 VersorgG. Die Untersuchung musste eine drztliche, nicht aber unbedingt eine
psychiatrische sein. Sie erfolgte laut Bollag-Winizki 1940, 40-41, entweder ambulant in
der psychiatrischen Poliklinik oder stationdr auf der Beobachtungsstation eines Erzie-
hungsheims.
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Grafik 4: Verfahren nach dem Ziircher Versorgungsgesetz von 1925

Antrag beim Bezirksrat durch
- Vormundschaftsbehorde

- Armenpflege

~ zu versorgende Person selbst

- Angehérige (§ 14 lit. )

Antrag des Vormunds bei der
Vormundschaftsbehorde nach

Art. 284, 406 und 421 Ziff. 13 ZGB >
(§141it.b)

Internierungsdauer

Jugendliche (13-19 Jahre) in (Zwangs-)Erziehungsanstalt bis 3 Jahre (§§ 1-4),
Versetzung in Arbeitserziehungsanstalt moglich (§ 21), Verlangerung um

hochstens 2 Jahre (§ 4 Abs. 2)
Erwachsene (ab 19 Jahre):

- «Erziehungsfahige Verwahrloste» (bis 30 Jahre) in Arbeitserziehungsanstalt
fiir 2 bis 3 Jahre, bei Riickfalligen bis 5 Jahre (§§ 5-7)
~ «Unverbesserliche Verwahrloste» in Verwahrungsanstalt fir 2 bis 5 Jahre

(8§ 8-10), Verlangerung um 2 bis 5 Jahre durch Justizdirektion nach Anho-

rung der einweisenden Behorde (§ 10)

~ «Gewohnheitstrinker» in Trinkerheil-, Pflege- oder Versorgungsanstalt

fur 1bis 2 Jahre (§§ 11-13)

\7

Entlassung durch einweisende Behorde unter Schutz- bzw. Anstaltsaufsicht

(§ 22 Abs. 2), bedingte Entlassung moglich (§ 25)

Vorzeitige Entlassung auf Probezeit:

— Jugendliche: Versetzung in Familie, Lehr- oder Dienststelle durch

einweisende Behorde (§ 23).

Anhérung (§ 16) Entscheid
> durch Bezirksrat

und (814 lit. )
Verwarnung bei Erwachsenen,
ab 1962 auch bei Minderjahrigen
§17)
Arztliche und padagogische
Untersuchung bei Jugendlichen
(§18)

Entscheid

=>  durch Vormundschafts-
behorde (§ 14 lit. b)

/ )

Rekurs bei der Aufsichts-

behdrde (§ 26)

- Justizdirektion bei Ent-
scheid durch Bezirksrat

Begutachtung bei «Gewohnheits-
trinkern» (§19)

- Bezirksrat und Justiz-
direktion bei Entscheid
durch Vormund-
schaftsbehorde, ab
1960 Beschwerde an
Verwaltungsgericht
(§451it.a VRG)

Wiedereinweisung und
Verlingerung der
Internierungsdauer
durch einweisende

Behorde (§ 24 Abs. 3)

— Erwachsene: unter Verhaltensmassregeln bzw. Schutzaufsicht durch
einweisende Behorde (§ 24).
- «Unverbesserliche Verwahrlostex: fir die Dauer von 1 bis 3 Jahren

Das Verfahren liess sich mit Zivil- oder Strafrecht verbinden.

Quellen: Gesetz iiber den Rechtsschutz in Verwaltungssachen vom 24. Mai 1959 (Verwaltungsrechtspflegegesetz,
VRG); Gesetz iber die Versorgung von Jugendlichen, Verwahrlosten und Gewohnheitstrinkern vom 24. Mai 1925.
Eigene Darstellung.
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ner Berufslehre zu erméglichen.’ Als Zwecke der Versorgung nannte das
Gesetz die «sittlichel...] Erziehungy, «Charakterbildung» und «Ausbildung
[...] in einem Berufe».'*®

Zwischen den Kategorien des Gesetzes bestand eine Altersiiber-
schneidung, die sich nicht am Miindigkeitsalter orientierte. Wer sich im
neunzehnten Altersjahr befand, konnte als «Jugendlicher», aber auch als
«Verwahrloster» oder «Gewohnheitstrinker» versorgt werden.'*® Diese
Flexibilitdat ermdoglichte es Vormund und Behorden «je nach Besonder-
heit des Falles», Personen in eine Anstalt fiir Jugendliche oder Erwach-
sene einzuweisen.'®

Die zweite Kategorie umfasste «[e]rziehungsfdahige Verwahrloste». Wer
im Alter von 19 bis 30 Jahren aus Behdrdensicht einen «Hang zu Vergehen»
bekundete, «liederlich oder arbeitsscheu» war, jedoch «voraussichtlich zur
Arbeit erzogen werden» konnte, war in eine «Arbeitserziehungsanstalt»
einzuweisen. Als Zweck gab das Gesetz an, die Eingewiesenen an ein «ge-
ordnetes, titiges Leben zu gew6hnen durch Erziehung zu einer Arbeit, die
ihren Fdhigkeiten entspricht und sie befdhigt, ihren Unterhalt zu erwer-
ben». Daneben war «Unterricht» vorgesehen, der die «berufliche Ausbil-
dung» fordern sollte.!*! Die Juristin Lore Bollag-Winizki sah Ausbildung und
Arbeitserziehung in der Anstalt als «Besserungsmittel» mit dem «Zweck der
Resozialisierung». Letztere wiederum leiste einen Beitrag, die «Gefahr einer
zukiinftigen Schadigung der Gesellschaft» zu bannen.!® Der Regierungsrat
begriindete die festgelegte Altersobergrenze mit dem Argument, bei noch
dlteren Personen sei «die Aussicht auf eine erfolgreiche Nachholung der
fehlenden Erziehung zur Arbeit ausserordentlich gering».!63

Als dritte Kategorie legte das Gesetz jene der «[ulnverbesserliche[n]
Verwahrloste[n]» ab zuriickgelegtem 18. Altersjahr fest. Arbeitserziehung
musste sich fiir die Behorden bereits als «erfolglos» herausgestellt haben
oder «aussichtslos» erscheinen. Die Betroffenen waren entsprechend in
eine «Verwahrungsanstalt» zu versorgen mit dem Zweck, «die Gesellschaft

157 Regierungsrat 1925, 207-208. Vgl. Bollag-Winizki 1940, 19, 27.

158 § 2 VersorgG.

159 StAZH, P 429.22, Nr. 489, Kreisschreiben 1956, 7.

160 Regierungsrat 1925, 208. Laut § 21 VersorgG konnten Jugendliche in Ausnahmefillen
auch in eine Arbeitserziehungsanstalt fiir Erwachsene versetzt werden. Vgl. Bollag-
Winizki 1940, 28, 40.

161 §§ 5-7 VersorgG. Vgl. Regierungsrat 1925, 209-210.

162 Bollag-Winizki 1940, 16-19.

163 Regierungsrat 1925, 210, vgl. Bollag-Winizki 1940, 32.
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vor gefdhrlichen und unverbesserlichen Personen zu schiitzen, und die
Insassen durch niitzliche Arbeit zu zwingen, die Kosten des Lebensunter-
haltes zu verdienen».'* Oder wie der Regierungsrat formulierte: «Die Ver-
sorgung in die Verwahrungsanstalt hat weniger die Erziehung und Ausbil-
dung in der Arbeit als den Zwang zur Arbeit im Auge.»'% Folgerichtig stellte
Kommentatorin Bollag-Winizki die «Sicherung der Gesellschaft vor Unver-
besserlichen» in den Vordergrund, die letztlich — wie die Resozialisierung —
der «Verbrechenspravention» und der «Bekdmpfung sozialgefdhrlicher Zu-
stdnde» diene.!¢

Die vierte Kategorie schliesslich bildeten die «Gewohnheitstrinker».
Das Gesetz verstand darunter Personen, die durch «Trunksucht sich oder
andere gefdhrden oder ihre Familienpflichten dauernd vernachlédssigen
oder dffentliches Argernis erregen». Sofern die Betroffenen den Behérden
noch als «heilbar» erschienen, sollten sie in eine «Trinkerheilanstalt» ein-
gewiesen und dort zu einem «niichternen und geordneten Leben» erzogen
werden. «Unverbesserliche Trinker» waren hingegen in einer «Pflege- oder
Versorgungsanstalt» unterzubringen.'®” Medizinische Gutachten sollten in
der Praxis ermdoglichen, zwischen «heilbar[en]» und «unverbesserliche[n]»
Trinkern zu unterscheiden.!®® Diese Unterscheidung fiihrte Ziirich im in-
terkantonalen Vergleich friih ein.'®®

Wéhrend in der Waadt bei kantonalrechtlichen Versorgungen ein
psychiatrisches Gutachten vorgeschrieben oder zumindest moglich war,
verlangte das Ziircher Versorgungsgesetz ein solches Gutachten nur bei die-
ser Kategorie der Gewohnheitstrinker, wenn auch nicht zwingend. Bei den
Jugendlichen war eine drztliche, nicht aber eine psychiatrische Begutach-
tung vorgeschrieben.'”

Die Vormundschaftsbehorde hatte neben der Anstaltsversorgung die
Kompetenz zur «Verwarnung», mit der sie «Verhaltensmassregeln» ertei-

164 §§ 8-10 VersorgG. Vgl. Bollag-Winizki, 17-18, 32-33; Bossart 1965, 8-9; Miihlebach 1933,
74-76.

165 Regierungsrat 1925, 210.

166 Bollag-Winizki 1940, 16-19, vgl. 32.

167 §§ 11-13 VersorgG; Bollag-Winizki 1940, 17-20, 33-35.

168 Regierungsrat 1925, 210; § 11, § 19 VersorgG.

169 Die Waadtlander Loi sur l'internement des alcooliques, die dieselbe Unterscheidung vor-
nahm, wurde 1941 in Kraft gesetzt. Freiburg fiihrte sie erst 1965 mit einer Revision der
Loi sur les auberges ein. Vgl. Kapitel 2.1.2 beziehungsweise 2.1.1.

170 § 18 VersorgG. Vgl. Kapitel 3.5.1.
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len konnte.' Der Regierungsrat sah mit der Verwarnung den «modernen
Gedanken der Erprobung» umgesetzt.'” Damit bezog er sich auf den kri-
minalpolitischen Erprobungsgedanken, wie er sich auch in der Schweizer
Strafrechtsreform zeigte, die zum neuen Strafgesetzbuch von 1942 fiihr-
te.!” Zu diesem «Erprobungssystem» gehorten auch die bedingte Einwei-
sung sowie die Entlassung mit Probezeit unter Schutzaufsicht, die bis zu
finf Jahre dauern konnte.'” Wahrend der Zeit der Erprobung drohte Be-
troffenen sténdig der Vollzug einer Versorgung. Sie konnten zudem in der
Anstalt zuriickbehalten werden. In die Kritik gerieten diese Massnahmen
kaum. Im Gegenteil wurden noch in der juristischen Fachdiskussion der
1950er-Jahre Verwarnungen und bedingte Einweisungen mit dem Argu-
ment befiirwortet, die Betroffenen empfinden eine daran erst anschlies-
sende Versorgung als weniger ungerecht, was letztlich ihre Resozialisie-
rung fordere.'”

Das Ziircher Versorgungsgesetz war damit wie das ZGB sowohl der in-
dividuellen Fiirsorge als auch dem Gesellschaftsschutz verpflichtet. Diese
Ambivalenz machte es moglich, Aufgabe und Zweck des Gesetzes unter-
schiedlich zu deuten und nach der jeweils aktuellen Rechtsprechung aus-
zulegen.'”

Ein weiterer Erlass im Kanton Ziirich, der die Anstaltsversorgung
vorsah, war das Gesetz iiber die Armenfiirsorge von 1927. Nach diesem
Gesetz sollten die Armenbehérden drohender Verarmung individuell

171 § 17 VersorgG; StAZH, P 429.22, Nr. 489, Kreisschreiben 1956, 9-10. Die Verwarnung war
nicht zwingend vorgeschrieben. In ihrem Kreisschreiben von 1956, 9, prézisierte die Jus-
tizdirektion die Félle, in welchen eine Verwarnung umgangen werden konnte. Verwarnt
wurden zundchst nur Volljahrige, wahrend dieser zusétzliche Verfahrensschritt bei Min-
derjahrigen erst mit § 11 des Gesetzes tiber die Jugendheime und die Pflegekinderfiirsorge
von 1962 vorgeschrieben wurde.

172 Regierungsrat 1925, 206, 211, 214. Vgl. Bossart 1965, 66-70; Stebler 1972, 41-42.

173 Mit dem Ziel der Besserung sollten bedingte Urteile ausgesprochen, Strafen unter Auf-
sicht aufgeschoben oder auf unbestimmte Zeit ausgesprochen und der Riickfall hérter
bestraft werden. Germann 2015, 62-67, 165-174, 184-192, 254. Zum praventions- und
kriminalpolitischen Gehalt des Ziircher Versorgungsgesetzes siehe Bollag-Winizki 1940,
12-35; Bossart 1965, 6; Miithlebach 1933, 77.

174 § 10, §§ 22-25 VersorgG; Regierungsrat 1925, 206, 211. Expliziten Programmcharakter
wie in Ziirich nahmen dem Vollzug vor- und nachgelagerte Erprobungsmassnahmen nur
noch in der Waadt an. Zu diesen mesures préliminaires vgl. Kapitel 3.2. Freiburg schrieb
Verwarnungen nicht vor. Die Schwyzer Polizeiverordnung kannte die Verwarnung, sys-
tematisch angewendet wurde sie aber nicht. Vgl. Kapitel 2.1.3.

175 Vgl. Kapitel 2.2.

176 Kapitel 4.2.4 diskutiert die Effekte der Einfiihrung eines kantonalen Verwaltungsgerichts
und seiner Rechtsprechung.



75

«vorbeugen», mitunter durch «Versetzung» in eine Anstalt.'”” Wer finanzi-
elle Unterstiitzung beanspruchte, musste sich nicht nur im Alltag durch
sogenannte Patrone beaufsichtigen lassen, sondern war verpflichtet, Ar-
beit anzunehmen, die eigenen Finanzen offenzulegen und die erhaltenen
Beitrdge den Weisungen der Armenpflege geméss zu verwenden.'”® War
eine Armenpflege der Ansicht, eine unterstiitzte Person habe ihren Anord-
nungen nicht hinreichend Folge geleistet, konnte sie die «Disziplinar- und
Strafbestimmungen» des Gesetzes anwenden, die neben Verwarnung und
mehrtédgigem Arrest die Anstaltseinweisung nach Versorgungsgesetz vor-
sahen.!'™ Das Gesetz iiber die Armenfiirsorge war mit seinem Fokus auf fi-
nanzielle Belange dem Schutz der Familie verpflichtet. Bei der Kostenfrage
schloss es sich dem Wohnortsprinzip an, das sich bis 1967 in allen Kanto-
nen durchsetzen sollte.!%

Laut dem kantonalen Gesetz iiber das Gesundheitswesen von 1962
konnten zugelassene Arzte sowie berechtigte Behorden, namentlich die
Vormundschaftsbehérde, Einweisungen in «geschlossene Krankenh&duser
fiir psychisch Kranke» verfiigen.'®! Bei bevormundeten oder unmiindigen
Personen mussten Arzte zusitzlich zu einem Zeugnis ein schriftliches Auf-
nahmegesuch des gesetzlichen Vertreters an die Direktion der Klinik ein-
reichen. In Notfdllen konnte dieses auch nachtriglich eingeholt werden.'®
Anders als im Versorgungsverfahren des ZGB war die Giiltigkeit des Zeug-
nisses befristet: es durfte maximal 14 Tage alt sein. Es musste bestitigen,
«dass der Kranke entweder fiir sich selbst oder andere geféhrlich ist oder
sonst der Pflege in einem Krankenhaus fiir psychisch Kranke bedarf».'®
Gegeniiber fritheren Erlassen verbesserte sich mit dem Gesundheitsgesetz
der Rechtsschutz der Betroffenen: Bezirksédrzte hatten die Aufgabe, Auf-
nahmen in eine psychiatrische Klinik binnen acht Tagen routinemaéssig zu

177 § 25, § 31 ArmentfiirsorgeG.

178 §§ 26-27 ArmenfiirsorgeG.

179 §53 ArmenfiirsorgeG. § 59 nannte weitere Zwangsmassnahmen wegen Bettels und Land-
streicherei.

180 §1,§ 19 ArmenfiirsorgeG. Der Kanton Ziirich war 1929 dem interkantonalen Konkordat
zur wohnortlichen Unterstiitzung beigetreten. Beschluss des Regierungsrates iiber den
Beitritt des Kantons Ziirich zum Konkordat betreffend wohnortliche Unterstiitzung vom
24. November 1927.Vgl. Christ, Thierry: Fiirsorge, www.hls-dhs-dss.ch/textes/d/D25809.
php, Version 14. 11. 2006; Galle 2016, 66; Spitzer 1949.

181 § 45 Ziff. 2 lit. a beziehungsweise lit. b Gesundheitsgesetz.

182§ 46 Gesundheitsgesetz.

183 § 46 lit. a Gesundheitsgesetz.
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tiberpriifen und gegebenenfalls eine Entlassung zu verfiigen.'®* Wem auf
Gesuch hin die Entlassung verweigert wurde, der oder die konnte an die neu
geschaffene Rekurskommission gelangen, die aus einem Juristen, einem
Arzt und einem Facharzt fiir Psychiatrie zusammengesetzt war.'®® Diese
Rekursinstanz wurde 1981 durch die Psychiatrische Gerichtskommission
ersetzt, die nach den neuen Bestimmungen {iiber die fiirsorgerische Frei-
heitsentziehung (FFE) als einzige kantonale Instanz {iber Beschwerden bei
Einweisung, Ablehnung eines Entlassungsgesuchs, Zuriickbehalten oder
Riickversetzen in eine Anstalt entschied.'®

KUMULATION VON EXPERTISE UND ENTSCHEIDUNGSKOMPETENZ

BEI DER VORMUNDSCHAFTSBEHORDE

Die kommunalen Vormundschaftsbehérden verfiigten im Kanton
Ziirich {iber weitreichende Kompetenzen.'®” In den Verfahren nach Ver-
sorgungsgesetz beantragten sie die Versorgung beim Bezirksrat (Grafik 4),
wihrend sie im Rahmen von Vormundschaften selber entsprechende
Entscheide nach ZGB oder Versorgungsgesetz fillten. Da die Vormund-
schaftsbehdrden in den Verfahren mit selbstdndiger Versorgungskompe-
tenz zudem die obligatorische Anhérung der Betroffenen durchfiihrten,
wurde das rechtliche Gehor von jener Stelle gewihrt, die zugleich die Ver-
sorgung beschloss.'® Von Juristen wurde immer wieder Kritik an diesem
Zusammenfallen von Untersuchungs- und Entscheidinstanz laut.'® Auch
die Anhoérung im Entmiindigungsverfahren war Sache der antragstellen-
den Vormundschaftsbehérde.'® Beschwerden iiber die Amtsfithrung der

184 § 48 Abs. 1 Gesundheitsgesetz. In staatlichen Krankenh&usern iibten die vom Regie-
rungsrat gewéhlten drztlichen Direktoren diese Kontrolle aus. § 48 Abs. 2 Gesundheits-
gesetz.

185 § 49 Gesundheitsgesetz.

186 § 1, § 3 Verordnung iiber das Verfahren der Psychiatrischen Gerichtskommission vom
28. Januar 1981. Weil die Mitglieder auf Vorschlag der Justizdirektion vom Regierungsrat
gewdhlt wurden, galt die Kommission nicht als verwaltungsunabhéngig. Sie wurde da-
her 1995 abgeschafft und stattdessen ein zweistufiges Rekursverfahren vor Bezirks- und
Obergericht eingefiihrt. Illi 2008, 345. Vgl. Schweizerisches Zivilgesetzbuch (Fiirsorge-
rische Freiheitsentziehung), Anderung vom 6. Oktober 1978.

187 Giacometti hob die im Kanton Ziirich vergleichsweise hohe Gemeindeautonomie hervor.
Giacometti 1979, 77. Vgl. auch Imboden 1963, 308-309.

188 § 16 VersorgG. Die Anhorung war in jedem Fall obligatorisch. In den Verfahren nach
§ 14 lit. ¢ musste die Anhérung durch den beschliessenden Bezirksrat erfolgen. StAZH,
P 429.22, Nr. 489, Kreisschreiben 1956, 9. Vgl. Bollag-Winizki 1940, 45-46.

189 Vgl. Kapitel 2.2.

190 Vgl. Egger 1948, 177-184; Négeli 1954, 114. Kritisch Bersier 1968, 183; Meyer 1966, 18.
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Vormunde waren schliesslich ebenfalls an die Vormundschaftsbehorde zu
richten, also an jene Instanz, die eine Anstaltseinweisung verfiigen konnte
und dabei die Kooperationsbereitschaft der Bevormundeten beurteilte.!*!

Der Bezirksrat seinerseits entschied iiber Anstaltseinweisungen nach
Versorgungsgesetz und Entmiindigungen nach ZGB und war sodann erste
Instanz bei Beschwerden gegen Verfiigungen der Vormundschaftsbehdrde
sowie deren Aufsicht.'> Neben dieser Mehrfachfunktion ist seine Tatig-
keit insbesondere unter dem Aspekt der Professionalisierung kritisch zu
wiirdigen. Das per Volkswahl bestellte und im Nebenamt tdtige Laiengre-
mium hatte {iber Antrdge der Vormundschaftsbehoérde zu befinden, un-
ter deren Mitgliedern und Verwaltungsbeamten die Juristen zumindest
in der Stadt Ziirich lange in der Mehrheit waren.!*® Diese vernetzten sich
in der Vereinigung der Amtsvormiinder und der Konferenz der kantona-
len Vormundschaftsdirektoren. Sie traten dort als Experten in Fragen des
Kindes- und Erwachsenenschutzes auf — so zum Beispiel Gerhard Spit-
zer, promovierter Jurist und langjdhriger Vizepréasident der stddtischen
Vormundschaftsbehoérde.’* Zudem war die Zusammenarbeit in der Vor-
mundschaftsbehérde aufgrund ihrer hohen personellen Kontinuitét ein-
gespielt.’® Die Laien des Bezirksrates konnten deren Antrdge kaum fun-
diert beurteilen. Sie wiesen denn auch kaum je einen Antrag zuriick oder
entschieden abschldgig.' Dieses fiir die Stadt Ziirich feststellbare Gefille
zwischen antragstellenden Juristen und Beschluss fassenden Laien wurde
allerdings nicht problematisiert, weil der Bezirksrat als vom Volk gew&hltes
Gremium hohe Legitimitédt genoss.'*

191 Art. 420 Abs. 1 ZGB.

192 §41,§63,§75,§83,8§87EGZGB ZH; Art. 420 Abs. 2 ZGB. Laut Gesetz hatte der Bezirksrat
den Antrag der Armenpflegen oder Vormundschaftsbehorden zu priifen und konnte eine
Aktenergdnzung vornehmen oder den Antrag zu diesem Zweck zuriickweisen. Bossart
1965, 76.

193 Inden frithen 1950er-Jahren setzte sich der Bezirksrat Ziirich aus zwei Architekten, einem
Sekretdr und einem Vorarbeiter zusammen. Zu Beginn der 1970er-Jahre gesellten sich zu
einem Kaufmann, einem Architekten und einem Mitglied ohne offizielle Berufsangabe
zwei promovierte Juristen, einer davon als Prédsident. Regierungsetat Kanton Ziirich,
1951-1953, 152; 1971-1974, 212. Zur Zusammensetzung der Vormundschaftsbehérde in
der Stadt Ziirich vgl. Kapitel 3.4.2 und Verwaltungsetat Stadt Ziirich 1953-1954, 229-230;
1972-1974, 275-276.

194 Siehe Kapitel 2.1.5.

195 Von den fiir 1970-1974 gewéhlten Mitgliedern der ersten Kammer waren Adolf Hoppler
seit 1934, Gerhard Spitzer — zunéchst als Mitglied, dann als Vizeprasident - seit 1938 und
Albert Zwicky seit 1952 im Amt.

196 Vgl. Businger, Ramsauer 2019, 125-126.

197 Imboden 1963, 309.
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Die Justizdirektion schliesslich war zweite Aufsichts- und Be-
schwerdeinstanz gegen Entscheide des Bezirksrates in Vormundschafts-
angelegenheiten sowie bis 1960 einzige gesetzliche Aufsichts- und Rekurs-
instanz nach Versorgungsgesetz.'% In Versorgungsfragen waren damit bis
zu diesem Zeitpunkt ausschliesslich Verwaltungsbehorden fiir Aufsicht und
Rechtsmittelverfahren zustdndig.' Erst das neue Verwaltungsrechtspflege-
gesetz (VRG) von 1959 und die Schaffung eines Verwaltungsgerichts eroff-
neten in kantonalrechtlichen Verfahren die Moglichkeit einer Beschwerde
bei einem Gericht.?”® Wihrend bei Rekursen gegen Entmiindigungen seit
Einfithrung des ZGB im Jahr 1912 Bezirks- und Obergericht zustdndig wa-
ren,”! fiihrten nun auch die Rekursverfahren gegen Anstaltsversorgungen
vor das Bezirks- oder Verwaltungsgericht. Dies ist heute im Kanton Ziirich
auch bei fiirsorgerischen Unterbringungen (FU) der Fall, welche die zwi-
schenzeitliche fiirsorgerische Freiheitsentziehung seit 2013 ersetzen.?*

215 KANTONALE INTERESSEN IM BLICK:
VORMUNDSCHAFTSDIREKTORENKONFERENZ UND
VEREINIGUNG DER AMTSVORMUNDER

«Die Anstaltsversorgung ist das Sorgenkind aller kantonalen Regierungen»,
konstatierte Jakob Kégi, erster Prasident der Konferenz der kantonalen
Vormundschaftsdirektoren und sozialdemokratischer Justizdirektor des
Kantons Ziirich, in seiner Eréffnung der Jahrestagung von 1945 in Lau-
sanne. Ein Jahr zuvor hatte sich das Gremium konstituiert, das ein gesamt-
schweizerischer Zusammenschluss der Regierungsmitglieder war, die fiir
die oben beschriebenen Verfahren in den Kantonen verantwortlich waren.
Die Konferenz war ein Verbindungsorgan zwischen den Aufsichtsbehor-
den und verstand sich als «Stimme der Praxis».?® Sie behandelte Fragen

198 §44 Ziff. 9, § 75 EG ZGB ZH; § 26 und 36 VersorgG.

199 Miihlebach 1933, 76.

200 §451lit. a, § 47 lit. b Gesetz iiber den Rechtsschutz in Verwaltungssachen vom 24. Mai 1959
(Verwaltungsrechtspflegegesetz, VRG). Vgl. auch Bossert 1965, 76 sowie Kapitel 4.1.4.

201 §85EGZGBZH.

202 KESB-Prasidentenvereinigung Kanton Ziirich 2014, 17; Schweizerisches Zivilgesetzbuch
(Erwachsenenschutz, Personenrecht und Kindesrecht), Anderung vom 19. Dezember 2008.

203 StABL, UE 4303.02, Kantonale Vormundschaftsdirektorenkonferenz, Jahrestagungen,
Arthur Bachmann, Regierungsprésident und Justizdirektor des Kantons Ziirich, zitiert
in Protokoll Tagung 8./9. 6. 1978 in Ziirich, 1.
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des zivilrechtlichen Kindes- und Erwachsenenschutzes, aber auch der
Anstaltseinweisungen nach 6ffentlichem Recht, férderte die Koordination
unter den Kantonen und mit dem Bund und arbeitete Empfehlungen aus.
An den Jahrestagungen wurde debattiert, die Konferenz nahm jedoch kei-
nen direktiven Einfluss auf die Praxis. Es ldsst sich aber aufzeigen, inwie-
fern die Verantwortlichen in den Kantonen in unserem Untersuchungs-
zeitraum die administrativen Versorgungen infrage stellten.

Das Thema, so Kédgi im Jahr 1945, «ist dusserst aktuell. Seit 1 %2 Jahren
wird die Frage der Anstaltsversorgung beinahe in allen kantonalen Parla-
menten erdrtert. Das rithrt davon her, dass die Menschen durch den Krieg
nervos geworden sind; sie reagieren stirker als frither, wenn ihnen etwas
im Staate nicht in Ordnung zu sein scheint.» Kigi erwartete 6ffentliche Kri-
tik: «Wenn der Leiter reine Hande hat und sachkundig ist, dann steht es gut
um seine Anstalt, sonst aber nicht.» Beides, die mangelnde Kompetenz ein-
zelner Anstaltsleiter als auch die Verfahrensdisparitdt in den Kantonen, be-
trachtete er kritisch. Kégis Ziel fiir die Jahrestagung war es, durch Vortrige
und gemeinsame Diskussion Lésungen fiir ein einheitliches Vorgehen in
den Kantonen zu finden, um diese «ins Leben hinaustragen und dort in die
Tat umsetzen» zu konnen.? Da sich die Konferenz zudem vornahm, die
Weiterbildung von Personen zu férdern, die im Kindes- und Erwachsenen-
schutz titig waren, ist im Folgenden auch ihre Zusammenarbeit mit den
Amtsvormunden von Interesse, die als Beamte Vormundschaften fiihrten
und sich ebenfalls zu einer Vereinigung zusammengeschlossen hatten.

ERGEBNISLOSE DEBATTE VON 1945 IM SPANNUNGSFELD

DES FODERALISMUS

Nach Kégis Begriissungsansprache hielt der Berner Privatdozent und
Staatsanwalt Max Waiblinger ein Referat zur Abgrenzung der straf- von
der zivil- und verwaltungsrechtlichen Versorgung. Waiblinger war, wie wir
noch zeigen werden, eine wichtige Stimme im juristischen Diskurs.?® Er
pladierte dafiir, mit dem Vormundschaftsrecht die Liicken des Strafgesetz-
buchs zu schliessen. Verbiisse beispielsweise eine «angehende Dirne» eine
Strafe wegen Betrug, so sei eine direkt daran anschliessende administrative
Einweisung legitim, nicht mehr als Folge des Rechtsbruchs, sondern aus

204 Alle Zitate von Jakob Kégi stammen aus StABL, UE 4303.02., Kantonale Vormundschafts-
direktorenkonferenz, Jahrestagungen, Protokoll Tagung 13./14. 4. 1945 in Lausanne, 4. Vgl.
Biirgi, Markus: Kégi, Jakob, www.hls-dhs-dss.ch/textes/d/D5920.php, Version 26. 11. 2014.

205 Vgl. Kapitel 2.2.
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erzieherischen Griinden wegen «ihre[s] unsittlichen Lebenswandel[s]».2%
In der Diskussion zeigte sich der sozialdemokratische Vorsteher der Vor-
mundschaftsbehérde Basel-Stadt, Ernst Weber, diesem Vorschlag gegen-
tiber unter formaljuristischen Gesichtspunkten skeptisch, dusserte sich
dabei aber gleichzeitig selbst zynisch iiber Betroffene. Aus seiner Sicht
wére es ndmlich «unpsychologisch, die Person sofort am Gefangnistor ab-
zuholen. Man kann einem derartigen Menschen unter der erforderlichen
vormundschaftlichen Aufsicht doch Gelegenheit geben, den noch nétigen
Tropfen ins Glas zu giessen und dieses zum Uberlaufen zu bringen.»?"
Ernst Weber kritisierte an Waiblingers Argumentation den fliessenden
Ubergang von der straf- in die zivilrechtliche Versorgung sowie die entspre-
chend unklaren Zustdndigkeiten. Der Ziircher Behordenvertreter Henry
Négeli, Sekretédr der Justizdirektion, sah «die Losung von Konflikten und
Kollisionen beim Vollzug» in einer vereinheitlichten Aufsicht iiber Straf-,
Vormundschafts- und Anstaltswesen, wie sie aus seiner Sicht im Kanton
Ziirich mit der Justizdirektion vorbildlich gegeben war.2%

Gegen Ende der Diskussion kiindigte Kégi als ersten Schritt, den er
als Prasident plante, den Besuch aller schweizerischen Strafanstalten an,
um deren Auf- und Ausbaupotenzial abzuschitzen. Dass Kdgi «mit den
kantonalen Regierungen Fiihlung nehmen will», sei zwar zu begriissen,
«die Land- und Bergkantone» kénnten jedoch die Kosten fiir eine Weiter-
entwicklung des Anstaltswesens nicht tragen, ja nicht einmal bei einer
Heimschaffung die andernorts angeordnete Versorgung durchfiihren.
«Wir haben zahllose Gemeinden, welche die Auslagen nicht iibernehmen
kénnen», bremste der Direktor der Gemeindedirektion Appenzell Ausser-
rhoden, Peter Flisch, seinen vorpreschenden Ziircher Parteikollegen aus.
Bevor man aktiv werde, seien «die Verhiltnisse in den kleinen Kantonen
genauer zu priifen».2®

Diese erste inhaltliche Auseinandersetzung mit der Anstaltsversor-
gung von 1945 enthielt alle Ingredienzen, die auch die Diskussionen an

206 Waiblinger 1945, 20; StABL, UE 4303.02, Kantonale Vormundschaftsdirektorenkonferenz,
Jahrestagungen, Protokoll Tagung 13./14. 4. 1945 in Lausanne, 5.

207 StABL, UE 4303.02, Kantonale Vormundschaftsdirektorenkonferenz, Jahrestagungen,
Protokoll Tagung 13./14. 4. 1945 in Lausanne, 9.

208 StABL, UE 4303.02, Kantonale Vormundschaftsdirektorenkonferenz, Jahrestagungen,
Protokoll Tagung 13./14. 4. 1945 in Lausanne, 6.

209 StABL, UE 4303.02, Kantonale Vormundschaftsdirektorenkonferenz, Jahrestagungen,
Protokoll Tagung 13./14. 4. 1945 in Lausanne, 10-11. Vgl. Fuchs, Thomas: Flisch, Peter,
www.hls-dhs-dss.ch/textes/d/D13581.php, Version 13. 3. 2017.
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spéteren Jahrestagungen der Konferenz pragten. Die Teilnehmer betonten
die politische Brisanz des Gegenstands und brachten wie im Falle von Ernst
Weber zunichst dusserst vage, ab den 1970er-Jahren dann etwas dezidier-
ter personlichkeitsrechtliche Bedenken ein, angeregt durch die Referate
der Rechtsexperten, die sie einluden. Was nach den Vortrédgen folgte, war
in der Regel ein detailbezogener Meinungsaustausch zu Teilaspekten der
verschiedenen Gesetze. Stadtisch gepriagte Kantone wie Ziirich oder die
Waadt priesen ihre Verfahren und Aufsichtsstrukturen als modellhafte Ko-
piervorlagen fiir die anderen an, nur um jeweils umgehend im Plenum ge-
sagt zu bekommen, dass sich vormundschaftsbehoérdliche Strukturen der
Deutschschweiz nicht mit den Gerichtsverfahren der Romandie verglei-
chen liessen. Ausserdem hielten die Reprdsentanten strukturschwacher
Regionen ihre Finanzierungsschwierigkeiten dem Fiihrungsanspruch der
grossen Kantone entgegen, was die Streitgesprdache im Ton ungeduldiger
und in der Sache noch uniiberschaubarer machte.?'? Alles in allem kamen
die Diskussionsteilnehmer an den zwei Friihlingstagen pro Jahr gewdhn-
lich nicht tiber eine Auslegeordnung hinaus.

Dabei fehlte es nicht an prominenter und kompetenter Besetzung.
Neben ihren zustdndigen Regierungsrdten schickten die stddtisch ge-
priagten Kantone der Deutschschweiz regelmissig die Fachvertreter der
Vormundschaftsbehérden an die Tagung, wobei die Juristen aus der Stadt
Zirich dominierten.?!! Freiburg und die Waadt sandten ebenfalls zuver-
lassig eine Zweier-, meistens sogar eine Dreierdelegation der zustdndigen
Kantons- und Friedensrichter an den Anlass, die sich jeweils massgebend
in die Debatten einbrachten.?'? Kleinere Kantone setzten zwar an der Jah-
restagung von 1945, wie Schwyz mit dem zustdndigen Justizdirektor Josef
Bosch, CVP ein Zeichen, liessen sich aber in den folgenden Jahren oftmals

210 Diese Charakteristika der Debatten zeigen sich exemplarisch in StABL, UE 4303.02,
Kantonale Vormundschaftsdirektorenkonferenz, Jahrestagungen, Protokolle Tagun-
gen 4./5. 5. 1951, 5-6; 22./23. 5. 1959, 4-6; 11./12. 5. 1967, 7-12; 9./10. 5. 1968, 8-11;
3./4.6.1971,10-17;24./25.5.1973, 6-7, 13-18; 24./25.6.1976,6-11; 8./9.6. 1978, 1, 5-11;
29./30. 5. 1980, 5-7.

211 Dieregelméssig anwesenden Direktionssekretdre der Justizdirektion waren promovierte
Juristen, teilweise auch die Prasidenten und Mitglieder der Vormundschaftsbehorde
sowie die Amtsvormunde. Vgl. StABL, UE 4303.02, Kantonale Vormundschaftsdirekto-
renkonferenz, Jahrestagungen, zum Beispiel Protokolle Tagungen 13./14. 4. 1945, 2-3;
4./5.5.1951, 1; 22./23. 5. 1959, 1-3; 6./7. 5. 1965, 1; 11./12. 5. 1967, 2; 9./10. 5. 1968, 2;
3./4.6.1971, 2; 24./25. 5. 1973, 2.

212 Vgl. StABL, UE 4303.02, Kantonale Vormundschaftsdirektorenkonferenz, Jahrestagungen,
zum Beispiel Protokolle Tagungen 4./5. 5. 1951, 2-3; 22./23. 5. 1959, 1-3; 6./7. 5. 1965, 1,
3;11./12.5. 1967, 1-4; 9./10. 5. 1968, 3-5; 3./4. 6. 1971, 4; 24./25. 5. 1973, 2—4.
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entschuldigen oder ordneten einen subordinierten Direktionssekretir
ab.?® Der Kanton Schwyz fehlte bis 1967 an jeder Jahrestagung, die das
Anstaltsthema tangierte, lud sodann in jenem Jahr als Gastgeber in im-
posanter Besetzung mit Landammann, Staatsschreiber und Justizdirek-
tor inklusive Departements- und Kanzleisekretédren ins prachtige Rathaus
von Schwyz ein, war in den folgenden Jahren jedoch nur noch mit dem
Sekretdr des Justizdepartements, Adalbert Inglin, oder wiederum gar nicht
anwesend.?'* Rar machten sich regelmissig auch die zustindigen Vorste-
her des Eidgendssischen Justiz- und Polizeidepartements (EJPD), was der
eigentlich beabsichtigten gesamtschweizerischen Koordination genauso
wenig zutrdglich war.?'®

ADMINISTRATIVE VERSORGUNGEN: KEIN PRIORITARES THEMA

Die Jahrestagung von 1945 vermochte die Vereinheitlichung der admi-
nistrativen Versorgungspraxis nicht wie von Kégi erhofft zu lancieren, ja es
sollte sogar Jahre dauern, bis man sich iiberhaupt wieder ausdriicklich mit
dem Thema beschiftigte. Erst 1968 standen die Anstaltseinweisungen zum
zweiten Mal als Haupttraktandum auf der Tagesordnung. Von der zweiten
Hélfte der 1940er- bis Ende der 1950er-Jahre befasste sich die Konferenz
viel eher mit Einzelfragen des Vormundschaftswesens wie den Amtsvor-
mundschaften, Kosten oder Entmiindigungsvoraussetzungen. Anstaltsver-
sorgungen waren dabei jeweils hochstens ein beildufig behandelter Aspekt.
Besonders zu den Themenstellungen Geisteskrankheit und Eheschliessung
tauschte man sich hingegen wiederholt mit Psychiatern aus, die als Vertre-

213 1945 fehlte nur der Kanton Appenzell Innerrhoden. Kagi driickte «seine Genugtuung
dariiber aus, dass sozusagen alle Kantone vertreten sind». StABL, UE 4303.02, Kanto-
nale Vormundschaftsdirektorenkonferenz, Jahrestagungen, Protokoll Tagung 13./14. 4.
1945 in Lausanne, 1-3, hier 3. Betreffend Teilnahme des Kantons Schwyz vgl. auch UE
4303.02, Kantonale Vormundschaftsdirektorenkonferenz, Jahrestagungen, Protokoll Ta-
gung 6./7. 5. 1965, 2. Vgl. Auf der Maur, Franz: Bosch, Josef, www.hls-dhs-dss.ch/tex-
tes/d/D5720.php, Version 7. 1. 2003.

214 StABL, UE 4303.02, Kantonale Vormundschaftsdirektorenkonferenz, Jahrestagungen,
Protokolle Tagungen 4./5. 5. 1951, 3; 22./23. 5. 1959, 1-3; 6./7. 5. 1965, 2; 11./12. 5. 1967,
1;9./10.5. 1968, 2; 3./4.6. 1971, 2.

215 1945 liess sich der kurzfristig verhinderte Eduard von Steiger durch den Bundeskanzler
vertreten. Auch 1951 meldete er sich ab. Vgl. StABL, UE 4303.02, Kantonale Vormund-
schaftsdirektorenkonferenz, Jahrestagungen, Protokolle Tagungen 13./14. 4. 1945, 1;
4./5.5. 1951, 3. Die zustdndigen Bundesréte waren auch in den folgenden Jahren nie an
den einschlédgigen Tagungen vertreten, vgl. UE 4303.02, Kantonale Vormundschaftsdirek-
torenkonferenz, Jahrestagungen, Protokolle Tagungen 22./23. 5. 1959, 1; 6./7. 5. 1965, 1;
11./12.5.1967, 1;9./10. 5. 1968, 1; 3./4. 6. 1971, 1; 24./25. 5. 1973, 1.
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ter einzelner Kliniken eingeladen wurden.?'® Die Diskussionsteilnehmer
strebten in dieser Zeit im Grundtenor keine Verdnderungen an, sondern
wiirdigten das Vormundschaftsrecht des ZGB als fortschrittliches Regel-
werk und machten ihren Wissensstand allgemein bekannt.

Diesem Zweck diente auch die Zeitschrift fiir Vormundschaftswesen,
die «von jedem Mitglied der vormundschaftlichen Behorden gelesen wer-
den soll». Ebenfalls an der Jahrestagung von 1945 initiiert, druckte die vier-
teljdhrlich erscheinende Publikation nicht nur die Hauptreferate ab, son-
dern enthielt auch eine Sammlung richtungsweisender Urteile, um sich
dartiber zu «orientieren, wie anderwiérts entschieden wird».?'” Jahrestagung
und Zeitschrift ermoglichten es den Aufsichtsbehérden, sich einen Uber-
blick tiber die verschiedenen kantonalen Rechtspraktiken zu verschaffen,
ohne Anstaltsversorgungen im Grundsatz zu kritisieren.

Zu diesem Stillstand trug zusétzlich bei, dass zwischen 1960 und
1965 sowie an den Jahrestagungen von 1970, 1974 und 1975 adoptions-
und familienrechtliche Fragestellungen dominierten. Erst als die langjdh-
rige Familienrechtsrevision vorankam, widmete sich der Anlass von 1967
der Frage, ob auch das Vormundschaftsrecht zu {iberarbeiten sei. Diese
Debatte wurde 1976 und 1977 weitergefiihrt, ergédnzt um verwandte The-
men an der Jahrestagung von 1971 zur Europdischen Menschenrechts-
konvention (EMRK), 1973 zum Jugendschutz sowie die bereits erwdhnte
Versammlung von 1968 zu den Anstaltsversorgungen. Die Konferenz
setzte sich somit {iberhaupt erst ab 1967 intensiver mit dem Zusammen-
hang von Vormundschaft, Anstaltseinweisung und Menschenrechten
auseinander.

Eine &hnliche thematische Prioritdtensetzung, die Versorgungen
ebenfalls lange Zeit vernachlissigte, zeigt sich bei den jéhrlichen Zusam-
menkiinften der Vereinigung der schweizerischen Amtsvormiinder, die
1913 von stadtziircherischen Berufsvertretern gegriindet und von diesen

216 StABL, UE4303.01.05, Kantonale Vormundschaftsdirektorenkonferenz, Katalog der Refe-
rate, Vorschlége fiir Referate, Referate an den Tagungen der Vormundschaftsdirektoren,
1944-1978, achtseitiges maschinen- und handschriftliches Dokument. Vgl. zum Aus-
tausch mit den Vertreterinnen und Vertretern der psychiatrischen Kliniken Kapitel 3.5.

217 Beide Zitate aus StABL, UE 4303.02, Kantonale Vormundschaftsdirektorenkonferenz,
Jahrestagungen, Protokoll Tagung 13./14. 4. 1945 in Lausanne, 13-15. Als Redaktoren
wurden einstimmig Dr. Karl Specker, Sekretér der Justizdirektion des Kantons Ziirich,
und Bernard de Vevey, Friedensrichter im Kanton Freiburg gewéhlt. Zur Zeitschrift fiir
Vormundschaftswesen vgl. auch Kapitel 2.2.



84

gepragt wurde.?'®* Thema Nummer eins war von Beginn weg die rechtliche
und soziale Stellung des unehelichen Kindes, gefolgt von Fragen rund um
die Vormundschaftsfiihrung und die Zusammenarbeit mit der Armenfiir-
sorge oder der Psychiatrie. Die Vereinigung befasste sich zudem ab 1946
mit vordringlichen berufsspezifischen Problemen. Die Ergebnisse einer
entsprechenden Umfrage unter den Mitgliedern legte Prasident Briitsch
aus Winterthur zwei Jahre spéter vor. «Obwohl wir unsere Vereinigung
nicht als gewerkschaftliche Organisation betrachten», sei der hohen Ar-
beitsbelastung, der geringen Bezahlung und dem schlechten Ansehen in
der Offentlichkeit entgegenzuwirken. Thre Rechte einfordernde Amtsvor-
munde wiirden gar «als Schmarozer betrachtet».?’* Von den vorgesetzten
Stellen zeigte sich Briitsch enttduscht. Der Gemeinderat, sprich das Stadt-
parlament, von Ziirich etwa hatte 1945 und zehn Jahre spéter Vorschldge
zur Entlastung der Amtsvormunde abgelehnt.?

Zwar konnte ein Amtsvormund auch bei den Vormundschaftsdirek-
toren seine Anliegen vortragen, etwa an der Jahrestagung von 1946, es ge-
schah vorderhand aber nichts bis auf die Tatsache, dass ab dem folgenden
Jahr der Ziircher Sozialdemokrat, frithere Administrator des Volksrechts
und Prozessvertreter der Amtsvormundschaft Fritz Nehrwein als regel-
maéssiger Gast an der Jahrestagung «schon rein figiirlich uns mit Wiirde
vertritt, aber auch mit seiner ungenierten Beredsamkeit die Aufmerksam-
keit auf sich zu lenken versteht».??! 1948 erwdhnten die Amtsvormunde an-
erkennend die Einladung durch die Vormundschaftsdirektorenkonferenz,
bereits 1952 beschrieben sie den Austausch als regelmissig und gefestigt,
und 1965 galt ihr Vertreter Carl Schlatter, Amtsvormund in Ziirich, den Vor-

218 Die Stadtziircher stellten bis 1947 das Prasidium, das dann zu W. Briitsch nach Winter-
thur wechselte und erst 1956 an einen Amtsvormund aus dem Kanton Bern {iberging.
Sie fiihrten auch eine Auskunftsstelle fiir auswirtige Amtsvormunde, ihren «grossen
Schatz an Erfahrungen» zur Verfiigung stellend. Die Statuten verlangten, das Wissen
und Kénnen von Amtsvormunden zu fordern. Archiv SVBB, ohne Signatur, Protokoll
Jahres-Hauptversammlung 11./12. 10. 1947 in Schaffhausen, 6. Von Beginn an war die
Vereinigung als Kollektivmitglied des Archivs Deutscher Berufsvormiinder international
vernetzt. Vgl. Archiv SVBB, ohne Signatur, Protokoll Jahres-Hauptversammlung 21. 6.
1914 in Ziirich; Protokolle der Jahres-Hauptversammlungen von 1914, 1943, 1947, 1956.

219 Archiv SVBB, ohne Signatur, Protokoll Jahres-Hauptversammlung 9./10. 10. 1948 in Win-
terthur, 6.

220 Daraufwies der Gast Gerd Spitzer aus Ziirich hin, der sich auch bei der Vormundschafts-
direktorenkonferenz regelmaéssig einbrachte. Archiv SVBB, ohne Signatur, Protokoll Jah-
res-Hauptversammlung 21./22. 9. 1956 in Basel, 16. Vgl. auch Spitzer 1963, 149-178.

221 Archiv SVBB, ohne Signatur, Protokoll Jahres-Hauptversammlung 11./12. 10. 1947 in
Schafthausen, 8.
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mundschaftsdirektoren als «Teilnehmer von Rang».??? Die Amtsvormunde
luden fortan hiufig die Referenten der Vormundschaftsdirektorenkonfe-
renz ein Jahr spéter zur eigenen Versammlung ein und folgten damit zu-
mindest teilweise der Agenda der Aufsichtsbehorden.

ZAHES RINGEN UM DIE EMRK UND REVISION

DES VORMUNDSCHAFTSRECHTS AB 1967

Bei der Konferenz der kantonalen Vormundschaftsdirektoren be-
schiftigte man sich zwar seit der Jahrestagung von 1967 6fters mit admi-
nistrativen Versorgungen und Entmiindigungen als friiher. Es kam dabei
aber wenig Bewegung in die Positionen, die vertreten wurden. Auch die
gemeinsam verabschiedeten Resolutionen enthielten kaum Neues. Nach
einem Referat des Freiburger Rechtsprofessors Bernhard Schnyder,?? der
sechs Jahre spéter im Auftrag des EJPD Vorschldge zum Vormundschafts-
recht erarbeiten sollte, tendierten die Anwesenden in der Diskussion dazu,
auf eine Revision verzichten zu wollen.??* Ein Jahr spéter regte der Vize-
prasident der Vormundschaftsbehorde der Stadt Ziirich, Gerd Spitzer, eine
erneute Debatte an, indem er dafiir plddierte, Artikel 370 ZGB als nicht
mehr zeitgemdss aufzuheben.??® Die Konferenzteilnehmer traten nicht auf
das Argument ein, und bald darauf @nderte auch Gerd Spitzer seine auf-
geschlossene Haltung. 1971 sprach er sich ndmlich deutlich dagegen aus,
die Versorgungsbestimmungen des ZGB zu lockern. Dank neu geschaffe-
ner kantonaler Verwaltungsgerichte erweise sich deren Handhabung als
unbedenklich.??

Wiéhrend einzelne regelmaissige Diskussionsteilnehmer wie Gerd Spit-
zer zwischen Anpassungsbereitschaft und beharrender Hirte schwankten,
kam erschwerend hinzu, dass die Delegierten der landlichen Regionen gar

222 Archiv SVBB, ohne Signatur, Protokolle Jahres-Hauptversammlungen 9./10. 10. 1948 in
Winterthur und 11./12. 10. 1952 in Chur; StABL, UE 4303.02, Kantonale Vormundschafts-
direktorenkonferenz, Jahrestagungen, Protokoll Tagung 6./7. 5. 1965, 1.

223 Bernard Schnyder war 1970-1997 Professor fiir Haftpflicht- respektive Zivilrecht an der
Universitét Freiburg und Mitglied der Expertenkommission fiir die Revision des schwei-
zerischen Familien- und Vormundschaftsrechts. Vgl. Friedli, Bettina Viola: Schnyder,
Bernhard, www.hls-dhs-dss.ch/textes/d/D46162.php, Version 28. 11. 2013. Zur Position
von Schnyder vgl. auch Kapitel 2.2.

224 StABL, UE 4303.02, Kantonale Vormundschaftsdirektorenkonferenz, Jahrestagungen,
Protokoll Tagung 11./12. 5. 1967, 9-12.

225 StABL, UE 4303.02, Kantonale Vormundschaftsdirektorenkonferenz, Jahrestagungen,
Protokoll Tagung 9./10. 5. 1968, 9.

226 StABL, UE 4303.02, Kantonale Vormundschaftsdirektorenkonferenz, Jahrestagungen,
Protokoll Tagung 3./4. 6. 1971, 14-16.
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keinen gesellschaftlichen Wertewandel feststellen konnten. Sie argumen-
tierten, dass die Ziircher félschlicherweise von ihren eigenen Verhiltnissen
auf die gesamte Schweiz schliessen wiirden.??” Uneinig war man sich auch
beziiglich der Frage, ob den Versorgungsbestimmungen des ZGB in der Pra-
xis tatsdchlich der Vorzug zu geben sei, wie dies die Stadtgemeinden taten,
oder ob auf dem Land trotz EMRK nicht doch eher an den herkémmlichen
Versorgungsgesetzen festzuhalten sei. Regierungsrat Ernst Jaberg aus Bern
zum Beispiel blieb dabei, dass das Versorgungsgesetz seines Kantons den
besseren Rechtsschutz biete als das ZGB.?

Gleichwohl einigte sich die Jahrestagung von 1971 auf eine abschlies-
sende Stellungnahme zum Zusammenhang von Menschenrechten und
Anstaltseinweisungen. Grundlage dafiir bildete ein Beschluss des Regie-
rungsrats des Kantons Ziirich von 1970, in dem dieser dafiir plddiert hatte,
das Versorgungsgesetz als Verlingerung des Fiirsorgeprinzips des ZGB zu
betrachten und nicht mehr wie friither als Instrument zur Herstellung der
offentlichen Ordnung. Der Regierungsrat hatte sich auf den Standpunkt ge-
stellt, das kantonale Gesetz nicht mehr zu revidieren, sondern die Anpas-
sung des Vormundschaftsrechts auf eidgendssischer Ebene abzuwarten.?
Diese zuriickhaltende Position machte sich die Konferenz zu eigen, indem
sie die Ziircher Anliegen ungeachtet der vorangegangenen Dispute fiir die
gesamte Schweiz iibernahm. Mit Blick auf die anstehende Revision der Ver-
sorgungsbestimmungen des ZGB warnte sie davor, eine feste Grenze des
Eingriffs festlegen zu wollen. «Das Gebot des Helfen-Sollens, selbst unter

227 Kritisiert wurde zum Beispiel die Position von Hans Hug, Sekretér der Justizdirektion des
Kantons Ziirich, der von einer neuen Zeit sprach. Jugendliche wiirden «Lernwille, Ar-
beitsdisziplin und Gesellschaft» ablehnen, deshalb seien Arbeitsanstaltserziehung kein
probates Mittel und Vormundschaftsbehérden keine unumwundenen Autorititsinstan-
zen mehr. Hug 1972, 56.Vgl. zur Debatte um Hugs Zeitdiagnostik StABL, UE 4303.02, Kan-
tonale Vormundschaftsdirektorenkonferenz, Jahrestagungen, Protokoll Tagung 3./4. 6.
1971, 11; 24./25. 5. 1973, 12-17, hier insbesondere 16 zum Vorwurf, die Ziircher wiirden
von stddtischen zu unvermittelt auf schweizerische Verhéltnisse schliessen.

228 StABL, UE 4303.02, Kantonale Vormundschaftsdirektorenkonferenz, Jahrestagungen,
Protokoll Tagung 3./4. 6. 1971, 13. Vgl. zur Berner Praferenz fiir das kantonale Versor-
gungsgesetz auch Rietmann 2013, 183-184.

229 Der Beschluss zeigt die Position auf, die der Regierungsrat betreffend Anstaltsversorgung
in einem Antwortschreiben an das Eidgendssische Volkswirtschaftsdepartement vertrat.
StAZH, MM 3.129 RRB 1970/3943, 20. 8. 1970. Oder StABL, UE 4303.04.03, Kantonale
Vormundschaftsdirektorenkonferenz, Sachfragen, Vormundschaft und Menschenrechte,
1970-1972, Administrative Versorgung, maschinenschriftliche Kopie, 11 Seiten. Eine sol-
che Position hatte schon August Egger in seinem einflussreichen Kommentar zum Vor-
mundschaftsrecht, ZGB, von 1948 vertreten. Vgl. dazu Kapitel 2.2; Rietmann 2013, 253;
Gallati 2015, 73-74.
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Zwangsanwendung», diktiere geradezu den grossen Ermessensspielraum
des Vormunds in Artikel 406 ZGB und gehe dem «Postulat der konsequen-
ten Sicherung der eingriffsfreien Sphére [...] voran».?®® Die Vormund-
schaftsdirektoren gewichteten weiterhin die behordliche Eingriffsbefugnis
hoher als die Personlichkeitsrechte. Sie legitimierten diesen Standpunkt
mit dem ausschliesslichen Fiirsorgezweck des Freiheitsentzugs, den sie
nicht nur dem ZGB, sondern neu auch den kantonalen Versorgungsgeset-
zen zuschrieben. Dadurch vermieden sie nicht nur geschickt, zur Frage der
Abschaffung der kantonalen Gesetze Stellung zu beziehen, sondern leiste-
ten einer Rechtspraxis Vorschub, die unter dem Vorzeichen der Fiirsorge
einen grossen Ermessensspielraum ausnutzen und weiterhin mehrere Ge-
setze anwenden konnte.

Dass dem Hauptreferenten von 1971, Bernhard Schnyder, dieser
riickwirtsgewandte Vorschlag zu wenig weit ging, machte er in einer iiber-
arbeiteten Version seines Referats deutlich, das er ein Jahr spéter anldsslich
der Jahresversammlung der Vereinigung der schweizerischen Amtsvor-
miinder hielt. Er forderte die Praktiker auf, sich weder durch den voraus-
sehbaren Beitritt der Schweiz zur EMRK noch durch die scharfe Kritik der
Heimkampagne zu Trotzreaktionen verleiten zu lassen. Um dem neuen,
seit den 1960er-Jahren auch beziiglich der Personlichkeitsrechte geltend
gemachten «Grundsatz der Verhdltnismissigkeit»*' zum Durchbruch zu
verhelfen, solle der Ausbau der Rechtsstaatlichkeit im Bereich der Anstalts-
versorgung eher vorangetrieben als gebremst werden.?? Ungerechtfertigt
war fiir Schnyder insbesondere die Anstaltsversorgung der «Gruppe der
nacherziehungsbediirftigen Verwahrlosten».?3 Auch das Bestreben, einen
sogenannten liederlichen Lebenswandel zu verhindern, schien ihm un-
zeitgemass.

230 StABL, UE 4303.04.03, Kantonale Vormundschaftsdirektorenkonferenz, Sachfragen, Vor-
mundschaft und Menschenrechte, 1970-1972, Red., Menschenrechte und Anstaltsein-
weisung — Verwalter oder Richter: Eine Stellungnahme zum Versuch, das internationale
Abkommen tiber Zwangs- und Pflichtarbeit auf Versorgungen anzuwenden, Zeitschrift fiir
Vormundschaftswesen 1/1971, 127-132, hier 128.Vgl. fiir eine Kritik an den unbestimmten
Versorgungsbestimmungen des Artikels 406 ZGB auch Rietmann 2013, 180-181.

231 Schnyder 1971, 49.

232 StABL, UE 4303.04.03, Kantonale Vormundschaftsdirektorenkonferenz, Sachfragen, Vor-
mundschaft und Menschenrechte, 1970-1972, Vereinigung Schweizerischer Amtsvor-
miinder, Konferenz 1972 in Davos, Vormundschaft und Menschenrechte, Vortrag von
Herrn Prof. Dr. B. Schnyder, Fribourg, maschinenschriftliches Manuskript, 14 Seiten,
hier 10-13. Vgl. auch Schnyder 1971, 41-46; Kapitel 2.2.

233 Schnyder 1972, 47.



88

Schnyder verortete in seinem Vortrag vor den Amtsvormunden die
Thematik im Kontext der sozialen Grundrechte. Ihm schwebte vor, das
Vormundschaftsrecht langerfristig nicht mehr unter dem Aspekt der so-
genannten negativen Grundrechte — dem Eingriff in die personliche Frei-
heit — zu behandeln, sondern als Teil des Sozialhilferechts, eines positiven
Grundrechts, das einen Rechtsanspruch der Biirgerin und des Biirgers an
den Staat beinhaltete.?* Eine solche Bezugsberechtigung fiir staatliche
Leistungen bestand zu diesem Zeitpunkt bereits in der Sozialhilfe, aber
auch bei den Sozialversicherungen. Bei seinem Publikum stiess Schnyder
damit auf offene Ohren. Anders als die Vormundschaftsdirektoren hatten
die Amtsvormunde schon 1947 den Abstimmungsentscheid zur AHV eu-
phorisch aufgenommen. Damit sei, so der damalige Prasident und Stadt-
ziircher Amtsvormund Hans Hafner, «einem grossen Sozialwerk den Weg
gedffnet, das uns Amtsvormiindern in der fiirsorgerischen Praxis manche
Erleichterung schaffen und Genugtuung bereiten wird. [...] Hoffen wir,
dass die Zukunft uns weitere Bekenntnisse zur sozialen Gerechtigkeit und
des wahren eidgendssischen Brudersinnes bringe.»**

AKZEPTANZ DES GESELLSCHAFTLICHEN WANDELS

IN LETZTER MINUTE

In der Konferenz der kantonalen Vormundschaftsdirektoren ver-
mochten sich solche Sichtweisen selbst in den 1970er-Jahren noch nicht
durchzusetzen. 1976 entflammte anlésslich einer Beschiftigung mit den
Entmiindigungsgriinden des ZGB ein letztes Mal eine Kontroverse um die
gesellschaftlichen Verdnderungen. Wieder war es Gerd Spitzer, dessen Re-
ferat dazu fiihrte, {iber zeitbedingte Anpassungen zu diskutieren. Der Vor-
stand legte in Anlehnung an die Ausfiihrungen Spitzers den Vorschlag auf
den Tisch, die Artikel 369 und 370 ZGB beizubehalten, dabei den unzeit-
gemdssen Begriff der Misswirtschaft zu streichen, die Artikel dagegen um
Medikamentensucht und Drogenabhéngigkeit als aktuelle Problemati-

234 StABL, UE 4303.04.03, Kantonale Vormundschaftsdirektorenkonferenz, Sachfragen, Vor-
mundschaft und Menschenrechte, 1970-1972, Vortrag von Herrn Prof. Dr. B. Schnyder,
Fribourg, Vereinigung Schweizerischer Amtsvormiinder, Konferenz 1972 in Davos, Vor-
mundschaft und Menschenrechte, maschinenschriftliches Manuskript, 14 Seiten, hier
13.Vgl. auch Schnyder 1972, 54.

235 Archiv SVBB, ohne Signatur, Vereinigung der Schweiz. Amtsvormiinder, Protokoll der
Jahres-Hauptversammlung 11./12. 10. 1947 in Schafthausen, 9.
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ken zu ergdnzen.?® Die folgende Konsultativabstimmung im Plenum fiel
zugunsten einer beispielhaften, nicht abschliessenden Aufzdhlung von
Entmiindigungsgriinden aus.”” Diese Konsenslésung, die auf den her-
gebrachten Begrifflichkeiten des ZGB beruhte, beliess im Vormundschafts-
recht alles beim Alten. Die Konferenzteilnehmer sahen keinen Grund,
beim Bund dringlich auf Verdnderungen hinzuwirken.

Seit dem Eintrittsvotum von Jakob Kéagi 1945 erwies sich der Fédera-
lismus immer wieder als bremsendes Moment. Das war auch 1978 nicht
anders, als einer der Nachfolger von Kégi als Ziircher Justizdirektor, der So-
zialdemokrat Arthur Bachmann, in seiner Grussbotschaft den Zweck des
Austauschs darin sah, «die Kenntnisse der Teilnehmer zu vertiefen und, so-
weit dies moglich und wiinschbar sei, zu einer Vereinheitlichung der Praxis
in den verschiedenen Kantonen [zu] fithren».?3 In der Diskussion hielt der
Baselbieter CVP-Regierungsrat Clemens Stockli wie schon so oft andere vor
ihm fest, «dass die schweizerische Vielfalt gesamthaft als positiv zu werten
sei». Durch die Forderungen der EMRK sei man aber «etwas an die Wand
gedriickt worden».?® Noch immer galt den Aufsichtsbehorden, die sich
selbst als Autoritdten betrachteten, die kantonale Gestaltungshoheit mehr
als die internationale Konvention.

Erst 1980 bewertete der freisinnige Zuger Regierungsrat und Vor-
sitzende der Jahrestagung der Vormundschaftsdirektorenkonferenz,
Andreas Iten, im historischen Riickblick die kantonalen Fiirsorge- und
Versorgungsgesetze als endgiiltig veraltet, weil «darin ein autoritdrer Ton
herrscht, und bis zum Zweiten Weltkrieg war es selbstverstdndlich, dass
das obrigkeitliche Handeln, das Amtshandeln keine grosse Riicksicht auf
die Gegenseite zu nehmen hatte. Der Zweite Weltkrieg brachte dann einen
Wandel in der Autoritidtsauffassung. Die beiden Stichworte «antiautoritére
Erziehung) und Emanzipation> konnen ihn signalisieren.» Obwohl diese
beiden Bewegungen zwar aus Sicht von Iten «keine echte Problemlésung

236 StABL, UE4303.02, Kantonale Vormundschaftsdirektorenkonferenz, Jahrestagungen, Die
Revision des Vormundschaftsrechtes, Referat von Gerd Spitzer, maschinenschriftliche
Kurzfassung von drei Seiten, zitiert in Protokoll Tagung 24./25. 6. 1976 in Lugano, 3-4, 8.

237 StABL, UE 4303.02, Kantonale Vormundschaftsdirektorenkonferenz, Jahrestagungen,
Protokoll Tagung 24./25. 6. 1976 in Lugano, 8-9.

238 StABL, UE 4303.02, Kantonale Vormundschaftsdirektorenkonferenz, Jahrestagungen,
Protokoll Tagung 8./9. 6. 1978 in Ziirich, 1. Vgl. Biirgi, Markus: Bachmann, Arthur, www.
hls-dhs-dss.ch/textes/d/D5933.php, Version 15. 11. 2001.

239 StABL, UE 4303.02, Kantonale Vormundschaftsdirektorenkonferenz, Jahrestagungen,
Protokoll Tagung 8./9. 6. 1978 in Ziirich, 9.
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brachte[n]», hitten sie einen «Beitrag zur Bewusstseinsverdnderung ge-
leistet» und «zur Besinnung auf das Wesen der Freiheit» gezwungen. Iten
diagnostizierte, «dass ein Ringen um einen gelduterten Begriff von Auto-
ritdt in allen Bereichen eingesetzt hat. Das Gesetz tiber die fiirsorgerische
Freiheitsentziehung leistet seinerseits einen wertvollen Beitrag dazu.»**°

Tatsachlich konnten sich die zustdndigen Vormundschaftsdirektoren
zu diesem Zeitpunkt dem sozialen Wandel, den Iten ansprach, kaum mehr
verwehren. Die neuen Bestimmungen zur fiirsorgerischen Freiheitsentzie-
hung (FFE) im ZGB hatte zuvor eine Expertenkommission ohne substan-
ziellen Beitrag der Vormundschaftsdirektorenkonferenz erarbeitet, auch
wenn Iten im Nachhinein die Fortschrittlichkeit der neuen Artikel lobte.
Dabei gilt es zu beriicksichtigen, dass auch auf dem politischen Weg zur
FFE die progressiven und bewahrenden Positionen nicht so klar verteilt
waren, und zu dhnlich gegenldufigen Entwicklungen in der Meinungs-
bildung gefiihrt hatten, wie in der Vormundschaftsdirektorenkonferenz.
Durchzusetzen vermochte sich mit den Artikeln zur FFE aber doch der ver-
besserte Rechtsschutz der Betroffenen. Und die vielen kantonalen Gesetze
waren schlussendlich der gesamtschweizerischen Vereinheitlichung gewi-
chen, die Kédgi knapp vierzig Jahre zuvor anstossen wollte.

Bemerkenswert ist aus heutiger Sicht, dass anlésslich dieser ZGB-Re-
vision von 1981 nicht auch gleichzeitig die vieldiskutierten, zweifelhaften
Entmiindigungsbestimmungen gedndert wurden, die vom sozialen Wan-
del ebenfalls deutlich tiberholt wurden. Diese blieben noch bis Ende 2012
giiltig und konnten, war eine Person einmal entmiindigt, jederzeit zu wei-
teren Massnahmen des Vormunds fiihren. Die Vielzahl der partikularen
Interessen hatte im politischen Prozess der Vormundschaftsrechtsrevision
genauso wie an den Jahrestagungen der Konferenz entsprechende inhalt-
liche Reformen ins Stocken und schliesslich zum Erliegen gebracht.?*!

240 StABL, UE 4303.02.33/1I, Kantonale Vormundschaftsdirektorenkonferenz, Jahrestagun-
gen, Résumé des Referats von Herrn Regierungsrat Andreas Iten, Freiheitsverstdndnis
und Vormundschaftsrecht, zitiert in Protokoll Tagung 29./30. 5. 1980 in Schafthausen, 1.
Nach Urs Germann erodierte seit den 1950er-Jahren der Konsens {iber die Zweckmassig-
keit der Anstaltsversorgungen, unter anderem seitens der Fiirsorgepraktiker. Germann
2014, 11. Fiir die Vormundschaftsdirektoren muss dieser Zeitpunkt deutlich spiter an-
gesetzt werden.

241 Zur ZGB-Revision beziiglich FFE und zur ausbleibenden Uberarbeitung der Entmiin-
digungsbestimmungen in den 1970er-Jahren vgl. Kapitel 2.2 und 2.3 sowie UEK, Bd. 8,
Alltag unter Zwang. Im Weiteren dazu auch Galle 2016, 147; Rietmann 2013, 303.
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22 VERFAHREN AUS ZEITGENOSSISCHER VERWALTUNGS-
UND VERFASSUNGSRECHTLICHER SICHT

Im Zentrum von Kapitel 2.2 steht die Frage, wie die Versorgungsverfahren
in der einschldgigen verwaltungs- und verfassungsrechtlichen Literatur
beurteilt wurden. Die Autoren dieser Werke unterscheiden idealtypisch
zwischen administrativen, zivilrechtlichen und strafrechtlichen Versorgun-
gen. Im vorliegenden Kapitel geht es um die ersten beiden Typen, wobei
das zivilrechtliche Verfahren erstaunlicherweise weniger Kritik erfuhr,
obwohl es ebenfalls kaum geregelt war.

Juristinnen und Juristen aus Wissenschaft und Praxis dusserten sich
in Kommentaren, Hand- und Lehrbiichern, Zeitschriftenartikeln oder Mo-
nografien zu den administrativen und zivilrechtlichen Versorgungen. Auch
Praktiker aus dem Bereich der Fiirsorge, zum Beispiel die Armenpfleger,
und weitere Behordenvertreter schalteten sich in die Diskussion ein.?*? Die-
sen Stimmen kam im Diskurs unterschiedliches Gewicht zu. Sie richteten
sich auch an unterschiedliche Adressatinnen und Adressaten. Wahrend da-
von ausgegangen werden kann, dass rechtswissenschaftliche Dissertatio-
nen oder juristische Zeitschriften vor allem von Juristinnen und Juristen
gelesen wurden, erreichten Gesetzeskommentare, etwa der sogenannte
Zurcher Kommentar zum ZGB, ein breiteres Publikum. Die Kommentare
wurden auch von Behdrdenmitgliedern, zum Beispiel den kommunalen
Vormundschaftsbehorden, konsultiert.?® Regelmaissig traten Juristen — dar-
unter zum Beispiel Max Waiblinger oder Bernhard Schnyder - als Referen-
ten an der Konferenz der kantonalen Vormundschaftsdirektoren auf.?*
Ihre Referate wurden teilweise in der Zeitschrift fiir Vormundschaftswesen
verdffentlicht.?® Diese Zeitschrift richtete sich nicht nur an die in der Kon-

242 Zum Beispiel tiber die Zeitschrift fiir Vormundschaftswesen, herausgegeben von der
Konferenz der kantonalen Vormundschaftsdirektoren. Sichtweisen von Armenpflegern
finden sich zum Beispiel in der Zeitschrift Der Armenpfleger. Die Monatsschrift fiir Ar-
menpflege und Jugendfiirsorge war das offizielle Organ der Schweizerischen Armenpfle-
gerkonferenz. Vgl. hierzu auch Matter 2011a, 324.

243 Es gab verschiedene Kommentare zum ZGB, darunter den Ziircher Kommentar von Eg-
ger und den Berner Kommentar von Kaufmann: Egger 1914; Hegnauer 1964; Kaufmann
1924; Silbernagel, Waber 1927; Tuor 1968. Auch Westschweizer Juristen verfassten einen
Kommentar: Curti 1912. Die Behorden nutzten diese Kommentare allerdings ganz un-
terschiedlich. Tanja Rietmann zeigt zum Beispiel, dass die Vormundschaftsbehérden in
Graubiinden teilweise nicht einmal im Besitz eines ZGB waren. Rietmann 2017, 78.

244 Ausfiihrlich zur Konferenz der kantonalen Vormundschaftsdirektoren Kapitel 2.1.5.

245 Max Waiblinger, Staatsanwalt und Privatdozent an der Universitédt Bern, referierte 1945
an der ersten Jahrestagung der Konferenz der Vormundschaftsdirektoren zur Anstalts-
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ferenz vertretenen Regierungsrite, Departementssekretdre und Mitglieder
von Vormundschaftsbehorden, sondern an sdmtliche vormundschaftliche
Behorden. Auf diese Weise flossen Sichtweisen von Rechtswissenschaftlern
sowie juristische Lehrmeinungen auch in eine breitere Diskussion und in
die Praxis ein.

Die Literatur ndherte sich den administrativen Versorgungen aus un-
terschiedlichen Perspektiven. Zu den Texten, die sich explizit zu den Ver-
sorgungen dusserten, gehort beispielsweise die Dissertation von Peter Bos-
sart aus dem Jahr 1965, die die «personliche Freiheit und administrative
Versorgung» zum Untersuchungsgegenstand hat. Auch die Juristen Karl
Zbinden (1942), Max Waiblinger (1945), Hans Dubs (1955) oder Roland Ber-
sier (1968) behandelten die Versorgungen prominent, weshalb deren Texte
fiir dieses Kapitel zentrale Quellen sind. Andere Autoren thematisierten
die Versorgungen nur am Rand oder indirekt, indem sie einzelne Aspekte
oder Gesetze erorterten, die fiir die Versorgungspraxis von Bedeutung wa-
ren.?*® Dabei zeigt sich, dass gewisse Praktiken in der zeitgen6ssischen ver-
fassungs- und verwaltungsrechtlichen Literatur umstritten waren. Zudem
lassen sich an ihnen zentrale, in der Zeit verbreitete Denkweisen und juris-
tische Lehrmeinungen zu Konzepten wie der 6ffentlichen Ordnung oder
der personlichen Freiheit aufzeigen.

Dieser Uberblick darf jedoch nicht dariiber hinwegtduschen, dass die
Versorgungsverfahren in der zeitgendssischen verwaltungs- und verfas-
sungsrechtlichen Literatur insgesamt und im von uns untersuchten Zeit-
raum ein marginales Thema waren. Die Versorgungsverfahren erschienen
nur sporadisch und bei unterschiedlichen Gelegenheiten auf dem Schirm
der Rechtswissenschaftler. Diese begannen sich insbesondere in Zusam-
menhang mit dem 1937 verabschiedeten und 1942 in Kraft getretenen

versorgung, vgl. StABL, UE 4303.02, Kantonale Vormundschaftsdirektorenkonferenz,
Jahrestagungen, Protokoll Tagung 13./14. 4. 1945 in Lausanne, 5. Das Referat wurde an-
schliessend publiziert: Waiblinger 1945. Bernhard Schnyder hielt 1967 und 1971 Refe-
rate. Weitere Referenten an den Jahrestagungen der Konferenz der kantonalen Vormund-
schaftsdirektoren waren unter anderen Gerd Spitzer oder Ernst Fischli.

246 Eine Literaturliste von 1968, die den Mitgliedern der Vormundschaftsdirektorenkon-
ferenz anlésslich eines Referats von Gerd Spitzer verteilt wurde, vermittelt ein gutes
Bild vom Stand der Kenntnis der juristischen Literatur. Zur zivilrechtlichen Versorgung
nannte die Liste unter anderem Egger 1948, Hegnauer 1964 und Kaufmann 1924; zur
administrativen Versorgung Bollag-Winizki 1940 und Zbinden 1942b. Unter dem Ver-
merk «Neuere Auffassungen zum Verhéltnis zwischen vormundschaftlicher und admi-
nistrativer Versorgung» wurden Bossart 1965 und Manz 1959 zitiert. StABL, UE 4303.02,
Kantonale Vormundschaftsdirektorenkonferenz, Jahrestagungen, Literaturliste von Gerd
Spitzer, 9./10. 5. 1968.
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Strafgesetzbuch vermehrt mit den rechtlichen Grundlagen der Anstaltsver-
sorgung in der Schweiz zu beschiftigen. Fiir 6ffentliches Aufsehen sorg-
ten die um 1938/39 vom Schriftsteller, Journalisten und Sozialkritiker Carl
Albert Loosli verfassten Artikel in der Zeitschrift Der Schweizerische Beob-
achter und in der Zeitung Die Nation. 1939 erschien seine Schrift «Die Ad-
ministrativjustiz und schweizerische Konzentrationslager».?” Loosli {ibte
als einer der Ersten ungewohnt scharfe Kritik an den administrativen Ver-
sorgungen und bezeichnete sie als verfassungs-, menschen- und biirger-
rechtswidrig, was verschiedene Juristen zu einer Replik veranlasste.?*® Nach
einer langeren Pause erhielten die Versorgungen erst ab Mitte der 1960er-
Jahre wieder vermehrt Aufmerksamkeit in der Rechtswissenschaft.?*® Seit
diesem Zeitpunkt wurden sie vor dem Hintergrund von Neuerungen in der
Rechtsprechung debattiert, darunter der Anerkennung des Verhiltnismaés-
sigkeitsprinzips in Verwaltungsverfahren und der personlichen Freiheit als
ungeschriebenes Verfassungsrecht.

SPATE FUNDAMENTALKRITIK VON JURISTISCHEN EXPERTEN

Ein Jurist, der auf die Ende der 1930er-Jahre von Loosli vorgebrachte
Kritik reagierte, war Karl Zbinden, Luzerner Amtsstatthalter und in den
1950er-Jahren juristischer Experte fiir das Luzerner Versorgungsrecht.°
In zwei Aufsdtzen aus dem Jahr 1942 stellte er die administrativen Einwei-
sungsverfahren ausfiihrlich dar und verteidigte diese gegen die Anschuldi-
gungen Looslis. Dessen Behauptung, dass jede Versorgung ein Willkiirakt

247 Loosli 2007.

248 Vgl. hierzu Rietmann 2013, 239-240. Auf Loosli reagierten zum Beispiel Burckhardt 1939;
Zbinden 1942a; Zbinden 1942b; Spoendlin 1945. Vgl. hierzu auch Badran 2017, 87.

249 Zeitlich deckte sich das mit einer zunehmenden Fokussierung auf die Rechte der In-
ternierten, einer grundsétzlich kritischeren Perspektive auf geschlossene Institutionen,
der steigenden Zahl journalistischer Beitrdge und der vermehrten Befassung der eid-
genossischen Réte mit dem Thema der administrativen Versorgungen. Vgl. hierzu UEK,
Bd. 3, Sondergesetze?, insbesondere Kap. 5.1; siehe dort auch Kap. 3.1 und 4.2. Vgl. auch
Rietmann 2013, 253-256.

250 Vgl. zu den Reaktionen auf Loosli seitens der Politik sowie zur Kritik an den adminis-
trativen Versorgungen innerhalb des politischen und 6ffentlichen Diskurses die Aus-
fithrungen in UEK, Bd. 3, Sondergesetze?, Kap. 5.1. Das Amt des Amtsstatthalters ent-
spricht heute der Funktion des Staatsanwalts. Zbinden war von 1931 bis 1935 Mitglied
des Grossen Ortsbiirgerrates der Stadt Luzern, der als Armenbehorde fungierte, Beamter
des Statthalteramtes Luzern-Stadt und ab 1935 Mitglied der Aufsichtskommission der
kantonalen Strafanstalt des Kantons Luzern. Zbinden 1942b, 29. Zbinden erstellte 1955
im Auftrag des Justizdepartementes des Kantons Luzern ein Gutachten anlésslich der
Revision des luzernischen Gesetzes betr. Errichtung einer Zwangsarbeitsanstalt vom
4. Mirz 1885. Vgl. hierzu Badran 2017, 88.
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und «unbedingt unrichtig» sei, bezeichnete er als «<abwegig». Die adminis-
trativen Versorgungen konnten «ebenso gesetz- und rechtmaissig wie die
richterliche Anordnung sichernder Massnahmen sein».?®® Fiir Zbinden
stellte das «administrative Massnahmenrecht» eine Notwendigkeit dar.?*
Die Kantone hitten keine andere Méglichkeit, «den dauernd gesellschafts-
feindlichen Zustand eines Individuums zu erfassen und durch eine Strafe
zu korrigieren, bezw. die Gesellschaft davor zu sichern».?*® Die adminis-
trativen Versorgungen waren laut Zbinden kein Auslaufmodell, er betonte
im Gegenteil deren Bedarf auch in Zukunft. Als Zbinden 1942 die zwei hier
zitierten Artikel verfasste, trat gerade das Schweizerische Strafgesetzbuch
(StGB) in Kraft. Zbinden war iiberzeugt, dass weder das StGB noch das ZGB
alle Personen, die versorgt gehdrten, erfassen kénne. Ohne die kantonalen
Versorgungsgesetze bestand aus seiner Sicht keine Méglichkeit mehr, «Ge-
wohnheitsverbrecher oder Liederliche und Arbeitsscheue», die ihre Strafe
bereits verbiisst hatten, zu versorgen.>* Zbinden bedauerte deshalb, dass
einige Einfiihrungsgesetze zum StGB, darunter diejenigen der Kantone
Aargau, Thurgau, Uri und Zug, ihre neueren Versorgungsgesetze aufheben
oder einschrédnken wiirden.?*® In seiner Verteidigung der administrativen
Versorgungen unterstrich er deren praventiven Charakter: Sie wiirden die
Massnahmen des StGB ergédnzen und im «Kampf gegen das Verbrechen»
unterstiitzen.® Loosli ignorierte laut Zbinden zudem, dass zum Schutz
der Gesellschaft «Verwahrloste gebessert und Gewohnheitsverbrecher und
andere fortgesetzt asozial sich betdtigende Elemente unschidlich gemacht
werden»®” miissten. Diese Aufgabe komme nicht nur dem Strafrichter zu.
Auch die Versorgungsgesetze seien ein probates Mittel im «Kampf gegen
das Verbrechen und die Verarmung» und dienten gesamtgesellschaftlichen
Interessen.?®

251 Zbinden 1942a, 37.

252 Zbinden 1942b, 46. Zbinden spricht von administrativem Massnahmenrecht, womit er
die kantonalen Versorgungsgesetze meint.

253 Zbinden 1942b, 47.

254 Zbinden 1942b, 48.

255 Zbinden 1942b, 48.

256 Zbinden 1942b, 48-49. Die administrative Versorgung richtete sich laut Zbinden «gegen
Personen, die fiir Verbrechen disponiert sind». Dieser Meinung war auch Max Waiblinger,
wie aus einem 1945 an der Konferenz der kantonalen Vormundschaftsdirektoren gehal-
tenen Referat hervorgeht. Waiblinger 1945, 20. Zu diesem Referat vgl. auch Kapitel 2.1.5.
Fast identisch dusserte sich Jiirg Meyer tiber zwanzig Jahre spater. Meyer 1966, 61.

257 Zbinden 1942a, 37.

258 Zbinden 1942a, 38; Zbinden 1942b, 47.
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Zbinden plédierte also fiir die Beibehaltung der administrativen Ver-
sorgung als wirksames sozialpolitisches Instrument. Er stand jedoch fiir
deren Reform und einen verfahrens- und materiellrechtlichen Ausbau
ein.? Seine Reformvorschldge sind spéter in diesem Kapitel Thema. Wich-
tig erscheint zunichst die Feststellung, dass Zbinden die Rechtméssigkeit
der Versorgungen insgesamt nicht anzweifelte oder grundsétzlich infrage
stellte. Er steht damit stellvertretend fiir eine in damaligen rechtswissen-
schaftlichen Kreisen verbreitete Haltung.

Kaspar Spoendlin formulierte 1945, rund drei Jahre nach Zbinden, in
einer Monografie tiber die verfassungsmaissige Garantie der persénlichen
Freiheit verschiedene Vorbehalte gegen die administrativen Versorgungen.
So kritisierte er, dass die zustdndigen Behorden die Garantie der person-
lichen Freiheit missachten wiirden oder die Dauer der Versorgung zu un-
bestimmt sei. Er war jedoch {iberzeugt, dass auf eine «Verwahrung von
gesellschaftsgefihrdenden Personen kaum verzichtet» werden kénne und
dass es im Wesen dieser Massnahme liege, dass man ihre Dauer nicht von
Beginn weg festsetzen konne, da eine Bemessung der Schuld ausser Be-
tracht falle.?® Spoendlin erlduterte sodann die Verfahren in den verschie-
denen Kantonen, ohne diese zu kommentieren oder zu beurteilen.

Die Versorgungen wurden auch in den zwei folgenden Jahrzehnten
in der verwaltungs- und verfassungsrechtlichen Literatur kaum grund-
sdtzlich infrage gestellt. Zudem gingen die meisten Autoren noch in den
1960er-Jahren von denselben Grundprédmissen aus und verteidigten den-
selben Wertekanon, der den Versorgungsregimen zugrunde lag. Wer die
Versorgungen kritisierte, bemingelte héchstens Details der gesetzlichen
Bestimmungen oder die mangelhafte Regelung der Verfahren. Hans Dubs
beispielsweise, der Mitte der 1950er-Jahre Gerichtsschreiber und Staats-
anwalt in Basel war und ab Ende der 1960er-Jahre als Bundesrichter am-
tierte, nahm in einer 1955 erschienenen Monografie zu den rechtlichen
Grundlagen der Anstaltsversorgung in der Schweiz die administrativen
Versorgungen weitgehend als gegeben an und referierte iiber weite Stre-
cken ausschliesslich die kantonalen Normen.?' Erst zum Schluss brachte

259 Zbinden 1942a, 3.

260 Spoendlin 1945, 44. Vgl. auch Schreiber, der die Einweisung in eine Arbeitserziehungs-
anstalt bei «Landstreicherei» und «Bettelei» als sehr «<zweckmassige Massnahme» erach-
tete. Schreiber 1946, 169.

261 Steffen Gerber, Therese: Dubs, Hans, www.hls-dhs-dss.ch/textes/d/D43820.php, Version
17.9.2007.
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er einige «kritische Bemerkungen» an und beanstandete dabei unter an-
derem die teilweise fehlenden Rechtsmittel.”®* Noch bis Ende der 1970er-
Jahre wurden zudem stigmatisierende Rechtsbegriffe wie «Arbeitsscheu»
oder «Liederlichkeit» in rechtswissenschaftlichen Texten verwendet. Es
fand zwar eine Problematisierung dieser Begriffe statt, die Kategorisierung
von Menschen wurde aber trotzdem nicht aufgegeben.?s

Die herkémmlichen gesellschaftlichen Wertvorstellungen began-
nen in den dynamischen 1960er-Jahren zu erodieren, gleichzeitig kam es
in der Rechtsprechung zu Neuerungen wie der Anerkennung des Verhélt-
nismassigkeitsprinzips in Verwaltungsverfahren 1968 und der person-
lichen Freiheit als ungeschriebenes Verfassungsrecht 1963 durch das
Bundesgericht.?** Diese Transformationsprozesse hinterliessen auch in
der verwaltungs- und verfassungsrechtlichen Literatur Spuren. Ab Mitte
der 1960er-Jahre erschienen vermehrt Texte, die die Neuerungen in der
Rechtsprechung thematisierten.?® Der Jurist Jiirg Meyer befiirwortete
1966 zwar Massnahmen, die «die Entwicklung zu ordnungsfeindlichen
Lebensweisen abbremsen»®® kénnten. Zugleich forderte er Studien, die

262 Dubs 1955, 163-165.

263 Zimmerli etwa erachtete die administrative Versorgung als zuldssig, «<wenn sich der Be-
troffene in qualifizierter Weise asozial verhilt, namentlich wenn er durch Siichtigkeit
oder Arbeitsscheu und Liederlichkeit sich selber, Dritte oder die 6ffentliche Ordnung
und Sicherheit gefdhrdet oder der 6ffentlichen Fiirsorge zur Last fallt». Zimmerli 1978,
65. Auch Meyer thematisierte 1966 junge Leute, die eine «gefahrliche Neigung zur Lieder-
lichkeit und Arbeitsscheu» hitten. Er problematisierte aber im Gegensatz zu Zimmerli
zugleich die Normierung der sozialen Ordnung und warnte vor einem «Kulturdarwinis-
mus», der sich darin dussere, dass abweichende Lebensweisen systematisch eliminiert
wiirden. Zudem plédierte er fiir eine «Individualisierung der sozialen Rollen», um «die
Zahl der asozialen Menschen erheblich» zu vermindern. Meyer 1966, 28 und 113-114.
Auch Bossart beurteilte die Einteilung von Menschen in Kategorien als problematisch.
Bossart 1965, 6. Ahnlich argumentierte Ernst Fischli. Er erachtete Versorgungsentscheide
als problematisch bei Personen, die sich lediglich «von den durchschnittlichen Zivilisa-
tionsmassstében entfernt» hitten, sowie bei «Individualisten». Diese sollte man aus Sicht
von Fischli machen lassen. Fischli 1971, 129.

264 Die Rede von den «dynamischen Jahren» als Bezeichnung fiir die Zeit zwischen 1964
und 1974 wurde von Mario Konig gepréagt, vgl. Konig 1999, 151-172, hier 155. Zum Ver-
héltnisméssigkeitsprinzip und zur persénlichen Freiheit ausfiihrlicher Kapitel 2.3. Etwa
zeitgleich ertonte auch die Kritik an den Anstalten lauter. Die zunehmende Kritik an den
Anstalten wird in der Literatur auf die Debatten im Zusammenhang mit den Reformen
im Straf- und Massnahmenvollzug zuriickgefiihrt. Vgl. zum Beispiel Schér 2006.

265 Vgl. zum Beispiel Oberhdnsli 1971. Schnyder verfasste einen Artikel zur Verhéltnismés-
sigkeit bei vormundschaftlichen Massnahmen und behandelte dieses Thema 1971 an
der Konferenz der kantonalen Vormundschaftsdirektoren. Schnyder 1971, 41-52. Zum
Referat von Schnyder vgl. auch Kapitel 2.1.5.

266 Meyer 1966, 28.
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bestimmen sollten, inwieweit sich freiheitsentziechende Massnahmen
mit der personlichen Freiheit vereinbaren liessen. Er kritisierte unter an-
derem die Massnahmen der Trinkerfiirsorge und forderte, die Freiheits-
beschriankung miisse auf ein Minimum reduziert und nur als letztes Mit-
tel angewandt werden.?®”

In den 1960er-Jahren ertonten schliesslich auch zwei Stimmen, die
die administrativen Versorgungen grundsitzlich infrage stellten. Beide
kamen aus der Westschweiz. Jean-Francois Aubert, Professor fiir Verfas-
sungsrecht, forderte 1963 im Neuenburger Grossen Rat die Abschaffung
der administrativen Versorgungen in Neuenburg.?®® Der Rechtswissen-
schaftler Roland Bersier beurteilte 1968 in seiner Dissertation die Versor-
gung von «Asozialen» als unvereinbar mit dem Grundrecht der personli-
chen Freiheit.?®® Er war der Meinung, dass Versorgungen aus sogenannten
moralischen Griinden abzulehnen seien und es dem Recht nicht zustehe,
Regeln iiber Anstand und Moral aufzustellen: «L'idée de bonnes moeurs
est trop variable et trop élastique pour qu'une mesure fondée sur une
atteinte aussi indéterminée a la moralité publique ne comporte pas inévi-
tablement un grand risque d’arbitraire.»* Eine Ausnahme machte er fiir
psychisch Kranke, Alkohol- und Drogenabhingige. Bei diesen bestiinden
objektive und wissenschaftlich nachweisbare Ursachen fiir eine Versor-
gung.>! Auf diese Gruppen wurde ab 1981 die FFE angewandt. Im Zitat
von Bersier zeichnet sich diese Verschiebung von moralisierenden zu so-
zialmedizinisch-psychiatrischen Begriindungen bereits ab.>"

267 Meyer 1966, 28. Ulrich Zimmerli betonte 1978 in seiner rechtswissenschaftlichen Disser-
tation iiber den Grundsatz der Verhaltnismaéssigkeit im 6ffentlichen Recht, dass dieser
bei der administrativen Versorgung, die einen massiven Eingriff in die persénliche Frei-
heit darstelle, gegeben sein miisse, vgl. Zimmerli 1978, 65.

268 Aubert war von 1956 bis zu seiner Emeritierung Professor fiir Verfassungsrecht in Neu-
enburg, Genf und Lausanne. Von 1971 bis 1973 war er Grossrat in Neuenburg (LPS), von
1971 bis 1979 Nationalrat und von 1979 bis 1987 Stianderat. Klauser, Eric-André: Aubert,
Jean-Francois, www.hls-dhs-dss.ch/textes/d/D6026.php, Version 24. 8. 2004. Vgl. Lavoyer
2013, 42.

269 Bersier 1968, 181.

270 Bersier 1968, 180.

271 Bersier 1968, 178.

272 Vgl. hierzu Kapitel 3.2, wo diese Verschiebung fiir den Kanton Waadt eingehender Thema
ist. Dieser Trend zur Pathologisierung, den das ZGB durch die psychiatrische Expertise
bot, wurde allerdings auch kritisiert, etwa vom Biindner Rechtsanwalt und Politiker
Gaudenz Casanova. In Kapitel 3.5 werden wir zudem zeigen, dass die Expertisen weder
objektiv sein konnten noch ohne moralische Urteile auskamen.



98

Selbst wenn eine Fundamentalkritik der Verfahren in rechtswissen-
schaftlichen Kreisen eine Ausnahme blieb, wurden seit den 1960er-Jahren
mindestens einzelne Aspekte und Effekte der Versorgungen kritisiert und
bisweilen auch Reformforderungen formuliert.

MANGELHAFTER SCHUTZ DER PERSONLICHEN FREIHEIT

Verschiedene nambhafte Juristinnen und Juristen beurteilten die
administrative und die zivilrechtliche Anstaltsversorgung als einen der
schwersten Eingriffe in die persénliche Freiheit eines Menschen.?” August
Egger, Professor fiir Zivilrecht an der Universitit Ziirich, plddierte in sei-
nem 1941 erschienenen und jahrzehntelang als Standardwerk geltenden
Kommentar zum ZGB dafiir, von der Anstaltsversorgung nur als ultima ra-
tio Gebrauch zu machen und weniger einschneidende Massnahmen vor-
zuziehen.?”* Beim Eingriff in die personliche Freiheit sei der Grundsatz der
Verhiltnisméssigkeit zu bertiicksichtigen, betonten auch Roland Bersier
und Lore Bollag-Winizki. Beide sprachen sich dafiir aus, auf das Mittel der
Versorgung in einer Anstalt nur zuriickzugreifen, wenn das Ziel nicht mit
milderen Massnahmen erreicht werden konne.?”> Bemerkenswert ist, dass
Bollag-Winizki ihren Appell bereits 1940 formulierte, denn das Bundes-
gericht anerkannte das Verhéltnismissigkeitsprinzip erst 1968 als eine all-
gemeine Maxime des Verwaltungshandelns.?’

Als problematisch erachteten diverse Juristen, dass die Versorgungs-
griinde oftmals nicht ausreichend umschrieben waren.?’”” Besonders poin-
tiert tat sich in dieser Hinsicht Roland Bersier hervor. Er hielt im Zusam-
menhang mit Versorgungen «Asozialer» fest, dass die juristische Definition
von Begriffen wie beispielsweise «vagabundieren» zu behordlicher «Will-
kur» fithre, weil sie es erlaube, alle Arten von unerwiinschten Personen zu

273 Vgl. zum verfassungsmaéssigen Recht der personlichen Freiheit auch Kapitel 2.3. Ber-
sier 1968, 129 und 175; Bossart 1965, 1; Egger 1948, 443; Hug-Beeli 1976, 204; K61z 1978,
303; Meyer 1966, 84; Spoendlin 1945, 81; Zbinden 1942a, 36. Vgl. auch Giacometti 1979,
178-179.

274 August Egger war 1905-1944 an der Universitét Ziirich Professor fiir Zivilrecht, 1905-1923
Ersatzrichter und Mitglied des Ziircher Kassationsgericht. Er veréffentlichte grundle-
gende Kommentare zum Personen- und Familienrecht des ZGB. Egger 1948, 443. Vgl.
Stadler-Labhart, Verena: Egger, August, www.hls-dhs-dss.ch/textes/d/D15806.php, Ver-
sion 24. 8. 2004.

275 Bersier 1968, 175; Bollag-Winizki 1940, 17.

276 BGE 94182 (15.3.1968) und 94 1392 (28. 6. 1968). Vgl. hierzu auch Kapitel 2.3.

277 Bersier 1968, 120 und 144-145; Egger 1948, 443; Meyer 1966, 84; Spoendlin 1945, 43; Suter
1952, 2.
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versorgen.?”® Die begriffliche Offenheit hatte laut Bersier zur Folge, dass
die Anwendung eines Gesetzes beziehungsweise die Interpretation der
Rechtsbegriffe wesentlich vom zustindigen Behdrdenvertreter abhing,
dessen Rolle dadurch im Verfahren zu viel Gewicht erhalte.?”® Ausserdem
fiihre diese begriffliche Ungenauigkeit dazu, dass es fiir eine Person bis-
weilen schwierig sei vorauszusehen, ob ein bestimmtes Verhalten bereits
zu einer Versorgung fithren kénnte oder noch toleriert werde.?®

KRITIK AN DEN VERSORGUNGSVERFAHREN

Um den Schutz der Freiheitsrechte der Betroffenen besser zu gewahr-
leisten, befiirworteten die Juristen eine Angleichung der administrativen
und zivilrechtlichen an das strafrechtliche Verfahren.?®' Zudem forder-
ten zahlreiche Juristen die Einfiihrung einer umfassenden Verwaltungs-
gerichtsbarkeit,*® ab den spdten 1960er-Jahren auch im Hinblick auf eine
mogliche Ratifizierung der EMRK durch die Schweiz.?®® Peter Bossart er-
achtete es beispielsweise als eine Gefahr fiir Betroffene, wenn schlecht aus-
gebildete oder unerfahrene Beamte die Verfahren fiihrten. Er stellte folge-
richtig denjenigen Kantonen ein gutes Zeugnis aus, in denen Entscheide
an ein Gericht weitergezogen werden konnten. Denn dadurch wiirden
umfassendere Ermittlungsverfahren durchgefiihrt und die Verwaltungs-
verfahren seien professioneller geregelt.?® Hans Dubs machte dariiber
hinaus geltend, dass bei Entscheiden von Gemeindebehdrden bisweilen

278 Bersier 1968, 144.

279 Bersier 1968, 145. Ahnlich dusserte sich auch Schnyder {iber die Unbestimmtheit der
Begriffe, vgl. Schnyder 1972, 41-55, hier 44. In Deutschland scheiterte die Schaffung eines
Versorgungsgesetzes genau an der Frage der begrifflichen Offenheit, da sich die politi-
schen Parteien nicht auf die Adressatinnen und Adressaten dieser Massnahme einigen
konnten, vgl. Willing 2003, 290, 294 und 307-310.

280 Bersier 1968, 182.

281 Bersier 1968, 69-71; Bollag-Winizki 1940, 45-46; Bossart 1965, 1 und 85; Dubs 1955, 161
und 164; Egger 1948, 443; Fischli 1971, 128; Hug-Beeli 1976, 204; Imboden 1963, 307-336,
hier 312; Meyer 1966, 84; Ruck 1951, 236; Zbinden 1942a, 37.

282 Vgl. hierzu Kapitel 2.3: Zu diesen Juristen gehdrten unter anderen die Professoren Fritz
Fleiner, Max Imboden, Otto Konstantin Kaufmann, Erwin Ruck und Jacob Wackernagel.
August Egger und Ernst Fischli standen richterlichen Entscheiden im Vormundschafts-
wesen eher kritisch gegeniiber. Fischli betrachtete diese Forderung als unangemessen,
weil ein Richter nicht verwalte, sondern Recht spreche. Gleichwohl befiirwortete er die
Verwaltungsgerichte als Aufsichtsinstanz. Egger wiirdigte das verwaltungsinterne Be-
schwerdeverfahren in Vormundschaftssachen wohlwollend. Diese Regelung bringe den
Behorden Vertrauen entgegen, denn diese wiirden durchaus «die n6tige Objektivitéat auf-
bringen». Vgl. Egger 1948, 538, und Fischli 1971, 129, 132.

283 Hug-Beeli 1976, 204; Kaufmann 1965, 261.

284 Bossart 1965, 79-81.
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die «momentane Aufregung eines durch seinen Schiitzling enttduschten
Armenpflegers oder Vormunds, der vielleicht zugleich noch Gemeinderat
oder Gemeindeschreiber ist, zum Beschluss einer mehrjdhrigen Internie-
rung fithren»?> kann, obwohl auch eine weniger schwerwiegende Mass-
nahme infrage kime. Meistens wiirden die Betroffenen in solchen Féllen
nicht einmal auf die Rekursméglichkeit aufmerksam gemacht, sondern
sofort versorgt.2¢

Bereits 1942 hatte Karl Zbinden eine Stagnation im administrativen
Verfahrensrecht konstatiert. Dieses sei im 19. Jahrhundert stecken geblie-
ben, wihrend andere Rechtsgebiete weiterentwickelt worden seien. Er
fiihrte dies auf die Fokussierung des Gesetzgebers auf die Ausarbeitung des
ZGB und spéter des StGB zuriick. Dariiber hinaus seien weite Kreise der
Rechtswissenschaft davon ausgegangen, dass die administrativen Versor-
gungen neben der zivil- und strafrechtlichen Versorgung obsolet wiirden.?’
Tatsdchlich fiihrte das Nebeneinander der verschiedenen gesetzlichen
Bestimmungen zu Rechtsunsicherheiten und Kompetenzkonflikten, die
sich auch in der Literatur widerspiegelten. Wahrend Hans Manz, promo-
vierter Jurist und Sekretdr der Vormundschaftsbehdrde Winterthur, dafiir
pladierte, den vormundschaftsrechtlichen Bestimmungen den Vorzug zu
geben, stellte Karl Zbinden dringenden Revisionsbedarf der administra-
tiven Verfahren fest und forderte eine ganze Reihe von Massnahmen.??
Zunichst sollte jeder Versorgung ein umfangreiches Ermittlungsverfahren
vorangehen, denn in vielen Kantonen begegne er «geradezu rudimentéren
Verfahrensbestimmungen».?* Zum Ermittlungsverfahren gehorte seiner
Meinung nach die miindliche Einvernahme der einzuweisenden Person,
da dies oftmals die einzige Moglichkeit der Betroffenen sei, im Verfahren
zu Wort zu kommen.?® Damit nahm er die Kritik an den Einweisungsver-
fahren auf, wie sie beispielsweise Carl Albert Loosli gedussert hatte. Diese
bezog sich im Wesentlichen darauf, dass die administrativ Versorgten im

285 Dubs 1955, 163-164.

286 Dubs 1955, 164. Vgl. dazu auch Kapitel 3.

287 Zbinden 1942a, 6. August Egger war ein prominenter Vertreter dieser Position, die fiir
die kantonalrechtliche beziehungsweise administrative Versorgung neben den zivil- und
strafrechtlichen Massnahmen keinen Platz mehr sah. Vgl. Egger 1948, 442. Zum proble-
matischen Nebeneinander zivil- und verwaltungsrechtlicher Versorgungsmassnahmen
vgl. auch Kapitel 2.3.

288 Manz 1959, 45-49. Vgl. hierzu auch die Kapitel 2.1.4 und 3.4; Zbinden 1942a, 1 und 11.

289 Zbinden 1942a, 17.

290 Zbinden 1942a, 19.
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Unterschied zu strafrechtlich Angeklagten nicht {iber Parteirechte verfiig-
ten und deshalb auch keine eigenen Beweismittel vorbringen oder Zeu-
gen vorladen lassen konnten.?' Um aber von diesen Rechten iiberhaupt
Gebrauch machen zu konnen, so Zbinden, miisste den Betroffenen volle
Akteneinsicht gewidhrt werden.”> Anzumerken ist an dieser Stelle, dass das
Bundesgericht diesen Rechtsanspruch bereits 1927 in einem Entscheid
festgehalten hatte. Offenbar hatte dieser Entscheid weder in die Literatur
Eingang gefunden noch wurde er in der Praxis als Grundsatz systematisch
berticksichtigt.?®® Zbinden sprach sich ferner fiir die Offizialmaxime?* im
Verwaltungsverfahren aus, wonach die Entscheid fédllende Instanz von sich
aus die Tatsachen®® eingehend hétte abklaren miissen. Um die Verteidi-
gungsrechte weiter zu stdrken, verlangte er die Bestellung eines unentgelt-
lichen Rechtsbeistandes und eine nicht bloss summarische Begriindung
der Versorgungsentscheide.? Er kritisierte insbesondere die Verwendung
von Formularen, weil die alleinige Nennung des Versorgungsgrunds «im
Volk haufig den Eindruck [vermittle], es werde oberfldchlich gearbeitet».?*
Zusitzlich forderte Zbinden auch in den Rechtsmittelverfahren in mindes-
tens einer Instanz ein muindliches Verfahren, denn er mass dem «Eindruck
des Einzuweisenden» fiir den Entscheid grosse Bedeutung zu.?*® Des Wei-
teren sprach er sich fiir eine drztliche Begutachtung der Betroffenen aus,
da beispielsweise bei Alkoholkranken die Frage zentral sei, ob sie in eine
Trinkerheilanstalt oder in eine Zwangsarbeitsanstalt eingewiesen werden
sollten.?” Er begriisste schliesslich ausdriicklich die Moglichkeit der Ein-

291 Zbinden 1942a, 21-23.

292 Zbinden 1942a, 24.

293 BGE 531107 (12.2.1927).Vgl. hierzu auch Kapitel 2.3.

294 Bei der Offizialmaxime bestimmt die zustidndige Verwaltungs- oder Justizbehorde, «ob
ein Verfahren eingeleitet oder beendet wird und was Gegenstand des Verfahrens ist». Im
Gegensatz dazu bestimmen bei der Dispositionsmaxime «die beteiligten Privaten [...]
tiber Einleitung und Beendigung des Verfahrens sowie tiber dessen Gegenstand». Vgl.
Metzger 2005, 143 und 414. Die Offizialmaxime war zumindest in den von uns unter-
suchten Kantonen gegeben.

295 Tatsachen sind «alle Umstidnde, die im Rahmen des dem Urteil zugrunde gelegten Sach-
verhalts von Bedeutung und geeignet sind, ihn in einem anderen, fiir den Verurteilten
giinstigeren Licht erscheinen zu lassen». Vgl. Metzger 2005, 583.

296 Zbinden 1942a, 24-25.

297 Zbinden 1942a, 26.

298 Zbinden 1942a, 28.Vgl. auch BGE 40 11 182 (18. 5. 1914): In seinem Kreisschreiben an die
kantonalen Regierungen von 1914 hielt das Bundesgericht fest, dass bei Entmiindigun-
gen der betroffenen Person das rechtliche Gehoér in einer miindlichen Verhandlung oder
Einvernahme gewéhrt werden musste.

299 Zbinden 1942a, 28.
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weisungsbehorden, Betroffene vorgédngig zu verwarnen oder ihnen Verhal-
tensmassregeln — wie beispielsweise ein Wirtshausverbot — aufzuerlegen.?*
Zbindens Vorschlige zielten also in der Mehrheit darauf ab, die Verfahren
weiter auszugestalten.

Ahnliche Forderungen wie Zbinden formulierten 1955 Dubs sowie
in der zweiten Hailfte der 1960er-Jahre Bossart und Bersier. Dubs pladierte
insbesondere fiir «ein gut ausgebautes erstinstanzliches Verfahren», da
Betroffene «meistens in rechtlichen Dingen sehr ungelenk» seien.*! Er be-
zweifelte namentlich, dass eine kantonale Exekutive als Entscheid- oder
Rekursinstanz die «notwendige Zeit und das notwendige Interesse» auf-
bringe, sich eingehend mit den Versorgungsfillen zu beschéftigen.’? Aus
rechtsstaatlicher Perspektive sollte deshalb eine neutrale Voruntersuchung
durchgefiihrt werden, die Gewdhrung des rechtlichen Gehors in einer
miindlichen Verhandlung stattfinden und eine «unformalistische Rekurs-
moglichkeit» bestehen.?® Seine Forderungen sah er im Kanton Waadt er-
ftillt, wo eine aus Juristen und Medizinern bestehende Kommission die Un-
tersuchung durchfiihrte und als Entscheidinstanz fungierte.* Wie schon
Zbinden befiirwortete Dubs bedingte Einweisungen und Verwarnungen,
da eine im Anschluss daran erfolgende Versorgung von den Betroffenen
als weniger ungerecht empfunden werde, was wiederum die Resozialisie-
rung férdere.’® Dubs sah im Unterschied zu Zbinden auch im zivilrecht-
lichen Verfahren grossen Handlungsbedarf. Seiner Meinung nach fehlten
in prozessualer Hinsicht, abgesehen von der obligatorischen Einholung
der Zustimmung der Vormundschaftsbehorde, jegliche Garantien. Daher
seien die verfahrensrechtlichen Garantien bei Entmiindigten zu stark ein-
geschrinkt.?* Er erachtete eine Prézisierung von Artikel 406 ZGB als nétig,
damit nicht mehr bloss von «Unterbringung in eine Anstalt» die Rede wiére,
sondern die infrage kommenden Anstaltstypen genannt wiirden. Schliess-
lich dréngte er darauf, Versorgungen nur noch zuzulassen, wenn sie mit
dem Bevormundungsgrund zusammenhingen.>"

300 Zbinden 1942a, 32.

301 Dubs 1955, 163.

302 Dubs 1955, 163.

303 Dubs 1955, 164.

304 Vgl. hierzu die Kapitel 2.1.2 und 3.2.
305 Dubs 1955, 165.

306 Dubs 1955, 184 und 190.

307 Dubs 1955, 185-187.



103

Wie Zbinden und Dubs erachtete auch Bossart Verwarnungen und
die Erteilung von Weisungen als eine Moglichkeit, Verhaltensdnderungen
bei den Betroffenen zu erreichen. Zusétzlich schitzte Bossart eine vorgin-
gige Entmiindigung als geeignetes Mittel ein, um die Zahl der Versorgun-
gen zu verringern.’® Bossart stiitzte Dubs’ Ansicht, kantonale Exekutiven
seien als Entscheid- und Rekursinstanz ungeeignet, da sie vielfach bereits
mit Arbeit {iberlastet seien.*® Wiederum in Ubereinstimmung mit Zbin-
den forderte Bossart ausserdem die miindliche Anhérung der Betroffe-
nen, denn «der vom Einzuweisenden wéhrend der Verhandlung erhaltene
personliche Eindruck [...] wiirde der urteilenden Behérde die Einblick-
nahme in die Verhiltnisse und damit eine differenziertere Urteilsbildung
erleichtern, ja eigentlich erst erméglichen».?'° Aber vor allen Dingen be-
tonte Bossart stdrker als noch Zbinden die Notwendigkeit, Betroffene vor
der Versorgung eingehend &rztlich untersuchen zu lassen. Insbesondere
psychiatrische Untersuchungen kénnten «die Hintergriinde fiir ein Ver-
sagen» erhellen. Die Kosten dieser Gutachten wiirden durch die «differen-
ziertere und damit erfolgreichere Erziehung» wettgemacht.®!! Fast iden-
tisch argumentierte August Egger. Fr leitete seine Uberzeugung aber aus
der in Artikel 43 StGB vorgeschriebenen drztlichen Begutachtung ab, die
auch fiir vormundschaftliche und administrative Verfahren als wegwei-
send zu betrachten seien.?"?

Roland Bersier sprach sich wie Zbinden entschieden dafiir aus, den
Betroffenen in administrativen Versorgungsverfahren einen unentgelt-
lichen Rechtsbeistand beizugeben.?'® Ferner merkte er an, die Versorgungs-
entscheide sollten von einer anderen Behorde gefillt werden als derjeni-
gen, die bereits das Untersuchungsverfahren durchfiihrte.?'* Schliesslich
setzte er sich dafiir ein, dass die Entscheid fidllenden Behodrden einer wirk-
samen Aufsicht unterstellt werden.?'> Letzteres forderte wenige Jahre spa-

308 Bossart 1965, 35 und 70.

309 Bossart 1965, 73-74.

310 Bossart 1965, 92-93.

311 Bossart 1965, 89-91. Vgl. auch Bollag-Winizki 1940, 23, die ebenfalls drztliche Zeugnisse
verlangte, hauptsédchlich um arbeitsunfihige Personen nicht in Arbeitsanstalten zu in-
ternieren. Vgl. zur Rolle psychiatrischer Expertise auch Kapitel 3.5.

312 Egger 1948, 446.

313 Bersier 1968, 126, 129-130 und 183.

314 Bersier 1968, 183.Vgl. auch Meyer 1966, 18: Meyer beanstandete ebenfalls die Verfahren,
in denen eine einzige Instanz sowohl die Untersuchung durchfiihrte als auch tiber die
Versorgung entschied.

315 Bersier 1968, 126.
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ter auch Ernst Fischli fiir die zivilrechtlichen Versorgungen. Seiner Ansicht
nach bedurfte es zum Schutz der Freiheitsrechte der Bevormundeten ei-
ner griffigen Kontrolle der Vormundschaftsfithrung, da die staatsrechtliche
Beschwerde als Rechtsmittel bloss ein Notbehelf sei, indem sie zwar vor
Grundrechtsverletzungen schiitzte, aber keine materielle Priifung des Ent-
scheids beinhaltete, die Versorgungsbegriindung vom Bundesgericht also
gar nicht beurteilt wurde.?'® Die Juristen formulierten also viele Moglich-
keiten, wie die Verfahren hétten verbessert werden konnen, doch wurden
diese Forderungen kaum umgesetzt.

KRITIK AM VOLLZUG DER VERSORGUNGEN

Die Juristen vertraten einstimmig die Ansicht, dass sowohl die zu
Versorgenden als auch die zur Verfiigung stehenden Anstalten klarer
kategorisiert werden sollten. Als massgeblich erachteten sie die Unter-
scheidung zwischen sogenannten Besserungsfihigen und Unverbes-
serlichen. Vernachlédssige man eine Trennung dieser beiden Gruppen in
den Anstalten, habe dies zur Folge, dass bei den «Besserungsfdhigen»
die angestrebten erzieherischen Effekte ausblieben.’!” Kritisiert wurde
hauptsichlich die in den Anstalten oftmals ungeniigende oder gar feh-
lende Trennung der administrativ und zivilrechtlich Versorgten von den
strafrechtlich Verurteilten.'® Bemerkenswert pragnant dusserte sich der
Jurist Robert Miihlebach bereits 1933 zu dieser Problematik. Er erachtete
es als unbefriedigend, «dass Leute, die keine Strafen zu verbiissen haben,
ja die teilweise noch nie ein Verbrechen oder Vergehen begangen haben,
wie Striflinge behandelt und in eine Strafanstalt gesteckt werden».3!®
Auch Bossart monierte die Unterbringung von administrativ Versorgten
in Strafanstalten mangels Alternativen und setzte sich deshalb fiir inter-
kantonale Anstaltskonkordate sowie die Errichtung von Spezialanstalten
ein.*® Dubs verlangte aus denselben Griinden ebenfalls eine gesamt-

316 Fischli1971, 128.Vgl. zum Rechtsmittel der staatsrechtlichen Beschwerde die Ausfiihrun-
gen in Kapitel 2.3 und Giacometti 1933, 268.

317 Bollag-Winizki 1940, 25 und 32; Bossart 1965, 7-9; Dubs 1955, 104, 132, 143, 194 und 208;
Egger 1948, 447-448; Hug-Beeli 1976, 196-197; Rickenbach 1946, 191; Zbinden 1942a, 29.

318 Bollag-Winizki 1940, 33; Bossart 1965, 99; Dubs 1955, 146; Egger 1948, 447-448; Kady
1939, 51-54. Vgl. hierzu UEK, Bd. 8, Alltag unter Zwang.

319 Miihlebach 1933, 79. Vgl. auch Rickenbach 1946, 191: Rickenbach war auch fiir eine
stiarkere Differenzierung, jedoch um «keine administrativ eingewiesenen, schwer ver-
wahrlosten Jugendlichen neben harmlosen Rechtsbrechern» unterzubringen.

320 Bossart 1965, 99-100.
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schweizerische Regelung.®?! Zbinden unterstiitzte hingegen die Idee, die
administrativen Versorgungen analog zum Strafrecht sowohl in «Arbeits-
erziehungsanstalten» als auch in «Verwahranstalten» zu vollziehen. Un-
terscheide man zwischen «Besserungsfahigen» und «Unverbesserlicheny,
konnten administrative und strafrechtliche Versorgte «ohne Bedenken»
in den gleichen Anstalten untergebracht werden.?*

REFORMEN OHNE ADRESSATEN

Die administrativen Versorgungen wurden, wie dargelegt, zwar zu-
meist nicht grundsitzlich infrage gestellt, dennoch formulierten juristi-
sche Experten iiber Jahrzehnte hinweg Reformforderungen. Zbinden hatte
diesbeziiglich bereits 1942 an die Pflicht des Juristen und Gesetzgebers ap-
pelliert, das Recht «nicht veralten und verrosten zu lassen», sondern den
verdnderten Umstdnden anzupassen.®”® Die Forderungen nach Reformen
ertonten unter anderem von liberalen Juristen, wie etwa Zaccaria Giaco-
metti, Fritz Fleiner oder Max Imboden, die sich zugleich fiir den Ausbau
der Verwaltungsgerichtsbarkeit einsetzten und allgemein einen Ausbau
der Rechtsstaatlichkeit forderten.?*

Inverschiedenen Kantonen wurden in den 1950er- und 1960er-Jahren
einige der genannten Reformforderungen aufgenommen und «neue mo-
derne Versorgungsgesetze»®® geschaffen beziehungsweise altere Gesetze
revidiert.’ Diese neueren Gesetze sahen in der Regel eine stufenweise
Steigerung von wenig zu stark einschneidenden Massnahmen vor und re-
gelten die Verfahren eingehender.’*” Als Beispiel wird in der Forschung oft-
mals der Kanton Bern angefiihrt, dessen Versorgungsgesetz von 1965 sich
am Strafrecht orientierte,*® die Einsetzung des Verwaltungsgerichts ver-
ankerte und unter bestimmten Umstdnden einen unentgeltlichen Rechts-
beistand gewihrte.?® Das darf aber nicht dariiber hinwegtduschen, dass
selbst im genannten Berner Versorgungsgesetz nur einige wenige der ge-

321 Dubs 1955, 154.

322 Zbinden 1942a, 29.

323 Zbinden 1942a, 37.

324 Vgl. hierzu Kapitel 4.1.4.

325 Stebler 1972, 41. Otto Stebler war der Vorsteher des kantonalen Fiirsorgeamts Solothurn.
326 Minder 2017, 7.

327 Rietmann 2013, 271, 276-277 und 282; Stebler 1972, 41-42.

328 Stebler 1972, 41.

329 Minder 2017, 7; Rietmann 2013, 267-269.
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forderten Reformen umgesetzt wurden. Vielerorts und auch in den von uns
untersuchten Kantonen blieben sie hingegen grosstenteils unerfiillt.

Es stellt sich sodann die Frage, warum die geforderten Reformen nicht
umgesetzt wurden und die Kritik wenig Wirkung zeigte. Die Antwort ist eine
Kombination aus strukturellen, staatsrechtlichen und politischen Griinden.

Erstens hatten die Reformforderungen keinen klaren Adressaten.
Selbst in interkantonalen Kommissionen wie der Vormundschaftsdirekto-
renkonferenz fanden sie kaum Resonanz.?* In der féderalistischen Schweiz
waren die administrativen Versorgungen kantonal in unterschiedlichen
Gesetzen geregelt. Kaum jemand hatte eine Ubersicht iiber die Rechtspra-
xis in den Kantonen. Es gab auch keine eigentliche Aufsichtsinstanz. Das
Bundesgericht hatte keine Aufsichtsfunktion, die iiber die Garantie der
Grundrechte gemiss damaligem Verstdndnis hinausging. Entsprechend
gering war der Einfluss der Rechtsprechung des Bundesgerichts auf die
Kantone. Die Kritik des Bundesgerichts an den Verfahren beschriankte sich
hauptsichlich auf formale Fehler. Dies konnte zu einer Aufhebung eines
einzelnen Versorgungsentscheides fiihren, schiitzte aber nicht vor einem
weiteren, ebenso einschneidenden Entscheid.33!

Zweitens waren politische Ursachen dafiir verantwortlich, dass Refor-
men ausblieben. Sowohl in fiirsorgerischen Fachkreisen wie auch von kan-
tonalen und kommunalen Behérden wurden die administrativen Versor-
gungen bis in die 1960er-Jahre und teilweise dariiber hinaus fast einhellig
bejaht und als unverzichtbares und taugliches sozialpolitisches Instrument
erachtet.®? Auch wenn dieses Instrument immer weniger zur Anwendung
kam, erachtete man den Eingriff in die personliche Freiheit von Betroffenen
nicht als grundlegendes Problem. Dementsprechend waren die involvier-
ten Behorden kaum interessiert an Reformen. Dies zeigt exemplarisch die
Antwort des Ziircher Regierungsrates auf ein Kreisschreiben des Eidgenos-
sischen Volkswirtschaftsdepartements vom Juli 1970. In diesem machte das
Departement die Kantone darauf aufmerksam, dass es nach dem internatio-
nalen Abkommen iiber die Zwangs- und Pflichtarbeit nicht mehr zuléssig
sei, Personen ohne gerichtliches Verfahren in eine Anstalt einzuweisen. Das

330 Vgl. hierzu Kapitel 2.1.5.

331 Vgl. hierzu Kapitel 2.3.

332 Vgl. Rietmann 2013, 253-256. Der Vorsteher des stddtischen Jugendamtes Bern verwahrte
sich gegen die Ansicht des Bundesgerichts, dass die Heimversorgung eine der schlimms-
ten Massnahmen darstelle. Fischer 1956, 37. Und auch Zihlmann, Vorsteher der Armen-
pflege Basel-Stadt, wiirdigte die administrative Versorgung positiv. Zihlmann 1955, 113.
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Departement forderte von den Kantonen Vorschlidge, wie dieser Zustand
gedndert werden konnte.®* Der Regierungsrat des Kantons Ziirich hielt in
seinem Antwortschreiben fest, warum er beziiglich der kantonalen Versor-
gungen keine Gesetzesrevisionen einleiten wollte. Grundsitzlich erachtete
der Regierungsrat Verwaltungsbehorden als geeigneter und «menschlicher»
als Richter, weil sie auch nach dem Entscheid weiterhin Fiirsorge leisteten.
Zudem wies er darauf hin, dass das Vormundschaftsrecht des Bundes die
Einweisung durch Verwaltungsbehérden zulasse, wogegen das Bundes-
gericht nie Einwdnde erhoben habe: «Solange dieser Zustand besteht und
ihn der Bundesgesetzgeber nicht beseitigt, haben die Kantone keinen An-
lass, die wenigen, auf Versorgungsgesetze gestiitzten Einweisungen durch
die Verwaltungsbehérden zu untersagen.»** Damit ist ein weiterer Grund
genannt, warum die kantonalen Versorgungsgesetze so lange nicht revidiert
oder aufgehoben wurden. Die kantonalen Behérden sahen némlich drit-
tens zuerst den Bund in der Pflicht, seinen internationalen Verpflichtungen
nachzukommen und bei den zivilrechtlichen Versorgungen anzusetzen. Sie
warteten deshalb die Revision des Vormundschaftsrechts ab.*®

23 DIE KANTONALEN VERFAHREN IM SPIEGEL DER
BUNDESGERICHTLICHEN RECHTSPRECHUNG

Dem Bundesgericht kommt fiir die Untersuchung der Versorgungsverfah-
ren besondere Bedeutung zu. Es hatte im untersuchten Zeitraum nicht nur
die Aufgabe, die verfassungsmaéssigen Grundrechte zu garantieren, son-
dern entschied auch tiiber die Einhaltung der Verfahren in den Kantonen,
weil sich die Verwaltungsgerichtsbarkeit in der Schweiz erst spét ausbildete.

333 StAZH, MM 3.129 RRB 1970/3943, 20. 8. 1970.

334 StAZH, MM 3.129 RRB 1970/3943, 20. 8. 1970. Hier zeigen sich Parallelen zur aktuellen
Debatte um die KESB-Initiative von SVP-Nationalrat Pirmin Schwander. Die Initianten
begriinden ihr Anliegen mit dhnlichen Argumenten.

335 StAZH, MM 3.129 RRB 1970/3943, 20. 8. 1970.

336 StAZH, MM 3.129 RRB 1970/3943, 20. 8. 1970. Erst ab 1977 befasste sich die Kommission
Grossen mit der Revision des Vormundschaftsrechts. Der Reformstau wurde tiber Jahr-
zehnte hinweg als Problem wahrgenommen. Zbinden brachte bereits 1942 die «Stagna-
tion» des «<administrativen Massnahmenrechts» dhnlich wie die Ziircher Regierung mit
der ausbleibenden Revision des Vormundschaftsrechts in Verbindung. Zbinden 1942a,
3. Die seit langerem geforderte Revision des Vormundschaftsrechts konnte erst 2008 ab-
geschlossen werden und das neue Gesetz trat 2013 in Kraft. 1981 wurde das zivilrecht-
liche Versorgungsverfahren zwar durch die FFE ersetzt, nicht aber die stigmatisierende
Terminologie im Entmiindigungsverfahren aufgehoben.
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Grundlage fiir die folgenden Ausfiihrungen bilden 335 Bundesgerichts-
entscheide,®” die zwischen 1875 und 1981 gefillt und publiziert wurden.
Diese Entscheide betrafen Rechtsbereiche und rechtliche Aspekte, die die
Versorgungsverfahren und die Versorgungspraxis tangierten. Die in den
publizierten Entscheiden formulierten Prinzipien haben zwar Grundsatz-
charakter, das heisst, sie sind bei gleichgelagerten Sachverhalten, in denen
dieselbe Norm ihren Platz findet, verbindlich. Die Entscheide wurden aber
meist in anderen Rechtsbereichen verfasst und das Bundesgericht stellte
nur selten explizit Analogien zum Verwaltungsrecht her, was fiir die Ana-
lyse und Bewertung eine Herausforderung darstellt, nicht zuletzt weil das
Bundesgericht die Missachtung dieser Grundsatzentscheide durch die
Kantone nur in Zusammenhang mit einer Beschwerde riigen konnte. Das
Bundesgericht fiihrte also keine sogenannte abstrakte Normenkontrolle33®
durch und {iberpriifte kantonale Hoheitsakte nicht von Amtes wegen. Die
Kantone entschieden faktisch letztinstanzlich tiber Versorgungen.

Im vorliegenden Kapitel werden zundchst unter Einbezug der rechts-
wissenschaftlichen Literatur die in Versorgungsverfahren zur Verfiigung
stehenden Rechtsmittel und die verfassungsmaissig garantierten Rechte be-
handelt. Zu Letzteren zdhlen namentlich das Grundrecht der persénlichen
Freiheit sowie die aus der Rechtsgleichheit, Artikel 4 der Bundesverfassung
(BV) von 1874, abgeleiteten Rechte beziehungsweise ungeschriebenen
Verfassungsrechte und die Niederlassungsfreiheit. Im Anschluss wird das
Verhiltnis zwischen den bundesrechtlichen und kantonalen Rechtsgrund-
lagen dargestellt. Die Rechtsgrundlagen lassen sich in die drei Rechts-
bereiche kantonales Verwaltungs- respektive Administrativrecht, Zivilrecht
(ZGB) und Strafrecht (StGB) gliedern. Die Unterscheidung der drei Rechts-
bereiche wurde sowohl vom Bundesgericht als auch in der Fachliteratur
vorgenommen. Abschliessend wird in aller Kiirze darauf eingegangen,
welche Auswirkungen die 1974 erfolgte Ratifizierung der Europédischen
Menschenrechtskonvention, die schlussendlich 1981 zur Aufhebung der
kantonalen Versorgungsgesetze fiihrte, auf den Grundrechtsschutz in der

337 Die fiir unsere Forschungsfragen relevanten Bundesgerichtsentscheide (BGE) haben wir
anhand von ausgewihlten Stichworten tiber die Volltextsuche auf der Website des Bun-
desgerichts erhoben. Diese Suchméglichkeit besteht jedoch nur fiir Entscheide ab 1954.
Die dlteren BGE haben wir {iber Nachweise in der Sekundérliteratur und Referenzen in
jingeren BGE erschlossen. Zum besseren Verstandnis der einzelnen Rechtsmittel und
rechtlichen Grundsitze konsultierten wir die einschlégige zeitgendssische Literatur.

338 Vgl. Metzger 2005, 404: «Eine Rechtsnorm wird unabhéngig von einem konkreten An-
wendungsakt auf ihre Rechtmaéssigkeit gepriift.»
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Schweiz hatte. Dabei geht es speziell um die Frage, inwiefern das Bundes-
gericht in seinen Entscheiden nach der Ratifizierung der Konvention Be-
zug auf diese nahm.

DIE RECHTSMITTEL

Von kantonalrechtlichen administrativen Versorgungen betroffenen
Personen standen nur beschrankt Rechtsmittel zur Verfiigung: Sie konnten
lediglich mit einer staatsrechtlichen Beschwerde ans Bundesgericht gelan-
gen.’ Diese wurde in der Rechtswissenschaft oft als Ersatz fiir die in den
Kantonen lange Zeit fehlende Verwaltungsgerichtsbarkeit betrachtet.3%
Betroffene konnten sich wegen der Verletzung von Verfassungsrechten
formell beschweren, beispielsweise weil sie wihrend des Versorgungsver-
fahrens nicht angeh6rt wurden. Das Bundesgericht nahm allerdings keine
Stellung zum Inhalt der Beschwerde, soweit dieser den Sachverhalt betraf;
es priifte also die Versorgungsentscheide nicht umfassend. Hiess das Bun-
desgericht eine Beschwerde wegen Verfahrensméangeln oder Missachtung
der Grundrechte gut, so hatte dies die Authebung des angefochtenen Ent-
scheids zur Folge, schiitzte die betroffene Person aber nicht vor weiteren
Versorgungsentscheiden aus denselben Griinden.>*!

Bei staatsrechtlichen Beschwerden beurteilte das Bundesgericht den
angefochtenen Hoheitsakt — das heisst den Entscheid oder die Verfiigung —
zweistufig. Zuerst ging es der Frage nach, ob kantonales Recht in willkiirlicher
Weise beziehungsweise ob iiberhaupt ein (zuldssiger) Rechtssatz angewen-
det wurde. In einem zweiten Schritt priifte es jeweils, ob mit dem kantonalen
Entscheid verfassungsmaéssige Rechte verletzt wurden.?*? Die Priifungsbe-
fugnis des Bundesgerichts beschrankte sich auf die beanstandete Verletzung
von Verfassungsrechten und generell auf Beschwerden, das heisst, es konnte
die kantonalen Hoheitsakte nicht von Amtes wegen kontrollieren.*** Proble-

339 Vgl. hierzu Kley, Andreas: Staatsrechtliche Beschwerde, www.hls-dhs-dss.ch/textes/d/
D10372.php, Version 24. 2. 2012: «<Das Rechtsmittel der s[taatsrechtlichen Beschwerde]
wurde durch Art. 105 der Bundesverfassung (BV) von 1848 eingefiihrt, ohne dass der
Ausdruck dort erschien. Der Verfassungsgeber schuf es zur Beurteilung von Beschwer-
den von Biirgern wegen Verletzung verfassungsmassiger Rechte. [...] Fiir die Bevolkerung
stellte das Rechtsmittel die letzte Sicherung gegen Behordenwillkiir dar.» In der BV von
1874 wurde die staatsrechtliche Beschwerde in Art. 113 Ziff. 3 festgehalten, vgl. hierzu
beispielsweise Fleiner 1923, 442.

340 Giacometti 1933, 268.

341 Giacometti 1933, 201.

342 Kailin 1984, 182-183.

343 Marti 1979, 20-22.



110

matisch im Zusammenhang mit Anstaltsversorgungen war zudem, dass die
staatsrechtliche Beschwerde keine aufschiebende Wirkung hatte und der
kantonale Instanzenzug fiir deren Ergreifung ausgeschopft sein musste.3*
Aufgrund des Rechtsprinzips der Subsidiaritit kam die staatsrechtliche Be-
schwerde grundsétzlich nur dort zum Tragen, wo kein anderes eidgendssi-
sches Rechtsmittel existierte, das heisst eine zivilrechtliche Beschwerde im
Zusammenhang mit vormundschaftlichen Massnahmen moglich war.3* Sie
war deshalb von Anfang an als «Rechtsbehelf» der Biirgerinnen und Biirger
konzipiert.**¢ Das Bundesgericht sollte mit ihr eine bewusst beschrdnkte Auf-
sicht tiber die Kantone wahrnehmen kénnen.

In den Kantonen fehlte lange Zeit eine umfassende Verwaltungsge-
richtsbarkeit. Zwar erhielt der Bund bereits 1914 die Kompetenz zur Schaf-
fung eines eidgendssischen Verwaltungsgerichts,*” doch wurde erst 1968
eine Bundesverwaltungsgerichtsbarkeit mit allgemeiner Zustdndigkeit
geschaffen. In den Kantonen dauerte die Errichtung von Verwaltungs-
gerichten mitunter sogar bis in die 1990er-Jahre.?*® Die spite Einfiihrung
der Verwaltungsgerichte steht in einem starken Kontrast zur rechtswis-
senschaftlichen Lehrmeinung. Namhafte Juristen forderten seit Beginn
des 20. Jahrhunderts fast einstimmig einen Ausbau der Verwaltungs-
gerichtsbarkeit und kritisierten insbesondere die fehlende Unabhéngig-
keit von Verwaltungsbehorden als Rechtsmittelinstanzen.** Bedingt durch

344 Marti 1979, 22 und 27. Eine Ausnahme hiervon waren unter anderem staatsrechtliche
Beschwerden wegen Verletzung der Niederlassungsfreiheit, Art. 45 BV.

345 BGE 68188 (12. 10. 1942); Fleiner 1923, 446; Giacometti 1949, 889.

346 Marti 1979, 20.

347 Fleiner 1923, 234; Moor, Pierre: Verwaltungsrecht, www.hls-dhs-dss.ch/textes/d/D9660.
php, Version 15. 1. 2014; Rappard 1948, 364-365.

348 Moor 2014, in: HLS online. In den von uns untersuchten Kantonen wurden die Verwal-
tungsgerichte in den folgenden Jahren eingefiihrt: Ziirich 1960, Schwyz 1975, Freiburg
1979 und Waadt 1989. Fiir unsere Forschung von Bedeutung war die Verwaltungs-
gerichtsbarkeit folglich nur im Kanton Ziirich, vgl. Kolz, Héner, Bertschi 2013, 105-109.

349 Fleiner 1908, 6; Imboden 1963, 316 und 318; Kaufmann 1965, 261; Oberhénsli 1971, 103;
Ruck 1951, 230; Wackernagel 1948, 244-247.Vgl. ausserdem Burckhardt 1931, 797: Burck-
hardt dusserte sich skeptisch iiber die Verwaltungsgerichtsbarkeit, bezog sich jedoch in
seinen Ausfiihrungen ausschliesslich auf die Bundesverwaltung. Vgl. auch Knecht 2015,
59-60: Dass Verwaltungsgerichte fiir die rechtliche Situation der Betroffenen eine Verbes-
serung mit sich brachten, zeigt etwa der Kanton St. Gallen. Nachdem das dortige, erst ein
Jahr zuvor geschaffene Verwaltungsgericht in einem Priazedenzfall einen Versorgungs-
entscheid aufhob, rdumten die zustédndigen Behorden anschliessend dem rechtlichen
Gehor merkbar mehr Gewicht ein. Zur fundamentalen Bedeutung der richterlichen Un-
abhingigkeit fiir den Rechtsstaat und die Gewaltenteilung, wie sie bei den administrati-
ven Versorgungen durch den verwaltungsinternen Rechtsmittelweg meist nicht gegeben
war, vgl. Gschwend 2013.
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die lange Zeit nicht vorhandene Verwaltungsgerichtsbarkeit gingen die
Impulse fiir allgemeine administrativrechtliche Grundsétze lediglich von
staatsrechtlichen Beschwerden aus.**® Zentral war hierbei vor allem die
Ausgestaltung und Konkretisierung von Artikel 4 BV.3*!

Die zivilrechtliche Nichtigkeitsbeschwerde kam zur Anwendung,
wenn eine Anstaltsversorgung eine vormundschaftliche Massnahme dar-
stellte, und hatte wie die staatsrechtliche Beschwerde eine rein kassato-
rische Funktion.*®* Die staatsrechtliche Beschwerde spielte im Zivilrecht
eine weniger wichtige Rolle als im Verwaltungsrecht. Denn in Artikel 374
7ZGB wurden Verfahrensvorschriften festgelegt, die zwingend eine Anhorung
der Betroffenen vorsahen und somit eine dhnliche Funktion wie Artikel 4
BV erfiillten, jedoch der zivilrechtlichen Beschwerde unterstanden.®* Bei
Verletzungen von Verfassungsrechten, die nicht mit einem zivilrechtlichen
Rechtsmittel angefochten werden konnten - wie beispielsweise Rechtsver-
weigerung oder willkiirliche Anwendung beziehungsweise Auslegung von
kantonalem Recht —, bestand auch bei zivilrechtlichen Versorgungen die
Maoglichkeit, eine staatsrechtliche Beschwerde zu ergreifen.®*

Bei allen bundesgerichtlichen Rechtsmittelverfahren konnten sich
die Betroffenen durch eine Anwiltin oder einen Anwalt vertreten lassen.
Dies war jedoch bei keinem Rechtsmittel zwingend vorgeschrieben, es be-
stand also kein Anwaltszwang.?*

GLEICHHEITSGEBOT, WILLKUR- UND

RECHTSVERWEIGERUNGSVERBOT

Artikel 4 der Bundesverfassung von 1874 besagt, dass «alle Schweizer
vor dem Gesetze gleich» sind.** Seit den Anfdngen der bundesgerichtlichen
Rechtsprechung anerkannte das Bundesgericht diesen Verfassungsartikel
als ein zentrales verfassungsmaissiges Recht der Biirgerinnen und Biirger.>’
Das Bundesgericht hat diesen Rechtssatz bereits friih weit iiber den eigent-

350 Imboden 1963, 316 und 326, 1971, 374-375; Marti 1979, 24.

351 Vgl. hierzu die néchsten Abschnitte.

352 Birchmeier 1950, 135-136; Bundesgesetz {iber die Organisation der Bundesrechtspflege
vom 16. Dezember 1943, Art. 44 und 68. Vgl. auch Fleiner 1923, 429-430: Entmiindigun-
gen konnten seit dem Inkrafttreten dieses Gesetzes mit der Berufung angefochten wer-
den. Das Bundesgericht hatte deshalb hier eine weiterreichende Priifungsbefugnis.

353 Birchmeier 1950, 134 und 140; Burckhardt 1931, 53-54.

354 Birchmeier 1950, 86. Vgl. auch BGE 59 1159 (6. 10. 1933).

355 Fleiner 1923, 444; Giacometti 1949, 637; Marti 1979, 59.

356 Burckhardt 1931, 23.

357 Fleiner 1923, 282; Kaelin 1984, 75.
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lichen Wortlaut hinaus konkretisiert und daraus fundamentale rechtsstaat-
liche Verfahrensgarantien mit Grundsatzcharakter fiir die Rechtspraxis ab-
geleitet, namlich das Willkiirverbot und das Rechtsverweigerungsverbot.5
Artikel 4 BV wurde zu einem bundesrechtlichen Mindeststandard fiir be-
hordliches Handeln,** weshalb die nachfolgenden Ausfiihrungen fiir das
Verstidndnis der bundesgerichtlichen Praxis elementar sind.

Bei der Feststellung von Willkiir setzte das Bundesgericht enge Gren-
zen.’® Tatsachenirrtiimer wurden nur selten als willkiirlich beurteilt;*' es
musste eine Missachtung klaren Rechts vorliegen.**> Unter das Willkiirver-
bot fiel indes auch, und dies ist im Zusammenhang mit Versorgungsverfah-
ren wichtig, der Ermessensmissbrauch.*®*® Dieser konnte darin bestehen,
dass Behorden und Gerichte ihre Ermessensentscheide nicht begriinde-
ten oder dass sie bei gleichen Tatbestdnden denselben Rechtssatz unter-
schiedlich anwendeten.*** Willkiir wurde folglich der Nichtanwendung von
materiellem Recht gleichgesetzt.’® Aufgrund der fehlenden Verwaltungs-
gerichtsbarkeit kam dem bundesrechtlichen Schutz vor Willkiir ins-
besondere auf dem Gebiet der Verwaltung eine eminente Bedeutung zu.
Gleichwohl bestanden fiir deren Anerkennung in Rechtsmittelverfahren
generell hohe Barrieren.*®® Das Willkiirverbot wirkte sich auch auf die Rolle
von Expertisen und Gutachten aus. Allerdings hielt das Bundesgericht erst
1975 fest, dass Richter oder mit richterlichen Kompetenzen ausgestattete
Behorden beziehungsweise Beamte nicht ohne stichhaltige Griinde von
einem Gutachten abweichen durften. Dies galt namentlich, wenn ein Gut-
achten vom Verfahren vorgeschrieben war. Richterinnen und Richter durf-
ten aber gemédss Bundesgericht von einer Expertise abweichen, wenn diese
widerspriichlich war, die begutachtende Person bei der Anhérung vom
Gutachten abriickte, wenn ein Obergutachten zu einem anderen Schluss
gelangte oder wenn sich das Gutachten auf Akten oder Zeugenaussagen
stiitzte, die vom Richter anders beurteilt wurden.3”

358 Kaelin 1984, 75; Oberhénsli 1971, 26.

359 Kaelin 1984, 194.

360 Burckhardt 1931, 33.

361 Giacometti 1949, 422.

362 Burckhardt 1931, 32.

363 Fleiner 1923, 287.

364 Fleiner 1923, 285; Giacometti 1949, 426.
365 Giacometti 1949, 417.

366 Giacometti 1949, 427.Vgl. auch Kapitel 4.2.
367 BGE 1011V 129 (17.4.1975).
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Ebenfalls als Willkiir erachtete das Bundesgericht die Nichtbertick-
sichtigung von formellem Recht. Insbesondere dann, wenn sich die zu-
stdndige Behorde weigerte, ihre Amtspflichten zu erfiillen. Deshalb hat
die Rechtsprechung die Erfiillung des «Gebots der ausnahmslosen Rechts-
anwendung» verlangt. Das Bundesgericht nahm dabei allerdings keine
Willkiir im eigentlichen Sinn an, sondern hat daraus das Verbot der for-
mellen Rechtsverweigerung hergeleitet.*®® Aus diesem Verbot ergaben sich
in der bundesgerichtlichen Praxis mehrere weitere Verfahrensgrundsétze,
von denen nachfolgend die beiden wichtigsten erldutert werden. Diesen
kam im Versorgungsverfahren eine zentrale Bedeutung zu.

GEWAHRUNG DES RECHTLICHEN GEHORS UND ARMENRECHT

Zum einen - und fiir die Versorgungspraxis ausgesprochen relevant —
galt die Gewdhrung des rechtlichen Gehors. Als Verstoss gegen das recht-
liche Gehor wurde in der Rechtsprechung des Bundesgerichts nicht nur
das Nichtanhoren einer Prozesspartei erachtet, «sondern schon die Verlet-
zung wesentlicher Prozessformen zum Nachteil einer Partei»,** worunter
das Ausserachtlassen der gesetzlichen Verfahrensvorschriften, die Nicht-
wiirdigung von erheblichen Beweisen, die Nichtbegriindung des Urteils
oder die Nichtannahme beziehungsweise Nichterledigung einer Klage
oder eines Rekurses fielen.*”® Dazu gehorte ausdriicklich auch, wenn eine
Behorde willkiirlich die eigene Uberpriifungsbefugnis beschriinkte.’” Das
rechtliche Gehor umfasste nicht zuletzt die Gewdhrung der Akteneinsicht.
Diese hitte den Betroffenen ab 1927 in simtlichen Verfahren gewéhrt wer-
den miissen, die eine Einschrankung der personlichen Freiheit zur Folge
haben konnten. Denn das Recht auf Akteneinsicht war laut Bundesgericht
von grundlegender Bedeutung, damit tiberhaupt von Verteidigungsrech-
ten Gebrauch gemacht werden konnte. Das Recht auf Akteneinsicht galt
jedoch nicht vollumfinglich. Es mussten auch die Personlichkeitsrechte
Dritter geschiitzt werden. Namentlich Personen, die Anzeige einreichten,
hatten das Recht, anonym zu bleiben. Die Akteneinsicht wurde auch ver-
weigert, wenn {ibergeordnete Interessen bestanden, zum Beispiel staat-

368 Giacometti 1949, 418. Begrifflich sind die Willkiir und das Verbot der formellen Rechts-
verweigerung nicht trennbar. Giacometti 1949, 418.

369 Fleiner 1923, 286. Diesbeziiglich scheint die Abgrenzung des rechtlichen Gehors zum
Willkiirverbot nicht klar definiert zu sein.

370 Fleiner 1923, 286. Vgl. auch Burckhardt 1931, 55-57.

371 BGE 841227 (19.11.1958).
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liche Angelegenheiten oder vertrauliche Korrespondenz zwischen Am-
tern.3”?

War die Pflicht zur Gewdhrung des rechtlichen Gehors urspriinglich
auf Zivil- und Strafsachen beschrénkt, stellte das Bundesgericht 1904 eine
Analogie zu den Féllen des Verwaltungsverfahrens her, in denen behord-
liche Massnahmen einen schwerwiegenden Eingriff in die personliche
Freiheit oder in die hoéchstpersonliche Rechtssphire darstellten. Dazu
gehorten ausdriicklich die Anstaltsversorgungen.’” Das Bundesgericht
fiihrte hierzu aus:

«Alleine dasselbe [rechtliche Gehor] geht auf Anordnung einer [admi-

nistrativen] Massnahme, welche in analoger Weise, wie die staatliche

Rechtsstrafe in ihren strengsten Erscheinungsformen, in die Rechts-

sphire des davon betroffenen Individuums eingreift, indem sie, gleich

den sogenannten Freiheitsstrafen, gegen das fundamentale Rechtsgut
der personlichen Freiheit gerichtet ist. Daher ist es zweifellos ein Gebot
der Logik, den erwédhnten Verfassungsgrundsatz [Artikel 4 BV], den vor-
sorglichen Schutz gegen behordliche Willkiir, auch auf Verwaltungsakte
so einschneidender Art, wie gerade die Verweisung eines Biirgers in eine
Zwangsarbeitsanstalt, auszudehnen.»*"*
Der Anspruch auf das rechtliche Gehor galt daher seit 1904 fiir administra-
tive und zivilrechtliche Anstaltsversorgungen absolut.>” Er hatte auch im Fall
einer Wiedereinweisung in eine Anstalt Giiltigkeit, sei es als administrative
oder als vormundschaftliche Massnahme.*”® Diese Praxis sollte «ungerecht-
fertigten schweren Eingriffen in die Personlichkeitssphire des Biirgers» vor-
beugen.’”” Das rechtliche Gehor musste spitestens dann gewdhrt werden,
wenn eine administrative Behorde eine definitive Verfiigung erliess, sofern
die kantonale Rechtsgrundlage keine Bestimmungen dazu enthielt.>”® 1944
prézisierte das Bundesgericht seinen Entscheid, indem es die Fille nannte,
in denen im Verwaltungsverfahren dieser Grundsatz beachtet werden

372 BGE 531107 (12.2.1927).

373 Burckhardt 1931, 53; Imboden 1963, 329; Nigeli 1954, 119. Vgl. auch BGE 301276 (16. 6.
1904).

374 BGE 301276 (16. 6. 1904), 280.

375 Imboden 1963, 328. Das Bundesgericht bestitigte den BGE 30 1276 (16. 6. 1904) in BGE 43
1162 (29.6.1917) und 971616 (24. 9. 1971). Vgl. zum rechtlichen Gehor in Verwaltungs-
verfahren auch BGE 46 1323 (19. 11. 1920), 67 171 (20. 7. 1941) und 70 I 67 (9. 5. 1944).

376 BGE 831240 (2.10.1957) und 98 Ib 172 (24. 3. 1972).

377 BGE 831240 (2. 10. 1957), 241.

378 BGE 431162 (29.6.1917).
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musste.*” Der Grundsatz galt namentlich dann, wenn es sich um einen Ein-
griff in die hochstpersonliche Rechtssphire handelte (beispielsweise eine
Anstaltsversorgung) oder eine Verwaltungsbehorde {iber — wie vom ZGB in
gewissen Bereichen zugelassen — Zivilrechtsstreitigkeiten befand, etwa iiber
die verwandtschaftliche Unterstiitzungspflicht.*® Da das rechtliche Gehor
formeller Natur war, hatte die Unterlassung oder Verweigerung desselben
automatisch die Aufhebung des Entscheids zur Folge, und zwar unabhén-
gig davon, ob ein materielles Interesse bestand oder die betroffene Person
von sich aus eine Annullation verlangte oder rechtfertigen konnte.?*

Zum anderen und ebenfalls auf dem Verbot der formellen Rechtsver-
weigerung fussend, musste Personen, die von Armut betroffen waren, fiir
die Prozessfithrung das sogenannte Armenrecht zugestanden werden.3?
Das Armenrecht befreite aber nur von der Vorschusspflicht und nicht gene-
rell von der Auferlegung von Prozesskosten.*®® Wurde das Armenrecht ge-
wihrt, galt es auch fiir allfdllige Rechtsmittelverfahren.** Das Armenrecht,
so stellte das Bundesgericht bereits 1932 klar, durfte sogar dann nicht ver-
weigert werden, wenn die Armut selbstverschuldet war.** Aus dem Armen-
recht ergab sich etwa, dass in Zivilprozessen von Armut Betroffene spites-
tens ab 1938 Anspruch auf einen kostenlosen Rechtsbeistand hatten, wenn
sie diesen «zur gehorigen Wahrung ihrer Interessen»®¢ brauchten und der
Prozess nicht materiell aussichtslos war.*” Das Bundesgericht hat wahrend
unseres Untersuchungszeitraums keine Analogie fiir das Verwaltungsver-
fahren hergestellt, da es sich zu dieser Fragestellung bis 1981 nie dussern
musste.*® Das ist insbesondere deshalb bemerkenswert, weil Versorgungs-

379 BGE 70169 (15.5.1944).

380 BGE 70169 (15.5.1944), 70.

381 BGE 741241 (14.10.1948), 751225 (7.7.1949) und 921259 (21. 12. 1966).

382 Burckhardt 1931, 51; Giacometti 1949, 420.

383 BGE 131251 (30.9.1887), 571337 (25.9.1931),601179 (18.7.1934),6411 (21.1.1938)
und 67165 (9.5.1941). Vgl. auch BGE 67165 (9. 5. 1941), 721145 (19.9. 1946) und 8511
(4. 2. 1959): Bei Minderjahrigen konnte zur Ermittlung der Bediirftigkeit das Vermogen
der Eltern mit einbezogen werden und durch die eheliche Beistandspflicht mussten sich
Ehepartner in Rechtsstreitigkeiten gegenseitig unterstiitzen.

384 BGE601179 (18.7.1934) und 781193 (9.7.1952).

385 BGE 581285 (18.11.1932) und 104 Ia 31 (22.31978). Vgl. auch BGE 99 Ia 327 (19. 9. 1973)
und 99 Ia 437 (17. 10. 1973): Anders verhielte es sich laut Bundesgericht nur, wenn eine
Person absichtlich eine Stelle kiindigt oder nicht antritt, um das Armenrecht zu erhalten.

386 BGE991a430 (11.7.1973),432.

387 BGE6411 (21.1.1938),691158 (13.12.1943), 781193 (9.7.1952),991a430 (11.7.1973),
99 Ia 437 (17.10.1973) und 104 Ia 72 (3. 5. 1978).

388 Wamister 1983, 114.
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verfahren héchstpersonliche Rechte tangierten. Tatsdchlich erwiesen sich
fehlende oder mangelnde Rechtskenntnisse fiir die von administrativen
Versorgungen Betroffenen als hohe Zugangsschranke zu Rechtsmittelver-
fahren, wie wir in Kapitel 4 zeigen.

Der verfassungsmaissige Armenrechtsanspruch galt, wie das Bundes-
gericht 1973 festhielt, ebenso fiir bevormundete und verbeistindete Per-
sonen. Vormundschaftsbehorden hatten zwar einen gewissen Spielraum,
was die Prozessvertretung anbelangte. So hatten Betroffene keinen An-
spruch auf eine Vertretung durch eine Anwiéltin oder einen Anwalt, wenn
die Vormundin beziehungsweise der Vormund eine entsprechende Aus-
bildung hatte oder andere juristisch gebildete Personen in der Vormund-
schaftsbehorde beigezogen werden konnten.®® In solchen Féllen hatten
die Betroffenen folglich keine unabhéngige Rechtsvertretung. Das verfas-
sungsmaissige Armenrecht konnte aber gerichtlich durchgesetzt werden,
denn «bei Verhiltnissen, wie sie z. B. im Kanton Uri herrschen, wo den
Vormundschaftsbehérden keine Juristen als Amtsvormiinder zur Verfii-
gung stehen, die im Rahmen ihrer amtlichen Tétigkeit mit der Ubernahme
von Prozessvertretungen betraut werden kénnen, mogen leicht finanzielle
Uberlegungen mitspielen».3* Das Bundesgericht hob an dieser Stelle also
hervor, dass die Vormundschaftsbeh6rden unabhéngig von den daraus er-
wachsenden Kosten verpflichtet waren, externe Juristinnen und Juristen
mit der Prozessvertretung fiir die Betroffenen zu beauftragen, wenn sie
nicht iiber hierfiir kompetentes Personal verfiigten, weil nur so die Betrof-
fenen ihre Rechte wahrnehmen konnten.

PERSONLICHE FREIHEIT UND VERHALTNISMASSIGKEITSPRINZIP

Das zweite im Zusammenhang mit Versorgungen zentrale (unge-
schriebene) Verfassungsrecht neben Artikel 4 BV war die persénliche Frei-
heit,*! die das Bundesgericht 1971 «als fundamentale Institution unserer
Rechtsordnung»** bezeichnete.?®® Wahrend die meisten Kantonsverfas-

389 BGE991a430(11.7.1973).

390 BGE991a430 (11.7.1973),434.Vgl. auch BGE 1001a 180 (13.2.1974) und 102 1a 188 (7. 4.
1976): Beim Anspruch auf einen unentgeltlichen Rechtsbeistand durfte bei Bevormun-
deten berticksichtigt werden, ob der Vormund juristisch gebildet war.

391 Das Grundrecht der personlichen Freiheit wurde erst in der neuen Bundesverfassung
vom 18. 4. 1999, die am 1. 1. 2000 in Kraft trat, explizit schriftlich aufgefiihrt.

392 BGE97145(17.2.1971), 50.

393 Vgl. auch Kagi 1948, 53: Kégi bezeichnete die personliche Freiheit als eines der zentralen
Freiheitsrechte neben der politischen und foderalistischen Freiheit.
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sungen einen Artikel zur personlichen Freiheit enthielten, dauerte es auf
Bundesebene bis 1963, ehe das Bundesgericht die personliche Freiheit als
ein ungeschriebenes verfassungsmaissiges Freiheitsrecht anerkannte.®*
Diese Anerkennung entsprach auch der vorherrschenden Lehrmeinung
und wurde dementsprechend von wissenschaftlicher Seite begriisst.?®
1962 féllte das Bundesgericht den ersten Entscheid, in dem es die
personliche Freiheit umfassend erlduterte und definierte. Die personliche
Freiheit war neben der Niederlassungsfreiheit, der Ehefreiheit und einigen
weiteren eines der «unverzichtbaren und unverjiahrbaren Verfassungsrech-
te». Sie richtete sich laut Bundesgericht hauptsichlich gegen ungesetz-
liche Verhaftungen oder Einsperrungen und gewéhrleistete die korperliche
Freiheit umfassend. Letztere beinhaltete sowohl die freie raumliche Bewe-
gung als auch die korperliche Unversehrtheit.3*” Der personlichen Freiheit
kam zum einen insofern eine «iiberragende Bedeutung zu, als [sie] als not-
wendige Voraussetzung fiir die Ausiibung der tibrigen verfassungsrechtlich
gewihrleisteten Freiheitsrechte zu gelten habe»,**® weshalb sie wortlich zu
verstehen sei.* Zum anderen fasste das Bundesgericht die personliche Frei-
heit komplementir zu den unmittelbar anwendbaren Verfassungsrechten
auf: Wenn kein anderes Verfassungsrecht betroffen war, konnten sich die
Biirger auf die personliche Freiheit berufen.*®® Wie die anderen Freiheits-
rechte war die personliche Freiheit unmittelbar anwendbares Recht. Dies
hielt das Bundesgericht 1964 in einem wegweisenden Entscheid fest. Biir-
gerinnen und Biirger konnten sich folglich auch direkt auf die persénliche
Freiheit berufen.*! Zuvor priifte das Bundesgericht Beschwerden wegen
Verletzungen der personlichen Freiheit bloss auf Willkiir beziehungsweise
daraufhin, ob tiberhaupt ein Gesetz angewendet wurde.** Erst mit seinem
Entscheid von 1964 schrieb das Bundesgericht der personlichen Freiheit

394 BGE 89192 (20. 3. 1963); Haefliger 1999, 72. Vgl. auch Marti 1979, 37: Ungeschriebene
Verfassungsrechte galten als stillschweigend gewéhrleistete Rechte und deshalb nicht als
Gewohnheitsrecht.

395 Oberhinsli 1971, 24. Laut Oberhénsli war Zaccaria Giacometti wegweisend fiir die exten-
sivere Interpretation der personlichen Freiheit. Oberhénsli 1971, 87.

396 BGE881260 (14.11.1962), 265.Vgl. auch Marti 1979, 37: Weder die BV noch das OG kann-
ten den Begriff der «unverzichtbaren Rechte». Es handelte sich um eine Neusch6pfung
der Rechtsprechung.

397 BGE 881260 (14.11.1962), 272; Spoendlin 1945, 36.

398 BGE 97145 (17.2.1971), 47.

399 Giacometti 1979, 159.

400 BGE 97145 (17.2.1971).

401 BGE 90129 (25. 3. 1964); Giacometti 1949, 243, 1979, 153.

402 Giacometti 1979, 179.
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einen unantastbaren «Wesenskern» zu, weshalb es sich fortan vorbehielt,
frei {iber Verletzungen der personlichen Freiheit zu befinden. Gleichzeitig
dehnte es in seinem Entscheid von 1964 den Schutzbereich der person-
lichen Freiheit von der physischen Freiheit auf samtliche Eingriffe aus, die
die Biirgerinnen und Biirger in ihrer Handlungsfihigkeit einschrdnken
konnten.’® Die Ausweitung des Geltungsbereichs der personlichen Frei-
heit in der ersten Hélfte der 1960er-Jahre fithrte Hans Oberhénsli auf die
Kritik an der bundesgerichtlichen Rechtsprechung zuriick.** Nach dem
Zweiten Weltkrieg habe «allgemein eine Neubesinnung auf die materiellen
Grundrechtspostulate des Rechtsstaates» stattgefunden, wodurch die Frei-
heitsrechte zunehmend ins Zentrum der Rechtsbetrachtung riickten.*® Im
Zuge dieser Entwicklung etablierte sich die Ansicht, dass die personliche
Freiheit ausnahmslos allen Menschen zustehe. Deshalb galt sie ebenfalls
fiir Personen im «besonderen Gewaltverhéltnis», das heisst namentlich
auch fiir in Straf-, Heil- und Arbeitsanstalten oder psychiatrische Kliniken
eingewiesene Personen. Zuvor vertrat die traditionelle Lehre den Stand-
punkt, dass Privatpersonen sich zu unterwerfen hatten, wenn sie in eine
Beziehung zum Staat traten.**® Bereits seit 1939 konnten aber bevormun-
dete Personen selbstindig eine staatsrechtliche Beschwerde gegen eine
Anstaltsversorgung einlegen, weil es sich laut Bundesgericht bei dieser
Massnahme um einen massiven Eingriff in die personliche Freiheit und
Rechtssphire der Betroffenen handelte.*"

Ab 1968 anerkannte das Bundesgericht dariiber hinaus das Verhalt-
nismassigkeitsprinzip als allgemeine Maxime des Verwaltungshandelns,
nachdem dieser Grundsatz zuvor auf die Handels- und Gewerbefreiheit
beschriankt gewesen war.® Das Verhdltnisméssigkeitsprinzip wurde also
erst spdt zum bestimmenden Kriterium fiir Beschrdnkungen von Frei-
heitsrechten wie der personlichen Freiheit.’®® Bei mehreren zur Verfii-
gung stehenden Massnahmen musste fortan diejenige gewéhlt werden,
die die geringste Freiheitsbeschrankung fiir die betroffene Person dar-
stellte.*!° Das Bundesgericht verstand die Verhiltnisméssigkeit aber nicht

403 BGE 90129 (25. 3. 1964); Oberhiansli 1971, 24-25.

404 Oberhénsli 1971, 75.

405 Oberhinsli 1971, 97.

406 Oberhénsli 1971, 109; Spoendlin 1945, 91.

407 BGE 651266 (10.11. 1939).

408 BGE 94182 (15.3.1968) und 94 1392 (28. 6. 1968).

409 Vgl. hierzu beispielsweise BGE 97 145 (17. 2. 1971).

410 Oberhénsli 1971, 98; Zimmerli 1978, 82. Vgl. auch Imboden 1971, 382.
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nur im engeren Sinne, sondern betrachtete auch die Gebote der Geeig-
netheit und Erforderlichkeit als massgeblich.*!! Die Ausdehnung des Ver-
hiltnismaissigkeitsgrundsatzes auf das Verwaltungshandeln scheint sich
zumindest in einigen Kantonen auf die Versorgungspraxis ausgewirkt zu
haben. Im Kanton Freiburg beispielsweise begriindeten und rechtfertig-
ten die Oberamtmé&nner die Versorgungen seither weit ausfiihrlicher als
in den Jahrzehnten zuvor.*!?

Zur personlichen Freiheit existierte vor den 1960er-Jahren nur eine
spérliche Rechtsprechung.*’®* Das Bundesgericht fillte lediglich drei fiir
die Thematik der Anstaltsversorgungen relevante Entscheide, dies aber
bemerkenswert frith, ndmlich in den Jahren vor 1912.4'* 1901 erkannte es
in einer Strafe von einem Jahr Arbeitskolonie einen ungerechtfertigten
Eingriff in die persdnliche Freiheit, weil der Betroffene nicht tiber das Ver-
fahren in Kenntnis gesetzt worden war.*'> 1904 setzte das Bundesgericht
den mit der administrativen Massnahme erfolgten Eingriff in die person-
liche Freiheit demjenigen von Freiheitsstrafen gleich.*® 1912 charakte-
risierte es schliesslich Entmiindigungen — die bei Erwachsenen Voraus-
setzung fiir zivilrechtliche Anstaltsversorgungen waren — als so schweren
Eingriff in die persénliche Freiheit, «dass ihre Voraussetzungen strikte
ausgelegt und angewendet werden miissen».’’” Demzufolge konnte eine
Vormundschaft nicht allein wegen blosser Bedenken aufrechterhalten
werden.*® Das Bundesgericht kritisierte in diesen drei Entscheiden nicht
die Versorgungen selber, sondern die Mangel in den Verfahren. Wie un-
sere Untersuchungen zeigen werden, kam es aber durchaus vor, dass die
Behorden die in den Bundesgerichtsentscheiden festgestellten Grund-
sdtze nicht befolgten.*!?

Zusammenfassend kann festgehalten werden, dass erst ab Mitte der
1960er-Jahre die personliche Freiheit als Grundrecht in der Rechtspre-
chung des Bundesgerichts an Geltung gewann. In dieser Zeit lassen sich
denn auch einige Anderungen in der bundesgerichtlichen Praxis feststel-

411 Vgl. hierzu Zimmerli 1978, 13-17.

412 Vgl. Kapitel 3.1.1.

413 Spoendlin 1945, 27.

414 Ob ein Zusammenhang mit der Einfiihrung des ZGB bestand, liess sich nicht ermitteln.
415 BGE 271414 (9.10.1901).

416 BGE 301276 (16.6.1904).

417 BGE 3811429 (11.9.1912), 433.

418 BGE 3811429 (11.9.1912).

419 Vgl. die Kapitel 3 und 4.
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len. Erstens anerkannte das Bundesgericht die personliche Freiheit als
ein ungeschriebenes Verfassungsrecht. Zweitens wurde der urspriingliche
Geltungsbereich von der Bewegungsfreiheit und der korperlichen Unver-
sehrtheit auf siamtliche Eingriffe ausgedehnt, die die Handlungsfreiheit
einschrénkten. Drittens wurden die Voraussetzungen fiir Einschrédnkun-
gen der personlichen Freiheit ndher umschrieben, wobei das Verhiltnis-
massigkeitsprinzip zu einem Leitsatz wurde.*?® Diese bundesgerichtlichen
Grundsatzentscheide spiegeln aber nicht nur juristische, sondern gesamt-
gesellschaftliche Umwilzungen der 1960er-Jahre wider. Die Entwicklung
zu einer starkeren Gewichtung der personlichen Freiheit wird mit ein
Grund sein, weshalb die Versorgungszahlen ab dieser Zeit insgesamt zu-
riickgingen.*?!

NIEDERLASSUNGSFREIHEIT UND NIEDERLASSUNGSENTZUG

Das letzte hier besprochene Verfassungsrecht ist die in Artikel 45 BV
festgehaltene Niederlassungsfreiheit. Der Verfassungsartikel erlaubte den
ausnahmsweisen Entzug der Niederlassung ausschliesslich wegen wieder-
holter schwerer Vergehen, bei Verlust der biirgerlichen Rechte und Ehren
sowie bei dauerhafter Unterstiitzungsbediirftigkeit.*?> Diese Vorausset-
zungen waren Maximalbedingungen, weshalb andere oder weitergehende
Einschriankungen der Niederlassungsfreiheit nicht erlaubt waren.*?

Die Behordenvertreter erachteten administrative und vormund-
schaftliche Versorgungen als 6ffentliche Unterstiitzung im Sinn von Arti-
kel 45 BV.** Gleichzeitig eréffneten die Behorden, wie aus den von uns in
den Kantonen untersuchten Fallakten hervorgeht, im Anschluss an eine
«Heimschaffung» nicht selten unverziiglich ein Versorgungsverfahren.

Wenn zwei Kantone nicht ohnehin Teil desselben Wohnortskonkor-
dats waren, durfte Personen wegen eingetretener Unterstiitzungsbediirf-
tigkeit die Niederlassung nur entzogen werden, wenn es sich nicht bloss
um eine voriibergehende Situation handelte und wenn sich der Heimat-

420 Dressler 1980, 383.

421 Vgl. hierzu die Kapitel 3.1-3.4.

422 Burckhardt 1931, 386.

423 Giacometti 1949, 259. Dass der Niederlassungsfreiheit schon zu Beginn der bundes-
gerichtlichen Rechtsprechung im 19. Jahrhundert eine hohe Schutzwiirdigkeit zuge-
sprochen wurde, zeigte sich etwa daran, dass bei Verletzungen dieses Freiheitsrechts
der kantonale Instanzenzug fiir die Ergreifung der staatsrechtlichen Beschwerde keine
zwingende Voraussetzung darstellte, vgl. Birchmeier 1950, 345.

424 Vgl. Kapitel 3.1.3.
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kanton weigerte, fiir die anfallenden Armenkosten aufzukommen.** Wie
sowohl aus den Behordenakten als auch aus der zeitgendssischen Litera-
tur hervorgeht, war die verweigerte Ubernahme der Armen- oder Versor-
gungskosten ein hiufiger Streitfall.*® Die Kantone und Gemeinden hatten
ein eminentes Interesse daran, armutsgefdhrdete Angehérige anderer Kan-
tone respektive Gemeinwesen so rasch wie moglich auszuweisen, damit
diese keinen Wohnsitz begriinden konnten. Denn dies hétte zur Folge ge-
habt, dass sie unterstiitzungspflichtig geworden wiren, zumindest dort,
wo das Wohnortsprinzip galt.*?” Die Niederlassungsfreiheit galt fiir diese
Personen deshalb faktisch nicht mehr, was einer Aushohlung der Nieder-
lassungsfreiheit gleichkam und aus verfassungsrechtlicher Perspektive
schon damals fragwiirdig hitte erscheinen miissen. Das Bundesgericht
hatte zur Thematik der Heimschaffung respektive des Niederlassungsent-
zugs*?® entsprechend zahlreiche Entscheide zu féllen.

Aus Sicht des Bundesgerichts stellte ein «unsittlicher» oder «lieder-
licher Lebenswandel» alleine noch keinen ausreichenden Grund fiir eine
Ausweisung respektive eine Heimschaffung in den Heimatkanton dar.**
Auch Polizeiiibertretungen, wie sie sich in den kantonalen Ubertretungs-
strafgesetzen fanden, waren laut Bundesgericht keine schweren Vergehen
im Sinn von Artikel 45 BV.* In einer Vielzahl von weiteren Entscheiden
beurteilte das Bundesgericht, welche Delikte im Einzelfall als schwere Ver-
gehen zu bewerten seien und wie hoch deren Mindestzahl zu veranschla-
gen sei, damit ein Niederlassungsentzug begriindet werden konnte.*!

425 BGE23111 (18.2.1897),33156 (30.1.1907),491446 (2.11.1923),501294 (27.12.1924), 53
1285 (14.10.1927), 54115 (25.2.1928), 55133 (8. 2.1929), 56110 (28. 2. 1930), 58 143 (23. 1.
1932), 62165 (21.2.1936), 641239 (7. 10.1938), 651214 (1. 12.1939), 66 1 27 (8. 3. 1940), 71
110 (19.2.1945), 711233 (28. 5. 1945), 711240 (11. 6. 1945) und 76 1 104 (5. 7. 1950).

426 Vgl. beispielsweise Albisser 1963, 25-36, hier 36.

427 Vgl. Kapitel 3.1.3.

428 Vgl. zur Niederlassungsfreiheit Guzzi-Heeb, Sandro: Niederlassungsfreiheit, in: HLS
online, 6. 8. 2009, www.hls-dhs-dss.ch/textes/d/D10369.php: Die Niederlassungsfrei-
heit galt ab 1848 fiir Schweizer Biirgerinnen und Biirger christlicher Konfession und
ab 1866 auch fiir die jidische Bevolkerung. Mit den Verfassungsrevisionen von 1874
und 1891 wurde die Niederlassungsfreiheit ausgeweitet und 1975 fielen die letzten Ein-
schrankungen.

429 BGE291147(13.5.1903),461139 (30.4.1920),461404 (4.12.1920) und 801178 (12.5.1954).

430 BGE 641247 (4.11.1938),741259 (16.9.1946), 76181 (8.3.1950) und 78 1310 (24.9.1952).

431 BGE201726 (4.10.1894),211671 (18.7.1895),22116 (18.3.1896),221363 (13. 6. 1896), 22
1711 (20.7.1896),231508 (8. 4.1897),231510 (29. 4.1897),2311357 (10. 11. 1897), 241452
(14.9.1898), 281127 (1. 5. 1902), 33 1286 (22. 5. 1907), 33 1288 (30. 5. 1907), 36 1 27 (23. 3.
1910), 36 1366 (21. 9. 1910), 36 1 568 (7. 12. 1910), 46 I 8 (23. 4. 1920), 491111 (5. 5. 1923),
491330 (28.4.1923),51141 (21.2.1925),511117 (9.7.1925),531199 (17.6.1927), 561501



122

BUNDESRECHTLICHE UND KANTONALE GESETZESGRUNDLAGEN

Eine administrative Versorgung war auf der Basis sowohl von Bundes-
zivilrecht wie auch von kantonalem Recht méglich. Das Bundesgericht kon-
statierte 1947, dass die (armen)polizeilichen Massnahmen des kantonalen
Rechts zuldssig seien und dass das Bundesrecht diese nicht tangiere.**? Es
bezog sich dabei auf einen Entscheid des Bundesrats vom 28. Mai 1904,
wonach das ZGB private Interessen schiitze und deshalb das 6ffentliche
Recht nicht beriihre. Es vermerkte allerdings auch, dass es in einzelnen Fal-
len zu einer «Massnahmenkonkurrenz» kommen und beispielsweise von
einer administrativen Versorgung abgesehen werden kdnne, wenn bereits
eine vormundschaftliche Anstaltseinweisung angeordnet worden sei, und
umgekehrt.*3

Drei Jahre zuvor hatte das Bundesgericht hervorgehoben, dass das
administrative Recht dem Zivilrecht nicht untergeordnet sei. Kantonale
Behorden konnten deshalb administrative Versorgungen auch dann ver-
fiigen, wenn die betroffene Person unter Vormundschaft stand.*3* Diesen
Grundsatz begriindete das Bundesgericht damit, dass die administrative
Versorgung aus (armen)polizeilichen Griinden geschehe, wihrend eine
zivilrechtliche Anstaltsversorgung der Fiirsorge, also den «Interessen des
Miindels», dienen miisse.”*® Diese idealtypische Unterscheidung findet sich
auch in der rechtswissenschaftlichen Literatur.** In der Versorgungspraxis
fehlte eine klare Trennung zwischen Massnahmen, die mit 6ffentlichen be-
ziehungsweise individuellen Interessen begriindet wurden, hingegen wei-
testgehend.”®” Wurden jedoch strafrechtliche sowie vormundschaftliche
oder administrative Massnahmen parallel verfiigt und konkurrierten diese
miteinander, dann hatte das StGB gemiss der bundesgerichtlichen Recht-
sprechung gegeniiber den anderen beiden Rechtsgebieten Vorrang.*#

(20.12.1930), 601421 (28.11.1934), 661145 (4. 10.1940),69170 (1.7.1943), 691162 (16. 9.
1943) und 84 IV 3 (7. 3. 1958).

432 Dieser Grundsatz fand als Art. 6 Niederschlag im ZGB.

433 BGE 73142 (13.3.1947).

434 BGE 701149 (21.9.1944).

435 BGE 8311180 (16.5.1957).

436 Vgl. Kapitel 2.2.

437 Vgl. die Kapitel 3.1-3.4.

438 BGE 701V 112 (19.5.1944).
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ZIVIL- UND STRAFRECHTLICHE VERSORGUNGSMASSNAHMEN
Bereits zwei Jahre nachdem das ZGB 1912 in Kraft getreten war, wies
das Bundesgericht in einem Kreisschreiben an die Kantonsregierungen auf
Probleme in der kantonalen Verfahrenspraxis hin. Das Bundesgericht gab
zu verstehen, dass das rechtliche Gehor in einigen Kantonen nicht genii-
gend beachtet werde, namentlich dort, wo Verwaltungsbehoérden die fiir
eine Anstaltsversorgung nach ZGB notwendigen Entmiindigungsverfah-
ren durchfiihrten.®®® Im Folgenden werden die Anspriiche an das Verfahren
genannt, die tiber die oben bereits genannten Grundsitze hinausgehen.
Die Behdérden mussten den betroffenen Personen die einzelnen Tatsachen
mitteilen und ihnen die Gelegenheit geben, den Gegenbeweis anzutreten.
In einigen Fillen, {iber die das Bundesgericht zu urteilen hatte, fand zwar
eine vorschriftsgemésse Beweiserhebung oder amtliche Untersuchung
statt. Deren Ergebnis wurde aber nur summarisch festgehalten, sodass das
Bundesgericht nicht in der Lage war, sich ein selbstédndiges Urteil zu bil-
den. Es bat die kantonalen Regierungen deshalb,
«den in Betracht kommenden kantonalen Behdrden und Amtsstellen fol-
gende, teils aus Art. 374 ZGB, teils aus Art. 63 und 94 OG sich ergebenden
[...] Grundsitze in Erinnerung zu rufen, damit das Bundesgericht nicht
in die Lage versetzt wird, deren Entscheidungen wegen Verletzung jener
Grundsétze autheben zu miissen. 1. Der unter Vormundschaft zu stellen-
den Person ist nicht nur von dem Bevormundungsantrag und dessen all-
gemeiner Begriindung (Verschwendungssucht, Trunksucht, lasterhafter
Lebenswandel usw.), sondern auch von allen ihr zu Last gelegten Einzel-
tatsachen und [...] Beweismitteln Kenntnis zu geben.»**
Weiter mussten Betroffene Gelegenheit erhalten, in einer miindlichen Ver-
handlung oder Anhérung Stellung zu beziehen.**! Nach der Beweisfiihrung
war das Ergebnis so festzuhalten, «dass daraus ersichtlich ist, auf welche
Weise jede einzelne Tatsache konstatiert wurde. Erst gestiitzt hierauf ist
iiber das Bevormundungsbegehren zu entscheiden.»**? Schliesslich war
ein genaues Protokoll iiber alle diese erstinstanzlichen Behordenhandlun-
gen erforderlich. Uber dessen Inhalt mussten die Betroffenen in Kenntnis

439 BGE 4011182 (18.5.1914), 182.Vgl. zum Grundsatz des rechtlichen Gehors bei Entmiin-
digungen auch BGE 351101 (10. 3. 1909), 38 I 762 (23. 10. 1912), 39 11 185 (10. 9. 1913),
3911514 (5.11.1913), 5311437 (25.11.1927), 641145 (6.5.1938), 701175 (23. 3. 1944), 84
11146 (28. 4. 1958), 87 11129 (21.9. 1961) und 96 II 15 (5. 3. 1970).

440 BGE 4011182 (18.5.1914), 183.

441 BGE 4011182 (18.5.1914).

442 BGE 4011182 (18.5.1914), 183.
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gesetzt werden. Ein gefdllter Entscheid musste ihnen ausserdem sofort
schriftlich mitgeteilt werden, selbst wenn er noch nicht rechtskriftig war.
Die Betroffenen waren hierbei auf die kantonalen Rechtsmittel aufmerk-
sam zu machen. Im Ubrigen galten die allgemeinen prozessrechtlichen
Grundsitze, soweit sie das rechtliche Gehor betrafen.**

Was die Anspriiche an die kantonalen Entscheide anbelangt, fiihrte
das Bundesgericht im Zusammenhang mit einer Bevormundung 1918 aus,
dass die Tatsachen angegeben, das Ergebnis der Beweisfithrung festgestellt
und die angewendeten Gesetzesbestimmungen genannt sein mussten.
Das Bundesgericht sei als oberste Instanz «verpflichtet von Amteswegen
[sic] auf Einhaltung dieser Vorschriften zu dringen. Die ihnen widerspre-
chenden Entscheide sind [...] aufzuheben.»*** Da im Unterschied zu den
aus offentlichen Interessen angeordneten administrativen Versorgungen
die vormundschaftliche Anstaltseinweisung stets aus Griinden der Fiir-
sorge zu erfolgen habe, sei bei der letztgenannten «eine dauernde Inter-
nierung, wie sie unter Umstdnden zum Schutz der 6ffentlichen Gesundheit
und Moral geboten ist»,*5 nicht moglich.

Das Bundesgericht definierte mehrfach die verschiedenen Rechts-
begriffe, nach denen eine Person entmiindigt und im Anschluss versorgt
werden konnte. So erlduterte das Bundesgericht, was es unter «lasterhaf-
tem Lebenswandel»*¢ verstand:

«Als lasterhaft hat nach der Rechtsprechung und Lehre zu Art. 370 ZGB

nicht nur ein unmoralisches Verhalten in geschlechtlicher Beziehung,

sondern jedes Verhalten zu gelten, das in erheblichem Masse gegen die

Rechtsordnung oder die guten Sitten verstdsst. Fiir die Annahme, dass

der Lebenswandel lasterhaft sei, gentigt eine einzelne Verfehlung nicht,

sondern es muss sich um ein fortgesetztes, gewohnheitsmassiges Verhal-
ten der erwdahnten Art handeln, von dem anzunehmen ist, dass es auch in

Zukunft andauern wiirde [...].»*7
Die Voraussetzung eines «gewohnheitsmissigen Verhaltens» galt auch
fiir die Rechtsbegriffe «Liederlichkeit» und «Arbeitsscheu»,* die wie der
«lasterhafte Lebenswandel» hdufig Bestandteile kantonaler Gesetze waren

443 BGE 4011182 (18.5.1914).

444 BGE 4411227 (10.7.1918), 229-230.

445 BGE 8311180 (16.5.1957), 188. Siehe auch BGE 70 1149 (21. 9. 1945).

446 Dieses Motiv fand sich ebenfalls in zahlreichen kantonalen Gesetzen und konnte als Be-
griindung fiir eine Anstaltsversorgung dienen.

447 BGE 8811400 (8.11.1962), 402.

448 BGE 73142 (13.3.1947).
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und als Begriindungen fiir eine Versorgung dienen konnten. Ebenfalls ein
Entmiindigungsgrund nach Artikel 370 ZGB war die Misswirtschaft, die
gemdss Bundesgericht

«ein dhnlich unsinniges Verhalten in der Vermégensverwaltung vor-

ausl[setzt], wie der Entmiindigungsgrund der Verschwendung beim Aus-

geben. Der 6konomische Misserfolg und die Gefahr des Notstandes —und
damit der Inanspruchnahme der 6ffentlichen Armenpflege — geniigen
nicht, sondern es muss jene Gefahr durch eine unsinnige Art und Weise
der Vermdogensverwaltung bewirkt sein.»**
Das Bundesgericht riigte zwar teilweise die zivilrechtliche Praxis der Kan-
tone und dringte auf die Einhaltung der bundes- und verfassungsrecht-
lichen Verfahrensgrundsitze, die Ausfiihrungen zu den Rechtsbegriffen
blieben aber vage und liessen einen grossen Interpretations- und Hand-
lungsspielraum offen.

Im Bereich des Strafrechts sind die Artikel 14, 15 sowie 42, 43 und 44
StGB zu nennen, mit denen sich das Bundesgericht in Dutzenden von Ent-
scheiden auseinandersetzte und die im Strafrecht aus dhnlichen Griinden
wie im Zivil- oder Verwaltungsrecht Anstaltsversorgungen erméglichten.**
Die nationale Vereinheitlichung und eingehende prozessuale Regelung mit
der Einfiihrung des StGB 1942 erschwert aber einen direkten Vergleich mit
den administrativen und vormundschaftlichen Versorgungen. Von Bedeu-
tung scheint das Strafrecht insbesondere in der Versorgung von minderjih-
rigen Jugendlichen gewesen zu sein, wo die Artikel 91-93 StGB zur Anwen-
dung kamen, die vom Gesetzgeber als Erziehungsmassnahmen gegeniiber
den Strafen ausdriicklich priorisiert wurden.*>!

449 BGE 3811423 (11.9.1912), 426-427.Vgl. ausserdem BGE 54 II 353 (4. 10. 1928) und 92 II
141 (7.7.1966).

450 Vgl. BGE 63 1290 (8.19.1937), 69 IV 51 (16. 4. 1943), 69 IV 99 (25. 6. 1943), 70 IV 4 (27. 1.
1944), 70 IV 53 (18. 2. 1944), 70 IV 110 (14. 7. 1944), 71 IV 68 (4. 5. 1945), 72 IV 1 (16. 4.
1946),731V9 (31.1.1947), 731V 145 (19.9.1947), 731V 223 (31. 10. 1947), 741V 135 (29. 10.
1948), 771V 129 (28.9.1951), 771V 146 (2.7.1951), 77 IV 151 (10. 7. 1951), 78 IV 213 (22. 12.
1952),811V1 (21.1.1955), 821V 82 (29.6.1956), 821V 131 (28.9.1956), 831V 4 (1. 3.1957),
84 1V 145 (27. 10. 1958), 86 IV 201 (23. 12. 1960), 90 IV 4 (28. 2. 1964), 90 IV 57 (2. 7. 1964),
901V 126 (2. 7.1964), 96 IV 106 (7. 9. 1970), 98 Ib 194 (12. 6. 1972), 102 IV 12 (11. 2. 1976)
und 106 Ia 136 (26. 3. 1980).

451 BGE 681V 36 (15.3.1942), 76 IV 224 (10. 11. 1950), 85IV 14 (23. 1. 1959), 88 IV 97 (16. 11.
1962), 91 IV 177 (25. 10. 1965), 92 IV 81 (13. 5. 1965), 94 IV 17 (11. 3. 1968), 96 IV 9 (23. 2.
1970), 101 IV 26 (31. 1. 1975), 101 IV 141 (4. 7.1975), 103 Ib 82 (20. 6. 1977), 103 IV 80 (5. 4.
1977) und 1051V 92 (22. 5. 1979). Vgl. ausserdem BGE 99 IV 135 (2. 7. 1973): Jugendliche,
bei denen samtliche ordentlichen Massnahmen versagten oder die wiederholt aus der



126

Gewissermassen einen Sonderfall stellte das kantonale Ubertre-
tungsstrafrecht dar, das es den Kantonen auch nach der Einfithrung des
StGB erlaubte, Vergehen zu sanktionieren, die das eidgendssische Straf-
recht nicht ahndete.*? Sie durften im Ubertretungsstrafrecht jedoch nur
Vergehen ahnden, die im StGB nicht erschépfend geregelt waren. So durfte
beispielsweise die Prostitution nicht bestraft werden, wéhrend Strafen fiir
Betteln moglich waren.*?

KRITIK AN DER RECHTSPRECHUNG DES BUNDESGERICHTS UND

DER EINFLUSS DER EMRK

Die bundesgerichtliche Rechtsprechung war seit je Kritik ausge-
setzt und zu den Kritikern zdhlten namhafte Rechtsgelehrte. Max Imbo-
den beispielsweise beméngelte die Rechtsprechung des Bundesgerichts
1959 als in hohem Masse selbstreferenziell und monierte, dass sie die
rechtswissenschaftliche Literatur kaum beachte. Dadurch finden aktu-
elle Lehrmeinungen erst mit einer Verzogerung von Jahren oder gar Jahr-
zehnten Eingang in die bundesgerichtliche Praxis. Zu oft, so Imboden,
wage sich das Bundesgericht nicht tiber den Wortlaut der Gesetzestexte
hinaus. Ausserdem wende es die Methode des konstruktiven Rechtsver-
gleichs im Allgemeinen nicht an, obwohl sich diese gerade bei der Viel-
faltigkeit des kantonalen Rechts anbiete.*** Wie unsere Untersuchungen
zeigen, fand ab den 1960er-Jahren ein Wandel statt. Ob dazu Imbodens
Kritik beitrug oder ob dieser Wandel andere Ursachen hatte, 1dsst sich nur
schwer ermitteln. Nicht zuletzt in der Rechtsprechung zur persénlichen
Freiheit bezog das Bundesgericht die wissenschaftliche Literatur zuneh-
mend mit ein und nahm mit der Anerkennung der personlichen Freiheit
als ein ungeschriebenes verfassungsmaissiges Recht seine rechtsschopfe-
rische Aufgabe wahr.

Als eines der letzten Mitgliedsldnder des Europarats ratifizierte die
Schweiz 1974 die Europdische Menschenrechtskonvention (EMRK).*®
Wegen der Praxis der administrativen Anstaltsversorgungen musste die

Anstalt entwichen, konnten wegen «Unverbesserlichkeit» in eine Strafanstalt versetzt
werden.

452 BGE 73142 (13.3.1947).

453 BGE 681V 40 (15. 5. 1942).

454 Imboden 1971, 372-377.

455 Haefliger 1999, 18; Wildhaber 1979, 360. Vgl. zum politischen, juristischen und 6ffent-
lichen Diskurs UEK, Bd. 3, Sondergesetze?, Kap. 9. Vgl. zum Verhéltnis von administrati-
ven Versorgungen und EMRK auch Plassard 2018.
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Schweiz einen Vorbehalt gegen Artikel 5 der EMRK anbringen. Dieser ge-
wihrleistet die personliche Freiheit und nennt die zuldssigen Griinde fiir
Freiheitsentziehungen abschliessend.*® Insbesondere schreibt der Artikel
eine unverziigliche richterliche Kontrolle schon in erster Instanz vor.*>’
1977 legte der Bundesrat mit der fiirsorgerischen Freiheitsentziehung
(FFE) im Bundeszivilrecht eine konventionskonforme Regelung vor.**®
Diese trat auf den 1. Januar 1981 in Kraft, womit der Vorbehalt gegen Arti-
kel 5 der EMRK zuriickgezogen werden konnte.*** Sie ersetzte zugleich die
kantonalen Versorgungsgesetze. Fortan waren Anstaltseinweisungen und
dhnliche Massnahmen nur mehr auf richterliche Anordnung méglich, wo-
mit die Praxis der «administrativen», das heisst durch Verwaltungsbehor-
den verfiigte Versorgungen endete.*%

In den Jahren zwischen der Ratifizierung der Menschenrechtskon-
vention und dem Inkrafttreten der fiirsorgerischen Freiheitsentziehung
nahm das Bundesgericht nur in ganz wenigen Entscheiden Bezug auf die
Bestimmungen der Konvention. Zumeist ging es in diesen Entscheiden
um die Bedingungen in der Untersuchungshaft, die auch andere als den
fiinften Artikel der EMRK betrafen.*s! Das Bundesgericht riigte jedoch in
einem Entscheid die Justizdirektion des Kantons Ziirich und eine Ziircher
Vormundschaftsbehérde, weil sie gestiitzt auf ein 19 Jahre altes Gutachten
eine bevormundete Person in einer Zwangsarbeitsanstalt versorgten. Es
fiihrte hierzu aus:

«Zu beachten ist ndmlich, dass jeder Mensch [...] im Laufe der Zeit

Erfahrungen sammelt und sich weiterentwickelt. Da es um das fun-

damentale Recht des Menschen auf personliche Freiheit geht, durfte

die Justizdirektion daher den [...] Beschwerdefiihrer nicht auf Grund
eines vor 19 Jahren eingeholten Gutachtens beurteilen. Im {ibrigen war
die Fragestellung an die Sachverstindigen im Jahre 1961 darauf aus-

456 Oberhénsli 1971, 27.

457 Haefliger 1999, 27-28; Kaufmann 1965, 261; Schnyder 1972, 44-46.

458 Wildhaber 1979, 360.

459 Haefliger 1999, 28.

460 Vgl. StABE, BB 13.1.226, Akte 200 115-A, Gesetz iiber Erziehungs- und Versorgungsmass-
nahmen, 1965-1978: Im Kanton Bern blieben auch nach 1981 Teile des Versorgungs-
gesetzes in Kraft, da nach Ansicht der zustdndigen Behorden das Versorgungsgesetz
weiterreichende Verfahrensgarantien gewihrleistete als der FFE. Vgl. Bignasca 2015, 15:
Im Kanton Tessin wurde das kantonale Versorgungsgesetz erst 1985 mit dem Inkrafttre-
ten des Legge sull'assistenza sociopsichiatrica aufgehoben.

461 Vgl. beispielsweise BGE 97145 (17.2.1971 [sic]), 102 1a 379 (3. 11. 1976), 103 Ia 293 (23. 2.
1977) und 106 Ia 277 (30. 9. 1980).
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gerichtet, ob der Beschwerdefiihrer entmiindigt werden sollte. Heute
geht es demgegeniiber um eine ganz andere Frage, ndmlich um die, ob
der Beschwerdefiihrer sein Leben fiir kiirzere oder ldngere Zeit in einer
Anstalt verbringen soll.»*%
Das Bundesgericht bezeichnete in dem Entscheid schliesslich «das unge-
schriebene Verfassungsrecht der personlichen Freiheit, das durch die
angerufene Garantie von Art. 5 Ziff. 1 lit. e EMRK konkretisiert wird», als
«Richtschnur» fiir die Auslegung der Versorgungsbestimmungen des ZGB.
Die EMRK wirkte sich also, wie Hans Oberhinsli zu Recht konstatierte, auch
in der Schweiz positiv auf die Gewidhrleistung von Freiheitsrechten aus.*s
Dass die Einfithrung der fiirsorgerischen Freiheitsentziehung aber trotz ver-
besserten Rechtsschutzes fiir die Betroffenen und die Gerichte als Entscheid
fallende Instanzen nicht zwingend mit dem Ende der alten Versorgungspra-
xis gleichzusetzen ist, zeigt das Beispiel des Kantons Freiburg.*®*

24  UNUBERSICHTLICHES NEBENEINANDER UND
UNGENUGENDE GARANTIEN RECHTSSTAATLICHER
VERFAHREN

Administrative Versorgungen beruhten auf einer Vielzahl von rechtlichen
Grundlagen. Jeder Kanton verfiigte {iber eigene Gesetze und Verordnun-
gen, welche die Verfahren definierten und unterschiedliche Behorden als
Entscheidungstrédger festlegten. Diese Vorgaben beeinflussten die Hand-
lungsspielriume der Behorden. So war beispielsweise fiir die Versorgungs-
praxis in den Kantonen entscheidend, ob die Gesetze verschiedene Perso-
nengruppen adressierten oder sich kombinieren liessen, ob die Verfahren
mehr oder weniger stark reguliert waren und ob Gutachten von Sachver-
stindigen und Rechtsmittel vorgesehen waren. Wie sich diese kantonal
unterschiedlichen rechtlichen Voraussetzungen verbunden mit den sozia-
len, politischen und wirtschaftlichen Entwicklungen in der Praxis manifes-
tierten, wird das nachfolgende Kapitel 3 zeigen.

462 BGE 106 Ia 33 (25. 6. 1980). Der Beschwerdefiihrer stellte die Massnahmen von Art. 406
ZGB nicht als solche infrage, sondern bloss deren Anwendung. Deswegen priifte das
Bundesgericht Ersteres nicht.

463 Oberhinsli 1971, 29.

464 Vgl. Kapitel 3.1.1. Zur Problematik der staatlichen Aufarbeitung in Zusammenhang mit
dem Verfassungsrecht vgl. auch Schiirer 2009.



129

VIELE AKTEURE MIT VERSCHIEDENEN KOMPETENZEN

In den Kantonen waren mehrere Behorden auf verschiedenen Ver-
waltungsebenen in die Versorgungsverfahren involviert. Im Kanton Zii-
rich nahm die Vormundschaftsbehorde eine zentrale Rolle ein, im Kanton
Schwyz kam bei Zwangsversorgungen dem Regierungsrat die Hoheit zu. Im
Kanton Waadt waren es zwei interdisziplindr zusammengesetzte Fachkom-
missionen, die fiir den Regierungsrat die Entscheide vorbereiteten, und im
Kanton Freiburg befanden die Verwaltungsvorsteher der Bezirke, die soge-
nannten Oberamtméinner, {iber Versorgungen. Wie gross der Handlungs-
spielraum dieser Akteure war, unterschied sich von Kanton zu Kanton.

Kennzeichnend fiir das Versorgungsdispositiv im Kanton Freiburg
war die Machtkonzentration beim Oberamtmann. Dieser wurde von sich
aus aktiv und brachte die Verfahren in Gang. Dabei stiitzte er sich mass-
geblich auf Polizeirapporte und hatte die 6ffentliche Ordnung im Blick. Die
Multifunktionalitdt der kantonseigenen Anstalten von Bellechasse und das
Nebeneinander verschiedener Gesetze bei gleichzeitig weitgehend fehlen-
der Aufsicht férderten sein eigenméchtiges Handeln zusétzlich.

In den Schwyzer sowie in den Ziircher Landgemeinden waren die Be-
hoérden, die fiir die zivilrechtlichen Verfahren zustdndig waren, stark per-
sonalisiert. Das Schicksal der Betroffenen hing dadurch vermehrt von ein-
zelnen Personen ab, die verschiedene Amter gleichzeitig ausiibten und die
Betroffenen im personlichen Kontakt {iberwachten. Dies im Unterschied
zur Stadt Ziirich, wo verschiedene Amtsvormunde und Fiirsorgerinnen titig
waren und Erkundigungen iiber einen zentralen Dienst eingeholt wurden.

Die Kommissionen in der Waadt waren demgegeniiber auf kanto-
naler Ebene angesiedelt und aus medizinischen, psychiatrischen und
juristischen Fachpersonen zusammengesetzt. Dass hier Vertreter unter-
schiedlicher Disziplinen miteinander verhandelten, erhéhte die Hiirde fiir
Versorgungen, weil die Kommissionsmitglieder gezwungen waren, einen
konsensualen Entscheid fiir den massiven Eingriff zu féllen. In der Waadt
wurde dank der Kommissionen auch die Gewaltenteilung eingehalten, was
im Nachbarkanton nicht der Fall war. Wahrend in Freiburg der Oberamt-
mann Entscheidungstriger war und gleichzeitig die Untersuchung fiihrte,
gab es im Kanton Waadt eine Trennung zwischen untersuchender und
entscheidender Instanz. Es gilt allerdings zu bedenken, dass auch in der
Waadt eine Exekutivbehorde tiber Zwangsversorgungen entschied, die zu-
gleich hochste Rechtsmittelinstanz war, was aus heutiger Sicht bedenklich
ist. Darin unterschied sich die Waadt nicht vom Kanton Schwyz.
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VERFAHRENSVIELFALT UND MULTIFUNKTIONALE ANSTALTEN

EROFFNEN GROSSEN BEHORDLICHEN HANDLUNGSSPIELRAUM

Versorgungen konnten auf kantonaler, 6ffentlich-rechtlicher Grund-
lage sowie nach eidgendssischem Zivilrecht erfolgen. Wie die kantonalen
und zivilrechtlichen Verfahren, die im ZGB und in den kantonalen Einfiih-
rungsgesetzen zum ZGB geregelt waren, angewandt wurden, unterschied
sich in den Kantonen. Wiahrend in Ziirich das zivilrechtliche Verfahren
schon frith wichtig war, spielte es in Freiburg bis in die 1970er-Jahre eine
untergeordnete Rolle. Vormunde wurden in Freiburg hauptsdchlich zur
Vermogensverwaltung eingesetzt. Von der herausragenden Bedeutung der
kantonalen Gesetze in diesem Westschweizer Kanton zeugt auch, dass sie
erst 1981 mit der Einfithrung der fiirsorgerischen Freiheitsentziehung auf-
gehoben wurden.

Das Versorgungsdispositiv im ldndlich-konservativen Schwyz war
ebenfalls durch eine hohe Kontinuitédt der kantonal geregelten Verfahren
und Gesetze gekennzeichnet, die aus dem 19. Jahrhundert stammten. Die
zivilrechtliche Anstaltsversorgung, fiir die kommunale Behérden zustin-
dig waren, wurde in Schwyz erst im Laufe der 1960er-Jahre fiir Einweisun-
gen in die Zwangsarbeitsanstalt Kaltbach wichtig. Nach der Schliessung
von Kaltbach und der Aufhebung der kantonalen Polizeiverordnung 1971
war das ZGB neu die wichtigste, wenn auch weiterhin nicht die alleinige
Grundlage fiir administrative Versorgungen.

Das Nebeneinander kantonaler und zivilrechtlicher Bestimmungen
und die Multifunktionalitdt der Anstalten fiihrten in Schwyz zu Rechts-
unsicherheiten, die durch die Gesetzesrevisionen verstiarkt statt beho-
ben wurden. Das Versorgungsdispositiv in Schwyz kannte nur zwei Typen
von kantonseigenen Anstalten: die Zwangsarbeitsanstalt Kaltbach, in der
auch Strafen verbiisst wurden, sowie die Armenhé&user, wo gebrechliche,
kranke, gefahrdete und aus behérdlicher Sicht gesellschaftsgefdhrdende
Personen unterschiedlichen Alters untergebracht waren. Es gab im Kanton
Schwyz weder ein Gefiangnis oder Zuchthaus noch eine psychiatrische Kli-
nik. Schwyzer Biirgerinnen und Biirger wurden auch in Anstalten anderer
Kantone untergebracht, mit denen teilweise vertragliche Vereinbarungen
bestanden. Die Aufhebung der kantonalen Erlasse stand in engem Zu-
sammenhang mit der fehlenden Rentabilitdt und Reformbediirftigkeit der
Zwangsarbeitsanstalt Kaltbach und der Umwandlung der Armenh&user in
Altersheime. In Schwyz wurden die administrativen Versorgungen vor 1981
zu keinem Zeitpunkt grundsétzlich infrage gestellt.



131

In Ziirich ertffnete die Koexistenz verschiedener Gesetze und Ver-
fahren sowie die Méglichkeit, kantonale und zivilrechtliche Verfahren
zu kombinieren, den Behorden ebenfalls einen grossen Interpretations-
und Handlungsspielraum. Die niederschwellige Moglichkeit des Ein-
griffs zu bewahren, war fiir die Behérden wichtiger, als die Personlich-
keitsrechte besser zu schiitzen. Das Versorgungsgesetz wurde erst 1980
aufgehoben, obwohl es bereits seit ldingerem kaum mehr in Gebrauch
war. Die zunehmende Delegitimierung der administrativen Versorgun-
gen war eine Folge der Einrichtung des Verwaltungsgerichts 1960. Eine
wichtige Funktion in diesem Prozess nahm auch das 1962 erlassene Ge-
setz liber das Gesundheitswesen ein, welches die Einweisungsbefugnis
der Arzte stirkte. Die Massnahmen fiir Jugendliche bis zum vollendeten
19. Altersjahr wurden ebenfalls bereits zu dieser Zeit aufgehoben, was
den zunehmend prioritédren Stellenwert zivilrechtlicher Einweisungen in
Anstalten verdeutlicht.

Wihrend das Ziircher Versorgungsgesetz von 1925 neben Jugendli-
chen auch sogenannte Verwahrloste und Gewohnheitstrinker umfasste,
existierten in der Waadt nach Personengruppen und Problemlagen aus-
differenzierte Gesetze. Hier wurden fur «Alkoholiker», «Prostituierte»,
«Geisteskranke» sowie «Asoziale» je eigene Gesetze geschaffen, die un-
terschiedliche Begriindungen fiir die Versorgungen vorsahen. Dabei
zeigt sich das Bestreben, wissenschaftliche, insbesondere medizinische
Erkenntnisse in Gesetzgebung und Verfahren einfliessen zu lassen. Diese
Bemiithungen wurden geférdert durch die interdisziplindre Tatigkeit der
beiden kantonalen Kommissionen und die Rechtsmittelmoglichkeiten.
In keinem anderen von uns untersuchten Kanton waren die Debatten
um die administrativen Versorgungen so kontrovers und ausgepragt.
Die einschldgigen Gesetze wurden mehrmals revidiert, aufgehoben oder
ersetzt. Sie betonten zunehmend die Prophylaxe, womit sie jedoch den
Zugriff der zustdndigen Behorden auf Betroffene erweiterten, statt deren
Personlichkeitsrechte verstarkt zu schiitzen. Die Versorgung von «Aso-
zialen» war ab 1971 hingegen nicht mehr méglich. Grossere Akzeptanz
genossen aufgrund der ausgeprédgten Medikalisierung die Gesundheits-
bestimmungen, die 1981 in der fiirsorgerischen Freiheitsentziehung ihre
Fortsetzung fanden. Gleichzeitig wurden alternative Massnahmen, vor
allem ambulante therapeutische Angebote, wichtig, die tendenziell we-
niger stark in das Leben der Betroffenen eingriffen als die Anstaltsver-
sorgungen.
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MANGELHAFTER SCHUTZ DER PERSONLICHKEITSRECHTE UND

DIFFUSE ABGRENZUNG DER RECHTSBEREICHE

Gemeinsamkeiten der Verfahren zeigen sich vor allem in Freiburg
und Schwyz. In beiden Kantonen entschieden die Autoritdten weitgehend
in eigener Kompetenz. Zudem behielten die Gesetze und Verfahren ihren
armenpolizeilichen Charakter. Sie waren wenig formalisiert, was aufgrund
der multifunktionalen Anstalten nicht notig war. Die rudimentédren und
teilweise gar fehlenden Rechtsmittel hatten direkten Einfluss auf die Legi-
timation einer Versorgung. Die Begriindungen beschrinkten sich ndmlich
hauptsichlich auf die Nennung von Rechtsbegriffen. Die Personlichkeits-
rechte waren nach Ansicht des Gesetzgebers mit der Méglichkeit einer An-
hérung geniigend geschiitzt.

In den Kantonen Waadt und Ziirich waren die Verfahren demgegen-
tiber stédrker reguliert und erforderten eine differenziertere Begriindung.
Diese Anforderung verlangte nach detaillierten Abkldrungen und erh6hte
damit die Hiirden fiir das Einschreiten der Behérden. Der hohere Institu-
tionalisierungsgrad gestattete es aber, wie bereits erwédhnt, Alternativen
zur Anstaltsversorgung zu entwickeln. In der Waadt wie auch in Ziirich
schlug sich eine im Vergleich frithe und ausgeprédgte Medikalisierung in
den kantonalen Gesetzen nieder. Das zeigt sich auch an den Gutachten
von Sachverstdndigen, die zumindest teilweise in den Versorgungsver-
fahren vorgeschrieben waren. Die Gutachten waren zentral fiir die Beur-
teilung der Betroffenen als «curable» oder «incurable» beziehungsweise
«heilbar» oder «nicht heilbar», bei Jugendlichen gegebenenfalls als «er-
ziehbar» oder «nicht erziehbar». Je nachdem konnte der Prophylaxe, der
Erziehung beziehungsweise Besserung oder der Strafe als Begriindung
mehr Gewicht gegeben werden. Die Gutachten ermdoglichten es den Be-
horden zugleich, strukturelle Probleme wie Armut dem individuellen Ver-
sagen zuzurechnen.

Die Waadt hatte als einziger Kanton eine institutionalisierte Aufsicht
fir die Begutachtungen eingerichtet, und im Verfahren waren Zweitgut-
achten vorgesehen. Die in allen Kantonen hohen Barrieren fiir Rechts-
mittelverfahren, die sich durch kurze Fristen und formale Vorgaben sowie
unterschiedliche Verfahren und Instanzen in den verschiedenen Gesetzen
ergaben, lassen indes Zweifel aufkommen, ob damit die Personlichkeits-
rechte der betroffenen Personen ausreichend geschiitzt waren. In Freiburg
und Schwyz waren in den kantonalen Versorgungsverfahren keine Gutach-
ten von Sachverstidndigen vorgeschrieben. Die psychiatrischen Kliniken
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gehorten aber gleichwohl zum Versorgungsdispositiv. In Schwyz erfolgten
die Einweisungen aufgrund des ZGB durch die kommunalen Behérden in
ausserkantonale Kliniken. In Freiburg konnte der Oberamtmann basierend
auf dem Trinkerfiirsorgegesetz und dem Anstaltsgesetz von 1965 Einwei-
sungen in die kantonale psychiatrische Klinik Marsens anordnen.

Die in der juristischen Literatur vorgenommene idealtypische Unter-
scheidung zwischen zivil- und 6ffentlich-rechtlichen Versorgungen lédsst
sich in den von uns untersuchten Verfahren nicht erkennen. Zum einen
gab es — wie im Kanton Ziirich — die M6glichkeit, Massnahmen rechtsiiber-
greifend miteinander zu kombinieren. Zum anderen erlaubten die Be-
stimmungen beider Rechtsbereiche, sowohl den Schutz des Individuums
zu betonen und einen fiirsorgerischen Zweck geltend zu machen als auch
Versorgungen mit dem Schutz der Gesellschaft zu begriinden. Mit densel-
ben wenig definierten Rechtsbegriffen konnten sowohl Versorgungen als
auch Entmiindigungen begriindet werden, wobei Letztere oft mit einer
Versorgung einhergingen. Versorgungsverfahren waren im ZGB wie in den
meisten kantonalen Gesetzen wenig reglementiert.

Zudem wiesen die Verfahren beider Rechtsbereiche einen ausgeprag-
ten Zwangscharakter auf. Dieser zeigte sich insbesondere in der Moglich-
keit der Behorden, Personen von Amtes wegen zu iiberwachen, vorzula-
den, polizeilich auszuschreiben und zuzufiihren sowie Verwarnungen und
Androhungen von Massnahmen auszusprechen. Verwarnungen dienten
explizit der Abschreckung und der Disziplinierung. Die adressierten Per-
sonen hatten die Anweisungen der Beh6rden zu befolgen, sonst drohten
ihnen weitere Sanktionen. Arbeit war ein Mittel der Zwangserziehung, das
heisst der Erziehung zur Arbeit durch Arbeit. Sie diente auch der Norma-
lisierung, das heisst der Anpassung an gesellschaftliche Normen. Dariiber
hinaus war Arbeit ein Instrument, das die Machtbeziehung zwischen Be-
hérden und Betroffenen definierte. So konnten aus Sicht der Behérden un-
verbesserliche Personen gezwungen werden, die Kosten fiir ihren Lebens-
unterhalt mit Zwangsarbeit zu decken.

Gemeinsam war allen von uns untersuchten Kantonen, dass das
Versorgungsdispositiv dusserst komplex war. Die Vielfaltigkeit und Un-
ubersichtlichkeit der Gesetze und Verfahren war dabei ein handlungs-
eroffnendes Moment fiir die Behdrden und erhohte die Rechtsunsicherheit
der Betroffenen. Unabhéngig von der Ausgestaltung der Gesetze und den
behordlichen Zustdndigkeiten waren die Personlichkeitsrechte dadurch in
allen Kantonen mangelhaft geschiitzt.
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ZUNEHMENDE KRITIK AN VERWALTUNGSVERFAHREN DURCH

RECHTSWISSENSCHAFTLER

In den 1950er- und 1960er-Jahren nahmen Rekurse von Betroffenen
gegen die Versorgungen zu. Zugleich meldeten sich auch Behordenvertre-
ter vermehrt kritisch zu Wort. Josef Schelbert, Fiirsorge- und Schutzauf-
sichtsbeamter des Kantons Schwyz, beanstandete 1950 beispielsweise,
dass die Verfahren hiufig nicht korrekt eingehalten wiirden. Er stellte die
administrativen Versorgungen aber nicht grundsétzlich infrage. Diese Hal-
tung deckt sich weitgehend mit der Lehrmeinung der Juristen. Einzelne
Rechtswissenschaftler forderten zwar Reformen, zweifelten die Rechtmas-
sigkeit der Versorgungen im Grundsatz aber nicht an.

Ab Mitte der 1960er-Jahre fanden Neuerungen in der Rechtsprechung
vermehrt Eingang in die Diskussion um die administrativen Verfahren.
Dazu gehorte die Anerkennung des Verhéltnismassigkeitsprinzips in Ver-
waltungsverfahren und der personlichen Freiheit als ungeschriebenes
Verfassungsrecht. Nun wurden unter verwaltungs- und verfassungsrecht-
lichen Experten die Forderungen immer lauter, die Rechtsmittelverfahren
detaillierter zu regeln und insbesondere die umfassende Verwaltungs-
gerichtsbarkeit einzufiihren. Generell herrschte in juristischen Fachkreisen
seit der Einfithrung des eidgendssischen Strafgesetzbuches die Meinung
vor, dass die Verfahren der administrativen Versorgung demjenigen des
Strafrechts angeglichen werden sollten, da Letzteres die personliche Frei-
heit ausreichend schiitze. Reformforderungen kamen unter anderem von
liberalen Juristen, darunter Zaccaria Giacometti, Fritz Fleiner oder Max
Imboden. Diese setzten sich auch fiir den Ausbau der Verwaltungsgerichts-
barkeit ein und forderten eine Weiterentwicklung der Rechtsstaatlichkeit.

Obwohl bereits in den 1950er-Jahren kritische Stimmen und seit 1960
viele gewichtige Vorbehalte gegen die Versorgungsverfahren existierten,
wurden die aus heutiger Sicht héchst problematischen administrativen
Versorgungen weiter praktiziert.

Dass die erwdhnten Postulate verschiedener Rechtswissenschaftler
nicht umgesetzt wurden, lag erstens darin begriindet, dass sie im fodera-
len System keinen klaren Adressaten hatten. Zweitens wurden die Versor-
gungen von den Behorden lange Zeit befiirwortet und der Eingriff in die
personliche Freiheit nicht als problematisch erachtet. Drittens wollten die
Kantone die Revision des Vormundschaftsrechts durch den Bund abwar-
ten. Zu einer Totalrevision, die die kritisierte stigmatisierende Terminolo-
gie ersetzte, kam es indes erst 2008.
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Eine dusserst konservative Haltung vertraten auch die Aufsichtsin-
stanzen, die in der Konferenz der kantonalen Vormundschaftsdirektoren
zusammengeschlossen waren. Obwohl die Vormundschaftsdirektoren
die politische Brisanz der administrativen Versorgungen erkannt hatten,
verloren sie sich anldsslich ihrer Jahrestagungen in Details. Es waren vor
allem die Delegierten der ldndlichen Kantone, die Reformvorhaben aus-
bremsten, weil sie dafiir weder eine gesellschaftliche noch eine rechtliche
Dringlichkeit erkannten. Die Vormundschaftsdirektoren gewichteten die
behordliche Eingriffsbefugnis generell hoher als die Personlichkeitsrechte.
Sie hielten an der kantonalen Autonomie fest und vertraten beharrlich
partikulare Interessen. Dies erwies sich als hinderlich, die Reformbediirf-
tigkeit der gesetzlichen Grundlagen itiberhaupt zu erkennen. Beides ist fiir
das foderalistische System kennzeichnend. Erst in letzter Minute, als die
Einfiithrung der fiirsorgerischen Freiheitsentziehung Tatsache wurde, be-
wertete die Vormundschaftsdirektorenkonferenz die kantonalen Gesetze
als tiberholt.

Hinzu kommt, dass der Einfluss des Bundesgerichts auf die kantonale
Rechtsprechung beschriankt war. Entscheide kantonaler Behérden muss-
ten nur aufgehoben werden, wenn formale Fehler geltend gemacht werden
konnten. Das Bundesgericht durfte nicht selber aktiv werden, das heisst,
es konnte kantonale Hoheitsakte nicht aus eigenem Antrieb kontrollieren,
sondern nur in Rechtsmittelverfahren priifen, ob Gesetze willkiirlich ange-
wandt oder verfassungsmaissige Rechte verletzt wurden. Die staatsrecht-
liche Beschwerde bildete das einzige Korrektiv zu den behordlichen Ent-
scheiden in den Kantonen, war aber fiir die fehlenden Verwaltungsgerichte
nur ein ungeniigender Ersatz. Das Bundesgericht riigte zwar teilweise
die Praxis der Kantone und dréngte auf die Einhaltung der bundes- und
verfassungsrechtlichen Verfahrensgrundsatze, die Ausfithrungen zu den
unbestimmten Rechtsbegriffen blieben aber vage und liessen den kanto-
nalen Behorden einen grossen Interpretations- und Handlungsspielraum.
Die Kantone hatten sich im Gesetzgebungsverfahren erfolgreich gegen die
Einmischung durch eine iibergeordnete Instanz gewehrt. Somit kam der
Rechtsprechung des Bundesgerichts lange Zeit eine legitimierende Funk-
tion fiir die Versorgungspraxis der Kantone zu.

Schliesslich war auch die spdte Herausbildung der Verwaltungsge-
richtsbarkeit mitverantwortlich dafiir, dass Menschen in der Schweiz bis
1981 administrativ versorgt wurden. Zum Vergleich ein Blick ins benach-
barte Ausland: In der Bundesrepublik Deutschland setzte das Bundesver-
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fassungsgericht der 1918 lancierten und nach 1945 abermals ins Stocken
geratenen Debatte um ein Bewahrungsgesetz im Jahr 1967 ein abruptes
Ende. Das Gericht bezeichnete die zwangsweise Anstaltsunterbringung
von Erwachsenen als verfassungswidrig.*® In der Schweiz hingegen dau-
erte die Einfiihrung der Verwaltungsgerichte in den Kantonen teilweise bis
in die 1990er-Jahre an.

ZUM BILDTEIL1
WANDINSCHRIFTEN IN DEN FRAUENARRESTZELLEN DER
ZWANGSARBEITSANSTALT KALTBACH IM KANTON SCHWYZ

465 In der Weimarer Republik scheiterte das Gesetz an rechtsstaatlichen Bedenken und an
der Kostenfrage. Wahrend des Nationalsozialismus stand die «polizeiliche Losung» im
Vordergrund. Willing 2003, 307-309.
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s BEHORDENPRAXIS UND
ENTSCHEIDUNGSPROZESSE

Alkoholkonsum als Ursache, Arbeitslosigkeit als Problem und fehlende
Familienunterstiitzung als Folge waren die wichtigsten Einweisungs-
begriindungen, die in den Akten auftauchten, insbesondere bei Méannern.
Frauen warfen die Behérden obendrein oft ein nonkonformes Sexualver-
halten vor. In diesen Zuschreibungen zeigt sich, dass die Behorden gesell-
schaftliche Probleme wie Armut individualisierten. In der Konsequenz
verwehrten sie sowohl Frauen wie Midnnern ein selbstbestimmtes Leben,
denn das «soziale Versagen»' einer Person, so ihr Vokabular, erachteten sie
als zentralen Zustédndigkeitsbereich von Fiirsorge- und Vormundschafts-
behorden. Zeichen der «Arbeitsscheu» sahen sie in tempordrer Erwerbs-
tatigkeit, Stellenverlust oder dem Ablehnen von vermittelten Stellen. Den
prekiren Status der Betroffenen, die oft ohne Berufsausbildung auf Stellen-
suche gingen und sich mit Hilfsarbeiten begniigen mussten, berticksich-
tigten die Beh6rdenmitglieder kaum.

Wir beleuchten im folgenden Kapitel neben diesen Begriindungen ei-
ner Anstaltsversorgung auch den Entscheidungsprozess — von der Gefdhr-
dungsmeldung iiber die Abkldrung des Sachverhalts bis zum behordlichen
Beschluss. Die Funktion, die dabei externen Gutachten, insbesondere von
Psychiaterinnen und Psychiatern zukam, betrachten wir gesondert, ebenso
den Umstand, dass die psychiatrischen Diagnosen und die Aktenfiihrung
betroffene Personen zusétzlich stigmatisierten, und zwar weit tiber die Zeit
einer Versorgung hinaus.

Die Behorden bezweckten mit einer fiirsorgerischen Zwangsmass-
nahme, Personen zu bessern und zu «Arbeitsfreudigkeit»? zu erziehen
oder sie gar zu bestrafen. Sie gaben an, damit deren Familie zu schiitzen
oder die offentliche Sicherheit und Ordnung zu gewihrleisten. Héufig
war ihr Entscheid aber schlicht dadurch motiviert, dass sie Kosten fiir die
Gemeinden moglichst tief halten wollten. Dass sich diese Absichten, Ent-
scheidungsprozesse und Deutungsmuster nicht nur regional unterschie-

1 Hess-Haeberli 1979, 27.
2 Bollag-Winizki 1940, 19. Vgl. auch Regierungsrat des Kantons Ziirich 1925, 210.
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den, sondern auch iiber den Verlauf unseres Untersuchungszeitraums
verdnderten, zeigen wir im Folgenden fiir die Kantone Freiburg, Waadt,
Schwyz und Ziirich auf.

31 «MAINTENIR UORDRE DANS SON DISTRICT»: LE
POUVOIR DU PREFET, INCARNATION DE LAUTORITE
ADMINISTRATIVE DANS LE CANTON DE FRIBOURG

Dans ce chapitre, il s’agira d’identifier sur la durée les continuités et dis-
continuités des pratiques d’internement menant a Bellechasse sur déci-
sion des préfets. Ce pénitencier a été une piece maitresse du dispositif
d’'internement dans le canton de Fribourg,® s’adaptant aux évolutions de
la 1égislation et s'imposant comme principale destination d’internement.*
Concentrant les différentes catégories d’interné-e-s et entretenant une
relation étroite avec I'Etat et les préfectures, cette institution permet d’ac-
céder a des pans importants de la pratique effective des préfets et de res-
tituer une vue plus globale de I'histoire de 'internement administratif en
terres fribourgeoises.® Dans cette perspective, un document en particulier
a été précieux pour notre étude: le registre des interné-e-s fribourgeois-e-s a
Bellechasse.® Avec plus de 2700 entrées, cette source entierement transcrite
a permis un traitement quantifié de la composition de la population inter-
née, puis I'analyse sérielle d'un échantillon de décisions d’internement.”

3 Ainsi que sur le plan national. Voir CIE, vol. 8, Un quotidien sous contrainte.

4 A l'exception notable des internements psychiatriques d’office effectués aux établisse-
ments psychiatriques de Marsens et d'Humilimont également sur décision du préfet.

5 Alexception, outre des internements psychiatriques susmentionnés, des non-lieux ou
sursis non révoqués.

6 AEE EB, Det Regl, Registre des internés a la Sapiniére et ala Maison de travail 1920-1983.
Cet imposant registre, qui a été tenu par le personnel de Bellechasse, rassemble des
données sur la population internée dans cet établissement par les instances administra-
tives du canton de Fribourg pour 'ensemble de la période étudiée.

7 Dont 2617 décisions d’internement administratif par les préfets pour quelques 1518 indi-
vidus. A noter qu’en outre, une base de données constituée par les AEF recense la presque
totalité des dossiers d’interné-e-s a Bellechasse. Ces dossiers contiennent généralement
les décisions préfectorales. Lanalyse de ces décisions «brutes» est complétée par celle des
dossiers des préfectures, plus détaillés mais moins systématiquement conservés, pour
appréhender plus finement les processus décisionnels.
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En complément, une approche plus qualitative a été adoptée pour
exploiter les archives préfectorales® contenant encore certains dossiers
constitués en amont de 'internement, traces conservées des processus dé-
cisionnels. A travers l'interprétation des préfets, ce sont la teneur des caté-
gorisations effectives, souvent divergentes des intentions exprimées par le
législateur, et les stigmatisations en raison du sexe, de I’age ou de 1'origine
sociale qui sont rendues visibles. Sur la durée, nous verrons les effets d'une
lente adaptation des constellations institutionnelles. A partir d'une com-
posante policiere et sécuritaire prégnante, le dispositif ne se transforme
que tardivement en intégrant de nouvelles formes de prises en charge, avec
le développement des institutions médico-sociales et des mesures ambu-
latoires.

Dans une deuxieme partie sera présentée I'institution préfectorale en
décomposant plus particulierement les processus décisionnels et les lo-
giques opératoires prépondérantes dans |'utilisation d'un arsenal législatif
pluriel. Nous déterminerons dans quelle mesure la concentration de com-
pétences entre les mains du préfet, «personnification» désignée du pouvoir
administratif et de I’ordre public, et la faiblesse des garanties procédurales
ont engendré des conséquences dommageables pour les personnes inter-
nées. Si la figure de ce magistrat au coeur des interactions est incontour-
nable, nous questionnerons en derniere partie l'internement en institution
fermée comme mode de gestion de la précarité.

311 DES MESURES DE POLICE AUX MESURES MEDICO-SOCIALES:
EVOLUTION DES PRATIQUES D’INTERNEMENT

De 1920 a 1981, 1518 ressortissant-e-s fribourgeois-e-s ont été interné-e-s a
Bellechasse en application de dispositions du droit cantonal ou par déci-
sion administrative, comme le montre un relevé complet du registre des
entrées de Bellechasse.® Les hommes (1308) étaient environ six fois plus

8 Apres investigations dans les fonds d’archives des préfectures, celles de la Sarine 1944—
1967 et du Lac/See 1925-1963 ont été retenues. Bien que sur des périodes limitées, ces
districts détiennent les fonds les plus complets en particulier des dossiers individuels
d’interné-e-s avec les pieces de procédure: correspondances, proces-verbaux, rapports,
décisions, etc. De plus, ils présentent I'avantage d'une représentation ville/campagne
ainsi que romand/alémanique.

9 Voir AEE EB, Det Reg 1: Parce qu'un grand nombre de ces personnes (503) ont été in-
ternées plusieurs fois, le nombre total des internements s'éleve a 2617. Quatre personnes
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nombreux que les femmes (212).!° Un nombre considérable de ces per-
sonnes ont été internées a plusieurs reprises.

Comme on peut le voir dans le graphique 5 ci-apres, le nombre d’in-
ternements est au plus haut, pour les hommes, entre le milieu des an-
nées 1920 et la fin des années 1930."" Il diminue ensuite lentement, mais
de maniere continue. On constate encore un point culminant au milieu
des années 1960 avant une diminution a moins de deux douzaines d’inter-
nements par année.'? Pour les femmes, le sommet de la courbe est légere-
ment différé, les internements atteignant leur maximum durant la période
de la Seconde Guerre mondiale.

Outre I'élaboration de ces tendances sur la durée, le registre de Belle-
chasse a permis de sélectionner et d’analyser un échantillon réflexif de
80 décisions d’internement.!® Lobjectif de cette analyse sérielle était de re-
pérer dans I'argumentation des préfets et dans les termes qu'ils utilisent des
schémas ou des divergences, et de retracer les grandes lignes de I'évolution
de la pratique fribourgeoise en matiere d’'internement. Pour le choix des dé-
cisions, nous avons classé les motifs d’'internement cités dans le registre en
différentes catégories.' Lanalyse a par la suite montré que les motifs d'inter-
nement étaient en général plus diversifiés et plus nombreux dans les déci-
sions que ceux présents dans le registre des interné-e-s. En outre, dans la plu-
part des situations, les préfets combinaient plusieurs motifs d’'internement.

ont été internées plus de dix fois a Bellechasse. Lexemple le plus extréme est celui d'un
homme qui a passé en tout plus de seize ans a Bellechasse, pour un total de quinze in-
ternements successifs.

10 Cette proportion est comparable a la situation d’autres cantons. Par exemple, dans le
canton de Nidwald, moins d’'un cinquieme des personnes concernées sont des femmes.
Voir Badran 2012, p. 60.

11 Une situation similaire est visible dans les cantons de Schwyz, voir chapitre 3.3, et de
Berne, voir Rietmann 2013, p. 130.

12 Dans le canton de Schwyz également, les chiffres de I'internement connaissent une nou-
velle augmentation durant les années 1960. A ce sujet, voir le chapitre 3.3.

13 A cette fin, nous avons choisi pour les années de référence 1925, 1935 etc. et jusqu’a
1975 une entrée sur cinq dans le registre. Pour pouvoir faire des constatations généra-
les, compte tenu des différents motifs d’internement, nous avons étoffé nos catégories
d’analyse et inclus d’autres décisions pour avoir — lorsque c’était possible — au moins
trois décisions par année de référence et par catégorie. Pour étre en mesure de faire des
catégorisations spécifiques aux sexes, nous avons par ailleurs veillé a inclure au moins
trois décisions concernant des femmes par année de référence.

14 Nous avons défini les catégories d’analyse suivantes: «alcool», «<moralité», «précarité pro-
fessionnelle», «<insoumission», «<sans domicile fixe», «mendicité», «scandale», «violence»,
«assistance» et «autres». Les catégories «insoumission», «violence» et «autres» n’ont pas
pu étre utilisées pour I'analyse en raison du nombre restreint de situations. Voir la liste
complete des motifs d'internement en annexe.
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Graphique 5: Internements a Bellechasse par décision des préfets fribourgeois 1920-1980
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Source: AEF, EB Det Reg 1. Elaboré par les auteurs.

ACCUSATION DE CONSOMMATION EXCESSIVE D’ALCOOL ET

MEDICALISATION TARDIVE

Dans le canton de Fribourg, la consommation d’alcool jugée problé-
matique a été le principal motif d’'internement (voir graphique 25 en an-
nexe). Dans 55 % des situations, il s’agit de 'unique motif cité, et dans plus
de deux tiers d’entre elles, elle fait partie intégrante de la motivation de la
décision.’ La consommation d’alcool est, de plus, la seule catégorie pré-
sente sur 'ensemble de la période examinée. Cette continuité s’explique
du fait qu’entre 'adoption de la loi de 1919 sur les auberges et celle de 1928
sur I'assistance, la consommation d’alcool était 'unique motif 1égal d’in-
ternement et jouait, a ce titre, un role central, mais aussi en raison du fait
qu’a partir de la fin des années 1960, 'usage de I'internement a progressi-
vement évolué. D’'une mesure de police, il est progressivement devenu une
mesure médico-sociale maintenant le traitement de 'alcoolisme (réel ou

15 Presque deux tiers des situations sont concernées tout ou partie par un motif lié a I'al-
cool. La question du genre sera traitée spécifiquement plus loin.
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présumeé) au centre des enjeux. Les autres motifs d'internement n’étaient
des lors plus déterminants dans les années 1970.

Cette médicalisation se reflete dans la terminologie méme utilisée
dans le registre des interné-e-s a Bellechasse: aux termes d’«abus d’alcool»,
d’«abus de boisson» ou d’«ivrognerie» utilisé jusque dans la deuxieme moi-
tié des années 1960, succede a partir de 1970, le terme plus médical d’«al-
coolisme» (voir graphique 6).

Durant la premiere moitié du xx° siecle, les représentants des autori-
tés considerent encore I'alcoolisme comme une «passion»'® ou un «vice»."”
Les préfets utilisaient alors les termes de «buveur» ou d’«ivrogne invétéré»'?
pour désigner ces personnes qui, leur semblait-il, étaient incapables de
s’amender et préféraient s’adonner a leur passion plutét que de travailler
normalement.’ A partir de 1965, cette conception a évolué, bien qu’encore
timidement. On le voit par exemple dans une décision du préfet du district
dela Glane anticipant I'entrée en vigueur de la loi du 7 mai 1965 sur la lutte
contre l'alcoolisme et renvoyant a des mesures préliminaires, prévues par
ladite loi, pouvant possiblement leur épargner 'internement administra-
tif.?® Avec cette nouvelle loi, le 1égislateur entendait introduire une pratique
misant non plus uniquement sur la répression, mais aussi sur des mesures
de prise en charge médicale.”’ L'internement ne devait plus étre ordonné
que dans les cas ou la personne refusait un traitement ambulatoire ou ins-
titutionnel — par exemple un traitement médical a ’Antabus? — ou lorsque
ce traitement demeurait sans résultat.”® Le Grand Conseil entendait ainsi
tenir compte des résultats de la recherche médicale.*

Toujours en 1965, I'adoption d’une nouvelle loi organique des Eta-
blissements hospitaliers de Marsens et d Humilimont a donné une base
légale au traitement des personnes souffrant d’alcoolisme au sein de

16 AEE EB, A.5520 (1925), A.3238 (1925), A.4387 (1925), A.7658 (1935) et A.9090 (1955).

17 AEE EB, A.5520 (1925) et A.6777 (1955).

18 AEE EB, A.4140 (1925), A.4066 (1925), A.7658 (1935) et A.8044 (1945).

19 AEE EB, A.5475 (1925) et A.8044 (1945).

20 AEE EB, A.389 (1965).

21 BGCFR1965,343.A propos des débats législatifs relatifs, voir CIE, vol. 3, Des lois d’excep-
tion?, chap. 2.1.

22 Antabus est le nom commercial d'un médicament dont la substance active est le disul-
firame et qui induit une intolérance a 'alcool. Il n'est plus guere prescrit aujourd hui
en raison de ses effets secondaires potentiellement mortels. Voir a ce sujet Stdhelin,
Solms 1951 et Wiedmer 1952, ainsi que '’encadré de Thomas Huonker, CIE, vol. 4, «... je
vous fais une lettre», chap. 3.1.

23 BGCFR 1965, p. 344.

24 BGCFR 1965, p. 379.
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Graphique 6: Evolution de la terminologie concernant I'alcool selon la récurrence des causes

inscrites au registre de Bellechasse 1920-1980
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Source: AEF, EB Det Reg 1. Elaboré par les auteurs.

I'établissement psychiatrique de Marsens, qui n’était auparavant qu'une
pratique officieuse. 2° En 1969, avec la loi du 11 février 1969 relative a une
création d'un Centre psycho-social, le Grand Conseil a enfin appuyé les ef-
forts en vue d’'une meilleure intégration sociale et professionnelle des per-
sonnes internées sur décision administrative ou présentant des troubles
psychiques.?® Tout en visant a réduire la durée et les cofits des traitements,
le 1égislateur fribourgeois reconnaissait pour la premiere fois ’alcoolisme
comme une maladie a part entiere.?’

25 BGCFR 1965, p. 96.

26 En parallele, depuis 1955, un psychiatre de la clinique de Marsens se déplacait mensuel-
lement pour une offrir un traitement ambulatoire dans les Etablissements de Bellechas-
se. Il rédigeait par ailleurs des rapports aux autorités compétentes lors de demandes de
libération. Voir Lauber 1957.

27 BGC FR 1969, p. 104-112. Voir aussi BGC FR 1965, p. 379. Voir aussi CIE, vol. 3, Des lois
d’exception?, chap. 2.3, sur la maniere dont les personnes alcooliques sont traitées par
la législation dans le canton de Lucerne: dans ce canton également catholique et rural,
I'alcoolisme a été reconnu comme une maladie pres de quinze ans auparavant.
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En comparaison d’autres cantons, la médicalisation de la prise en
charge de 'alcoolisme a fait son apparition relativement tardivement
dans la pratique de l'internement.?® Ce processus a 1'ceuvre peut aussi
étre constaté a travers la diminution, au fil du temps, de 'importance
des rapports de police dans le déclenchement et ’alimentation des pro-
cédures d’internement. Si des 1925, la grande majorité des décisions
étaient fondées sur un rapport de police, ce cas de figure était devenu
I’'exception en 1975.% Les préfets basaient alors le plus souvent leurs dé-
cisions sur des rapports, avis médicaux et expertises émanant du Service
médico-social et du Centre psycho-social.?® Relativement tardivement
par rapport aux intentions exprimées politiquement ainsi qu'en com-
paraison intercantonale, ces deux institutions se sont établies dans la
derniere décennie du systeme, entre 1970 et 1980, comme des centres
d’expertise conditionnant la pratique en matiere d’internement. Les per-
sonnes concernées sont alors internées a Bellechasse, parce qu’'un pré-
avis indique que leur état psychique ne justifie pas un séjour dans un éta-
blissement psychiatrique ou qu'un précédent traitement psychiatrique
n'a pas donné le résultat souhaité. Dans 1'exposé de leurs motivations,
les préfets reprennent I’essentiel des recommandations et des arguments
des experts médicaux,*! ainsi que leur terminologie, tout en rappelant les
conséquences physiques, psychiques et sociales d'une consommation
excessive d’alcool.*?

28 Voir Bosson 2001, p. 4-6: Le canton de Fribourg se caractérisait par un sous-développe-
ment médical. Vers 1950, la densité de médecins y était encore inférieure de moitié a la
moyenne suisse. Dans les cantons de Zurich et de Vaud, les médecins ont exercé bien plus
tot une influence sur la pratique de I'internement que dans les cantons de Schwyz et de
Fribourg, voir a ce sujet les chapitres 3.2-3.5.

29 Voir aussi Rossier 2010, p. 68.

30 AEE EB, Det DI 1-185 / bte 15 (1975), Det DI 1-395 / bte 31 (1975) et Det DI 2-1674 /
bte 132 (1975). Les préfets se sont ainsi fondés, pour la moitié des six décisions analysées
pour I'année 1975, sur des rapports d’expertise du Service médico-social ou du Centre
psycho-social.

31 AEE EB, Det DI 1-185 / bte 15 (1975), Det DI 2-1674 / bte 132 (1975) et Det DI 1-395 /
bte 31 (1975).

32 AEE EB, A.7613 (1955), Det DI 1-821 / bte 62 (1965), A.126 (1965), Det DI 1-353 / bte 27
(1975), Det DI 1-185 / bte 15 (1975) et Det DI 1-528 / bte 41 (1975).
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LA MEDICATION COMME ALTERNATIVE A UINTERNEMENT

Au cours des années de référence d’avant 1975, I'internement était
souvent précédé d’'une «interdiction d’auberge».*® Dans certaines situa-
tions, le préfet explique cependant qu’une interdiction des auberges serait
inopérante, vu que l'intéressé ne boit pas dans les établissements publics
ou que la dépendance a l'alcool est déja trop avancée.* Les préfets sou-
lignent par ailleurs dans plusieurs situations que la personne a déja eu un
avertissement avant la décision d’internement.* On ne sait pas toujours si
cet avertissement est donné lors d'une conversation informelle ou si des
internements ont été suspendus pour une période probatoire. Il est égale-
ment attesté que les avertissements et la «promesse d’amendement» ont
été donnés formellement. A la différence d’une peine suspendue avec une
mise a I'épreuve,® un avertissement ne donnait pas lieu automatiquement
aune décision d’'internement.*” Ce n’est que vers la fin des années 1960 que
des thérapies ambulatoires, ainsi que le traitement a ’Antabus, ont peu a
peu remplacé l'interdiction des auberges et I'avertissement comme étapes
préalables a un internement administratif.

Dans une décision de 1975, un préfet considere qu'un internement
est indiqué a partir du moment ou 'intéressé «se refuse a prendre des
mesures qui lui sont préconisées et notamment de prendre des pastilles
d’Antabus».?® La prise d’Antabus dans la perspective d'un sevrage alcoo-
lique, était aux yeux des préfets une solution alternative a 'internement.
Limportance des traitements ambulatoires et non plus en milieu fermé
ainsi que de la médication comme alternative a un internement adminis-
tratif, se confirment a la lecture des dossiers personnels conservés de la
préfecture du Lac entre 1973 et 1981. Dans plusieurs situations, le préfet
a renoncé a un traitement a I’Antabus parce que la personne concernée

33 AEE EB, A.4066 (1925), A.5520 (1925), A.3483 (1925), A.1582 (1935), Det DI 1-715 / bte 53
(1935), A.5148 (1936), A.6820 (1955), A.9090 (1955), A.6777 (1955), A.8250 (1965) et A.126
(1965).

34 AEE EB, A.4140 (1925), A.3365 (1925), A.3365 (1925) et Det DI 1-374 / bte 28 (1965).

35 AEE EB, A.4066 (1925), A.3734 (1925), A.3365 (1925), A.3238 (1925), A.8250 (1935), Det DI
1-715 / bte 53 (1935), A.8044 (1945), A.10398 (1945), A.7613 (1955), A.6820 (1955), A.127
(1965), A.389 (1965), A.8250 (1965), A.126 (1965) et Det DI 1-180 / bte 14 (1975).

36 Certaines décisions faisaient explicitement mention d'une période probatoire, avec un
internement suspendu au profit de cette mise a 1'épreuve. Voir AEE EB, A.1819 (1935),
A.8250 (1935), A.7613 (1955), A.8250 (1965), Det DI 1-374 / bte 28 (1965) et Det DI 1-180 /
bte 14 (1975).

37 AEFE EB, A.8250 (1935), A.161 (1965) et Det DI 1-180 / bte 14 (1965).

38 AEE EB, Det DI 1-180 / bte 14 (1975).
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s’y était soustraite. Lépouse de UJ se plaint par exemple au préfet de la
consommation d’alcool de son mari. Le préfet s’enquiert alors aupres du
Service médico-social, qui transmet le dossier au Centre psycho-social. Ce
dernier confirme que l'intéressé souffre d’alcoolisme mais ne préconise
qu'une breve hospitalisation avec par la suite un traitement a I’Antabus.*

Il en va de méme pour EK. Selon une lettre de son médecin, le conseil
communal de son lieu de vie avait ordonné, pour des raisons financieres,
la fin de son séjour a la clinique psychiatrique de Marsens. Le médecin s’est
prononcé avec insistance pour un traitement a ’Antabus, avec la menace
concomitante d’'un internement. Le préfet a alors transmis le dossier au
Centre psycho-social, qui a fait admettre I'intéressé a Marsens pour exa-
men. Le psychiatre responsable a ensuite exposé au préfet dans une lettre
qu’'EK n’était pas un alcoolique grave, qu’il s’était montré coopératif et que
son employeur était satisfait de lui. Le psychiatre concluait qu'un interne-
ment a Bellechasse ne se justifiait pas et qu'un traitement a ’Antabus avec
un suivi par le Centre psycho-social suffirait.*

Comme le montre un autre exemple, le préfet du district du Lac, dans
les années 1970, pouvait renoncer a un internement méme lorsqu’un trai-
tement a I’Antabus n’était pas possible. Apres une plainte téléphonique
du pere d'UW, le préfet a référé 1'affaire au Service médico-social en lui
demandant quelles mesures seraient appropriées. Par la suite, le Centre
psycho-social a écrit au préfet pour lui exposer quUW ne pouvait pas
étre traité a I’Antabus en raison d'une dépression, mais que la psychothé-
rapie ambulatoire au Centre psycho-social avait un effet positif et devait
étre poursuivie.*! Le role central joué par le Service médico-social et par
le Centre psycho-social dans la mutation du dispositif concernant I'inter-
nement au cours des années 1970 se voit aussi de maniere démonstrative
dans la situation d'IE Le préfet en communiquant au Service médico-
social son intention de l'interner a Bellechasse, sollicitait un soutien a sa

39 AEE ([sans signature], Préfecture du district du Lac, Affaires administratives 1973-1982,
boite «1979», UJ.

40 AEE [sans signature], Préfecture du district du Lac, Affaires administratives 1973-1982,
boite «1976», EK, et boite «1973», ZE. Dans la situation de ZE, le préfet a également
renoncé a un internement suite aux renseignements positifs fournis par I'employeur,
bien que I'intéressé ait refusé le traitement a I’Antabus.

41 AEE ([sans signature], Préfecture du district du Lac, Affaires administratives 1973-1982,
boite «1974», UW et, KV. Dans le dossier de KV, les circonstances étaient différentes, car
le psychiatre avait écarté la possibilité d'un traitement a I'’Antabus en raison de 1'age de
I'intéressé et de son degré de dépendance al’alcool. Le préfet avait alors ordonné que KV
soit interné a la Sapiniere pour une durée d’'un an.
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décision. Prémisse d'une délégitimation de I'internement pur et simple de
la personne prétendue alcoolique, cet exemple révele que le préfet ne pou-
vait ou ne voulait plus décider sans autre formalité d'un internement, en
raison du statut d’expert désormais acquis par le Service médico-social.*?

CONSOMMATION «PUBLIQUE» D’ALCOOL, ETHIQUE DE TRAVAIL

ET BIAIS SPECIFIQUES AUX SEXES

Pendant toute la période analysée, la consommation d’alcool a été
systématiquement mise en relation avec une capacité réduite de travail-
ler ou un manque de volonté de travailler.” On le voit par exemple dans
une situation de 1975 pour lequel, selon 'exposé en préambule de la dé-
cision, le préfet avait a plusieurs reprises renoncé a un internement pour
que l'intéressé puisse prendre un emploi.* Cette interdépendance entre
consommation d’alcool et situation professionnelle se retrouve également
dans le fait que souvent, lorsqu’une situation professionnelle précaire est
I'argument qui fait pencher la balance en faveur d'un internement, les pré-
fets mentionnent aussi une consommation d’alcool problématique.*® Le
portrait d'un individu négligeant sa famille est alors un argument de poids
en faveur de I'internement,* comme on le voit dans une décision de 1925:
«Les voisins sont obligés de nourrir les pauvres abandonnés, le pere dé-
pense tout son gain pour la boisson. [...] Dés lors, il convient de mettre un
terme a la conduite désordonnée de ce pere indigne et de le retirer de la
circulation, afin de le soustraire de son vice».*’

Négliger sa famille était pour les préfets 'expression d'un caractere
«fainéant». Ils reprochaient a des peres de famille de manquer de volonté
et de se soustraire a leurs obligations, comme dans cette décision de 1945:
«Il ne s’occupe aucunement de trouver du travail. Il abandonne comple-

42 AEE [sans signature], Préfecture du district du Lac, Affaires administratives 1973-1982,
boite «1973», IE

43 AEE EB, A.3483 (1925), A.5475 (1925), A.984 (1935), A.2003 (1935), A.3754 (1945), A.9090
(1955), A.127 (1965), A.161 (1965), A.7614 (1965) Det DI 1-395 / bte 31 (1975) et Det DI
2-1674 / bte 132 (1975).

44 AEFE EB, Det DI 1-180 / bte 14 (1975).

45 AEE EB, A.2573 (1935), A.5843 (1935), A.3754 (1945), A.10398 (1945), A.1733 (1945), A.6820
(1955), A.7401 (1955), A.161 (1965), Det DI 1-352 / bte 27 (1965), A.126 (1965) et Det DI
1-353 / bte 27 (1975).

46 AEE EB, A.4140 (1925), A.2389 (1925), A.5520 (1925), A.3754 (1945), A.1733 (1945), A.161
(1965) et Det DI 1-821 / bte 62 (1965). Cela rappelle la situation du canton de Saint-
Gall o1 la négligence de la famille était un argument central pour un internement. Voir
Knecht 2015, p. 40.

47 AEE EB, A.2389 (1925).
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tement sa famille. Il ne veut absolument pas travailler pour nourrir sa
famille, son épouse doit travailler pour nourrir la famille de 7 enfants».*®
Lindividu en question a été interné car il ne correspondait pas a 'idéal
type de 'homme subvenant aux besoins de sa famille. Dans aucune des
décisions examinées, les préfets ne font pourtant allusion a la situation sur
le marché de '’emploi, alors qu'ils sont parfaitement conscients des condi-
tions précaires, sur les plans financier et économique, que connaissent de
nombreuses personnes dans le canton de Fribourg.* Les hommes jeunes,
en particulier, se voyaient dire par les préfets qu’ils pourraient sans autres
difficultés trouver un travail.>® C’était encore plus spécifiquement le cas
pour les personnes qui mendiaient ou qui se déplacaient en quéte de pos-
sibilités de gagner un peu d’argent, accusées, dans le langage de I'époque,
de «vagabonder».*!

Un autre comportement que les préfets mentionnent dans un grand
nombre de leurs décisions et sur toute la période étudiée est celui du
«scandale».’? Dans le registre des interné-e-s dans les Etablissements de
Bellechasse, le motif de «scandale public» est dans 'immense majorité
des situations lié a la consommation d’alcool. Cette notion n’est souvent
pas décrite plus en détail, mais différentes décisions font état de menaces
ou d’insultes proférées par I'intéressé, qui constitueraient des expressions
de trouble a I'ordre public.”® Outre I'état d’ébriété sur la voie publique, les
préfets considéraient aussi de petites escroqueries comme portant atteinte
a des tiers et, a ce titre, causant du scandale.** Les préfets sanctionnaient
doncla consommation excessive d’alcool par un internement administratif

48 AEE EB, A.3754 (1945). Dans les décisions suivantes, les préfets ont décrété que I'in-
téressé n’avait pas la volonté de travailler: AEE EB, A.2573 (1935), A.5843 (1935), A.3161
(1935), A.3754 (1945) A.7981 (1945), A.10398 (1945), A.1733 (1945), A.6256 (1945), A.6820
(1955), A.378 (1955), A.9165 (1955), A.7401 (1955), A.161 (1965), Det DI 1-352 / bte 27
(1965), A.126 (1965) et Det DI 1-353 / bte 27 (1975). Voir aussi CIE, vol. 3, Des lois d’excep-
tion?, chap. 1.1, et Lippuner 2005, p. 39, a propos du déficit de volonté attribué aux classes
inférieures.

49 Voir AEE [sans signature], Rapports administratifs des préfectures, Singine, 1933, p. 2-5.

50 AEE EB, A.2573 (1935) et A.5843 (1935).

51 AEE EB, A.7884 (1935), Det DI 1-136 / bte 11 (1955, 1965), Det DI 1-374 / bte 28 (1965) et
Det DI 1-353 / bte 27 (1975).

52 AEE EB, Det DI 1-715 / bte 53 (1935), A.1819 (1935), A.5148 (1935), A.2003 (1935), A.8250
(1935), A.7658 (1935), A. 9357 (1945), A.10398 (1945), A.7613 (1955), A.6777 (1955), A.7401
(1955), A.9090 (1955), Det DI 1-374 / bte 28 (1965), A.127 (1965), Det DI 1-180 / bte 14
(1975) et Det DI 1-528 / bte 41 (1975).

53 AEE EB, A.9090 (1955), A.127 (1965), Det DI 1-180 / bte 14 (1965), Det DI 1-656 / bte 49
(1965), A.8250 (1965) et Det DI 1-180 / bte 14 (1975).

54 AEE EB, A.4387 (1925) et A.984 (1935).
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en particulier lorsque cette consommation était visible publiquement ou
qu’elle avait des conséquences financieres pour la collectivité. Ces consé-
quences financieres, du point de vue des préfets, menacaient notamment
lorsqu’un pere de famille n’avait d’activité lucrative que par intermittence
ou négligeait sa famille.

Largumentation des préfets concernant la consommation d’alcool
par des femmes ne differe pas fondamentalement de celle qu’ils déve-
loppent pour les hommes,* avec la dénonciation des personnes «causant
du scandale» et I'usage d’avertissements et d’interdictions des auberges.
Si pour les hommes, la décision d’internement est justifiée par la volonté
d’améliorer leur santé et leur productivité, pour les femmes, les préoc-
cupations sont davantage celles d'un «relevement moral».”® Dans la pra-
tique d’'internement a Bellechasse, on constate cependant que si pour les
hommes la consommation d’alcool est la principale cause d'internement
pendant toute la période analysée, ce motif d'internement est nettement
moins avancé pour les femmes. Ces dernieres ne représentent que 7% des
personnes internées sous motif d’alcoolisme.

DEUX CONCEPTIONS DE LA MORALITE

Sur le plan de la moralité,* c’est I'«<inconduite» qui figure au premier
rang des motifs d'internement. Occupent également une place importante
les motifs de prostitution ou de racolage sur la voie publique.® A la dif-
férence des rares décisions motivées par des considérations de moralité
concernant des hommes,* la conception de la moralité pour les femmes a
presque toujours une connotation sexuelle. Dans plusieurs exemples, les
préfets vont jusqu’a décrire les jeunes femmes comme un danger pour les
jeunes hommes: «Cette fille a une conduite déplorable qui constitue un
vrai scandale pour son entourage ainsi qu'un danger pour la jeunesse. [...]

55 Pour les années de référence 1935, 1955 et 1975, il n'y a pas de décisions concernant des
femmes pour la catégorie d’analyse «alcool». A noter qu’en 1971, la section des femmes
a Bellechasse a fermé.

56 Pour une analyse de la problématique de d’alcool sous I’angle du genre, voir CIE, vol. 3,
Des lois d’exception?, chap. 2.3.

57 La catégorie d’analyse «moralité» manque pour les années de référence 1925 et 1975.
Lexplication est que les lois prévoyant ce motif d’'internement n’existaient pas en 1925,
et qu’'en 1975, les internements étaient motivés par des motifs médicaux.

58 Voir AEE EB, Det Reg 1.

59 Voir AEE EB, A.10222 (1945) et A.6820 (1955): pour un homme, l'atteinte a la moralité
est de négliger sa famille, d’avoir une consommation d’alcool excessive ou une situation
professionnelle précaire.
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Son inconduite est flagrante et il est certain qu’elle constitue un danger
de perversion pour son entourage.»® Le préfet était ici convaincu que seul
un internement a Bellechasse était susceptible de remettre la jeune fille en
question sur le droit chemin.

Des réserves s’exprimaient néanmoins aussi contre les internements
fondés sur ce genre de motifs. En 1955, un tuteur exposait qu'un précédent
internement avait eu un effet plutét négatif sur la moralité de sa pupille.5!
Il remettait dés lors en question l'utilité d'un internement a Bellechasse.
Comme il ne s’exprimait cependant pas contre un nouvel internement, le
juge de paix compétent ordonna que I'intéressée soit une nouvelle fois in-
ternée a Bellechasse, sur la base des articles 406 et 421 du Code civil, pour
une durée indéterminée. Cette intervention de 'autorité de tutelle de sa
propre initiative est, pour le canton de Fribourg, une exception notoire,
car le placement d'une personne sous tutelle passait généralement par le
préfet, seul compétent a ordonner I'internement d’'une personne a Belle-
chasse ou a Marsens.®> La méme année, le juge de paix, d’entente avec le
tuteur et le conseil communal de la commune d’origine de I'intéressée,
décida de libérer cette derniere de 'internement, car elle avait recu «une
demande en mariage sérieuse».% La libération fut accordée a la condition
que le mariage soit célébré dans les six semaines. On voit ainsi que pour les
autorités, le probleme était que la jeune femme célibataire puisse conti-
nuer a vivre sa sexualité en dehors du cadre marital.*

Comme le montre une autre situation datant de 1955, les couples vi-
vant en concubinage pouvaient également devenir une cible pour les au-
torités.® Le tuteur d'une femme vivant avec un homme plus agé et séparé
d’une premiere union a tenté de mettre un terme a cette relation en attri-
buant a la jeune femme un emploi situé a une grande distance du logement
de son partenaire. La femme a cependant regagné le domicile commun, ce
qui a entrainé des plaintes de la part des voisins du couple. On relévera en

60 AEE EB, A.3161 (1935).

61 AEE EB, A.9624 (1955).

62 Parce que le préfet était resté inactif suite a une plainte du tuteur, le juge de paix et le
tuteur ont décidé, dans ce dossier, d’ordonner de leur propre chef un internement. Voir
aussi, au sujet de la compétence des préfets concernantl’'internement de personnes sous
tutelle, le chapitre 2.1.1.

63 AEE EB, A.9624 (1955).

64 Cette perspective des autorités peut étre comprise comme I'expression d'une conception
néomalthusianiste. Voir développement dans le paragraphe suivant du texte ainsi que
Jenzer 2014, p. 13.

65 Voir Jenzer 2014, p. 13.
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passant que seul le comportement de la femme fut qualifié d’ «<inconduite».
La situation conjugale de ’homme, en revanche, ne semble pas avoir incité
les autorités a prendre des mesures.®® Certaines décisions mettent en lu-
miere un autre danger associé aux femmes sexuellement actives. Dans une
situation, le préfet indique dans le proces-verbal que I'intéressée est traitée
pour une «maladie vénérienne». Il souligne I'urgence de son intervention
en faisant un lien entre la maladie et 'accusation de prostitution.’” A une
autre occasion, la décision du préfet indique de maniere un peu plus vague
que la femme concernée souffre d'une «maladie dangereuse et conta-
gieuse»,® dont le traitement doit étre pris en charge par la commune d’ori-
gine. Si I'intéressée continue de s’'opposer aux instructions des autorités,
poursuit le préfet, le risque est qu’elle se retrouve durablement a la charge
de I'assistance publique.® A noter que les cofits des traitements médicaux
pouvaient cependant aussi étre un motif d’internement en soi, la personne
concernée se voyant alors accusée d'un «abus de secours».™

Latteinte a la «moralité», généralement sous I'étiquette d’«incon-
duite», était le motif d’internement le plus fréquent pour les femmes
dans les années de la Seconde Guerre mondiale et jusqu’au début des
années 1950 (voir graphique 26 en annexe). Cette constatation rejoint les
résultats du canton de Vaud, comme nous le verrons dans le chapitre sui-
vant, o un arrété de 1939, puis une loi, des 1941, a ciblé directement les
prostituées, reflétant la crainte des autorités de voir des maladies sexuel-
lement transmissibles se répandre parmi les soldats mobilisés.” Dans le
contexte fribourgeois, il est frappant de constater que les femmes étaient
trés jeunes, avec un age moyen inférieur a vingt-cinq ans au moment
de l'internement.”” Dans la phase de leur vie précédant la fondation
d’'une famille, les jeunes femmes étaient considérées par les autorités

66 AEE EB, A.9165 (1955).

67 AEE EB, A.10549 (1945).

68 AEE EB, A.1372 (1935).

69 AEE EB, A.1372 (1935).

70 AEE EB, A.1372 (1935) et A.6302 (1935). L'abus de secours caractérise généralement une
situation oi1 la personne bénéficiaire n'utilise pas I’argent recu de I'Etat pour le but pré-
vu. Un autre aspect que les préfets assimilaient parfois a ce motif d’'internement était
celui des rapatriements d’autres cantons, pour lesquels les cotts de transport étaient en
principe pris en charge par la commune d’origine. Concernant les rapatriements dans le
canton d’origine, voir aussi le chapitre 3.1.3.

71 Voir chapitre 3.2 et Collaud 2013.

72 AEE EB, A.3161 (1935), A.1372 (1935), A.10549 (1945), A.10621 (1945), A.9624 (1955), et
A.9165 (1955).
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comme un risque particulierement important pour I’ordre moral.” Cette
conception est certainement influencée par le néomalthusianisme, doc-
trine considérant dans son fondement que ’humain a tendance a se
multiplier de maniere excessive. Puisque selon cette idée, la procréation
doit étre liée a une sécurité matérielle, la fertilité des personnes les plus
précarisées de la population devenait problématique. Ainsi, dans le sens
d’une responsabilité et rigueur morale, il était attendu de ces personnes
qu’elles meénent une vie sexuelle sobre, voire inactive dans la mesure
ol elles ne disposaient pas des ressources suffisantes pour leur subsis-
tance. Dans la conception de Malthus et des autorités fribourgeoises,
une femme ne pouvait acquérir une sécurité matérielle suffisante qu’a
travers le mariage.”

Il faut enfin relever que si les femmes étaient toujours nettement
moins nombreuses que les hommes a Bellechasse, on peut supposer que
des femmes, notamment plus jeunes, étaient également internées dans
d’autres établissements, par exemple des établissements religieux, comme
I'Institut Bon Pasteur.”™ Enfin, une différence spécifique au sexe peut s’ob-
server dans les dénonciations de la police, qui jouaient un réle nettement
moindre pour les femmes et étaient moins souvent a I’origine d'une procé-
dure d’'internement que pour les hommes.

EXPERTISE» POLICIERE ET BESOIN CROISSANT DE LEGITIMATION

Durant toute la période analysée et quel que soit le motif de I'inter-
nement, les préfets s’appuient régulierement, dans leurs décisions, sur
des mesures ordonnées précédemment.”® Comme nous ’avons déja men-
tionné, la pratique de l'internement dans le canton de Fribourg semble,

73 Voir aussi chapitre 3.3.

74 Voir Ferdinand 1999, p. 29-43; Dubach 2012, p. 13-15. La théorie de Malthus a pour toile
de fond la misere de la classe ouvriere anglaise au xix¢ siecle. Pour forcer I'abstinence
sexuelle, il propose une «contrainte morale». Selon Ferdinand 1999, p. 41-42: «Nicht die
Liebe [...] war die Basis der Reproduktionsgemeinschaft oder bestimmte die Freiheit zur
Ehe, sondern die sozio6konomische Stellung des Mannes und die sittliche Ehrbarkeit der
Frau. Vor diesem Hintergrund integrierten seine Normen auch die christliche Norm der
monogamen und unauflosbaren Ehe, die katholischen Tugenden des Zolibats und der
Jungfriulichkeit und protestantische wie Fleiss, Abstinenz und Spitheirat». A propos du
mariage comme opportunité de libération de I'établissement d’internement, voir CIE,
vol. 4, «... je vous fais une lettre», chap. 3.1.

75 Voir, concernant I'Institut Bon Pasteur, Locher 2011: ne pouvaient étre internées a I'Ins-
titut Bon Pasteur que des jeunes filles n’ayant pas encore atteint I'age de la majorité, qui
était a 'époque fixée a vingt ans. Voir aussi Praz 2015.

76 Voir aussi chapitre 3.6.
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jusqu’a la fin des années 1960, relever principalement d’'une mesure ré-
pressive de police, s’exprimant notamment dans le fait que la plupart des
procédures d’internement étaient déclenchées par un rapport des forces
de l'ordre. Jusque dans les années 1970, il n’était pas rare que les préfets
consultent la police, comme dans la situation de MU. La police a présenté
a son égard un rapport structuré selon les rubriques: «éducation et for-
mation scolaire», «situation familiale», «activité», «situation financiere»,
«antécédents» et «caractere et morale». Lappointé de police signant le do-
cument y décrit MU comme un homme «de caractére malheureusement
quelque peu instable», un solitaire qui, pour cette raison, ne boit pas dans
les auberges mais chez lui.”” Tout comme les rapports psychiatriques, ces
rapports de police prétendaient étre un compte rendu de toute la biogra-
phie des intéressés et de leurs antécédents, ce qui leur donnait un effet
gravement stigmatisant.™

Durant la période analysée, on constate que les motivations écrites
des internements deviennent de plus en plus détaillées.” Si les décisions
des années de référence de 1925 a 1955 comptent généralement une ou,
tout au plus, deux pages de textes, celles rédigées a partir des années 1960
en ont en général davantage. Les préfets semblent avoir fait face a une pres-
sion croissante de légitimer leurs décisions. Cette évolution s’explique no-
tamment par le fait qu’en 1968, le Tribunal fédéral a étendu le principe de
proportionnalité aux procédures administratives.®® De plus, avec I'avancée
de la médicalisation, les internements administratifs sont motivés de ma-
niere plus structurée, vu qu’ils constituaient une alternative parmi d’autres
et donc une solution discutable.

77 AEE [sans signature], Préfecture du district du Lac, Affaires administratives 1973-1982,
boite «1974», dossier MU, 9. 8. 1974. Voir aussi: AEE DSPa 2781.36; AEE [sans signatu-
re], Préfecture du district du Lac, Affaires administratives 1973-1982, boite «1973», dos-
sier ZE, 27.9. 1976, et boite «1976», Dossier MJ, 27. 4. 1973.

78 Les dossiers de police contiennent parfois des descriptions détaillées des aspects les plus
divers de la vie des personnes concernées. Dans la situation de MSJ, le rapport mentionne
méme une méningite a I'’dge de cinq ans: voir a ce sujet AEE DSPa 2781.36, 24. 6. 1977.

79 Le méme constat est fait dans le canton de Saint-Gall. Voir Knecht 2015, p. 41.

80 Voir a ce sujet le chapitre 2.2.2.
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PASSAGE A LA PRIVATION DE LIBERTE A DES FINS D’ASSISTANCE

EN 1981

Concernant le passage de 'internement administratif au régime de la
privation de liberté a des fins d’assistance (PLAFA), le registre des entrées
de Bellechasse, qui a été tenu jusqu’'a la fin de 'année 1982, montre que
la pratique ne s’interrompt pas brusquement en 1981.%! Ne changent que
I'autorité ordonnant le placement et la référence a la loi appliquée: apres
I'introduction de la PLAFA, ce ne sont plus les préfets mais les justices de
paix qui sont compétentes, en tant qu’autorité de tutelle, et la base légale
appliquée n’est plus la l1égislation cantonale, mais le code civil révisé.® Les
dossiers des préfets sont alors transmis a la justice de paix, aboutissant
dans certaines occasions a une privation de liberté.* Le registre d’entrée
atteste que plusieurs personnes internées administrativement a Belle-
chasse avant 1981 y demeurent apres 1981 sur la base d'un PLAFA.

Un cas particulierement frappant est celui de PE que le préfet de la
Gruyere a interné pour deux ans a la Sapiniere en janvier 1980.%* Un an
plus tard, la direction de I'établissement informe l'intéressé que les nou-
velles dispositions du Code civil lui donnent le droit de faire examiner sa
situation par un tribunal.® Sur la base des rapports négatifs de la direc-
tion de Bellechasse et de la tutrice, la Chambre des tutelles du district de la
Gruyere refusera sa demande de libération en mars 1981.%° Bien que le pré-
sident du tribunal ait informé la direction de Bellechasse, quelques mois
plus tard, que la décision préfectorale de janvier 1980 était caduque, suite a
I'introduction des PLAFA, I'internement n'a pas été levé.®”

Ce n'est qu'en mars 1982 qu'un juge de paix a ordonné un placement
a des fins d’assistance. Le tribunal s’est fondé pour cela sur la requéte du
tuteur nouvellement nommeé, attribuant a PE apres une audience judi-
ciaire, un «comportement de vagabond».?® La justice de paix a alors consi-

81 Urs Germann a obtenu le méme résultat. Voir Germann 2017, p. 6.

82 Les justices de paix sont composées d’'un juge de paix et de deux assesseurs. Voir aussi
BGCFR 1980, p. 1128.

83 AEE [sans signature], Préfecture du district du Lac, Affaires administratives 1973-1982,
boite «1977-82», KN, 12. 2. 1981. Dans cet exemple, le préfet qui transmet le dossier de-
mande simultanément I’ouverture d'une procédure pour une PLAFA et un internement
ultérieur a la Sapiniere.

84 AEE EB, Det DI 1-180, 16. 1. 1980.

85 AEE EB, Det DI 1-180, 19. 1. 1981.

86 AEEFE EB, Det DI 1-180, 4. 2. 1981, 8. 2. 1981, 10. 3. 1981.

87 AEE EB, Det DI 1-180, 24. 7. 1981.

88 AEE EB, Det DI 1-180, 29. 3. 1982.
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déré qu'un des motifs d’'internement prévus par le code civil révisé («ma-
ladie mentale», «faiblesse d’esprit», «alcoolisme», «toxicomanie» ou «grave
état d’abandon») s’appliquait a PE mais sans préciser lequel, et 'a placé
a la Sapiniere. En outre, la justice de paix motive sa décision de privation
de liberté a des fins d’assistance en exposant que la personne concernée a
un «comportement de vagabond», illustrant le fait que la pratique de l'in-
ternement n’a pas véritablement été remise en question immédiatement
apres 1981. On le discerne également a 'occasion du discours du Conseil
d’Etat fribourgeois devant le Grand Conseil au moment de l'introduction
de la nouvelle procédure en 1980 qui constate avec satisfaction qu’il n'y a
eu «aucun abus» a Fribourg concernant les internements administratifs, et
que «ce n’est pas nécessairement le cas dans d’autres cantons».®

312 PROCEDURE SOMMAIRE ET INSECURITE JURIDIQUE

A la suite de ce panorama des pratiques sur la durée, cette deuxieéme par-
tie propose d’analyser la catégorisation qui s’opere en amont de I'inter-
nement et de cerner plus spécifiquement la figure centrale du préfet. Si la
premiere partie reposait principalement sur les seules décisions d’inter-
nement prononcées par les préfectures et contenues dans les dossiers des
interné-e-s a Bellechasse, cette seconde approche plus qualitative s’attache
au processus méme qui mene a la production de cet acte officiel et formel.
Les dossiers individuels constitués par les préfets sont alors des sources
précieuses, bien que toujours incompletes et délicates a aborder dans la
mesure ol elles ne conservent qu'une part de I’écrit, laissant dans I'oubli
les pratiques officieuses et notamment les interactions orales.” Ce type de
source garde néanmoins une forte valeur heuristique, dans la mesure ot
I'archive légitime une «vérité»."

En déchiffrant le relief de I'archive comme production de sens histo-
riquement situé, on accede a certaines regles de fonctionnement discursif
d’'une époque. «Larchive, c’est d’abord la loi de ce qui peut étre dit» obser-

89 BGC FR 1980, p. 1289-1290.

90 Ont été lus et exploités les dossiers des personnes internées conservés de la préfecture
de la Sarine (243 dossiers, 1945-1965), ainsi que les dossiers épars de la préfecture du
Lac/See (106 dossiers, 1938-1978). Leur contenu est variable, allant de la seule décision
d’'internement a plusieurs dizaines de pieces en présence d’'internements multiples et/
ou de recours.

91 Farge 1989, p. 40.
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vait en ce sens le philosophe Michel Foucault, lui qui a également proposé le
concept de «régime de vérité», soit I'espace relatif ou1 se situer pour produire
du «vrai».”” La narration contenue dans un acte officiel, par exemple une dé-
cision d’internement, peut alors étre analysée comme 'affirmation d'une
«vérité» performative, produite par des rituels et des personnes qualifiées.*

AU TERME DE ENQUETE, LE PREFET ORDONNE

Processus probatoire et d’authentification d'une vérité, I'enquéte, a
travers le dossier constitué et la décision finale, incarne I’ordonnancement
d’un récit multiple, mettant «en ordre» différents témoignages et en évi-
dence une version. Dans le cas de'internement, en analogie avec le lexique
pénal, le préfet rend précisément une «ordonnance», terme désignant une
décision de justice généralement le fait d'un seul magistrat et dont la ra-
cine étymologique latine ordinare signifie ordonner, dans le sens de don-
ner un ordre mais aussi de mettre en ordre, de ranger. En jouant un role
dans la production d'un semblant d’ordre, la constitution en elle-méme
d'un dossier administratif participe, plus largement, a la légitimation du
processus décisionnel et donc a le rendre socialement plus acceptable.*
Les sources issues des préfectures, et notamment les décisions officielles,
sont I'expression de ce qui peut étre dit mais aussi en termes de procédure
de ce qui peut étre fait, rendant visible, du moins partiellement, la marge
de manceuvre du préfet qui instruit 'enquéte et prononce la décision.

En regardant de plus pres les dossiers, se fissure bient6t 'apparence
juridique d’ordre et de rigueur dans la gestion des situations. Dans le
contexte fribourgeois particulierement, le lecteur contemporain ne peut
étre qu’interpellé par le caractere sommaire de la procédure, le manque
de diversification et de vérification des sources d’information, la violence
du langage utilisée, la confusion qui semble régner dans I'usage des lois et
les nombreux écarts, plus ou moins dissimulés, par rapport aux regles for-
melles de procédures. Lexemple de HM, interné en 1957 pour une année
a la Maison de travail, illustre bien ces éléments ainsi que I'interprétation

92 Foucault 1969, p. 170.

93 Tanner 2008, p. 156: «Dans leur premiere fonction, (les dossiers) représentent I'activité
administrative que nous pouvons lire a posteriori en tant que traces du passé. Dans leur
deuxieme fonction, nous pouvons les considérer comme des prescriptions qui dirigent
les activités, et qui, par leur agency (action), ont sur I'évolution des processus une in-
fluence indépendante de la volonté des personnes impliquées et mettent ces processus
sur une voie administrative déterminée.»

94 Béliard, Biland 2008; Tanner 2008; Foucault 2008b [1973].
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de 'archive comme révélatrice de ce qui doit étre dit pour procéder a un
internement. Pour motiver son ordonnance, il suffit au préfet de la Sarine
de rédiger ces quelques lignes:

«Appréhendé sous inculpation d’ivresse et de scandale public [suivi de

référence a des articles deloi®]. M. est un récidiviste notoire, bien connu

des organes de la police. Il ne tient aucun compte des nombreux aver-

tissements qu’il a recus et de toutes les condamnations qu’il a subies. 1l

reconnait d’ailleurs les faits qui lui sont reprochés et, en particulier, sa

faiblesse de caractere. La société doit étre débarrassée d’'individus de

cette espece.»%
Cet énoncé condense des aspects récurrents et constitutifs de la rationalité
marquant la pratique d’'internement des préfets fribourgeois. Chomme de
quarante-neuf ans, présenté comme n’ayant ni domicile fixe ni profession,
a fait 'objet d'un rapport de police quatre jours auparavant. Il a été arrété
en «état d’'ivresse complet», alors qu’il déambulait sur une route a I'exté-
rieur de la ville de Fribourg. Aucune résistance ou agitation de sa part n’est
signalée, si ce n'est le «véritable danger» qu'il représentait «pour lui-méme
et la circulation». Détenu, HM est alors mis a la disposition du préfet le
temps de 'enquéte.

Bien que la pratique connaisse des transformations, avec notamment
le développement de I'orientation médico-sociale, la lecture des dossiers
conservés dans les préfectures confirme que I'internement administratif
reste inscrit dans un modele tres répressif. Lors de 'enquéte, les acteurs les
plus communément impliqués sont les agents de la gendarmerie, voire de
la police de stireté.”” Dans la grande majorité des situations, ce sont eux qui
signalent au préfet les comportements sanctionnables, constatés de leur
propre chef ou sur dénonciation d'un tiers. Linformation contenue dans
leurs rapports opeére en tant que déclencheur mais aussi comme principal
substrat de la procédure, se révélant essentielle a la prise de décision du
préfet et a sa justification. Il est ainsi courant que la décision du préfet se
fonde sur un rapport succinct de la police dont elle reprend textuellement
et sommairement le contenu a charge. La décision officielle d'internement

95 Loi du 18 novembre 1955 sur les établissements publics, la danse et le commerce des bois-
sons, articles 124 et 125 portant sur les droits des associations de lutte contre I’alcoolisme
et les compétences générales du préfet. Le renvoi semble erroné, ne portant pas sur les
articles relatifs a ’arrestation et a I'internement, art. 126 et 129.

96 AEE PFI 3830, dossier HM. Décision du préfet du 13. 6. 1957.

97 En contradiction avec les regles de procédure pénale, voir sous-chapitre suivant.



158

telle que standardisée des les années 1940 en formulaire préétabli a com-
pléter, est d’ailleurs structurée selon ce schéma: le préfet «vu le rapport
de la gendarmerie du [date]», considere les motifs en quelques lignes et
prononce l'internement. Parfois, le préfet requiert un complément d’en-
quéte ou des renseignements aupres des communes afin de déterminer les
«moyens d’existence» de I'individu visé.%

Dans la situation de HM présentée en exemple, le rapport de police
semble la seule source immédiate d’'informations. Plus indirectement, le
casier judiciaire et les dossiers déja constitués antérieurement sont déter-
minants en termes de production et partage du savoir que I’administration,
en I'occurrence police et préfecture, possede sur 'individu.® Au moment
des faits, HM a déja subi quatre précédents internements.!® En affirmant
que HM est un «récidiviste notoire, bien connu des organes de police», le
préfet insiste sur cette connaissance acquise de la «<nature» méme du pré-
venu'® et sur la notion d’«habitude» conformément aux textes de loi. Une
fois étiqueté «incorrigible» ou «invétéré», 'individu porte ce stigmate im-
primé dans son dossier administratif et des lors, un nouvel internement
est facilité, s'inscrivant dans une continuité du portrait initialement dressé.
Une épée de Damocles pese sur I'individu au moindre écart constaté.!®
Dans leurs décisions, les préfets exploitent souvent le fait que I'individu

98 Sollicitant notamment la police de stireté, comme dans la situation d'un homme prévenu
de vagabondage: «Il a lieu de mener une enquéte aux fins de connaitre sa maniere de
vivre, ses antécédents, son casier judiciaire, sa situation matrimoniale et ce qui concerne
son comportement». AEE PFI 3831, Préfecture de la Sarine, dossier OP, note du préfet du
10. 7. 1958. Plus rarement un avis médical. Voir chapitre 3.5.

99 En 1938, la Direction cantonale de justice et police rappelle aux préfets 'importance de
constituer un fichier des vagabonds et mendiants qui «devront étre dactyloscopiés et
anthropomeétrés. Nous compléterons ainsi notre collection d’empreintes digitales et de
photographies; elles seront une précieuse documentation pour la recherche rapide des
délinquants et criminels, permettront d’accélérer la répression du mal.» AEE PBr 980,
Préfecture de la Broye, circulaire de la Direction de justice et police aux préfets concer-
nant la sécurité publique du 20. 10. 1938.

100 Selon le registre des intern-é-s, il sera soumis a un total de neuf internements entre 1943
et 1970, passant un peu moins de onze ans entre les murs de Bellechasse pour «ivrogne-
rie», «vagabondage» et «mendicité».

101 Le préfet «connait son monde». Cette importance des relations interpersonnelles est
également relatée par I'ancien préfet de la Sarine (1976-1996) Hubert Lauper dans I'en-
tretien qu'’il a accordé a la CIE.

102 Libéré conditionnellement, PV est, par exemple, «mis a 1'épreuve» deux ans, prévenu
que s'il «donne lieu a des plaintes ou des dénonciations pour ivrognerie, ou si, de toute
autre maniere, il trompe la confiance mise en lui, il sera immédiatement réintégré a la
Sapiniere». AEE PFI 3834, Préfecture de la Sarine, dossier PV, lettre du Département de
police du 8. 6. 1964.
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est déja «connuy, ayant été condamné pénalement ou administrativement,
pour dégager une trame biographique déviante mais aussi démontrer que
les avertissements et autres méthodes préventives n'ont rien donné.

Selon la volonté du législateur, I'internement doit s’inscrire dans une
«€échelle de peine»'®™ comprenant amende, jours d’arrét en prison, inter-
diction de fréquenter les auberges,'™ puis plus tardivement des mesures
meédico-sociales. Comme on le voit dans la situation exemplaire de HM, le
préfet motive sa décision par le fait qu'il n’est tenu «aucun compte des aver-
tissements recus». Si I'individu ne se plie pas aux injonctions du préfet et ne
fait pas acte de «soumission»'® a I’autorité, il conforte le stigmate qui lui est
attribué. Fréquemment dans les dossiers, le préfet présente alors la mesure
d’'internement comme une nécessité et sa décision contrainte par l'attitude
méme de l'interné-e. Cela contribue a renforcer la culpabilité de la per-
sonne internée, présentée comme seule responsable de son sort. En 1919,
le Gouvernement précisait cet esprit de la loi au moment de son adoption:
«si I'individu qui se sera trouvé en face du premier magistrat du district, lui
montrant séverement oll sa conduite peut le mener, continue sa vie de dé-
sordre, il aura lui-méme choisi 'internement dont il était menacé».' De la
méme maniere, les préfets manient I'aveu et le consentement prétendu des
personnes soupgonnées pour appuyer leur décision et contrer d’éventuels
recours. La dialectique de la contrainte est alors invisible a la lecture des
sources écrites, seuls ses effets légitimants demeurant.'®”

Derriere les différents motifs avancés, la dangerosité établie par le
préfet releve d’abord d’une virtualité.!® Cette projection permet d’'inscrire
un acte a priori inoffensif — dans 'exemple de HM, un simple état d’ivresse
dans l'espace public — dans un récit plus long et inquiétant, nourri par la
réputation de I'individu et réciproquement, tout en évacuant le principe

103 BGCEFR 1919, p. 198.

104 Cette mesure courante n’est pas anodine en termes d’entrave a la sociabilité de 'indivi-
du. Elle contribue aussi a sa stigmatisation en raison de sa publicité.

105 Voir AEE Pve 44, Préfecture de la Veveyse, affaires traitées devant le préfet 1920-1925.

106 BGCFR 1919, p. 203.

107 Souvent, aucun proces-verbal d’audition ne subsiste et la seule trace de «consentement»
est une signature apposée au bas d'une note dactylographiée. Des contestations sont
formulées lors des recours. Selon Tanner 2008, p. 154: «Nous ne pouvons pas travailler
avec des catégories telles que <a donné son consentement ou <@ participé de son plein
gré> car ce consentement peut lui-méme étre le résultat d'une procédure immuable a
laquelle la personne concernée> est confrontée. Le pouvoir performatif [...] des mesu-
res administratives s'exprime alors sous forme d’absence d’alternatives ou de pression
exercée par ce qui est attendu».

108 Foucault 2008b [1973], p. 1471.
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de proportionnalité. Sous le coup d’éléments a charge mineurs, des indi-
vidus peuvent étre internés pour des années par un préfet: par exemple,
des hommes sous motif de vagabondage par le fait qu’ils sont surpris dor-
mant dans une grange'® ou une cave,''® ou une femme accusée d’'incon-
duite pour avoir la réputation d’«aimer réder la nuit et rechercher la com-
pagnie d’hommes» sans preuve d'une activité de prostitution.'" Si les faits
semblent en soi de faible gravité,''? ils le deviennent davantage a partir du
moment ou ils sont inscrits dans une trajectoire biographique déviante. La
transgression, méme minime, est alors le symptome mis en exergue d’'une
vie «de désordre» imputée a un «caractere faible».

En lisant ces documents avec un regard contemporain, le langage re-
tenu par les préfets interpelle par sa verdeur. Dans la décision officielle re-
lative a HM, le préfet peut ainsi écrire en guise de conclusion: «La société
doit étre débarrassée d’individus de cette espece», rappelant que selon
la conception avouable et donc acceptable des acteurs étatiques de cette
époque, la société n'a pas seulement le droit mais le devoir de se défendre
de la sorte. Plus grave encore, le vocabulaire trahit une forme de déshumani-
sation assumée lors de 'emploi, y compris au sein de documents destinés a
étre partagés et conservés, d’ énoncés tels que «parasite social» ou «éléments
indésirables». Cette latitude de parole, partagée par les autorités supérieures
et le discours ambiant, se concrétise aussi a travers la conduite méme des
procédures.'® Dans la plupart des situations, le préfet ne semble pas devoir
expliquer ou justifier davantage sa décision que dans celle de HM. Par mo-
ments, le magistrat s’écarte méme des regles formelles de procédure et peut
adopter une pratique approximative des textes de loi. Dans '’exemple de HM,
plusieurs éléments I'attestent. En premier lieu, les articles de loi sur lesquels
la police et le préfet basent leur dénonciation sont inexacts. Par ailleurs, HM

109 Malgré I'accord du propriétaire.

110 Voir AEE PFI 3836, Préfecture de la Sarine, dossier MD, décision du 9. 1. 1956, ou, dossier
PV, décision du 19. 3. 1964.

111 Voir AEE PFI 3837, Préfecture de la Sarine, dossier VE, décision du 20. 2. 1945.

112 Y compris dans le cadre 1égal de I'époque.

113 Par exemple, en 1938, le Département de police conclut ses directives a I'égard des «va-
gabonds et mendiants» ainsi: «Ce n’est qu’'en mettant en pratique, et régulierement,
ces indications que nous arriverons a débarrasser notre canton des éléments indési-
rables.» Voir AEE PBr 980, Préfecture de la Broye, circulaire de la Direction de justice et
police aux préfets concernant la sécurité publique du 20. 10. 1938. Ce type de termino-
logie est aussi exprimée par le Conseil d’Etat lorsqu’il écarte un recours, par la direction
de Bellechasse, et dans une moindre mesure, par des députés lors des débats au Grand
Conseil.
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est dénoncé en vertu de la loi de lutte contre ’alcool de 1955 pour «ivresse et
scandale public», mais c’est la loi de 1942 contre les «individus compromet-
tant la santé ou la sécurité publiques» par «inconduite ou fainéantise» qui est
finalement retenue. Dés lors, quand bien méme la problématique de I'alcool
était mise en avant par le préfet, HM est interné a la Maison de travail, et non
a I'établissement pour buveurs de la Sapiniere comme le préconisent la loi
de 1955 et le cadre institutionnel.

Si selon nos recherches toutes les lois ont été régulierement utili-
sées, 'usage des différentes dispositions légales par les préfets se révele
peu précis, mobilisant des motifs aux contours diffus, souvent combinés
et interchangeables. Cette liberté prise a 'égard des catégories 1égales est
une constante importante et révélatrice de la pratique des préfets. Avant
la loi sur I'assistance de 1928, la loi sur les auberges de 1919 est ainsi inter-
prétée de maniere extensive a la répression du «vagabondage». Dans I'at-
tente d'une maison de travail spécifique, le directeur de Bellechasse, Ca-
mille Grét, releve qu’«il arrive fréquemment que les individus de ce genre
(«vagabonds/mendiants»), qui n'ont d’ailleurs aucun gotit pour le travail,
passent leur temps dans les auberges ou s’adonnent a la boisson d’une fa-
¢on quelconque. Dans ces conditions, il nous parait possible d’appliquer
a leur égard les dispositions de la loi sur les auberges prévoyant l'interne-
ment, comme le fait, entre autres, la préfecture de la Sarine».'* Un autre
directeur, Max Rentsch, en 1961, constate, lui, que dans les décisions des
préfectures, «il y a souvent confusion des termes ou d’application des lois;
ainsi dans un cas on a appliqué laloi du 13. 5. 42 pour un alcoolique ou la loi
du 18. 11. 55 a un vagabond [...]. Les termes Maison de travail et Sapiniere
sont souvent confondus de sorte qu’ils sont placés ici selon notre connais-
sance de 'homme et des considérants de la décision d’internement».''®

Dans les dossiers, des décalages entre la loi retenue et les motifs expo-
sés par le préfet sont visibles. Par exemple, un homme est interné en vertu
des dispositions de lutte contre I'alcoolisme, mais sans aucune mention
d’'une consommation excessive, d’état d’ivresse ou de comportements pro-

114 AEE [sans signature], Bellechasse, affaires diverses, VI correspondance 1915-1928, lettre
du directeur de Bellechasse au conseiller d’Etat en charge de la Direction de I'intérieur
du 8. 4.1926.

115 AEE EB, Adm Corr 4-5, Bellechasse, correspondance avec la Direction de justice 1959—
1972, lettre du directeur de Bellechasse a la Direction de la santé publique et des affaires
sociales du 19. 1. 1961.
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blématiques liés a I’alcool.!¢ Plut6t que comme des cadres spécifiques et
définis, les différentes bases 1égales peuvent étre comprises comme appar-
tenant toutes a un réservoir de mesures subsidiaires, tant leur utilisation
est permutable et les frontieres qui les séparent poreuses. A la lecture des
dossiers, la logique d’utilisation d'une loi plutét qu'une autre est souvent
opaque dans la mesure o1 un méme motif peut étre mobilisé, seul ou com-
biné, pour justifier un internement selon chacune des différentes lois. Un
facteur déterminant transparait toutefois dans la sélection de la base 1égale
par le préfet: la destination d’'internement. Un individu destiné au régime
plus strict de la Colonie (ou Maison de travail) sera de préférence interné
envertu delaloi surl’assistance ou de la loi sur 1'ordre public de 1942, alors
qu'un individu placé a la Sapiniere (Maison pour buveurs) le sera sur la
base de la loi de lutte contre I'alcoolisme.!'” Cette volonté de faire concor-
der les catégories 1égales avec les espaces dédiés a Bellechasse dépasse
d’ailleurs la seule décision initiale d’'internement.

A plusieurs reprises, la direction de Bellechasse interpelle les préfets
pour obtenir le transfert d'un interné «indiscipliné» vers une section plus
dure, généralement de la Sapiniere a la Maison de travail, voire au péniten-
cier lui-méme. Pour ce faire, les préfets ajustent la décision initiale d’'in-
ternement en modifiant rétroactivement la base l1égale mobilisée. En 1962,
par exemple, le directeur de Bellechasse écrit au préfet de la Sarine pour se
plaindre du comportement d’'un interné pour alcoolisme placé a la Mai-
son de travail «par manque de place» puis en régime cellulaire au péniten-

116 Voir AEE PFI 3839, Préfecture de la Sarine, dossier IJ. En réponse au recours, le Conseil
d’Etat reconnait un motif de «vagabondage» tout en relevant que «l’alcool ne parait pas
avoir joué de role. [...] Des lors, la loi sur les établissements publics ne s’applique pas
en I'espece. C’est au contraire la loi du 13 mai 1942 sur I'internement administratif qui
aurait da étre appliquée». IJ est par conséquent maintenu en internement, mais selon
la loi de 1942. Un autre exemple d’adaptation de la base légale a lieu dans le dossier de
PV. A I'occasion d’un recours, le préfet reconnait I'absence d’état d’ivresse et décide de
maintenir la décision d’'internement, mais au lieu de faire application de I'art. 129 de la
loi sur les établissements publics, il applique la loi du 13 mai 1942 et fait transférer PV de
la Sapiniere a la Maison de travail. Rappelons que la loi de 1942 permet un internement
pour une plus longue durée et que la Maison de travail fonctionne selon un régime plus
strict. Voir AEE, PFI 3843, Préfecture de la Sarine, dossier PV, lettre du préfet au procureur
général du 12. 8. 1964. Voir chapitre 4.

117 Cette classification, entérinant la séparation entre interné-e-s et condamné-e-s pénaux-nales,
est inscrite dans la loi organique du 20 février 1933 concernant les Etablissements de Belle-
chasse. Renforcée par I'introduction du CP, cette séparation est toutefois a relativiser dans
la pratique, en particulier a I'égard des femmes. Voir Currat 2007, Rossier 2010 et CIE, vol. 8,
Un quotidien sous contrainte, chap. 2.2.
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cier en raison des «difficultés» qu’il pose.''® 1l se réfere a une conversation
au cours de laquelle le préfet s’était dit prét a modifier une décision d’in-
ternement si un interné «se comportait mal». Le directeur lui propose de
«changer l'arrété d’internement ou de tolérer la situation de fait actuelle».
Le préfet entre en matiere et révise sa décision d'internement en la faisant
reposer sur une autre loi, celle de 1942. En 1966, un avocat mandaté par la
famille d'un homme interné pour abus d’alcool, écrit au préfet de la Sarine
pour demander son placement a la Sapiniére «et non pas au pénitencier
comme c’est le cas actuellement».'’® Consulté, le directeur de Bellechasse
répond au préfet qu’«un élément aussi anormal et indiscipliné ne peut pas
étre gardé a la Sapiniere» et que pour se mettre en «ordre au point de vue
légal, il y aurait lieu de lui appliquer la loi de 1942».1%

La configuration de Bellechasse avec ses différents régimes et lieux
d’internement influence donc la loi retenue comme base de la décision,
avant mais aussi durant 'exécution de l'internement.!?! Plus générale-
ment, 'étude des dossiers confirme I'importante marge de manceuvre oc-
troyée au préfet au cours du processus décisionnel et plus indirectement,
I'insécurité juridique qui pese sur l'individu visé par un internement.
Comme nous allons le voir, cette réalité est conditionnée par le fonction-
nement institutionnel et le contexte structurel fribourgeois, ainsi que parla
conception méme de I'internement comme procédure discrétionnaire de
«police administrative» entre les mains d'un magistrat unique.

LE PREFET: BRAS ARME DE L’ETAT ET DE LA POLICE

ADMINISTRATIVE

Au printemps de 'année 1950, une femme de vingt-sept ans, BI, est
sous enquéte de la préfecture de la Sarine. Déja remarquée quelques an-
nées plutot par la police de stireté pour son «allure» et son «attitude déno-

118 AEF PFI 3840, Préfecture de la Sarine, dossier JP, lettre du directeur de Bellechasse du
23.2.1962.

119 AEE PFI 3832, Préfecture de la Sarine, dossier MR, lettre du 21. 2. 1966.

120 AEE PFI 3832, Préfecture de la Sarine, dossier MR, lettre du directeur de Bellechasse du
5. 3.1966.

121 Les logiques de I'établissement influencent aussi la durée d’internement. A plusieurs
reprises, le directeur Grét plaide dans son rapport annuel pour que ces durées soient
prolongées ou indéterminées, expliquant que: «les internements de courte durée laissent
supposer que I'on n’a pas suffisamment en vue I'amélioration du buveur, mais que c’est
plut6t une punition qu’on lui inflige». Rapport annuel de Bellechasse, 1940, p. 18.
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tant un genre de vie suspect»,'?? elle fait désormais 1'objet d'une décision
d’'internement pour «vagabondage et inconduite», le préfet considérant
qu'elle «se trouve journellement dans les établissements publics» et que
«pour subvenir a son entretien, elle s’adonne a la prostitution».'? Elle entre
a Bellechasse le 7 avril.

Quelques mois plus tard, toujours internée, elle est traduite en justice
pour complicité dans une ancienne affaire de vol et pourvue d’'un avocat
d’office. Le jeune avocat stagiaire qui la défend estime alors de son devoir
de recourir aussi contre 'ordonnance préfectorale d’'internement. Selon
lui, la décision du préfet n’ayant été communiquée que verbalement, Bl a
été dans I'impossibilité matérielle de faire valoir ses droits dans le délai de
recours imparti.'** U'avocat dénonce énergiquement de nombreux vices de
procédure:

«Le préfet de la Sarine n’a pas rendu un prononcé motivé. Il s’est contenté

d’un rapport bref et peu convaincant de la police de stireté pour condam-

ner [BI] a une année d’'internement. Il n’a pas méme entendu la prévenue
et il n’a procédé a 'audition d’aucun témoin. Tout ceci viole manifeste-
ment laloi fribourgeoise et montre avec quel arbitraire on a procédé dans
cette affaire.»'?
Critiquant I'ordonnance du préfet «mal fondée quant au fond, irréguliere
quant a la procédure»,'? il releve a charge du magistrat les lacunes du dos-
sier d’enquéte'”’ et la maniere dont I'instruction aurait été menée:
«[BI] recut une citation a comparaitre devant le préfet. Elle se rendit a
l'audience et c’est alors que, sans méme l'interroger, le préfet de la Sarine
lui signifia qu’elle était condamnée a I'internement dans une maison de
travail pour la durée d'une année. Sachant probablement l'arbitraire de
sa décision, ce magistrat exigea encore de la recourante qu’elle signe une
acceptation de son internement. Il lui fit remarquer qu’il pouvait fort bien

I'interner pour cinq ans et qu’elle devait s’estimer heureuse avec une

condamnation de la durée d’'une année. BI, craignant une condamnation

122 AEE PFI 3839, dossier BI(V), rapport de la police de stireté du 12. 3. 1946. Lors d'une au-
dition, elle explique avoir été mere célibataire jeune. Abandonnée du pere de I'enfant et
chassée du foyer paternel, n’ayant aucune autre profession que tricoteuse, elle reconnait
s’étre livrée a la prostitution pour survivre.

123 AEE PFI 3839, dossier BI(V), décision du préfet du 5. 4. 1950, selon la loi de 1942.

124 AEE PFI 3839, dossier BI(V), dossier de recours du 12. 9. 1950, p. 3 et 5.

125 AEE PFI 3839, dossier BI(V), dossier de recours du 12. 9. 1950, p. 4.

126 AEE PFI 3839, dossier BI(V), dossier de recours du 12. 9. 1950, p. 6-7.

127 Reprenant essentiellement le rapport de la police de stireté.
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plus longue, signa l'acceptation préparée par le préfet. Elle fut arrétée

immédiatement et conduite a la prison centrale d’ol1 on la mena a Belle-

chasse. La recourante n’avait rien pu prendre avec elle. Elle n’avait pas eu

le temps d’avertir ses parents [...] C’est ainsi qu'en démocratie se décida

I'internement d’'une femme pour la durée d'une année.»'?
En conclusion, le défenseur estime qu’il s’agit d'un cas manifeste d’«abus
de pouvoir» et que la loi de 1942 est une «arme tres efficace, mais tres dan-
gereuse dans la main de nos préfets». Selon lui, le Conseil d’Etat doit exiger
de ces magistrats qu’ils en usent avec «la plus extréme prudence», car il est
«navrant que dans un Etat démocratique, on puisse en arriver a une telle
aberration des droits des citoyens».'® Le préfet concerné conteste brieve-
ment ces arguments et le Conseil d’Etat déclare peu apres le recours irrece-
vable, estimant le délai échu et la qualité de défenseur de ’avocat stagiaire
limitée a I’affaire pénale.!3

Une décennie plus tard, le méme avocat, apres une carriere de haut
fonctionnaire, est nommé a son tour préfet de la Sarine. Entre-temps, BI
s’est mariée™! puis est devenue veuve. En 1963, elle est appréhendée par la
police: «légerement prise de boissony, elle aurait provoqué du scandale «en
soulevant sa jupe» en public. Une enquéte de la police de stireté cherche a
établir son «genre de vie» et conclut que faute de ressource, elle s’adonne
occasionnellement a la prostitution. Le nouveau préfet, celui-la méme qui
I'avait autrefois défendue,'*? I'entend en audience avant de prononcer son
internement pour une année, considérant qu’«il ne fait aucun doute que
(BI) est dangereuse pour la société» et que par ailleurs, «une partie de la po-
pulation s'inquiete de la recrudescence de 'activité de prostituées en ville
de Fribourg [...] au risque de mettre en danger, non seulement la tranquil-

128 AEE PFI 3839, dossier BI(V), dossier de recours du 12. 9. 1950, p. 8.

129 AEE PFI 3839, dossier BI(V), dossier de recours du 12. 9. 1950, p. 10.

130 Par ailleurs, le Conseil d’Etat remarque qu’'une notification de la décision a eu lieu, mais
quatre mois apres le début de son internement, et que lors de 'audition «BI, en décla-
rant accepter la décision dont elle était objet, renongcait a son droit de recours». Voir AEE
PFI 3839, dossier BI(V), extrait du PV du Conseil d’Etat du 30. 9. 1950. Dans un autre
dossier, al’occasion d'un recours admis, des faits similaires sont dénoncés. Voir PF1 3843,
Préfecture de la Sarine, dossier HY.

131 Devenant BV.

132 Selon des standards juridiques actuels, mais aussi ceux contemporains a l'affaire, on
peut s’étonner du fait que le préfet ne se récuse pas. Larticle 53 de la loi d’organisation
judiciaire fribourgeoise du 22. 11. 1949 alors en vigueur le prévoit pourtant. Si cet article
n’est pas suivi, c’est certainement qu'il s’agit d'une procédure «administrative» et non
«judiciaire».
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lité et 'ordre publics mais aussi la santé morale de notre jeunesse».'* Ce
dossier si particulier, au-dela des pratiques problématiques et vices de pro-
cédure qu’il met en évidence, illustre la responsabilité inhérente a la charge
préfectorale et le fait qu'un méme individu, selon sa fonction, peut étre
opposant ou acteur de I'internement administratif. Entre les années 1920
et 1970, tous les préfets ont participé a la pratique de l'internement sans
que des différences notables n’apparaissent selon leur individualité.
Nommés par le Conseil d’Etat jusqu’en 1977,'* les préfets n‘ont été
jusqu’a cette date que des hommes issus des rangs conservateurs. L'acces-
sion a ce poste s’inscrivait généralement dans une carriere administrative
et politique, étape d'un cursus honorum menant vers les plus hautes fonc-
tions.'* L'opposition, qu’elle soit radicale ou socialiste, contestait d’ailleurs
ce «bastion» conservateur observant que «les préfets ne sont pas seulement
les agents du gouvernement et des autorités judiciaires dans les districts,
mais ils sont encore les agents d'un parti politique. [...] I'accession a la di-
gnité préfectorale est toujours la consécration des services rendus au parti.
De plus le maintien dans cette charge dépend encore de la fidélité al'égard
de ce méme parti.»'*¢ Les différents débats législatifs concernant I'interne-
ment administratif témoignent des solides liens et soutiens mutuels qui
unissaient les autorités. La majorité conservatrice'® du Conseil d’Etat et du
Grand Conseil défend avec constance la latitude et la confiance accordées
aux préfets,'* méme si au sein du législatif, certaines voix minoritaires s'in-

133 AEE PFI 3843, Préfecture de la Sarine, dossier BV(I), décision du préfet du 17. 7. 1963.

134 Puis élus par le peuple.

135 En passant en revue le profil des préfets de la Sarine et de la Singine en fonction
entre 1920 et 1980, on constate qu’ils ont presque tous travaillé comme fonctionnaires
et assumé d’autres mandats politiques, notamment comme députés au Grand Conseil.
Sur les douze individus concernés, quatre ont accédé au Conseil d’Etat apres avoir été
préfets et deux au Conseil national.

136 A l'occasion d’une motion qui demandait une révision de la loi sur les préfets datant
de 1848 et un inventaire des taches attribuées a ce magistrat. Voir BGC FR 1969, p. 86, et
Hayoz 1982.

137 Le parti conservateur détient la majorité absolue au Grand Conseil jusqu’en 1966 et au
Conseil d’Ftat jusqu’a la fin des années 1970. C’est seulement aprés 1977 que sont élus
des préfets appartenant a d’autres formations politiques.

138 Jusqu'en 1980, au moment de I'introduction des PLAFA, le Conseil d’Etat affirme: «Nous
n’'avons pas de raison d’étre méfiants a I'égard de 1'autorité administrative. Il n'y a pas
eu d’abus dans le canton, du moins d’abus manifeste, dans I'application de la mesure
d’internement administratif; ce n’est pas nécessairement le cas dans d’autres cantons».
Voir BGC FR 1980, p. 1289-1290.
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quietent parfois du pouvoir «autocratique et absolu» concentré entre les
mains d’un seul magistrat.'’

Lors de 'adoption de la loi de 1942, inspirée de celle du canton de
Vaud,'*® quelques députés proposent une forme d’organisation o1 les pré-
fets ne se prononceraient pas seuls, mais avec le concours de représen-
tants des autorités judiciaires ou communales.!"! Cette idée est rapidement
écartée par une majorité qui estime que cela prolongerait inutilement la
procédure et amoindrirait le «<sentiment de responsabilité» des acteurs en
charge de la pratique. De plus, le préfet est réputé connaitre «le mieux le
district et la population».'*2 Le Conseil d’Etat insiste lui aussi sur le fait que
confier 'internement au seul préfet est conforme au «systeme et a l'usage»
du canton.*® Il rappelle que le préfet, «personnification de I’autorité admi-
nistrative»,'** a «fait ses preuves», en appliquant les lois sur les auberges et
I'assistance sans «donner lieu a aucune critique».'”® Au centre du message
del'exécutif, se lit la volonté de «faciliter» I'’ceuvre publique «d’épuration et
de protection» en donnant au préfet les moyens d’assurer 1'ordre, tout en
«accélérant les procédures et en diminuant les frais» inhérents.!4¢

Paradoxalement, alors qu'au cours des débats, le Gouvernement
évoque la nécessité d’adopter un texte précis pour «dissiper les craintes
d’une interprétation extensive par MM. les préfets»,'*” la loi de 1942, qui
prévoit I'internement jusqu’a cing ans, est laconique dans sa formulation.

139 Voir BGC FR 1928, p. 107 et BGC FR 1951, p. 501. En 1963, devant le Grand Conseil, un
avocat conservateur, Aloys Sallin estime que «certains préfets exagerent dans 1'usage
de l'internement administratif. Sur des préavis parfois plus que douteux, on prononce
I'internement et on a 'impression que le Conseil d’Etat confirme automatiquement la
décision préfectorale. Il s’agit la d'un abus manifeste». BGC FR 1963, p. 985.

140 Qui institue comme autorité décisionnelle une commission de trois personnes. Voir cha-
pitre 3.2.

141 BGCEFR 1942, p. 137.

142 BGCFR 1942, p. 146-147.

143 BGC FR 1942, p. 141: «La procédure prévue est la procédure habituelle de notre droit
administratif; elle n’est pas sans analogie avec celle en vigueur depuis 1919 dans le cadre
de laloi sur les auberges et, depuis 1928, en matiere d’assistance. Or, cette procédure n'a
donné lieu jusqu’ici, a notre connaissance, a aucun abus.»

144 Dans son district, il est attendu que le préfet, par sa personnalité et sa présence, incarne
l'autorité régalienne de I'Etat. Sil'image du préfet est volontiers entretenue comme celle
d’'un médiateur bienveillant et porté sur le relationnel, I'aspect de contrainte est «tou-
jours présent discretement en arriere-plan et reste utile dans la mesure ot il nourrit son
autorité». Voir Hayoz 1982, p. 38.

145 BGCFR 1942, p. 142, et 146-147.

146 BGCFR 1942, p. 141 et 147.

147 BGCFR 1942, p. 147.
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«Seuls les principes essentiels y sont explicitement indiqués»'*® expose le
Gouvernement qui souhaite ainsi laisser sciemment la plus grande latitude
possible aux préfets dans 'appréciation des situations. En 1955, a 'occa-
sion de la révision de la loi sur I'alcool, c’est la commission législative elle-
méme qui propose d’adopter une procédure moins stricte que dans le pro-
jet du Gouvernement, concluant que: «[le texte de loi] donne des regles de
procédure qui sont trop détaillées. Ce n’est pas au législateur a imposer les
regles que le préfet doit suivre pour prendre une décision. Le dénoncé doit
étre entendu. [...] Pour le surplus, le préfet sera libre de faire la lumiere sur
un cas comme il 'entend».'* Les autorités politiques répondaient ainsi aux
demandes, émanant notamment des préfets eux-mémes,'”*® de disposer
d’'une procédure «autant sommaire que possible» pour régler de maniere
rapide et économe certaines affaires de «basse justice», tout en conférant
une base légale a certaines pratiques préexistantes.'”! Cette réponse passait
par une extension du pouvoir de «police administrative» des préfets.
Distincte de la «police judiciaire», la notion de «police administrative»
recouvre la responsabilité de maintien de 1'ordre public qui était conférée
sous la forme d’une clause générale aux préfectures et plus spécifiquement
en différentes matieres, par des dispositions de droit administratif.!>? Lhis-
toire de l'internement administratif dans le canton de Fribourg est inti-
mement liée a cette extension légalisée des domaines d’intervention des
préfets sous le couvert d’attributions de police administrative.'*® Corollai-
rement, la concentration graduelle de compétences entre les mains de ces

148 BGC FR 1942, p. 140-141: «un projet condensé en 12 articles eux-mémes assez concis».

149 BGCFR 1955, p. 151.

150 Voir CIE, vol. 3, Des lois d’exception?, chap. 1.1.

151 En 1935, le préfet de la Sarine écrit au Conseil d’Etat qu'il y aurait lieu d’accorder au
Préfet des compétences répressives définitives [...]. Lintérét réside dans les économies
qui pourraient étre réalisées. [...] Depuis plusieurs années, il a été convenu [a propos du
vagabondage et de la mendicité] que le Préfet, pour décharger le président du tribunal,
ne transmettrait pas, mais prononcerait définitivement sur les infractions de cette na-
ture. Il serait indiqué qu’une telle procédure qui s'inspire de nécessités pratiques trouvat
une base 1égale et que I'autorité supérieure prit une décision». AEE Rapport annuel du
préfet de la Sarine, 1935, p. 2-3. Voir aussi chapitre 2.1.1 et CIE, vol. 3, Des lois d’excep-
tion?, chap. 1.1.

152 Laloisur les préfets de 1848, puis celle de 1975, précisent dans les attributions générales
du préfet qu’il est responsable du maintien de I'ordre dans son district et peut recourir a
cet effet, aux forces de police. Voir Emery 1986, p. 270 et ss.

153 Les autorités étendent les mesures expérimentées par laloi de 1919 a d’autres personnes
jugées non conformes en 1928 puis en 1942. Voir Bienz, Praz 2015, p. 5. Durant I'entre-
deux-guerres, une extension et une différenciation des lois est également visible au ni-
veau suisse. Voir Germann 2014, p. 5.
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magistrats repose sur une dynamique qui s’alimente elle-méme, dans la
mesure ou plus ils possedent de compétences, plus il semble 1égitime de
leur en confier d’autres.’™ En termes de procédure et de pratique juridique,
ces attributions de «police administrative» relevant du droit administra-
tif, occupent une zone grise ot les regles de procédure pénale ou civile ne
s’appliquent pas, ni certaines regles de contréle institutionnel, avec pour
conséquence une grave insécurité juridique pesant sur le justiciable. Cet
espace, investi par le pouvoir préfectoral pour répondre a la perception de
maux sociaux, n’'est, en effet, régi que par un droit administratif peu dé-
veloppé, notamment en 'absence de juridiction indépendante de surveil-
lance,™ de code de procédure ou d’assistance judiciaire d’office.

A cette problématique de procédures affranchies de certaines garan-
ties, s'ajoute la traditionnelle autonomie des préfectures dans leur fonc-
tionnement.'® Lors d'un débat sur les missions des préfets, le Conseil
d’Etat exprime a propos de leur accumulation de compétences que:

«D’une part le développement considérable du droit administratif, reflé-

tant moins une synthese que des préoccupations normatives occasion-

nelles, a donné naissance a une législation trés disparate qui confere
aux préfets des compétences a la fois administratives et pénales, d’autre
part, il n’existe pas de dispositions particulieres sur I'organisation des
préfectures.»'’
Concretement cette évolution juridique, renfor¢ant I’asymétrie de la rela-
tion de pouvoir entre les représentants de I'Etat et certains citoyens, s’est
traduite pour ces derniers par une détérioration de leurs droits et par leur

154 Visible lors des débats législatifs. En 1951, le Conseil d’Etat rappelle que la loi de 1942
donne déja des compétences étendues aux préfets pour prononcer des «peines encore
plus longues». BGC FR 1951, p. 501. En 1942, le Conseil d’Etat se réfere aux procédures
«habituelles de notre droit administratif» de 1919 et 1928.

155 En 1952, un député demandant la réglementation des recours administratifs, déplore «la
regle de I'incertitude la plus absolue. [...] Le citoyen qui proteste contre une décision de
I'administration est souvent livré au bon plaisir de celle-ci.» BGC FR 1952, p. 1061.

156 Hayoz 1982, p. 24-25: «’absence de normativité de I'institution préfectorale et I'utilisa-
tion de termes non précis pour décrire les fonctions préfectorales ont comme consé-
quence I'autonomie considérable, une large latitude d’appréciation du préfet dans la
définition et la délimitation de I'ensemble de ses fonctions et de par-1a, la possibilité
d’accumulation et de compétences, qui portent en elles le risque indéniable d’abus de
pouvoir».

157 BGC FR 1969, p. 529. Une nouvelle loi, adoptée en 1975, modernise la loi précédente
datant de 1848, sans apporter de changements fondamentaux. Sila question d’une clari-
fication des pouvoirs est régulierement posée, le maintien de la situation existante prime.
Un recul de la figure autoritaire du préfet au profit de son role de coordination et de
médiation est toutefois visible sur la durée.
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soumission a un oppressant régime d’incertitude. En comparant, au niveau
des préfectures, les contraintes procédurales en matiere administrative
et pénale, le contraste est particulierement saisissant. Pour les affaires
pénales, le préfet est essentiellement un intermédiaire entre la société, la
police et la justice:'*®
«Le préfet, chargé de surveiller la marche générale de la société [...], se
tient a I'affit des infractions aux lois pénales; il a mission de les décou-
vrir, par I'organe des agents de police de son district et de les signaler. 11
prend, en cas d'urgence, les mesures conservatrices qui s'imposent, pro-
cede aux arrestations nécessaires et fait les premieres constatations, mais
la s’arréte son rdle. Il doit s'interdire tout acte d’'instruction et transmettre
immédiatement au juge instructeur le dossier. [...] Le role du préfet est
ainsi défini nettement; (il n'a) ni a juger, ni a sévir.»'*
Le juge d’instruction, «seul maitre de I'enquéte», instruit alors la cause sous
le controle de la chambre d’accusation qui s’assure que les «fonctionnaires
dela police judiciaire n’abusent pas de leurs fonctions et de leur pouvoir».'®
A plusieurs reprises, le Tribunal cantonal, autorité de surveillance de
lajustice, rappelle d’ailleurs a I’ordre les préfets au sujet de «<mauvaises pra-
tiques»:1%! ils ne transmettraient pas toutes les causes dont ils ont connais-
sance, instruiraient eux-mémes des enquétes,'® diligenteraient des in-
vestigations de la police de streté'® et procéderaient a des arrestations
outrepassant le cadre de la détention préventive. Dénoncés dans le cadre
pénal, ces mémes procédés sont pourtant en usage et acceptés a 1'égard
des interné-e-s administratifs-ves. Lexemple de la détention préventive

158 Excepté pour certaines contraventions et actions en conciliation de son ressort.

159 BGCFR 1927, p. 34.

160 BGC FR 1927, p. XVI du Message du Conseil d’Etat (annexe). Des régles garantissent
au prévenu sa défense (communication et notification, acces au contenu de I'enquéte,
avocat d’office) et la protection de ses droits en cas d’arrestation préventive (recours a
la chambre d’accusation, droit d’étre entendu dans les vingt-quatre heures, détention
préventive limitée a un maximum de quinze jours). Voir Code de procédure pénale fri-
bourgeoise du 20. 1. 1927.

161 Voir Rapports annuel du Tribunal cantonal: 1943, 1945 et 1953.

162 Rapport annuel du Tribunal cantonal, 1953, p. 5: «Certains préfets continuent a procéder
eux-mémes a de véritables opérations d’instruction et a ne pas transmettre immédiate-
ment les affaires au juge, ceci en violation du Code de procédure pénale». Dans un dos-
sier individuel, un avocat conteste précisément le fait qu'une plainte pénale pour injure
est al'origine d’'une procédure d’'internement, le préfet ayant décidé de son propre chef
de la traiter par cette voie. Voir AEE PFI 3843, dossier HY.

163 Rapport annuel du Tribunal cantonal, 1945, p. 33: l arrive que le préfet, saisi d’'une
dénonciation ou d’'une plainte, la transmette simplement pour enquéte a la police de
streté [...]. Une telle procédure est irréguliere».
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est particulierement frappant. Selon le code de procédure pénale, un pré-
venu en état d’arrestation doit étre entendu dans les vingt-quatre heures
et sa mise en détention doit faire I'objet d'une décision formelle, précise
et communiquée, dans «le but [...] d’éviter que des personnes ne restent
incarcérées sans savoir ce qu'on leur reproche et sans avoir eu I'occasion
de s’expliquer».'®*

Létude du registre des interné-e-s a Bellechasse a mis en évidence que
dans un nombre important de situations,'® la date d’entrée a Bellechasse
précede la date de décision officielle d’'internement, illustrant une pratique
de détention préventive ou la décision du préfet entérine I'internement
d’un individu qui se trouve en réalité déja privé de sa liberté. Cette déten-
tion pour enquéte administrative peut durer des semaines, voire des mois,
et signifier pour 'individu une privation du droit d’étre entendu, informé
ou de se défendre,'®® comme l'illustre la contestation d’'un avocat d’office
en 1966 apres la libération judiciaire de sa cliente:

«[Le juge d’instruction] a gardé Mme Z. a disposition [du préfet] en vue de

I'ouverture d'une procédure administrative. [...] Si le juge d’instruction a

estimé qu'une détention préventive ne se justifiait plus, a combien plus

une détention administrative pour les besoins d'une enquéte ne trouve
aucune justification, surtout que, d’'une part, depuis quatre mois, au vu
du dossier, aucune opération n’'a été entreprise pour les besoins de I’en-
quéte et que, d’autre part, cette derniere portait sur les mémes faits.»¢
Cet exemple retrace une autre ambivalence de la procédure administrative:
un effet de vases communicants avec la justice ordinaire. Dans un autre
exemple, un juge d’instruction €écrit ainsi au préfet a propos d'un individu
qui a comparu a plusieurs reprises devant la justice: «ce serait un non-sens
de le punir de quelques jours d’arrét pour vagabondage; bien que j'estime
que l'internement administratif est une mesure qu’il y a lieu de prendre
avec beaucoup de circonspection, j’ai quand méme le sentiment que, dans

164 Rapport annuel du Tribunal cantonal, 1945, p. 41.

165 A 422 reprises sur le total de 2617 décisions préfectorales. En 1963 par exemple, une
majorité des décisions d’internement (35 sur 65) est datée postérieurement a I'entrée a
Bellechasse, dans un délai d'un jour a cent dix jours. Voir par exemple, AEE PFI1 3843, Pré-
fecture de la Sarine, dossier DY: Bellechasse réclame au préfet la décision d’internement
deux mois apres 'entrée dans I'établissement.

166 En principe, le temps passé en détention préventive doit étre déduit de la durée de 'in-
ternement.

167 AEE PFI 3843, Préfecture de la Sarine, dossier UZ, lettre d’'un avocat au préfet du
2.12.1966.
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ce cas, une telle mesure s'impose».'® Dans les faits, 'internement adminis-
tratif est donc aussi alimenté par des demandes des magistrats de I'ordre
judiciaire, juges d’instruction ou présidents des tribunaux de district, qui
estiment une mesure nécessaire mais leur marge d’action trop limitée.'** Ils
transmettent alors 'affaire au préfet pour qu'il agisse selon ses méthodes,
la procédure administrative ouvrant un champ de possibilités accrues, au
détriment des droits du justiciable.

313 LINTERNEMENT «PAR DEFAUT»: INSTRUMENT DE POLITIQUE
SOCIALE

Au-dela des préfectures, I'internement administratif bien que revétant une
forme répressive, parfois subsidiaire de la justice pénale, incarne d’abord
une composante de politique sociale. Dans les dossiers, en filigrane des
motifs de troubles a I'«ordre» et la «<moralité» publics, transparait le rapport
del'individu al’ordre socio-économique avec des injonctions de stabilité et
de productivité. Dans sa conception'” comme dans son application, le sys-
teme fribourgeois d’internement administratif est indissociable des pro-
blématiques de précarité et d’assistance publique. Outre I’emploi fréquent
des articles de la loi sur I'assistance pour prononcer un internement,'”!
cette corrélation s’exprime dans la pratique par la prédominance des situa-
tions en lien avec le vagabondage et la mendicité, souvent sous couvert
d’alcoolisme.'™ A ce titre, il est particulierement frappant de constater que
plus du tiers des personnes internées a Bellechasse sont enregistrées en
tant que «sdf», sans domicile fixe.'” Preuve en est également la centralité

168 AEE PFI 3838, Préfecture de la Sarine, dossier FLE lettre d'un juge d’instruction au préfet
du 24.5.1955.

169 Notamment lorsqu'’ils ne peuvent appliquer un internement judiciaire selon CP art. 42—
43. Voir AEE [sans signature], Préfecture du Lac, classeur affaires administratives 1943-
1963, dossiers QD, NU, KY.

170 Voir CIE, vol. 3, Des lois d’exception?, chap. 1.1.

171 Contrairement, par exemple, au canton de Vaud. Voir chapitre 3.2.

172 En 1964, le directeur de Bellechasse écrit ainsi a la Direction de la santé publique: «Nous
constatons en passant en revue nos internés que les préfets nous confient surtout des
éléments du type «vagabond; les vrais alcooliques sont une minorité a la Sapiniere».
Voir AEE EB, Adm Corr 4-5, Bellechasse, correspondance avec la Direction de justice
1959-1972, lettre du 2. 5. 1964.

173 Soit 906 entrées du registre des interné-e-s a la Sapiniere et la Maison de travail.
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et 'omniprésence des préoccupations financieres tant du c6té des législa-
teurs que des praticiens.'”

Les logiques d’'usage d'une base légale ou d'un établissement spé-
cifique reposent couramment sur les modalités de financement, a savoir
le cofit en frais d’entretien qu’implique l'internement'” et qui de 1'Etat
cantonal ou de la commune les assumera.'”® L'attractivité des lois est ainsi
débattue a I’aune du financement, I'internement devant étre une solution
économique pour les pouvoirs publics.!”” Ce recours a I’assistance «en clo-
ture», consistant a placer en institution fermée les ressortissants fribour-
geois «indésirables», s'inscrit dans un contexte cantonal spécifique perdu-
rant jusqu’aux années 1970: situation économique défavorable, préséance
des institutions privées et religieuses de bienfaisance, responsabilité des
communes d’origine dans I'octroi et le financement de I’assistance, struc-
tures médicales et sociales peu développées, résistances aux assurances
sociales initiées et imposées par la Confédération.'”

Au ceeur de cette politique coercitive et du maillage 1égislatif, les éta-
blissements de Bellechasse permettent alors de substituer au «grouille-

174 FEgalement relevé par le rapport de Bienz, Praz, 2015, p. 5-6 et Rossier, 2010, p. 119.

175 Par exemple dans le dossier d'une femme placée a Marsens pour alcoolisme, le service
de I'assistance publique intervient aupres du préfet de la Sarine pour qu'il prenne ra-
pidement une décision, avancant qu'’il serait «utile qu'une décision purement formelle
soit prise sans délai afin que Mme P. puisse rejoindre [Bellechasse] le plus rapidement
possible. Sa présence a Marsens constitue pour nous une dépense journaliere de 10.- Fr
alors qu’a [Bellechasse] le tarif n'est que de 2.5 fr par jour. Pour le surplus, aucune raison
ne justifie le maintien de l'intéressée dans un hopital psychiatrique». Peu apres, une dé-
cision d'internement pour deux ans a la Maison de travail est rendue. Voir AEE PFI 3840.
Dossier PP, lettre du 18. 3. 1959.

176 Le préfet, a qui il revient d’attribuer la charge financiere de l'internement, a aussi pour
mission d’arbitrer les différents intéréts en présence.

177 Voir par exemple, BGC FR 1965, p. 244: «Pour que les autorités communales ne reculent
pas pour des raisons financieres devant certaines mesures d’exécution, [le texte de loi]
prévoit expressément que les frais de controle médical ou psychiatrique, de placement
dans une maison de soins ou d’'internement dans une maison de travail sont a la charge
de l'intéressé ou des personnes tenues a la dette alimentaire, ou, a défaut, a la charge de
I’Etat». Cela détermine aussi le régime d’internement retenu par les préfets. En 1955, la
direction de Bellechasse constate une baisse des effectifs a la Sapiniere qu’elle impute a
la préférence des préfectures de prononcer des internements a la Maison de travail pour
éviter des frais aux communes en les faisant assumés par I'Etat. Deux ans plus tard, la
méme direction constate que la nouvelle loi sur les établissements publics et la danse
permettant de faire supporter par I'Etat les frais d’internement, «elle est de ce fait plus
souvent appliquée, mais l'internement a la Maison de travail est en revanche devenu plus
rare». Voir Rapport annuel de Bellechasse 1955, p. 12 et 1957, p. 13.

178 Fatke 1991, p. 176 et ss.; Python 2018, p. 116-117. Voir aussi Clerc 2007 et CIE, vol. 3, Des
lois d’exception?, chap. 1.1 et 2.1.
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ment imprécis» d'une population susceptible d’étre une charge financiere
pour les collectivités un controle sur un groupe circonscrit d’individus
et par la méme un contrdle de leur productivité.'” Lopération se révele
dans un premier temps particulierement bénéfique pour les communes
puisqu’initialement aucun frais d’entretien n’est exigé pour les interné-e-s
fribourgeois-e-s aptes au travail.’® Méme en cas d’inaptitude au travail ou
lorsqu’'une participation aux frais est progressivement imposée des le mi-
lieu des années 1930, 'opération reste financierement attractive par rap-
port a une hospitalisation ou un placement dans une autre institution.!®!
Linternement «par défaut» a Bellechasse a été une solution employée par
les autorités en I'absence d’autres structures existantes ou par mesure
d’économie.'®* Ainsi, des individus, notamment agés, précarisés ou souf-
frant de handicaps, ont été enfermés sous le coup d’'un régime péniten-
tiaire sévere et inadapté.

Au début des années 1930, le Conseil d’Etat reconnait que «Belle-
chasse pratique sur une assez large échelle 1'assistance publique, en hos-
pitalisant [sic] certains sujets dont 'entretien ne manquerait pas d’étre
onéreux pour les communes».'® Or pour le Gouvernement, «si communes
ou familles estiment devoir recourir a la mesure de I'internement — c’est le
point capital - le préfet, a qui elles s’adresseront, leur demandera de garan-
tir les frais de pension».’® Cet accueil a Bellechasse de personnes «infirmes
et indigentes indésirables a ’hdpital ou a 'hospice»,'®® attesté dans les rap-

179 Foucault 1975, p. 324. Voir CIE, vol. 8, Un quotidien sous contrainte, et Currat 2007.

180 Voir CIE, vol. 8, Un quotidien sous contrainte, chap. 3.

181 Des les premieres lois fixant le principe de 'internement administratif, ce facteur est
déterminant. En 1919, le Conseil d’Etat expose devant le Grand Conseil s'étre «inspiré de
motifs d’ordre pratique: nous avons une maison de travail toute préte, c’est le pavillon
actuel de notre colonie agricole de Belle-Chasse. [...] Non seulement cette nouvelle insti-
tution ne coltera que des sommes modiques, mais elle nous permettra de cultiver d'une
maniére intensive notre domaine, qui a besoin de bras». Plus loin, il affirme que le projet
s’efforce «de diminuer autant que possible les charges des corporations communales.
C’est pour cela que, a co6té de 'asile pour buveurs, nous prévoyons l'institution d'une
maison de travail, qui ne cofitera rien aux communes». Voir BGC FR 1919, p. 15 et 204.

182 Rossier 2010.

183 BGCFR 1931, p. 289 et ss.

184 BGCFR 1932, p. 485.

185 Dans un article sur Bellechasse daté de 1935, Jean Oberson, ancien juge et préfet de la
Gruyere, décrit la maison de travail comme «une nouvelle Cour des miracles. [...] C’est
le dépotoir des communes, un ramassis de déchets humain et c’est une grande pitié!
Quelle charge pour I'Etablissement!» Il souligne néanmoins que le but de la récente loi
sur l'assistance «est de lutter contre le vagabondage et le parasitisme social», et que par
conséquent l'internement est «un avantage pour le pays qui ne souffre de leur présence».
Voir Oberson 1935.
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Image 1: Internés a Bellechasse selon la loi sur I'assistance, aux environs de 1930.
AEE EB Div Photos 24, fonds photographique de Bellechasse.

ports annuels de I'institution, démontre que l'internement est avant tout
une exclusion au profit de la société plutot qu'une mesure dans I'intérét de
I'individu.

En 1944, la direction de Bellechasse reconnait elle-méme que sou-
vent «la rééducation au travail ne se pose plus: il s’agit de garder chez
nous les incorrigibles et de nous servir au mieux de leur capacité de tra-
vail».’® Tout en considérant une décennie plus tard que I'internement est
un probleme «délicat et fort discuté», elle estime néanmoins que «!’in-
ternement est pour le moment le seul moyen mis a la disposition des
autorités pour préserver la société des éléments qui sont une source de
désordres».'®” Jusque dans les années 1960,'® la direction de Bellechasse
admet recevoir «des gens qui devraient étre internés dans des asiles psy-
chiatriques. Comme les frais de pension sont considérables dans ces

186 Rapport annuel de Bellechasse, 1944, p. 22.

187 Rapport annuel de Bellechasse, 1958, p. 5.

188 Bien qu’a son entrée en fonction, le nouveau directeur Max Rentsch diminue le nombre
d’interné-e-s en faisant transférer malades et vieillards dans des maisons hospitalieres.
Voir Rapport annuel de Bellechasse, 1951, p. 13.
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derniers établissements, certaines autorités essayent un placement dans
une maison de travail. Nous sommes assez patients avec ces gens; mais
des que 'un d’eux devient incapable de se soumettre a la discipline de la
maison, nous prions l'autorité de le transférer».!®

Lintroduction des assurances sociales,' la conjoncture favorable
de 'apres-guerre et 'augmentation des tarifs de Bellechasse'®! accom-
pagnent une diminution du nombre d’internements au cours de la se-
conde moitié du xx° siecle.!®? S'imposant comme alternative a I'interne-
ment, le développement des structures médico-sociales et des mesures
ambulatoires répond aussi, entre autres évolutions, a des visées €éco-
nomes. Par ailleurs, d’autres effets sont également visibles dans la der-
niere phase de la période et mériteraient d’étre davantage étudiés, en
particulier ce qui semble étre un déplacement vers les structures hospi-
talieres et psychiatriques.

Au cours des années 1960, le taux d’hospitalisations au sein de I'éta-
blissement psychiatrique cantonal de Marsens augmente continuelle-
ment.'”® En 1976, le Conseil d’Etat diligente une enquéte et constate que
certaines communes s’enrichissent au moyen de l'internement: I'intro-
duction de nouveaux modes de financement — une péréquation financiere
intercommunale et les assurances sociales — permettrait a certaines d’entre
elles de «tirer un avantage financier du fait de I'hospitalisation d’indigents
de Marsens».!®* A I'occasion du centenaire de cet établissement en 1975,

189 Rapport annuel de Bellechasse, 1960, p. 13. Répété en 1961.

190 AVS des 1948, puis Al deés 1960, suivis de la généralisation de 'assurance maladie.

191 En particulier, la forte hausse des les années 1960. Voir CIE, vol. 8, Un quotidien sous
contrainte, chap. 3.

192 En 1972, dans son rapport, la direction de Bellechasse observe que si auparavant, «La
société se protégea en placant les indésirables dans les maisons de travail. [...] Au cours
des derniers 25 ans, une évolution considérable s’est produite. La Suisse ne connait plus
la crise, mais la haute conjoncture. Les institutions sociales ont été améliorées et I'Etat
dispose des moyens voulus pour résoudre beaucoup de problemes». Voir Rapport annuel
de Bellechasse, 1972, p. 2. Voir aussi ceux de 1967 et 1953.

193 Voir BGC FR 1965, p. 100. Voir aussi la motion Kolly, BGC FR 1976, p. 371.

194 BGC FR 1976, p. 652-653. Selon le Gouvernement, «de tels abus sont devenus possibles
précisément parce que la loi sur I'assistance a été concue en dehors de toute référence
a d’autres lois sociales comme I'assurance-maladie ou I'’AVS». Il constate alors «que cer-
taines communes encaissent les prestations des caisses-maladie qui couvrent la totalité
des frais d’hospitalisation, mais mettent tout de méme, et cela en vertu de la loi, la moitié
de ces frais a la charge de la péréquation intercommunale. [...] Une enquéte menée par
la Direction de la Santé publique et des Affaires sociales a révélé que, sur les 108 cas
d’indigents hospitalisés a Marsens en 1975, 45 auraient d étre, a coup str, exclus de la
répartition intercommunale».
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son directeur, le docteur Maurice Remy, dénongait «I’abus manifeste qui
consiste a considérer son institution comme un dépotoir ou I’'on peut mé-
ler impunément vieillards, criminels, malades, alcooliques, meres de fa-
mille et filles publiques [...] Un probleme qui n’est absolument pas résolu
dans le canton de Fribourg».'%

Enfin, rappelons que la solution du placement en institution fermée
a concerné en premier lieu les ressortissant-e-s fribourgeois-e-s, puisque
les personnes «indigentes» originaires d’autres cantons pouvaient faire
I'objet d'une mesure d’expulsion jusqu'a la fin des années 1960.'% De
nombreuses décisions relatives aux cotts'¥” illustrent le fait que les
communes et les cantons avaient un intérét financier direct a expulser
promptement de leur territoire les personnes soupconnées de n’étre pas
en mesure de subvenir elles-mémes a leurs besoins. Lorsque ces per-
sonnes ne pouvaient pas justifier d'un domicile fixe, la commune concer-
née n’était pas tenue de leur fournir une assistance. En 1938, le Conseil
d’Etat fribourgeois s’est adressé a ce sujet aux préfets et aux présidents
des tribunaux du canton pour leur demander de se conformer aux ins-
tructions et d’expulser immédiatement tout ressortissant d’'un autre can-
ton arrété pour «vagabondage», «mendicité» ou «absence de moyens de
subsistance». Cette pratique était alors répandue dans toute la Suisse,
ce qui signifie que de nombreux Fribourgeois étaient également «rapa-
triés» d’autres cantons.!®® Ce procédé, comme le releve sans équivoque
le Conseil d’Etat fribourgeois, visait «a débarasser [sic] notre canton des
éléments indésirables».!*

Les autorités fribourgeoises considéraient dans ce contexte tout in-
ternement fondé sur la 1égislation cantonale ou sur le Code civil et assumé
financierement par la collectivité comme une prestation d’assistance au
sens de l'art. 45 de la Constitution fédérale.?® La liberté d’établissement
ne s’appliquait donc plus, de facto, a la plupart des interné-e-s, ce qui vi-

195 Remy 1975, p. 26.

196 Un concordat entre les cantons est signé en 1967 garantissant pour les citoyen-ne-s
suisses I'assistance par le canton de domicile, suivie pour ce dernier d'un rembourse-
ment par le canton d’origine.

197 Voir par ex. AEE [sans signature], Préfecture du Lac, boite «R 1963/64», dossiers HP, IN,
MPR, NU, OD et SO.

198 Voir AEE [sans signature], Préfecture du Lac, boite «R 1963/64», dossiers FPH, IN et NU,
et classeur «Sapiniéere Marsens depuis 1925», Dossiers BPE PE, QD et QLE.

199 AEE PBr 980, Préfecture de la Broye, circulaire de la Direction de justice et police aux
préfets concernant la sécurité publique du 20. 10. 1938.

200 AEE [sans signature], Préfecture du Lac, boite «R 1963/64», dossier SO, 4. 11. 1959.
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dait ce droit fondamental de sa substance et devait déja sembler discu-
table a I'époque du point de vue du droit constitutionnel.?! Qutre 1'ex-
pulsion des personnes «indésirables» en provenance d’autres cantons, les
autorités fribourgeoises sont allées plus loin en expulsant parfois leurs
propres ressortissants. Un Fribourgeois concerné s’est ainsi adressé par
voie de pétition au Grand Conseil, en 1963, parce qu’il avait été contraint
par un préfet de signer une déclaration par laquelle il s’engageait a quit-
ter le canton sous peine d'un internement administratif a Bellechasse. Le
Grand Conseil fut forcé d’admettre que cette pratique était a I’évidence
contraire a la Constitution fédérale, «mais» — expose-t-il dans la réponse
qu’il a adoptée — «il faut relever qu’il peut étre de bonne politique de cher-
cher a obtenir I'éloignement de personnes indésirables |[...]. Si cette so-
lution a pour effet de débarrasser la cité d'un individu peu désirable, elle
vaut la peine d’étre utilisée».?* Le 1égislatif fribourgeois appuya ainsi sans
sourciller une pratique qui violait explicitement le droit supérieur dans
le but de permettre aux collectivités du canton de se débarrasser rapide-
ment et a peu de frais de certain-e-s de leurs propres citoyen-ne-s jugé-e-s
indésirables.

32 LE POLICIER ET LE MEDECIN: ORDRE ET SANTE PUBLIQUE
DANS LE CANTON DE VAUD

En 1948, lors d’'une conférence, Victor Curchod, docteur en droit et chef
de la police administrative vaudoise, présente le systeme d’internement
administratif en vigueur dans son canton. Pour celui qui fut aussi secré-
taire de la Commission cantonale d’internement administratif entre 1940
et 1960, deux grands ensembles se dégagent au sein de la 1égislation canto-
nale, les lois «sanitaires» et celles contre les «asociaux»,?® visant:
«D’un coté, les personnes dont le mauvais état de santé nécessite, pour
leur bien et par mesure de prophylaxie, I'éloignement temporaire, parfois
définitif, de la société; de I'autre coté, les individus plus ou moins tarés
dont le comportement social est tel qu’a un moment donné il ne reste

201 Voir a ce sujet chapitre 2.2.

202 BGCFR 1963, p. 984 et ss.

203 Parmi lesquelles il classe la loi contre les «éléments asociaux» ainsi que la loi sur I'assis-
tance publique. Cette derniére n’aurait été que rarement mobilisée pour un internement:
16 personnes entre 1940 et 1972. Voir Collaud et al. 2015, p. 16-17.
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plus rien d’autre a faire qu’a les exclure de la communauté pour un temps

plus ou moins long. Les premiers relevent essentiellement du médecin;

les seconds avant tout de la police.»?*
Si le procédé€ est assimilé a un éloignement dans un cas et une exclusion
dans l'autre, sa conséquence finale se confond en une privation de liberté
«temporaire, parfois définitive». Pour un résultat similaire, les voies de pro-
cédure, les acteurs mobilisés et les logiques a I’ceuvre different, méme si les
frontieres ne sont pas aussi nettes que le laisse entendre I'auteur. Dans ce
chapitre, a travers I'étude de deux composantes du systeme, l'internement
des personnes accusées d’étre «dangereuses ou asociales» et d’étre «alcoo-
liques», nous questionnerons les continuités et discontinuités dans la mise
en application des lois d’'internement ainsi que les décalages existant entre
les intentions initiales et les effets réels de ces lois.?®®

Dans une premiere partie, nous verrons comment les pratiques et les
procédures ont été abondamment problématisées, en particulier au sein
d’instances collectives qui ont codifié et accompagné la transformation
des modalités d’application, offrant un observatoire privilégié et parfois
inédit. Dans une deuxiéme partie, nous questionnerons plus précisément
les internements sous couvert d’«alcoolisme». Outre qu’elles sont a la base
du plus grand nombre d’internements et encore peu étudiées, les lois suc-
cessives touchant a I'alcoolisme sont décisives, car situées entre le policier
et le médecin, au croisement de logiques de maintien de 1'ordre, médicale
et d’assistance.?®® Mobilisant des acteurs centraux du dispositif, notam-
ment les préfets et les membres du Conseil de santé, elles sont marquées

204 ACV, S 132/772, Service de justice et législation, CCIA, «Linternement administratif des
adultes dans le canton de Vaud. Extrait de I’exposé fait par M. Victor Curchod, Dr en droit,
chef du Service de la police administrative, au cours organisé par le groupement romand
des Institutions d’assistance publique et privée» dans Lentraide. Bulletin du Groupement
romand des Institutions d’assistance publique et privé, 1948, p. 26.

205 Outre les rares internements selon la loi sur I’assistance susmentionnés, les internements
psychiatriques restent un champ important de la pratique a explorer, le présent chapitre
ne les considérant qu’en lien avec l'internement connexe pour alcoolisme. Sur cette
question, voir également les chapitres 3.5 et 4.2.2.

206 Comme les données quantitatives le préfiguraient et nos recherches le confirment, la
législation «policiere» étendue contre les «asociaux», entre les mains de la Commission
cantonale d’internement administratif (CCIA), apparait sur la durée, moins significative
de la pratique vaudoise que celle «<médicale» visant les «alcooliques». Sous ce motif, nous
avons recensé sur la base des comptes rendus annuels du Conseil d’Etat vaudois pas
moins de 3471 décisions d’internements entre 1907 et 1980. A préciser qu'il s’agit du
nombre de décisions et non de personnes internées, une méme personne pouvant faire
I'objet de plusieurs décisions. Les chiffres de Collaud et al. 2015 sont revus a la hausse
concernant I'internement pour alcoolisme.
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par un lent et complexe processus de médicalisation. Associée a une quéte
de méthode et d’objectivité, I'affirmation du pouvoir médical et de formes
plus subtiles de controle répond a des moments de «crise» du systeme et
contribue a le 1égitimer, méme si dans la pratique, malgré I'affirmation de
la figure du médecin, un schéma répressif de maintien de I'ordre public
persiste avec l'intervention policiere et préfectorale. Enfin dans une der-
niere partie prospective, nous verrons que le déploiement de la surveil-
lance «hors les murs» puis la montée en puissance des mesures tutélaires
annoncent de nouvelles formes de prise en charge. Si le nombre d’interne-
ments tend a diminuer, d’autres types de mesures attentatoires sont alors
a prendre en compte.

3.21 PERPETUELLE RECOMPOSITION: UNE PRATIQUE INTERPRETEE ET
CODIFIEE PAR DES INSTANCES COLLECTIVES

Dans le contexte vaudois, c’est au sein d’instances collectives cantonales,
évoluant entre les acteurs de terrain qui signalent et enquétent et I'auto-
rité décisionnelle formelle, que réside une part importante du pouvoir de
conditionnement de la pratique. Occupant cet échelon intermédiaire tout
en générant leurs propres interprétations, la Commission cantonale d’in-
ternement administratif et le Conseil de santé sont deux institutions cen-
trales du dispositif en vigueur dans le canton de Vaud durant le xx° siecle.

LA COMMISSION CANTONALE D'INTERNEMENT ADMINISTRATIF,

UNE JUSTICE D’EXCEPTION QUI SE VEUT RASSURANTE

Le 24 octobre 1939, en vertu des pleins pouvoirs, le Conseil d’Ftat
vaudois adopte un arrété sur l'internement administratif «d’éléments
dangereux» pour la société afin de «protéger 'ensemble du peuple contre
I'immoralité propagée par certains indésirables» comme l'indique son
préambule.?” Le Département de justice et police peut des lors inter-
ner jusqu’a trois ans dans une colonie de travail toute personne majeure
qui «s’adonne habituellement a la prostitution ou au racolage», tire ses
moyens d’existence de I'«<inconduite d’autrui» ou de «jeux interdits»,

207 Décision de l'autorité exécutive, 'arrété ne devient une base légale durable, la Loi sur
linternement administratif des éléments dangereux, qu’apres son adoption par le Grand
Conseil en décembre 1941.
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«compromet par son inconduite ou sa fainéantise la sécurité ou la santé
d’autrui».?® Si cette décision trouve ses origines dans des débats anté-
rieurs, elle se concrétise alors dans la conjoncture particuliere de la Se-
conde Guerre mondiale et de la mobilisation.?”® L'argumentation porte
spécifiquement sur la lutte contre la prostitution et le «milieu de la pégre»,
présentés comme nébuleuse criminogene.?’’ L'énoncé de la loi vise en
premier lieu la prostitution, sans la définir davantage, mais dépasse aussi
ce seul motif par son dernier alinéa mentionnant plus généralement I'«in-
conduite» et la «fainéantise».?!! La grande majorité des cas traités I'a été
durant la période de la guerre.?'2 Débattue en 1946 a la suite d'une motion
qui remettait en cause sa légalité, elle est alors confirmée, devenant la Loi
sur l'internement des éléments asociaux.? De plus en plus rarement appli-
quée, elle sera finalement abrogée en 1971.21

Les premieres années de fonctionnement de la Commission canto-
nale d’'internement administratif (CCIA) ont fait I'objet d'une étude qui a
mis en évidence la forte prégnance du discours policier, le dossier d’en-
quéte reposant essentiellement sur le portrait initial dressé par les forces
del’ordre.?"> Sous I'angle du genre, cette mesure a eu une fonction marquée

208 Arrété du 24 octobre 1939, art. 1. Dés I'entrée en vigueur de I'arrété, cette compétence est
déléguée du Département a la CCIA. Pour la procédure, voir graphique 2.

209 Apropos de la genése de cette loi et des débats législatifs relatifs, voir CIE, vol. 3, Des lois
d’exception?, chap. 3.1.

210 Cette législation a pour buts déclarés d’«assainir les moeurs, de protéger la famille, de
faire respecter la décence de la rue et de lutter contre la criminalité que développent
les mauvais penchants de la pegre et de ce qu'on appelle le milieu». Voir BGC VD, au-
tomne 1941, p. 120.

211 Ce dernier alinéa avec les notions d’«inconduite» et de «fainéantise» ouvre la voie a une
extension de la portée de la loi. On I'observe dans les cantons limitrophes ayant adopté
une législation s’inspirant directement du modele vaudois, Neuchatel et Fribourg. Dans
la pratique de ces deux cantons, cet alinéa a été a la base d'une interprétation extensive
pour toucher en majorité des hommes accusés de «vagabondage» ou de «vie irréguliere».
Voir Lavoyer 2013 ainsi que le chapitre 3.1.

212 Sur 321 décisions de la CCIA recensées, non-lieu et sursis compris, 240 ont lieu entre 1939
et 1945.

213 Cette motion fut défendue par le député socialiste Paul Golay (1877-1951), député au
Grand Conseil (1917-1951) et conseiller national (1925-1942). Voir aussi CIE, vol. 3, Des
lois d’exception?, chap. 3.1.

214 Entre 1947 et 1970, la CCIA prononce 47 décisions, dont seulement 13 décisions d’inter-
nement ferme. Cf. ACV, S 132/773, Service de justice et législation, CCIA, fichiers des cas
traités.

215 Collaud 2013, p. 61 et 87. La problématique visée apparait comme étant d’abord urbaine,
I'essentiel des interventions ayant lieu a Lausanne et sur demande d’'un méme préfet,
Albert Blanc, en fonction de 1937 a 1952. Comme nous le verrons plus loin, ce dernier a
aussi été fortement impliqué dans la procédure d’'internement pour alcoolisme.
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de régulation sexuée. Elle a visé en majorité des femmes, souvent préca-
risées, alors méme que les autorités «ne s’intéressent pas aux causes éco-
nomiques de I'entrée dans la prostitution, mais au caractére immoral de
cette activité».?'® De fait, les préfets et la CCIA disposent d’'une compétence
spéciale pour réprimer I'<immoralité» de la prostitution, mais aussi plus
ponctuellement de I'homosexualité.

Nichées au sein d'un dossier, les considérations d’'un préfet rédigées
juste une année apres ’entrée en vigueur de 'arrété cernent les spécificités
de ce nouvel instrument:

«Une commission posseéde en quelque sorte les pleins pouvoirs pour

prendre des mesures avant que des délits soient commis. [...] Une cer-

taine latitude est laissée quant a I’appréciation de ces données. [...] Il [lui]

appartient d’intervenir avant que [le tribunal de police] n’ait matiéere a

le faire. Et il lui appartient de le faire par une tout autre procédure. Cette

Commission aura donc le devoir d’agir autant sur le terrain moral que

sur le terrain de la stricte répression. Elle sera autorisée a user largement

de l'avertissement, de la réprimande, du conseil et du sursis. [...] Devant

cette Cour spéciale, la tache de la défense telle qu’'un tribunal I'exige n’au-

rait aucun sens. [...] Nous sommes davantage sur le terrain de I'opportu-

nité, dubon sens, donc aussi, évidemment, sur le terrain de I'arbitraire.»?!”
Comprise comme organe d’'une justice d’exception et préventive, la CCIA
se caractérise par des compétences pour une action prédélictuelle avec une
procédure différant de la procédure judiciaire, ainsi qu'une large latitude
d’interprétation dans l'appréciation des informations et dans 1'usage de
mesures «morales» ou «répressives». Le registre discursif qui place la Com-
mission sur «le terrain de I'opportunité» et du «<bon sens» rappelle fortement
les arguments invoqués lors des débats législatifs. En effet, le choix d'une
commission comme autorité compétente pour prononcer les internements
l'associait a 'image d'une autorité conciliante et soucieuse de chaque cas,
participant ainsi a légitimer son action et a atténuer les critiques a I'égard
d’une procédure pourtant peu protectrice des droits individuels.

216 Collaud et al. 2015, p. 88; Demierre 1953. L'étude des dossiers de 'année échantillon
1950 confirme ces observations. S’y ajoute la question de la visibilité et de 'occupation
de I'espace public pour la répression de la prostitution.

217 ACV, S 132/775, Service de justice et 1égislation, CCIA, dossier n° 37, rapport du Conseil
de surveillance des Etablissements de détention et d’internement de la plaine d’Orbe:
considérations sur les internements administratifs du 8. 11. 1940. Les établissements de
la plaine de I'Orbe sont la principale institution d'internement pour les internés vaudois
de sexe masculin. Les femmes sont placées a Rolle ou a Bellechasse (FR).
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Devant le Grand Conseil, le Conseil d’Etat vaudois expliquera que son
principal souci avait été de «soustraire 'application de ces mesures spé-
ciales a 'influence décisive de la police et de 'administration» en nom-
mant des personnes «pour leur connaissance profonde des hommes et des
choses, mais aussi leur complete indépendance».?'® 1l s’agit, initialement,
de trois avocats, dont I'un est assesseur de la justice de paix de Lausanne
et de deux médecins membres du Conseil de santé.?'®* Contrastant avec les
discours sur la nécessité de démanteler un milieu dangereusement orga-
nisé et criminogene, le Conseil d’Etat se plait a souligner que «la loi a été
appliquée avec modération et humanité. C’est ce que I'on attendait de la
CCIA et nous nous plaisons a lui reconnaitre le trés grand mérite d’avoir
su allier la fermeté a la compréhension et souvent I'indulgence».2? A I'oc-
casion d’'un recours, il affirme qu’étant composée de médecins et juristes
travaillant hors de I’administration, «cette commission offre le maximum
de garanties a ceux qui sont appelés a se présenter devant elle. L'expérience
de ses membres est précisément de nature a protéger les dénoncés contre
I'absence d’objectivité reprochée a certains rapports de police».?! Modéra-
tion et indépendance de I'organe de décision sont alors au cceur de la re-
présentation entretenue par les autorités politiques pour rendre davantage
acceptable le procédé d’internement administratif.

Dans la pratique, la commission parait avoir assumé, dans une cer-
taine mesure, une fonction de pondération des influences des acteurs «du
terrain», plus particulierement de la police et des préfets. D'une part, les
décisions rendues par la CCIA ne suivent pas systématiquement les conclu-
sions de I'enquéte de police transmise par le préfet; dans presque un tiers
des situations, entre 1939 et 1971, la commission ne suit pas le préfet et
opte pour un non-lieu, libérant séance tenante les personnes dénoncées.
D’autre part, il est fait un usage fréquent du sursis et de la libération condi-

218 BGC VD, printemps 1946, p. 1186.

219 Pour la composition détaillée de la CCIA au cours du temps, voir Collaud 2013, p. 42
et ss. La commission est généralement composée de deux avocats et d'un médecin. La
présence de représentants de la profession médicale ne semble toutefois pas pour autant
influencer le discours qui repose essentiellement sur des préoccupations de maintien
de l'ordre. De 1939 4 1971, quinze hommes et deux femmes y ont été nommés. Les cinq
premiers membres ont assumé leur fonction de 1939 au début des années 1950, soit
durant la période d’activité la plus intensive de la CCIA.

220 BGCVD, printemps 1946, p. 1187. Propos récurrents lors des débats parlementaires rela-
tifs a la CCIA.

221 ACV, S 132/771, Service de justice et législation, CCIA, sous-dossier 1, observations du
Conseil Etat en réponse a un recours au Tribunal fédéral, 19. 4. 1940, p. 14.
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tionnelle anticipée. Organe différencié de celui en charge de I'’enquéte,
mais spécifiquement institué pour étudier les dossiers et entendre les per-
sonnes dénoncées, la CCIA génere sa propre interprétation plus libérale
de la loi. De maniere explicite dans une lettre adressée au chef du Dépar-
tement de justice et police en février 1945, la Commission, par la plume de
son président, explique ne pas appliquer la «loi a la lettre», ne punissant
que la prostitution visible, celle qui dérange par le «scandale» ou I'«indé-
cence» publics.??? Limitant 'application de la loi, elle estime qu'une prosti-
tuée qui ne sort pas dans la rue n’est pas un élément dangereux pour la so-
ciété et «ne saurait étre 'objet d'une mesure d’internement». Les membres
dela commission se demandent méme «s’il n’est pas quelque peu illogique
ou méme arbitraire de sévir contre la femme, alors que 'homme (le client)
n’est pas inquiété».?

Devant la difficulté d’établir I'élément d’habitude tel que défini par
la loi, ils reconnaissent leur embarras «lorsqu’il s’agit de femmes qui tra-
vaillent pendant la journée, mais le soir se livrent a la prostitution. Elles le
font, disent-elles, parce que le salaire qu’elles gagnent est insuffisant».?
Face a cette question «délicate», la commission se «tire généralement d’af-
faire en prononcant I'internement avec sursis». Pour statuer, ses membres
regrettent de n’avoir en mains que les rapports de police, dont la dénon-
cée conteste parfois le bien-fondé. Si la preuve n’est pas jugée suffisante,
la libération est alors prononcée. En revanche, I'internement est confirmé
si la conviction est établie par l'«attitude de la femme» lors de I'audition
qu’elle porte «atteinte a la décence de la rue». Enfin, la sélection opérée
par la police est critiquée du fait que «la police lausannoise, ou plus exac-
tement quelques agents font preuve de beaucoup de zele a I'égard de cer-
taines femmes, alors que d’autres, ne valant guére mieux, bénéficient de
ce qu’'on pourrait appeler une neutralité bienveillante».??* Enfin, a propos
de I'’énoncé de la loi visant plus généralement la «fainéantise» et I'«incon-
duite», la Commission rappelle «certains cas ou des individus [lui] étaient
renvoyés d'une fagon abusive, ayant été 1'objet d'une dénonciation abu-

222 ACV, S 132/771, Service de justice et législation, CCIA, sous-dossier motion Golay, lettre
du président de la CCIA au Département de justice et police du 5. 2. 1945.

223 ACV, S 132/771, Service de justice et législation, CCIA, sous-dossier motion Golay, lettre
du président de la CCIA au Département de justice et police du 5. 2. 1945.

224 Cette cause économique de la prostitution est confortée par 1'étude de Demierre 1953.

225 ACV, S 132/771, Service de justice et législation, CCIA, sous-dossier motion Golay, lettre
du président de la CCIA au Département de justice et police du 5. 2. 1945.
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sive». Ces dossiers transmis par le préfet ont été invalidés par la commis-
sion qui a prononcé un non-lieu.

Des critiques analogues sont réitérées quelques mois plus tard, dans
une note de séance interne par un membre suppléant de la commission,
Paul Valloton,?*® qui déplore «la maniere dont les préfets, spécialement le
préfet de Lausanne, ont compris la loi» tout en saluant «la clémence et la
mansuétude» de la CCIA qui a «su s’écarter des préavis préfectoraux, cor-
rigeant ainsi ce qu'ils avaient d’excessif».??” Par la suite, devant le Grand
Conselil, il soutient ouvertement la motion Golay demandant ’abrogation
de la loi. 1l conteste alors le pouvoir conféré a 'administration et I'impla-
cable mécanique de la procédure, regrettant qu’il suffise «que quelqu'un
soit dénoncé par lettre pour que la police municipale fasse un rapport pour
infraction aux reglements et 'affaire va devant le préfet qui renvoie le dé-
noncé devant la commission».?”® Il témoigne du décalage persistant entre
les intentions énoncées par le 1égislateur et les effets réels de la loi, décla-
rant: «J’ai vu comment on appliquait cette loi. [...] La commission n’a pas
eu a juger de grands cas. Elle n’a vu arriver devant elle que du menu fretin,
de pauvres femmes, mal défendues en général».? Ces critiques attestent de
I'important pouvoir de la police a travers les opérations de signalement et
I'exclusivité des rapports qu’elle produit. Emergent également les schémas
d’interprétation de la loi propres a la CCIA, se traduisant dans la pratique
par la restriction de sa portée générale, par une répression de la prostitu-
tion confinée a 'espace public et par la suspension de peine. Etonnante,
cette interprétation relativement libérale, partiellement traduite dans la
pratique, s’explique notamment par la composition interdisciplinaire de
I'organe décisionnel, la CCIA, ainsi que par son indépendance institution-
nelle par rapport aux acteurs de terrain — policiers et préfet — dénoncant et
constituant le dossier a charge.

Mobilisés en qualité d’experts, les membres de la CCIA et les chefs de
service concernés seront par la suite invités a se prononcer sur la législa-

226 Député et avocat, il siege a la CCIA de 1940 a 1948.

227 ACV, S 132/771, Service de justice et 1égislation, CCIA, sous-dossier motion Golay, proces-
verbal de la séance de travail de la CCIA du 21. 1. 1946. Le préfet, en particulier de Lau-
sanne, joue un réle de premier plan dans 'application de la loi et le suivi des situations
individuelles. Il s’agit ici d'une référence directe a Albert Blanc, voir p. 181 note 215.

228 BGCVD, printemps 1946, p. 668.

229 BGCVD, printemps 1946, p. 667.
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tion et a proposer des adaptations en adéquation avec leurs conceptions.??
Au moment des discussions consécutives a la motion Golay en 1946, la loi
subit certaines modifications, selon le veeu d'une majorité des députés qui
estimaient que, dans l'intérét général, la loi devait étre maintenue mais
avec des aménagements. Elle sera modifiée dans son article premier préci-
sant que c’est la prostitution qui porte directement «atteinte a la décence,
al’hygiene ou al’ordre publics» qui est désormais ciblée. De plus, la notion
de «fainéantise» sera supprimée, la loi ne conservant que celle d’«<incon-
duite». A cette occasion, le conseiller d’Etat Paul Chaudet dira «qu’il s'agit
beaucoup moins maintenant de nettoyer la rue que d’'y maintenir I'état de
propreté acquis par I'application de la loi. En effet, les cas soumis mainte-
nant a la commission d’internement administratif sont extrémement peu
nombreux [...] nous avons fait I'effort pour assouplir et humaniser cette
loi».?! Plusieurs garanties, déja admises dans la pratique, sont formalisées
dans le texte de la loi: en particulier le droit a un défenseur d’office, intro-
duit des décembre 1944, le droit de consulter le dossier, la procédure de ré-
vision d'une décision ou la nomination de membres de la commission hors
de 'administration. Pour les autorités, ces modifications, «dictées par |'ex-
périence», aspirent a corriger les «imperfections» de la loi tout en préser-
vant son esprit.>? Apres la Seconde Guerre mondiale, alors que la 1égalité
méme de I'internement administratif est questionnée par la motion Golay,
laloi est ainsi confirmée dans son principe et sa portée «intimidante», mais
son déploiement est restreint par 'interprétation de la CCIA et davantage
encadré par des regles de procédures.

Soulignons encore que si elle est prégnante dans les discours de 1€é-
gitimation, la différenciation entre mesure «purement administrative» a
vocation rééducative et peine répressive a tendance a s’estomper dans la
pratique, en particulier au niveau du régime d’internement.?*® Un méme
service, dit de la protection pénale, est ainsi en charge de I'exécution des
peines des condamné-e-s pénaux:les et des interné-e-s administratifs-ives.*

230 ACV, S 132/771, Service de justice et législation, CCIA, sous-dossier motion Golay, pro-
ces-verbal de la séance de travail de la CCIA du 21. 1. 1946: «M. le chef du Département
fait remarquer que les députés du Grand Conseil s’'opposeraient plus volontiers a’abro-
gation de la loi si on leur faisait des propositions d’améliorations et d’assouplissement».

231 BGCVD, printemps 1946, p. 1222.

232 BGCVD, printemps 1946, p. 1199 et ss.

233 A propos de la légitimation, voir CIE, vol. 3, Des lois d’exception?.

234 Le Service de la protection pénale, ou Service pénitentiaire des 1968, a pour mission
de veiller a I'exécution de I'internement et de prendre des mesures de surveillance lors
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Lors d’'une consultation, le chef de ce service décrit 'internement admi-
nistratif selon la loi de 1941 comme présentant «un caractere analogue a
certains égards a une mesure de nature pénale et a 'internement judiciaire
par exemple», le déclarant méme «mesure policiére et pénitentiaire» en
opposition avec l'internement «sanitaire et thérapeutique» des «alcoo-
liques».?®® Dans la compréhension d’un acteur central de sa mise en ceuvre,
I'internement administratif est donc assimilé a une peine, a une sanction
répressive équivalente a une sanction pénale. Un régime d’enfermement
non différencié entre détenus judiciaires et administratifs est réguliere-
ment attesté dans les sources, en contradiction avec le texte de loi et la
volonté politique énoncée.?¢

LE CONSEIL DE SANTE, DEPOSITAIRE DE LAUTORITE MEDICALE

La critique des logiques policieres, 'ambivalence entre répression
et «relevement» ainsi que I'épineuse question du régime d’internement
occupent également une place centrale dans I'évolution de I'autre légis-
lation vaudoise étudiée: celle visant les «alcooliques». Apres la Loi sur le
régime des personnes atteintes de maladie mentale de 1901 qui comprenait
déja 'alcoolisme dans son énoncé, la Loi d’internement des alcooliques
de 1906 consacre le principe d'un traitement imposé sur la durée, mesure
de soin forcé tout en «s’efforcant d’éviter le plus possible un caractere pé-
nal» (voir graphique 15 en annexe).?” Si I'on assiste a un glissement de la
problématique sur le terrain sanitaire, bient6t qualifié de santé publique,
il subsiste dans les débats et dans le texte méme de la loi une coexistence
entre la notion d’alcoolisme et celle d’ivrognerie, entre la pathologie rele-
vant d'une intervention médicale et la conception traditionnelle et morale

de l'octroi d'un sursis ou d'une libération conditionnelle. Il collabore a cet effet avec le
Service de la police administrative, créé en 1941.

235 ACV, S 132/771, Service de justice et législation, CCIA, lettre du Service de la protection
pénale au chef du Département de justice et police du 23. 11. 1944. Certaines modalités
du processus de libération des détenus pénaux sont appliquées en analogie aux inter-
né-e-s administratif-ive-s. De méme, I'inscription au casier judiciaire n’est pas prévue par
la loi, mais laissée a I'appréciation des organes d’exécution.

236 De méme que le socialiste Paul Golay, le député libéral et avocat de profession Paul Val-
lotton critiquera vertement le décalage entre les objectifs de la loi et la réalité de I'inter-
nement. Devant le Grand Conselil, il déclare en 1946: «La commission ne rend pas des
jugements: elle rend des décisions. Elle ne met pas en prison: elle interne. Or envoyer une
femme en internement pour cinq ans a Bellechasse ou la condamner a cinq de prison
également a Bellechasse n'est-ce pas la méme chose?». BGC VD, printemps 1946, p. 668.

237 BGCVD, automne 1906, exposé des motifs, annexe, p. 25.
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d’un vice.?®® Une expertise médicale et un préavis du Conseil de santé sont
certes requis, mais dans la pratique I'enquéte du préfet demeure «la base
capitale du dossier».?® Celle-ci se fonde, au moyen d'une enquéte de po-
lice, sur les renseignements que peut fournir I'entourage du dénoncé et
vise notamment a connaitre sa conduite a I’égard de sa famille, sa situation
financiere et ses antécédents judiciaires.?’’ Lexamen par un médecin doit
établir la présence de «symptdémes physiques ou psychiques» de I'alcoo-
lisme, le degré de dangerosité et la durée de traitement.

Si formellement le Conseil d’Etat entérine la décision, 'appréciation
du bien-fondé de I'’enquéte et les modalités de I'internement telles que la
présence d’un sursis, la durée,*"! le type d’établissement ou encore la li-
bération sont en réalité essentiellement du ressort du Conseil de santé.
Ce «college d’experts», institution héritée du xix® siecle, est une autorité
consultative et de surveillance aux roles multiples et incontournable pour
tout ce qui a trait 4 I'intervention de I'Etat dans le vaste domaine sani-
taire.?*? Sa composition et ses missions sont inscrites dans la loi sanitaire
cantonale:?*® Présidé par le chef du Département de l'intérieur, le Conseil
de santé réunit le chef du Service sanitaire,?* le procureur général et plu-
sieurs autres membres externes a I’administration, en grande majorité des
meédecins, plus minoritairement des juristes.?” Il a notamment pour mis-
sion de surveiller par des visites régulieres les établissements de soins,**
de controler la régularité des internements psychiatriques et la qualité des

238 Charbon, Gasser 2000, p. 13-44. La loi vaudoise de 1906 serait la premiere loi suisse a
nommer 'alcoolisme en tant que tel, selon Charbon, Gasser 2000. Cette médicalisation
précoce est toutefois a relativiser dans la réalité de sa pratique. Voir aussi CIE, vol. 3, Des
lois d’exception?, chap. 2.

239 ACV, S 84/9, Préfecture d’Aigle, rapport du chef du Service sanitaire au sujet des mesures
a prendre contre les alcooliques dangereux présenté a la réunion des préfets du canton
deVaudle 7. 1.1925, p. 2.

240 Outre le noyau familial, le préfet entend: «les personnes qui peuvent donner des rensei-
gnements utiles, soit celles qui connaissent bien le dénoncé, les voisins, les patrons, les
camarades de travail, les débitants de boissons [...] les autorités locales [...] éventuel-
lement le pasteur, I'instituteur. Si le dénoncé a changé de domicile, il commande des
rapports a la police des différentes localités dans lesquelles il a séjourné». ACV, S 84/9,
Préfecture d’Aigle, directives au sujet des enquétes administratives relatives aux alcoo-
liques du 25. 3. 1927.

241 D’un minimum de six mois, sans spécification d'une durée maximale.

242 Voir Chauvie 1990b.

243 Plus particulierement les lois d’organisation sanitaire de 1897, 1928 et 1952.

244 Fonction qui se confond jusqu’en 1958 avec celle de médecin cantonal.

245 Pour la composition détaillée du Conseil de santé entre 1885 et 1958, voir Zeitoun 2001,
p. 48-49.

246 Hospitaliers et psychiatriques, privés et publics.
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rapports d’expertises médico-légales. Des 1928, des compétences dans la
procédure de stérilisation non volontaire lui sont confiées.?*

Etant mobilisé tant pour cette derniere procédure que pour celles
portant sur la «maladie mentale» et I'«alcoolisme», le Conseil de santé as-
sume un role d’«aiguillage» ou d’orientation dans les multiples voies pro-
cédurales, appréciant les situations particulieres. Il assume également
une fonction corporatiste de contrble de la pratique médicale.?*® De plus,
il participe activement a 1'élaboration et a la révision des lois cantonales
touchant aux questions sanitaires, ainsi qu’a I’évaluation et la réglementa-
tion de leur application.?*® Sa vocation d’autorité consultative et de recours
se renforce au cours du xx° siecle, au détriment de ses fonctions décision-
nelles et opérationnelles.>® En analogie avec la CCIA, sa forme d’organisa-
tion participe activement a la légitimation de son autorité, comme le sou-
ligne le Gouvernement:

«[Le Conseil de santé] est un conseil d’experts dont I’avis est requis dans

de trés nombreuses circonstances. S’agit-il d’'interner un alcoolique, un

toxicomane ou un aliéné, c’est a lui qu'on a recours pour dire, défini-
tivement, si les candidats a la colonie ou a ’asile remplissent bien les
conditions exigées par la loi. [...] C’est une connaissance approfondie
des meeurs et des traditions vaudoises, de 'expérience, du bon sens,
d’'une juste estimation des choses, que ses décisions doivent inspirer.

Ce college de médecins et de juristes [...] donne toutes garanties d'im-

partialité au public.»*

247 Voir Heller et al. 2002, p. 139 et ss.

248 C’estle Conseil de santé qui préavise la nomination a des postes de direction médicale,
qui confere le droit de pratiquer la médecine et sanctionne, si besoin, les médecins par
des mesures disciplinaires.

249 Recevant a cet effet des invités externes, notamment le médecin directeur de 1’asile de
Cery.

250 Des délégations de compétences sont précocement faites a des sous-groupes de travail
ou au Service sanitaire, le Conseil de santé dans son ensemble n’étudiant en détail que
les «cas spéciaux» des les années 1930. La loi sanitaire de 1952 formalise une réduction
de ses prérogatives, marquant le développement du Service sanitaire cantonal, comme
le releve un membre: «Le terme de Conseil de santé désignait précédemment non pas
I'organe dont nous faisons partie, mais le Service sanitaire lui-méme. C’est la raison pour
laquelle, vraisemblablement, le Conseil de santé avait conservé certaines attributions
qui ne sont pas celles d'un organe consultatif». ACV, SB 124 I, PV du Conseil de santé,
23.10. 1951, p. 3—-4. Voir aussi BGC VD, automne 1952, p. 819. Voir aussi Chauvie 1990a.

251 Exposé des motifs par le Conseil Etat 2 'occasion de 'adoption de la loi sanitaire de 1928.
BGCVD, printemps 1928, annexe, p. 21.
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Plutdt que I'aptitude scientifique, c’est avant tout les qualités morales de
ses membres qui sont mises en avant, par I'usage des notions indéfinies de
«bon sens» et de «connaissance des mceurs et traditions vaudoises», tant
dans le débat public qu’'a I'interne méme du Conseil. La figure ainsi esquis-
sée d'un médecin «moins savant que sage, homme de vertu et d’intégrité
morale plus que de science» reflete le pouvoir d’ordre social et moral qui
lui est conféré.?2 Cela rappelle également fortement le champ lexical 1égi-
timant associé a la CCIA.

Au sein du Conseil de santé, les modalités de I'internement pour al-
coolisme sont régulierement débattues. Des les années 1920, le discours
des autorités sur 'application de la loi est teinté d’insatisfaction. En pre-
miere ligne, I’échelon communal collabore peu, ses autorités ne connais-
sant pas suffisamment les dispositions légales, voire rechignant a y recou-
rir. «Le gros contingent des alcooliques échappe a la loi», s’étonne le chef
du Service sanitaire alors méme que «notre législation antialcoolique est
excellente au point de vue de la simplicité de la procédure».?® Qutre les
écueils constatés dans le processus de signalement, c’est sur les conditions
d’internement dans les établissements dédiés que se cristallisent les cri-
tiques a 'encontre des carences fondamentales du dispositif. En effet, la
loi de 1906 stipulait que I'internement avait lieu dans un établissement
spécifiquement prévu a cet effet et enjoignait au Conseil d’Etat d’édicter
un reglement d’application.?** Or, ni 'un ni I'autre ne sera concrétisé avant
le milieu des années 1930, soit trois décennies apres 'adoption de la 10i.2%®°
Comme dans le cas de la CCIA, cette absence manifeste d’établissement
spécifique pour l'internement administratif dépasse la seule population
étiquetée d’«alcoolisme» et rappelle le sort commun de celles et ceux que

252 Vandewalle 2006, p. 44.

253 ACV, S 84/9, Préfecture d’Aigle, rapport du chef du Service sanitaire du 7. 1. 1925, p. 2.
Plusieurs circulaires sont émises par le Département de I'intérieur invitant les préfets a
une application plus stricte de la loi.

254 Loi sur l'internement des alcooliques du 27 novembre 1906, art. 1,9 et 11.

255 En 1936, le Département de justice et police écrit au Service sanitaire qu’«il est nécessaire
d’édicter un réglement d’exécution de la loi sur I'internement des alcooliques et il est re-
grettable que celui-ci n’ait pas encore vu le jour». ACV, KVIII f 162, Service sanitaire, dos-
sier n° 56: internement des alcooliques, lettre du 5. 8. 1936. Un reglement est finalement
adopté en 1938, mais il porte essentiellement sur la répartition des frais. Au niveau des
établissements, la solution provisoire perdure avec les structures existantes: la colonie
pénitentiaire d’Orbe et I'établissement privé d’Etagnieres pour les hommes, la colonie
pénitentiaire de Rolle et ]'établissement privé de Béthesda pour les femmes.
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les autorités ne savent ol placer.?® Les contraintes budgétaires et les aléas
du calendrier politique ont contribué a aggraver les conditions d’'interne-
ment. On le discerne bien en 1921 a I'occasion d’'un rapport de commis-
sion devant le Grand Conseil qui estime que la loi d'internement des alcoo-
liques «n’a pas donné tous ses fruits» et demande au Conseil d’'Etat de créer
une «colonie non pénitentiaire».?” Dans cet établissement de «régénéra-
tion par le travail», placé sous la surveillance du Conseil de santé, devront
«y trouver leur place, une quantité d’éléments asociaux ou antisociaux, des
vagabonds, non condamnés, qui sont des malades et ne doivent étre traités
comme des malandrins».?®

Cette question se manifeste régulierement dans les échanges proto-
colés du Conseil de santé éclairant comment elle devient un «objet» d’ex-
pertise et quels impératifs guident I'action des autorités cantonales. Ainsi,
en 1920, le chef du Service sanitaire s'inquiete qu’'«un certain nombre
d’alcooliques appartenant a des familles convenables ont été envoyés a la
Colonie de I'Orbe, ce qui a provoqué des réclamations, vu le caractere infa-
mant de cet établissement».>® Le Conseil décide d’appliquer désormais les
conditions suivantes: «1. Envoi a Orbe de tous les récidivistes et étrangers
au canton qui ne peuvent pas participer au paiement des frais d’interne-
ment; 2. Envoi a Etagnieres de tous les Vaudois admis pour la premiere fois
et des Confédérés qui peuvent payer tout ou partie de leur pension».?%° Plu-
tot que la notion de curabilité de I'alcoolisme, est des lors adopté un trai-
tement discriminant en fonction de la récidive, de I'origine cantonale et de
la capacité financiere. Quelques années plus tard, a la suite d’'une plainte
d’un interné qui décrit son expérience comme un «régime de bagne», le
Conseil de santé constate que «les alcooliques sont internés en vue d'un
traitement médical, mais le Département de justice et police ne fait pas
de distinction avec les détenus; il semble bien qu’il y a quelque chose a
dire».?! Le procureur général estimant que le régime est certes «dur, mais

256 Voir Wagnieres 1987, p. 67. Lauteur y précise la notion de «dangerosité sociale» et le
développement, en marge du dispositif pénal, de mécanismes de controle et de gestion,
«cette population flottante, ni vraiment délinquante ni vraiment malade, ressortissant
de 'administration plus que des juges et des médecins».

257 BGCVD, automne 1921, p. 26-27.

258 BGCVD, automne 1921, p. 26-27.

259 ACV, SB 1241, PV du Conseil de santé, 8. 12. 1920, p. 317-318.

260 ACV, SB 124 I, PV du Conseil de santé, 8. 12. 1920, p. 317-318. Le régime pénitentiaire
d’Orbe est présenté comme étant le plus dur. Le méme constat est fait a Rolle pour les
femmes.

261 ACV, SB 124 I, PV du Conseil de santé, 25. 2. 1925, p. 2.
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n’a rien d’illégal», le Conseil décide de «prendre acte, mais, comme men-
tion est faite que les alcooliques ont le méme costume que les colons», de-
mande «de ne pas leur imposer cette tenue». Au-dela de cette intervention
symbolique,?? I'autorité sanitaire s'inquiete de la faiblesse thérapeutique
de l'internement tel qu’il est pratiqué autant que de I'<encombrement» des
établissements psychiatriques par une population «a cheval entre 'asile et
la prison», parfois réunie sous I'étiquette de «demi-responsable».

En 1928, le conseiller d’Etat Norbert Bosset expose au Conseil de
santé que «quantité d’individus paresseux et fainéants encombrent I'asile
de Cery» et que «leur placement cofitant tres cher, on pourra faire une sé-
rieuse économie en les placant a Orbe».?®® Le Conseil est alors associé aux
réflexions pour la construction d'un batiment dédié aux alcooliques aux
Etablissements de la plaine de 'Orbe.?* Outre le «triage» des interné-e-s,
I'expertise de ses membres, ainsi que du médecin directeur de l'asile de
Cery, est donc sollicitée afin de fagonner 'architecture et la configuration
spatiale des lieux mémes d’internement. Lors de ces discussions apparait
explicitement au sein du Conseil de santé la classification entre individus
«curables» et «incurables» préfigurant les fondations de la future loi. Mal-
gré 'aménagement d’'un nouveau lieu d’'internement, le systeme ne tar-
dera pas a étre fortement remis en question au sein méme du Conseil de
santé qui obtiendra sa transformation, sous couvert de prévention et d’ob-
jectivité médicale.

Sous le régime de cette premiere loi, en moyenne, plus de cin-
quante-cinq internements sont prononcés annuellement entre 1907
et 1935.25 Selon notre recensement, pour cette seule période, cela re-
présente un total de 1626 décisions d’internement ferme, concernant en
grande majorité — 83 % — des hommes. Si des 1935, le nombre d’interne-
ments diminue temporairement, durant la décennie suivant 'adoption

262 Outre I'habillement, quelques mesures de formes sont adoptées, par exemple en 1929,
le Conseil de santé «désire qu'on ne donne pas le nom de cellules aux chambres d’isole-
ment» pour leur éviter un «caractére pénitentiaire». ACV, SB 124 I, PV du Conseil de santé,
23.10.1929, p. 3 et ss.

263 ACV, SB 1241, PV du Conseil de santé, 22. 10. 1928, p. 6.

264 Cf. ACV, SB 124 1, PV du Conseil de santé, 7. 1. 1929. L'établissement des Prés-Neufs est
inauguré en 1932.

265 Cf. Comptes rendus annuels du Conseil Etat vaudois 1907-1980. Ces chiffres ne com-
prennent pas les internements pour alcoolisme en vertu de la loi d’internement psychia-
trique.
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Graphique 7:  Internements pour alcoolisme dans le canton de Vaud 1907-1980.
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Données manquantes en 1973.

Source: Compte-rendus annuels du Conseil d’Etat vaudois, 1908-1981. Elaboré par les auteurs.

d’une nouvelle loi, entre 1942 et 1952, en moyenne plus de 59 personnes
sont internées chaque année.?®

Comme le montre le graphique 7, le nombre d’internements connait
globalement une augmentation durant la période de I'apres-guerre, et ce
sans comptabiliser les autres formes alternatives de prise en charge: inter-
nements «volontaires», placements psychiatriques ou hospitalisations. On
constate que le nombre d’internements diminue provisoirement au début
des années 1950, ce qui coincide avec un nouveau moment de «crise», foca-
lisant réformes et changements d’acteurs. Une hausse se dessine jusqu’au
milieu des années 1960 avant que d’autres types de mesures ne prennent le
relais et réduisent le nombre d’internements fermes.?”

266 Toujours en grande majorité des hommes (87 %). Sans compter les internements dits
«volontaires».

267 Des recherches seraient nécessaires pour déterminer 1'évolution des durées d’interne-
ment. Par analogie, dans le cas des internements psychiatriques, on observe que si le
nombre d’entrées augmente au cours du xx° siecle, inversement la durée des séjours est
en diminution. Cf. Klein, Gasser 1995.
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3.22 LE «REGNE DU MEDECIN»: AMBIVALENCES D’UN PROCESSUS DE
MEDICALISATION

Dans le canton de Vaud, I'internement pour alcoolisme a été un instru-
ment de privation de liberté fréquemment utilisé par les autorités. Sous
couvert de lutte contre 1’alcoolisme, le contréle social ainsi exercé s’est
porté sur des problématiques plus diffuses de précarité, de moralité ou
d’instabilité professionnelle. Particularité de ce pan de la pratique, il est
indissociable d'un lent et ambivalent processus de médicalisation.?® Asso-
ciée dans les discours a une quéte de méthode et d’objectivité, cette médi-
calisation relativement précoce des procédures vaudoises répond a des
moments de «crise» du dispositif. Le déploiement de la médecine doit alors
permettre un meilleur «rendement» dans I'application des lois en facilitant
et en rationalisant la prise en charge tout en contribuant a la légitimation
des mesures. Par une sorte d’inertie, le caractere répressif de 'internement
subsiste néanmoins avec 'implication continue des acteurs policiers et
préfectoraux, 'affirmation de I'ordre public comme logique prégnante et
la dureté du régime d’enfermement. Derriere les catégories ordonnant le
systeme sur la base de normes médicales, des mécanismes induisent une
discrimination en fonction de la situation socio-économique de I'individu
dénoncé.

«’ETAT PERD SA PEINE, SON ARGENT ET SON PRESTIGE

EN S’OBSTINANT A UNE CEUVRE QUE LE RIDICULE TUE»:%®

LINTERNEMENT DES ALCOOLIQUES SOUS LE FEU DE LA

CRITIQUE

En 1935, I'édifice antialcoolique est tres fortement ébranlé par une
prise de position sans équivoque du Conseil de santé mettant au jour les
failles et insuffisances du systeme en vigueur depuis trois décennies, tant
dans sa conception que dans son application concrete, et les décalages
entre les effets inhérents a cet état de fait et 'ambition premiere de la loi.
Lors d'une séance ordinaire de ce Conseil, le procureur général Pierre Bo-
ven demande I'ouverture d'une discussion sur 'internement des alcoo-

268 Offrant de nombreuses analogies avec la situation présente dans le canton de Lucerne.
Voir CIE, vol. 3, Des lois d’'exception?, chap. 2.3.

269 ACV, KVIIIf 141, Service sanitaire cantonal, dossier n° 67, rapport au Conseil de santé sur
le relevement des alcooliques dans le canton de Vaud, 23. 12. 1935, p. 28.
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liques.?”® En fonction depuis plus de deux ans, le magistrat s'inquiete des
divergences de vues et de pratiques qu’il observe au sein des autorités*” et
du fait que selon lui:
«Nous travaillons actuellement a batons rompus, sans principe directeur.
Nous n’avons ni systeme, ni méthode. Il est manifeste que les différents
membres du Conseil ont une conception souvent différente. [...] Certains
d’entre nous semblent considérer les Prés-Neufs comme un établisse-
ment pénitentiaire [sic] ou 'alcoolique, condamné [sic], purge une peine.
D’autres paraissent admettre qu'’il s’agit d'un hospice ou1I'on soigne phy-
siquement et moralement des malades. D’autres encore comprennent
I'institution comme une sorte de compromis entre les deux systémes.
Quant a moi, je n'y comprends vraiment plus rien.»*"
Dans la droite ligne des discussions qui ont déja occupé cette instance,
le régime d’internement a Orbe ne satisfait par le Conseil de santé qui
regrette la concentration d'une population aux contours flous et 'absence
de toute compartimentation: «<En un mot, c’est la confusion complete entre
le régime de l'asile et celui de la prison»*™ reléve le procureur.
Plus inédit dans les sources, il témoigne de différents vices de procé-
dures qui embarrassent la pratique en amont méme de I'internement:
«La confusion compléte qui parait avoir régné jusqu’ici [...] s’est aggravée
d’incertitudes et d’erreurs dont voici des exemples: les préfets, chargés
des enquétes administratives, ont eux-mémes des idées fort différentes
sur leur tache. Généralement, ces procédures sont d'une longueur déses-
pérante. [...] Il arrive aussi a des préfets de déférer I’alcoolique au Dépar-

270 Pierre Boven (1886-1968), procureur général du canton de Vaud de 1932 21951, anotam-
ment été en charge de la révision du Code de procédure pénale cantonal en 1929. Lors
des discussions au sein du Conseil de santé, il se prononce régulierement en faveur de
mesures plus fermes que celles envisagées, s'opposant a l'octroi de sursis.

271 Notamment entre le directeur du pénitencier d’Orbe et le directeur de I'asile psychia-
trique de Cery.

272 ACV, SB 124 1, PV du Conseil de santé, 6. 3. 1935, p. 1-2.

273 ACV, SB 124 1, PV du Conseil de santé, 6. 3. 1935, p. 4. Le procureur précise également:
«On met de tout a la Colonie de I'Orbe: internés pour vagabondage, mendicité, rupture
de ban, abandon de famille; emprisonnés, soit gens condamnés; colons volontaires, soit
détenus libérés qui manquent de travail; [...] mineurs de plus de 16 ans remis au Conseil
Etat comme auteurs d’un délit, ou internés par une justice de paix». Sur cette derniere
catégorie des mineurs, la méme observation est faite par Fisek 1948, p. 93: «Les autorités
vaudoises placent [des mineurs] aux Prés-Neufs tout en sachant qu’ils y seront en contact
avec les adultes. Ce ne sont certainement pas les méthodes pratiquées dans cette ins-
titution qui motivent leurs décisions, mais bien plutot des avantages financiers et des
considérations d’ordre confessionnel». A propos du placement des mineurs, voir CIE,
vol. 3, Des lois d’exception?, chap. 4.1.
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tement sans avoir entendu l'intéressé. [...] Les rapports médicaux sur les
alcooliques sont tres souvent défectueux.»*
Face a ces irrégularités et a I'absence de toute «méthode», le procureur en
appelle directement aux médecins pour qu’ils investissent le domaine,
se mettent d’accord et dictent «a tous» la pratique a adopter.>”® En guise
de réponse, le docteur Gustave Delay, ancien chef du Service sanitaire,
estime qu’il faut alors «moins considérer la distinction entre condamnés
judiciaires et internés administratifs que celle entre malades curables et
malades incurables».?”® Le Conseil de santé, suivant la position du pro-
cureur, décide de confier a une délégation le soin d’étudier la situation
et de préparer un rapport a destination du Conseil d’Etat. Les mois sui-
vants, cette délégation visite les établissements d’internement puis livre
ses conclusions. Véritable réquisitoire, le rapport reprend les griefs déja
exprimés et présente plus longuement «l’arbitraire» d'un systeme menant
al'xabandon moral» des interné-e-s.?’” Alors que la loi de 1906 visait initia-
lement le «relevement du buveur» par une cure «morale et médicale», ce
principe n’a en réalité jamais pénétré les dispositions de la loi au point que
pour les auteurs:
«On cherche en vain une esquisse de traitement moral ou de rééducation
individuelle. Il faut se rendre a I'évidence: elle fait défaut; le régime du
malade est celui des travaux forcés, tout simplement. [...] On peut dire
que le régime de fait est celui de 'incohérence [...] Le pour cent des régé-
nérés est dérisoire. La plupart des internés sont incurables.»?"
Au centre de la critique, la tentative de concentrer les interné-e-s pour
alcoolisme dans un établissement officiel principal est per¢ue comme un
échec tant pour les hommes que pour les femmes. Les auteurs du rapport
estiment alors pouvoir parler de guérison seulement dans 6 % des situa-
tions et d’amélioration dans 10 %, la trés grande majorité étant a considé-

274 ACV, SB 1241, PV du Conseil de santé, 6. 3. 1935, p. 3-4.

275 ACYV, SB 124 1, PV du Conseil de santé, 6. 3. 1935, p. 2: «[Le procureur] s’en rapporte en
toute confiance al’avis de ses collegues médecins. Mais il insiste avec force sur le fait que
les médecins doivent se mettre d’accord entre eux, afin que le législateur et tous ceux
qui collaborent a I'ceuvre antialcoolique sachent ce qu’ils doivent faire et comment ils
doivent s’y prendre».

276 ACV, SB 1241, PV du Conseil de santé, 6. 3. 1935, p. 6.

277 ACV,KVIIIf141, Service sanitaire cantonal, rapport au Conseil de santé sur le relevement
des alcooliques, 23. 12. 1935, 28 pages. Rédigé par le procureur Boven en qualité de rap-
porteur.

278 ACV,KVIIIf141, Service sanitaire cantonal, rapport au Conseil de santé sur le relevement
des alcooliques, 23. 12. 1935, p. 6-7.
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rer comme «déchet inévitable» et «incurable». Au moyen d’une révision
complete, le rapport suggere que I'Etat renonce a s’occuper lui-méme du
traitement des «alcooliques» au profit de I'initiative privée. De plus, pour
éviter une ceuvre «inutile et cotiteuse» pour I'Etat, a savoir le traitement
d’«incurables», il parait essentiel que «le triage des alcooliques [ait] pour
base un diagnostic et un pronostic médical. Encore faut-il que celui-ci
intervienne le plus tot possible et qu'il soit tres sérieux».?”® Au-dela de la
mise en cause des conditions inadaptées d’internement, deux probléma-
tiques, déterminantes pour la suite, émergent de ce rapport. En premier
lieu, la portée préventive et curative de la loi serait mise a mal par des
signalements trop tardifs:?
«Tant par veulerie que par bonté, on retarde le plus possible I'interne-
ment; de telle sorte que le simple ivrogne devient un alcoolique avéré,
puis invétéré, enfin incurable. Lorsqu'un malheur est imminent, la
crainte préside aux opérations. On interne le buveur pour plusieurs
années. Parents et commune sont enfin tranquillisés; mais il est trop tard
pour sauver 'homme et le foyer! Maintes fois la crainte n’est pas d'un
malheur. Fréquemment elle est d'ordre économique. [...] Ainsila respon-
sabilité d'une mesure énergique ne pese sur personne: la force publique
n’a été mise en branle que par la force des choses. Dés lors, c’est 'Etat qui
fait les frais d'une détention inconciliable avec la loi et le bon sens.»*!
En second lieu, le rapport insiste plus généralement sur I'absence d'une
gestion cohérente et rigoureuse des situations personnelles, dénoncant
un «régime de l'arbitraire, ou le subalterne agit a sa guise et le chef au

279 ACV,KVIII f 141, Service sanitaire cantonal, rapport au Conseil de santé sur le relevement
des alcooliques, 23. 12. 1935, p. 27.

280 Lors de la discussion sur le rapport au sein du Conseil de santé, Henri Preisig, médecin
chef de Cery, considere que: «si les cas curables sont rares, c’est que la dénonciation par
l'autorité est généralement trop tardive, surtout chez nous». ACV, SB 124 I, PV du Conseil
de santé, 15. 1. 1936, p. 3 et ss.

281 ACV, KVIII f 141, Service sanitaire cantonal, rapport au Conseil de santé sur le relevement
des alcooliques, 23. 12. 1935, p. 9-10. Le médecin-conseil de la préfecture de Lausanne
le releve aussi: «Par suite du caractere disciplinaire de la loi, 'indication des cas a la
préfecture était trop timorée. La loi était en fait impopulaire et la tache des indicateurs
délicate». Voir ACV, KVIII f 176, Office cantonal de surveillance antialcoolique (ci-apres
OCSA): dossiers généraux concernant les alcooliques 1941-1954, exposé du Dr Burnier a
Monsieur le Préfet du district de Lausanne sur la lutte antialcoolique dans le canton de
Vaud, 15. 9. 1941, p. 28. Les autorités imputeront également au caractere foncierement
disciplinaire et «infamant» de I'internement, un déficit de réputation entravant la colla-
boration des particuliers et des autorités locales.
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hasard».?? A propos des modalités mémes de I'internement, il explicite cet
arbitraire: «force nous est donc d’avouer qu’il n’existe aucun critere, et que
le choix du lieu de placement est une question d’espéce et d’ opportunité
abandonnée a la libre appréciation des personnes saisies du cas».?

Sous la plume du procureur général, la critique vise plus fondamenta-
lement les partisans du systeme en vigueur, arguant que la largesse de pro-
cédure rime avec une faiblesse d’exécution tant la confusion prédomine
dans la pratique:

«[Certains] pensent qu'en somme systeme, doctrine, textes de loi

importent assez peu; qu'il convient de garder un régime aussi souple que

possible, afin de laisser aux organes administratifs la plus grande liberté
d’action possible. [...] Sil'on s’étonne de leur indifférence a 1'égard des
contradictions dans les principes, de 'oubli des regles du droit, de I'illo-
gisme de I'organisation et |'étrangeté de certaines mesures, ils r*épondent
que c’est une affaire de théorie, et qu'eux portent leur attention sur la
pratique. Il faut croire décidément que le législateur vaudois n’a pas su
s’exprimer, pour qu’il soit compris de fagons si diverses, opposées ou
contradictoires, par ceux-la mémes qui sont chargés de traduire en actes
sa volonté. Or, il est impossible que les organes d’exécution puissent
parer aux défectuosités de la loi, grace une interprétation adroite et une
mise en ceuvre habile, puisqu’ils ignorent comme tout le monde ce que
veut la loi.»?*
Soulignons que contrairement a ce que pourrait laisser penser la lecture de
ces propos, ce ne sont ni I'opportunité ni le principe méme de I'interne-
ment par voie administrative qui sont remis en cause, mais bien ’absence
de concordance dans 'action étatique. Le discours bientdt triomphant en
faveur d'un instrument «moderne», plus organisé et systématique, ira d’ail-
leurs de pair dans un premier temps avec une augmentation du nombre
d’'internements et, plus massivement encore, avec I'extension d’une sur-
veillance «morale et médicale» hors des murs de la prison et de I'asile. Au
début de I'année 1936 le rapport est remis au Gouvernement, provoquant
un processus de réforme législative. Sans attendre la mise en chantier de la

282 ACV, KVIIIf 141, Service sanitaire cantonal, rapport au Conseil de santé sur le relevement
des alcooliques, 23. 12. 1935, p. 12.

283 ACV, KVIIIf141, Service sanitaire cantonal, rapport au Conseil de santé sur le relevement
des alcooliques, 23. 12. 1935, p. 18.

284 ACV,KVIIIf141, Service sanitaire cantonal, rapport au Conseil de santé sur le relevement
des alcooliques, 23. 12. 1935, p. 11.
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législation, le Conseil de santé adapte sa pratique: il use davantage du sur-
sis et du placement en institution privée et élabore un formulaire médical
standardisé.

LA LOI DE 1941: «I/CI LA MEDECINE EMPORTE SUR LA SCIENCE

PENALE»?

En 1941, le Gouvernement et le Parlement déplorent publique-
ment la faillite du systéme en vigueur qui ne permet «d’atteindre qu'une
faible partie des intéressés et trop tard» et adoptent une nouvelle loi, pé-
trie d’«<idées modernes».?® Fondée sur les éléments exprimés au sein du
Conseil de santé, il s’agit pour les autorités de concilier une intervention
plus précoce et une gestion plus suivie des situations personnelles. Par
la nouvelle loi, le Gouvernement entend réaffirmer la portée sanitaire
et préventive de son action au détriment de son caractere policier et ré-
pressif (voir graphique 16 en annexe). En préambule du projet de loi, le
Conseil d’Etat résume ainsi sa vision:

«Ilfaut absolument que I'alcoolique soit traité comme un malade et cesse

de vivre sous le sentiment déprimant d'une peine. Pour cela, il convient

d’enlever au traitement son caractere officiel, autoritaire et répressif, mais
aussi, il importe de I'appliquer avec une continuité de vues et une logique
inexorable. Du moment que I'alcoolique n’est plus considéré comme un
délinquant ou un hors-la-loi, mais comme un diminué, auquel une cure
est imposée, il faut que celle-ci soit suivie avec une constance rigoureuse;
la thérapeutique, inspirée des données scientifiques, ne peut s’accompa-
gner de mesures de clémence. Ici la médecine I'emporte sur la science
pénale.»?®

Le systeme ne devra comprendre ni préfet ni gendarme, mais un office spé-

cialisé dont l'action sera «infiniment plus discrete, plus nuancée et sans

doute parla plus efficace que celle des organes officiels de I'Etat».2* La nou-

285 BGCVD, automne 1940, p. 1279.

286 Le Conseil d’Etat considere faire ceuvre de «révolution» modernisatrice, suscitant la cri-
tique du député socialiste Paul Golay qui déclare: «<Nous sommes sur le terrain de I'ex-
périence et de I'expérimentation; on fait des expériences au détriment de la liberté, des
intéréts de la famille, du droit et de la justice». BGC VD, automne 1940, p. 1310-11.

287 BGCVD, automne 1940, p. 1279.

288 BGCVD, automne 1940, p. 1285. Ou plus loin, p. 1348: «Il s’agit de remplacer le gendarme
et 'appareil administratif intimidant, trop officiel, par une institution plus souple, plus
discrete. [...] Pour certaines familles, c’était tres difficile [de signaler] parce qu'infamant».
Comme nous le verrons, ils resteront néanmoins treés actifs dans la pratique.
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velle loi institue un Office cantonal de surveillance antialcoolique (OCSA)
et plusieurs Offices régionaux compétents pour les mesures préliminaires
et le suivi des dossiers. Pour assurer leur impartialité autant que leur effi-
cacité, ces offices sont congus pour évoluer dans un espace institutionnel
intermédiaire, entre communes et canton, entre rattachement formel a
I'administration et fonctionnement autonome.?® Qutre un médecin et un
chef d’office, généralement un préfet,> il est d’emblée prévu que ces orga-
nismes soient pourvus d’assistantes sociales, «agentes ou sous-agentes»
qui pourront plus aisément et précocement «pénétrer dans les familles».?!
Lobsession d’un signalement toujours plus anticipé se traduit aussi
par des dispositions exceptionnelles, fortement critiquées mais néanmoins
adoptées, garantissant 'anonymat des dénonciateurs et des témoins, ainsi
que I'obligation pour toute autorité ayant connaissance d’une situation de
la signaler.?> Alors que la loi précédente portait essentiellement sur I'in-
ternement, celle de 1941, dans sa visée préventive, consacre tout un arse-
nal de mesures préliminaires en amont de l'internement, le futur Office
cantonal disposant de moyens diversifiés et gradués de contrainte (exa-
mens médicaux réguliers, engagement d’abstinence, avertissement, mise
en observation a Ceryou sous surveillance).?®® Sur proposition de 1'Office
antialcoolique, I'internement ne doit alors intervenir qu'apres échec des
mesures préliminaires, ou en cas d’'urgence ou de danger apparent.
Provoquant moins de résistance que le gendarme et avantageuse-
ment présenté comme garant d’objectivité et de méthode, le médecin est

289 Aunom du Conseil d’Etat, Antoine Vodoz explique que: «souvent l'institution officielle
qui veut s'occuper des buveurs est trop pres d’eux, on se connait bien, on habite laméme
région, on ala méme profession, quelquefois, il y a des questions de partis politiques qui
jouent un role». BGC VD, automne 1940, p. 1349.

290 Avec un troisieme membre (secrétaire), ils constituent un conseil qui auditionne et dé-
cide des mesures préliminaires.

291 Au cours du débat, un député, médecin de profession, releve que: «Ces assistantes so-
ciales peuvent servir d’agentes ou sous-agentes dans un office parce qu’elles savent tra-
vailler beaucoup mieux que les gendarmes et les préfets; [...] elles savent s’approcher de
ces gens et les aider a se redresser. [...] Ces sous-agentes pourront précisément pénétrer
dans les familles». BGC VD, automne 1940, p. 1301-1302.

292 La critique provient notamment du député socialiste Paul Golay qui y voit «la suppres-
sion de toute espece de garanties» et «une prime donnée a la médisance du voisin ou de
celui avec lequel on a eu des difficultés». BGC VD, automne 1940, p. 1313.

293 Des études spécifiques seraient nécessaires sur les relations avec I'asile psychiatrique de
Cery et sa prise en charge d’'une part croissante des patients pour alcoolisme, en parti-
culier en présence d’'un diagnostic de pathologie mentale.
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investi de la responsabilité de la pratique.?®® Au coeur de la procédure, le
point charniere du processus décisionnel réside dans 'examen médical
par lequel le détenteur du savoir médical — le médecin généraliste, plus ra-
rement le psychiatre — est appelé a établir un diagnostic, la pathologie de
I'individu, et un pronostic, sa curabilité.? Le conseiller d’Etat en charge du
projet de loi, Antoine Vodoz,?*® I'’expose ainsi:
«Linnovation, c’est de diviser les alcooliques en deux catégories: les
curables et les incurables. Mais ce n’est pas I'Etat qui dira quels sont ceux
que 'on doit mettre dans une catégorie ou dans 'autre: c’est le médecin.
Cette loi, c’est le regne du médecin. Ce n’est plus une question pénale,
mais médicale, et ce sont des médecins qui s’en plaignent!*” Faut-il qu’ils
aient peu d’illusions sur leur propre science! (rires).»*%
La mobilisation de la science médicale irrigue le texte de la loi par cette
classification structurante, mais également par la présence d'une plus
vaste terminologie pouvant paraitre euphémisante au regard de la pra-
tique; la dénonciation devenant dépistage, I'internement cure et le releve-
ment guérison.”® Pour les personnes concernées, l'attribution a une caté-
gorie, de méme que la constante possibilité d'un «déclassement», impacte
considérablement le régime d’'internement — soit le type d’établissement,
la durée et les modalités de sortie — auquel elles seront soumises, toujours
sur recommandation du médecin (voir graphique 16 en annexe).

294 Cf.ACV,KVIII {176, Service sanitaire cantonal, OCSA, exposé du Dr Burnier du 15. 9. 1941,
p- 20-21: «Lautorité du médecin renforcée aurait une immense efficacité. [...] Le méde-
cin peut le mieux, sans heurter les susceptibilités, faire des démarches [aupres de 'en-
tourage]». A propos de I'objectivité médicale, voir chapitre 4.2.2.

295 Lanotion d’examen est fondamentale dans ’expression du pouvoir-savoir médical, codi-
fiant et ritualisant une procédure normative. Le rapport d’expertise produit une «vérité»
ayant «vis-a-vis de tout autre élément de démonstration, un certain privilege» en raison
du «statut de scientificité» conféré aux experts. Voir Foucault 1999 [1974-1975], p. 11.

296 Antoine Vodoz (1900-1945), docteur en droit, libéral, conseiller d’Etat en charge du Dé-
partement de justice et police (1938-1945) et conseiller national (1939-1945), artisan de
plusieurs lois judiciaires et administratives intégrant des mesures d’'internement.

297 Certains députés médecins questionnent les notions de curabilité/incurabilité, la défini-
tion de I'alcoolisme et de la guérison. L'un d’entre eux déclare ainsi: «Vous vous trompez
si vous pensez a 'unanimité des médecins du canton en faveur du projet de loi. [...]
Nous ne pouvons accepter cette mise en ceuvre de ce systeme d’inquisition». BGC VD,
automne 1940, p. 1336. Cela rappelle le processus de médicalisation de la justice pénale
en réponse a une demande émanant d’abord des autorités. Voir Germann 2004.

298 BGCVD, automne 1940, p. 1328.

299 Lactivité de classification est a la base du savoir médical, mais aussi bureaucratique par
la tenue de dossiers. Voir Tanner 2008.
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Pour s’écarter de la peine, la finalité thérapeutique de «guérison» dé-
termine un temps d’internement s'inscrivant dans une durée plus longue
ou méme indéfinie et évacue I'octroi du sursis.** Prétendant rationaliser
son action par ce traitement différencié entre «curables» et «incurables»,
I'Etat entend concentrer son effort sur les individus «intéressants» en les
placant dans des établissements spécialisés privés, reléguant ceux qui ré-
sistent ou sont percus comme «irrécupérables» a une exclusion prolongée
de la société. En effet, pour ces derniers, les autorités reconnaissent qu’«il
n'y a guere que la maison officielle d'internement», soit les controversés
Prés-Neufs, pour une durée indéterminée, mais admettent toutefois que
«pour ne pas enlever a I'alcoolique réfractaire toute espérance, une exper-
tise annuelle I'encourage a considérer son cas comme transitoire».**! Der-
riere ces catégories prétendant ordonner le systeme sur la base de normes
médicales, des mécanismes induisent une discrimination en fonction de
la situation socio-économique de 'individu dénoncé. La loi stipule ainsi
que l'individu «curable» peut choisir I’établissement ot il accomplira sa
cure s’il a la capacité financiere d’assumer les frais. Lors du débat, le Gou-
vernement I'explicite: «Comme la loi s’appliquera sans distinction de posi-
tion sociale et de fortune, I'alcoolique qui aura consenti a son internement
pourra choisir, a ses frais bien entendu, une autre institution».3%

Moins débattu, mais tout aussi problématique en termes d’égalité de-
vant la loi, le recours a une contre-expertise médicale, volontiers présenté
comme une garantie protectrice de la liberté individuelle, est en réalité a
charge de l'individu sous enquéte, excluant de fait son acces a ceux qui
sont en situation de précarité. Illustrant cette forme de ségrégation, un
rapport du médecin de la préfecture de Lausanne rédigé en 1941 atteste,
d’une part, du fait que I'internement antialcoolique a été privilégié par les
autorités et les forces de I’ordre — préfectures et police — comme instrument
d’un vaste controle social. Au-dela de la question de I’alcoolisme émergent
des motifs de vagabondage, de prostitution ou de violence. D’autre part, il

300 Laloi permet de prononcer I'internement pour une durée indéterminée des personnes
catégorisées «incurables» ou de la prolonger sur les seules conclusions d'un examen mé-
dical pour celles «curables». Le Gouvernement I'expose: «Lalcoolique doit étre interné
[...] le temps jugé nécessaire par le médecin. C’est la durée du traitement qui détermine
la durée del'internement. [...] Un internement congu de cette maniére pourra se prolon-
ger et il ne sera pas toujours possible d’en connaitre d’avance la durée. Cette incertitude
sera évidemment pénible». BGC VD, automne 1940, p. 1286-1287.

301 BGCVD, automne 1940, p. 1280.

302 BGCVD, automne 1940, p. 1280.
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observe I'affirmation d’'une rationalité médicale aspirant a concentrer les
efforts thérapeutiques sur les «alcooliques curables» sans pour autant re-
noncer a interner séparément tous ceux peuplant, pour différentes raisons,
la catégorie des «incurables». Il note a propos de la pratique en vigueur
jusqu’alors que:
«La plupart des <alcooliques> étaient annoncés par la police et ces cas ne
correspondaient souvent pas a la définition réelle de I'alcoolique. [...]
Des cas de vagabonds de toutes sortes, de vieux chomeurs, de prostituées
de bas étage, qui apres avoir longtemps embarrassé la police, finissent
par échouer a la Préfecture, inculpés d’alcoolisme; et ceci a 'occasion
d’une crise d’ébriété survenant apres une triste libation et causée par leur
misere psychologique, plutot que par un exces d’alcool. Ne sachant que
faire de ces gens, la loi sur 'internement des alcooliques se trouvait une
solution commode et permettait d’en débarrasser la société. [...] Interner
ces gens, véritables épaves de la vie plutdt que déchets de I'alcoolisme,
c’est les méler a d’autres gens, plus intéressants qu’eux, dont la guérison
représenterait un réel bénéfice pour la société. S’ils doivent étre internés,
que ce soit dans un établissement d’aliénés, un asile d’incurables ou de
vieillards.»%
Si d'un coté le régime d’internement est fortement différencié et indivi-
dualisé, de I'autre, la portée du «dépistage» est étendue pour atteindre la
population dans son ensemble et gagner les «alcooliques véritables».3
La loi vise désormais dans son énoncé celles et ceux qui «par I’abus
des boissons alcooliques, alterent manifestement leur santé», «compro-
mettent de facon durable leur situation morale et matérielle ou celle de
leur famille», ou qui «constituent, en dehors de toute infraction pénale,**

303 ACV, KVIII f 176, Service sanitaire cantonal, OCSA, exposé du Dr Burnier du 15. 9. 1941,
p. 29.

304 ACV, KVIII f 176, Service sanitaire cantonal, OCSA, exposé du Dr Burnier du 15. 9. 1941,
p- 33: «[L'Office] n'enverra dans une maison spécialisée pour la rééducation que les al-
cooliques vrais, susceptibles d’étre relevés. Le contact de ces malades avec des crétins
ou des ivrognes invétérés ne pouvant étre que tres faicheux». Individualisant et en méme
temps contribuant a une connaissance des traits biologiques d'une population, les deux
grandes cibles du «pouvoir-savoir» médical sont précisément I'individu et la popula-
tion a «risque». Voir Artieres 2001, p. 22. Cette notion de population a «risque» s’attache
moins a «’existence d'un danger précis porté par un individu» qu’a «la mise en relation
de données abstraites ou facteurs de risques qui rendent plus probable 'avenement d'un
comportement indésirable». Cf. Castel 2011 [1981], p. 9.

305 La loi exclut désormais de son champ d’application les récidivistes pénaux, renvoyant
aux nouvelles dispositions du Code pénal suisse notamment les mesures de sireté en-
cadrant l'internement judiciaire.
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un danger pour elles-mémes ou pour autrui».’® Cette nouvelle formula-
tion relative a une altération de la santé, en plus de la situation matérielle
ou morale personnelle, n’est pas anodine. Selon les arguments du Conseil
d’Etat, face au constat admis d’une justice de classe qui touche d’abord les
couches populaires,” cette définition doit participer a étendre l'interven-
tion de I'Etat a I'ensemble de la population, indépendamment des situa-
tions financieres et statuts sociaux individuels.>®® Comme nous le verrons
plus loin, ces objectifs affichés de soumettre toute la population a la loi et
de s’émanciper des logiques policiéres ne se réaliseront que tardivement et
partiellement dans la pratique effective.

De maniere exemplaire dans le cas de la loi vaudoise de 1941, le pro-
cessus de médicalisation et ses formes plus subtiles de controle social ré-
pondent stratégiquement aux insuffisances mises au jour par le Conseil de
santé en assurant une prise en charge plus méthodique tout en présentant
un caractere moins «infamant» et par conséquent, une meilleure collabo-
ration des différents acteurs impliqués et de I’entourage de I'individu dé-
noncé. Simultanément, ce processus s’inscrit dans le contexte plus large
de I'émergence d'un paradigme de santé publique et de nouvelles formes
d’organisation administrative au service d’'une intervention accrue de
I'Etat sur la vie et la santé des individus. Jalon de ce processus de longue
durée, la loi d’organisation sanitaire vaudoise adoptée en 1928 formalise
cette évolution dans la loi, sous I'influence de conceptions scientifiques,
notamment 'hygiéne sociale et 'eugénisme.** Plus rarement étudiée sous
cet angle, cette législation consacre le développement de la médecine dite

306 Loi sur l'internement des alcooliques du 5 février 1941, art. 1.

307 Entre autres interventions, celle du médecin cantonal souligne qu’«il y a inégalité de traite-
ment entre I'alcoolique pauvre qui est interné dans un asile et le riche qui est placé par sa
famille dans un établissement privé. La totalité des cas devrait donner lieu a une enquéte
administrative et non seulement les cas tombés a la charge de l'assistance. Il y a 1a une
injustice». ACV, KVIII f 176, Service sanitaire cantonal, OCSA, PV du 21. 6. 1939, p. 6-7.

308 Le conseiller d’Etat Antoine Vodoz I'affirme: «La loi, et c’est 1a une de ses innovations,
a pris des dispositions telles qu’elles sont applicables a n'importe quelle catégorie de
citoyen. [...] La volonté du Conseil d’Etat est précisément que le systéme change: il ne
doit pas s’appliquer a certaines catégories de citoyens, mais doit pouvoir faire sentir ses
effets dans n'importe quelles conditions sociales». BGC VD, automne 1940, p. 1353.

309 Loi d’'organisation sanitaire du 4 septembre 1928. A noter que les concepts eugéniques
étaient «rarement mentionnés comme tels dans les expertises, mais légitimaient'entrée
et I'intrusion des professionnels dans des espaces de vie définis auparavant comme pri-
vés et protégés». Voir Grunder 2009, p. 66; Heller et al. 2002.
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légale®'® et la modernisation de l'action bureaucratique dans le domaine

sanitaire.’!!

Dans une perspective économique autant que de salubrité publique

et sociale, le Gouvernement ambitionne alors de faire disparaitre «au

moyen de la science» toutes les causes de «souffrance matérielle et mo-

rale», considérant que:3'2

«[LEtat] ne se contente plus de guérir, il s’efforce de prévenir. Cette tache
nouvelle demande une organisation serrée, pratique, exempte de toutes
tracasseries inutiles. [...] Les efforts de tous ne pourront étre couronnés
de succes que s’ils sont dirigés et coordonnés par une autorité centrale
disposant de pouvoirs suffisants pour intervenir elle-méme. [...] C’est
cette unité dans le bon combat contre toutes les causes d’affaiblissement
physique et de dépression morale que la loi sanitaire établit.»*'

De nombreuses prescriptions sont adoptées, a commencer par la centra-

lisation de vastes compétences entre les mains du Service sanitaire canto-

nal.? Par ailleurs, lors de la méme session législative, le Grand Conseil vau-

dois décide d’encadrer la pratique de la stérilisation forcée.’!>* Ce moment
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Définie comme «’ensemble des rapports que la médecine peut avoir avec les organismes
de I'Etat dans I'application des lois administratives, pénales et civiles». BGC VD, prin-
temps 1928, annexe, p. 20.

Lors des discussions préparatoires du projet de loi, le Conseil de santé insiste sur 'impor-
tance d’instaurer «une liaison administrative avec tous les agents [...] une concordance
dans l'action». ACV, SB 124 I, PV du Conseil de santé, 7. 6. 1923, p. 6.

BGC VD, printemps 1928, annexe, p. 7. Dans ce méme exposé des motifs, le Conseil
d’Etat déclare: «un peuple sain est un peuple heureux. [...] La diminution du nombre
des débiles, la lutte contre toutes les causes générales d’affaiblissement physique, la
préservation de la race en un mot, ont pour résultat certain d’augmenter la capacité de
production des individus et d’allonger la durée des services de chacun d’eux. Les sommes
que I'Etat consacre au maintien de la santé générale sont largement compensées par les
bénéfices qu'il retire de ces placements de peres de famille».

BGCVD, printemps 1928, annexe, p. 8.

Par exemple, la création de postes de médecins délégués en lien avec les préfectures, le
contrdle accru des professions médicales, des mesures d’hygiene dans le domaine du
logement et de I'urbanisme, ainsi que la centralisation des rapports d’expertise. Bras
administratif du Conseil de santé et du Département de l'intérieur, le Service sanitaire,
dirigé par le médecin cantonal, a pour mission de «suivre les progres de la science médi-
cale et de I'hygiéne [...] [et] de mettre en harmonie les lois et institutions sanitaires avec
ces progres». BGC VD, printemps 1928, annexe, p. 20.

Faisant «corps avec la loi sanitaire», la disposition 1égale de 1928, la plus ancienne de ce
type en Europe, encadrait la pratique de la stérilisation non volontaire en la confiant au
Service sanitaire et au Conseil de santé. La recherche récente a mis en évidence I'effet
limitant de la loi et des acteurs impliqués sur une pratique préexistante. Alternative a
I'internement, la stérilisation a été utilisée majoritairement al'égard de femmes en situa-
tion socio-économique précaire et souffrant d’'une santé mentale déficiente. Voir Heller
etal. 2002, p. 413 et ss., ainsi que BGC VD, printemps 1928, p. 308.
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d’intense activité législative présage une redéfinition du role de I'Etat dans
le domaine sanitaire, préfigurant celui de la santé publique, ce fait étant
relativement précoce dans le contexte vaudois.3'

S’affirmant des les années 1930 en tant qu’acteur du systeme de
santé, I'Etat cantonal vaudois se démarque, faisant «figure d’exception en
Suisse romande par les ambitions interventionnistes de ses autorités sa-
nitaires» et par le fait qu’il est le seul a déja posséder un hopital universi-
taire.3’” Concrétisant une complémentarité de la médecine — notamment
la psychiatrie — et de la bureaucratie, la médicalisation croissante des pro-
cessus décisionnels, juridiques et administratifs au cours du xx¢ siecle n’est
pas un phénomene purement spécifique a notre cas d’étude, ni méme au
cadre suisse.’® La recherche historique a mis en évidence l'existence et
I'influence de ce changement de paradigme consacrant une forme d’in-
tervention politique étendue, placée sous le signe de la prévention et du
risque.*” La santé de I'individu dans 'absolu, et non plus la maladie épi-
sodique, tend a devenir un enjeu politique permanent, impactant la prise
en charge sanitaire des populations et redéfinissant le role des détenteurs
de la science médicale.’*® Lors de 'adoption de la loi sanitaire, le Gouver-
nement vaudois proclamait déja cette vocation grandissante de la méde-
cine légale. «Uintervention du médecin, dans une foule d’occasions créées
par la vie moderne, est de plus en plus nécessaire» écrivait-il, constatant
que «plus la société est organisée, plus les rouages administratifs se déve-
loppent et plus aussi le champ d’action de la médecine légale s’élargit».’*!

316 En 1957, le Service sanitaire cantonal prendra d’ailleurs le nom de Service de la santé
publique.

317 Donzé 2017, p. 84. Avec la création de la faculté de médecine en 1891, Lausanne connait
un «age d’or» de la médecine, attirant et formant de nombreux étudiants. Cette ten-
dance est visible dans la densité de médecins dans le canton qui passe d'un praticien
pour 1655 habitants en 1900, a un pour 856 habitants en 1950. Voir Zeitoun 2001,
p. 45. A titre de comparaison, le canton de Fribourg ne compte en 1950 qu'un médecin
pour 1805 habitants, selon Bosson 2001, p. 6.

318 Meier et al. 2007, p. 74.

319 Lhistoire de la santé publique contemporaine est d’abord «le récit de I'extension de son
territoire a un nombre croissant de registres de ’activité humaine, impliquant une quan-
tité et une diversité d’acteurs de plus en plus importantes», selon Fassin 1996, p. 266. Voir
aussi Castel 2011 [1981], p. 7-8.

320 Ou «biopolitique» selon le concept de Foucault qui voit «ces années 1940-1950 comme
période de référence» pour la «naissance de ce nouveau droit, de cette nouvelle morale,
de cette nouvelle politique et de cette nouvelle économie du corps». Voir Foucault 2008a
[1976], p. 42-49.

321 BGCVD, printemps 1928, annexe, p. 20.
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Lintervention de I’Etat s'étend, au sein d’un continuum entre justice,
médecine et administration, a de nouveaux objets: les populations qui
tombent sous le coup de sa loi sont plus nombreuses, les problemes dont
elle prétend traiter se multiplient alors que les intervenants se diversifient
et leurs rapports se complexifient.*?? Au centre de cette évolution, I'officia-
lisation et la professionnalisation des agents mobilisés sont primordiales,
avec un renforcement des responsabilités du corps médical et des autorités
sanitaires.?*

LE TOURNANT DES ANNEES 1950, REVELATEUR DE PRATIQUES

COERCITIVES ET DE CONFLITS INTERNES

Par la loi de 1941, les autorités prétendaient préférer I'approche thé-
rapeutique a la sanction et évacuer toute intervention policiere, en consa-
crant 'autorité du médecin et lui allouant une place primordiale dans le
processus décisionnel. Pourtant, sa mise en ceuvre ne rompt pas complete-
ment avec les habitudes préexistantes et reproduit méme certains procédés
répressifs déplorés auparavant par le Conseil de santé. Paradoxalement,
des 1942, les Offices antialcooliques nouvellement créés sont rattachés ad-
ministrativement au Département de justice et police, et plus particulie-
rement au Service de protection pénale, en lieu et place du Département
de l'intérieur et du Service sanitaire.*** La direction de I'Office cantonal est
confiée au préfet de Lausanne et au médecin-conseil avec lequel il colla-

322 Selon Fassin 1996, p. 257: «Initialement limitée a des groupes spécifiques [la santé pu-
blique] couvre peu a peu la totalité du monde social, a travers la généralisation de la
notion de risque [...] s'ouvrant a de nouveaux agents» et «s’accompagnant d une forte
demande pour des expertises et des spécialisations». Dans le canton de Vaud, les sources
mettent en évidence des jeux de pouvoir entre médecins généralistes et psychiatres, ainsi
que la diversité des positionnements des médecins face aux injonctions de la médecine
légale.

323 Foucault 2008a [1976], p. 49-50: «En réalité, I'intervention autoritaire de la médecine
dans un domaine chaque fois plus vaste de I'existence individuelle ou collective est un
fait absolument caractéristique. Aujourd’hui, la médecine est dotée d'un pouvoir au-
toritaire aux fonctions normalisatrices qui vont bien au-dela de 'existence des mala-
dies». D’autres spécialisations suivront avec le développement des institutions médico-
sociales. A ce sujet, voir le chapitre 3.2.3.

324 Le Service de protection pénale est en charge de la «prophylaxie criminelle» et I'exécu-
tion des peines. Voir p. 186, note 234. Une décennie plus tard, le Conseil d’Etat admettra
la nécessité d'un changement de Département, remarquant que: «si les offices chargés
d’appliquer la loi ont été rattachés au Département de justice et police, cela est dii a des
raisons de personnes et de circonstances». BGC VD, automne 1949, p. 175. Cela semble
lié, en particulier, a la forte personnalité du conseiller d’Ftat Antoine Vodoz. Voir p- 201,
note 296.
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borait déja. Le préfet, garant, entre autres missions, du maintien de I’ordre
public, requiert toujours régulierement la collaboration active des agents
de police dans les dossiers ouverts pour alcoolisme.

Au cours des années suivant son adoption, la loi est a nouveau dé-
battue politiquement: en 1943, a la suite d’'une pétition populaire munie
de plus de mille deux cents signatures demandant son abrogation, puis
en 1945, a la suite d'une motion du député du Parti suisse du travail et mé-
decin Armand Forel qui plaide pour le renforcement de la médecine so-
ciale et préventive.’”® En 1949, a 'occasion d’'une révision, la loi est finale-
ment aménagée sur plusieurs points.’?® Bien que les autorités exécutives
vantent les nouvelles méthodes employées, médicales, mais aussi sociales,
certains députés mettent ouvertement en cause les «habitudes» de I'Office
antialcoolique et le «caractere répressif» de son action de par les acteurs
mobilisés, notamment la gendarmerie, et le régime d’'internement peu dis-
tinct de la sanction pénale. A I'interne de 'administration, la critique est
plus afftitée encore et des rééquilibrages s’operent.

Au début des années 1950, des divergences sont visibles entre 1'Of-
fice antialcoolique et le Conseil de santé, ce dernier déplorant 'absence de
diagnostic médical clair et le zele des acteurs de terrain.*”” Une réforme ad-
ministrative est amorcée sous I'égide du conseiller d’Etat Gabriel Despland
en charge de 'Intérieur.?” Sur proposition du médecin cantonal et chef du
Service sanitaire, Francis Payot, I'Office antialcoolique doit quitter le giron
du Département de justice et police pour étre mis sous la responsabilité
de son service, I'objectif affiché étant de «donner un accent médical plus
authentique», renforcer la prophylaxie et évacuer — encore et toujours — le
«caractere policier» de 'application.?® Payot propose d'un c6té que I'Office
cantonal s'intégre pleinement a ’administration cantonale et soit impéra-

325 Armand Forel (1920-2005), petit-fils du psychiatre Auguste Forel, est membre du Parti
communiste puis du Parti suisse du travail. Surnommé le «<médecin des pauvres», il siege
au Grand Conseil vaudois (1945-1988) et au Conseil national (1947-1980). Cf. Jeanneret,
Pierre: Forel, Armand, www.hls-dhs-dss.ch/textes/f/F4940.php, consulté le 27. 4. 2005.

326 Outre une codification de la pratique et la précision de compétences, la loi change de
titre devenant la loi de «traitement des alcooliques» et non plus d’«<internement».

327 Voir ACV, SB 124 1, PV du Conseil de santé, 13. 9. 1950.

328 Gabriel Despland (1901-1983), vétérinaire de profession, radical, conseiller d’Etat (1945—
1961) et conseiller national puis aux Etats (1941-1967).

329 Compte rendu du Conseil Etat vaudois pour 1953, p. 144. En poste de 1931 a 1958, Fran-
cis Payot défend alors une direction médicale pour I'Office, contre 'avis du préfet. Voir
notamment ACV, SB 124 I, PV du Conseil de santé, 20. 11. 1952. Le caractere policier est
associé ala conduite des enquétes, ce que confirme le conseiller d’Etat Gabriel Despland
lorsqu'’il déclare au Conseil de santé: «Ce qui [me] géne essentiellement, c’est toute la
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tivement dirigé par un médecin, et de I'autre une décentralisation par un
renforcement des antennes régionales et une meilleure collaboration avec
les ceuvres privées et le Conseil de santé.*? Il préconise que «des directives
précises soient données afin que [soit] adoptée la ligne de conduite que
nous respecterons nous-mémes: donner absolument un caractere médical
et thérapeutique a I'Office antialcoolique».*! Ces propositions sont discu-
tées puis adoptées par le Gouvernement au cours de 'année 1953.

Dans ce contexte mouvant et certainement conflictuel, une source
inédite met en cause certaines pratiques et nous renseigne sur des as-
pects rarement documentés. Au cours de cette méme année, une série de
rapports dresse un tableau sans concession de la «fin de regne» des deux
figures fondatrices de 1'Office cantonal antialcoolique et de leurs mé-
thodes.?3? Lauteure de ces documents confidentiels est Elsi Suter, une se-
crétaire du Service sanitaire expressément diligentée par le médecin canto-
nal pour assister aux séances de I’Office cantonal et le renseigner.>** Ayant
recu un accueil mitigé, elle relate son expérience en ces termes:

«Atmosphere tres tendue. A 16 h, M. Blanc®* [préfet] arrive avec I'expres-

sion qu’il a en somme toujours eue depuis que la soussignée lui a été impo-

sée. [...] M. Blanc a tourné sa chaise pour étre dos avec moi. [...] A16h15

procédure d’enquéte. Cela donne trop un caractere policier.» ACV, SB 124 I, PV du Conseil
de santé, 2. 10. 1952, p. 4.

330 Cf. Compte rendu du Conseil Etat vaudois pour 1953, p. 144: «Cette maniere de travailler
permet non seulement I'application de la loi de 1949 sur le traitement des alcooliques,
mais encore a certaines occasions de celle de 1939 sur les malades mentaux et autres
psychopathes ou de celle de 1952 sur |'organisation sanitaire». Le nombre d’offices ré-
gionaux passe de 9 a 15. L'Office cantonal est distingué de I'Office régional de Lausanne.
Des postes d’assistants sociaux sont créés.

331 ACV, SB 124 A 2/7/7, Service de la Santé publique, Office cantonal antialcoolique, lettre
du 16. 12. 1952. Le chef du Département plaide aussi pour la création d'une institution
spécialisée, critiquant la «proximité facheuse» existant a Orbe et considérant que cela
permettrait des séjours plus courts et donc plus économiques. Compte rendu du Conseil
Etat vaudois pour 1953, p. 145.

332 Cet Office, couvrant la région de Lausanne et le reste du canton en seconde instance,
concentre une majorité des affaires traitées: plus des deux tiers. Voir ACV, SB 124 I, PV du
Conseil de santé, 16. 10. 1952.

333 Sous prétexte de se familiariser avec le travail administratif de I'Office, elle transmet des
copies de proces-verbaux décisionnels annotés, les comparant avec les dossiers indivi-
duels, et rédige des rapports. Voir ACV, SB 124 A2/7/3, Service de la Santé publique, Office
cantonal antialcoolique, Office régional de Lausanne 1952-1963, note a l'intention du
Dr Payot du 17. 4. 1953.

334 Préfet du district de Lausanne (1937-1952). Il préside alors le Conseil de I'Office cantonal
antialcoolique.
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arrive M. Burnier®®® [médecin de I'Office], il tremble de colere. Il n’arrive
pas a s’exprimer comme devrait le faire un Monsieur de sa classe. Il écume
parce qu’il a d venir 'apres-midi, me signifie que cela ne se reproduira
pas. [...] Par unjeu de coups d’ceil mal dissimulés accompagnés de sourires
par trop significatifs, ce tandem d’indésirables s'imagine que le Dr Payot
[médecin cantonal et chef du Service sanitaire] va se trouver trés ennuyé
dans les jours qui viennent ptar leur attitude de résistance.»

S’ensuit 'audition des personnes dénoncées a I'Office qui

«selon l'usage, n'ont pas eu le temps de préparer un peu de salive pour
parler. Monsieur K. a ouvert 4 fois la bouche, je n’ai pas entendu un son,
il a chaque fois été coupé vertement. Il ne voulait pas prendre d’engage-
ment d’abstinence et n’avait pas le temps de le dire. Arrivé vers moi, dans le
bureau, il s’est dégonflé et j’ai pris sur moi de lui dire que nous ne pouvions
pas l'obliger a signer. Il en était tout heureux, mais tremblait que j’aille
montrer I'engagement non signé a M. Blanc. Je lui ai donné l’assurance que
M. Blanc ne reverrait pas son dossier et que je ne lui tendais pas un piege.
[Une autre personne est recue] Méme cinéma. Le Dr Burnier veut un aver-
tissement, M. Blanc veut une urgence a Cery. Avec toute la maitrise qui les
caractérise, ces MM. se contrarient comme deux cogs devant le malade.
[...] Puis nous terminons par Monsieur G. d'une gérance, qui est un privi-
légié. Tout le temps désiré lui est donné et il part accompagné avec force
courbettes, certain d’avoir eu affaire a deux gentlemen.»*

Ce témoignage apporte un éclairage sur des procédés généralement imper-

ceptibles a la seule lecture des dossiers: contrainte a la signature d’engage-

ment «volontaire»,*’ impossibilité matérielle d’étre entendu, traitement

différencié en fonction du statut social, comportement inconvenant des

détenteurs de l'autorité. Provisoirement maintenus en poste au moment

de la réforme administrative, les deux hommes seront bientdt remerciés

pour «service rendu», le préfet arrivant au terme de son mandat et le doc-

teur demeurant désormais en retrait, au seul titre de médecin suppléant.

Le travail de renseignement d’Elsi Suter et les rapports confidentiels qui

335 Meédecin del'Office, auteur de plusieurs articles et conférences sur la lutte antialcoolique

de I'Office. 1l écrivait peu apres 'adoption de la loi: «La plus grande fermeté est néces-
saire, mais si elle n’est pas accompagnée d’'un tact infini et d'une prudence extréme, elle
se révélera inopérante». Cf. ACV, KVIII f 176, Service sanitaire cantonal, OCSA, exposé du
Dr Burnier du 15. 9. 1941, p. 34.

336 ACV, SB 124 A2/7/3, Service de la Santé publique, Office cantonal antialcoolique, Office

régional de Lausanne 1952-1963, note confidentielle au Dr Payot du 20. 4. 1953, p. 1-2.

337 Deméme, apres 1945, le nombre d’'internements dits «volontaires» est en augmentation.
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I'accompagnent ont certainement contribué au changement de cap qui
s’opere alors sous I'impulsion du médecin cantonal. S'imposant comme
nouvel acteur central, ce dernier siégera désormais en personne dans I’or-
gane cantonal chargé de statuer sur les mesures préliminaires et de préavi-
ser les internements.**

3.2.3 UNE DOMINATION PAR LA SURVEILLANCE ET LE SAVOIR:
NOUVELLES FORMES DE L'INTERVENTION ETATIQUE

De «machine a interner»** au cours des années 1940, I'activité de 1'Of-
fice cantonal de surveillance antialcoolique consiste toujours plus, dans
la seconde moitié du xx° siecle, a appliquer d’autres types de mesures:
enquétes préalables, examens médicaux réguliers, mise en observation et
traitements médicamenteux.*”® De maniere dynamique, a la conception
préventive d’interner avant le crime ou l'incurabilité succede une intention
de prévenir I'internement lui-méme.?*! De nouvelles techniques en gesta-
tion faconnent ce maillage institutionnel appelé a s’exercer de maniere
plus diffuse par la mise en place d'un réseau de collecte d’informations
sur la conduite de l'individu. En amont de I'internement, une série de
mesures s'immisce donc dans le champ social et complete le dispositif.3*?
Cette évolution illustre la centralité de la constitution et de I'utilisation
d’un savoir sur I'individu par 'appareil étatique, mais aussi ’ambivalence
des processus de modernisation et de rationalisation qui renouvellent les

338 Secondé par le professeur de médecine légale Marc-Henri Thélin.

339 Selonles mots de son secrétaire. Voir ACV, S 57/41-44, Cery, internement des alcooliques
et toxicomanes 1936-1958, PV de la séance du 13. 9. 1949 de la commission du Grand
Conseil chargée d’étudier le projet de loi sur le traitement des alcooliques, p. 1.

340 1l est de la compétence discrétionnaire de I'Office de retenir quelqu’'un contre son gré
de un a cinqg jours pour examen. Voir BGC VD, automne 1949, p. 215 et 239. Lors des
débats, le député Paul Golay déplore que: «souvent, sans examen préalable, des gens
sont enfermés pendant deux, trois ou quatre jours sans que leur famille soit informée.
Ces gens arrivent a 'Office tranquillement ou1 on leur annonce qu’ils vont étre mis en
observation». Le traitement médicamenteux a lieu par administration d’apomorphine
ou d’antabuse des les années 1940, se généralisant des les années 1950.

341 Compte rendu du Conseil Etat vaudois pour 1950, Département de justice et police, p. 51:
«La pratique depuis plusieurs années est d’éviter I'internement antialcoolique aussi
longtemps qu’il est possible de prendre d’autres mesures. [...] En 1950, sur 716 mesures
prises par 'Office cantonal, les internements sont au nombre de 49, soit moins de 7 %».

342 Selon Foucault 2008b [1973], p. 1462, il n'y a alors «plus enquéte, mais surveillance, exa-
men» dont le but n’est plus de reconstituer un événement, mais quelqu’un a «surveiller
sans interruption et totalement».
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formes de régulation sociale avec de nouvelles techniques, désinstitution-
nalisent 'internement,*?® laissent le champ libre a de nouveaux agents
mais génerent aussi a leur tour des mécanismes collatéraux d’exclusion et
de stigmatisation.3*

Aux difficultés de signalement et de méthodes constatées, la loi
de 1941 apportait une réponse par la médicalisation mais aussi par I'intro-
duction de facilités de signalement et '’extension tant spatiale que tempo-
relle de la «surveillance».**® La vocation de I'Office cantonal est de «s'inté-
resser a tous les cas survenant dans son rayon» sur la base de signalements
«automatiques» et de «veiller a ce que I'alcoolique ne se trouve jamais seul
et sans surveillance».**¢ L'individu réputé alcoolique doit se «sentir conti-
nuellement surveillé» et étre pris «dans un triple réseau médical, spiri-
tuel3* et policier» dont il ne sortira «que le jour ol il aura été médicalement
reconnu guéri», expose le médecin de I'Office cantonal en 1942.3% Cette
mission est confiée aux médecins traitants qui procedent a des controles
réguliers et ont I'obligation de fournir des rapports a 'Office, mais y par-
ticipent aussi la police et ’entourage. Si le nombre d’internements au
cours de l'apres-guerre varie avant de décliner, celui des personnes sous
surveillance connait une progression importante: en 1945, 1516 personnes
sont sous surveillance de I'Office; elles seront 2475 en 1950 et jusqu’a 3565
en 1968 (voir graphique 8).3%

Sans limite de temps ni regles 'encadrant, la surveillance est tres mal
vécue par les personnes concernées, d’autant qu’elle est généralement

343 Soit une diminution des internements en établissement fermé au profit de la prise en
charge ambulatoire.

344 Lhistoire des dynamiques sociales d’exclusion et d’intégration telles qu’elles opérent
dans les domaines de la santé publique, la psychiatrie et des services sociaux, sans «nier
les profondes améliorations des conditions de vie a I'essor desquelles elles ont partici-
pé», nous rappelle «que le progres médical, et plus généralement, social de la modernité
s’accompagne ici et 1a de zones d’'ombre». Cf. Mottier, von Mandach 2007, p. 17.

345 Larticle 2 de la loi du 5 février 1941 stipule que «lorsqu’un buveur lui est connu ou si-
gnalé, 1'Office prend, apres enquéte, toute mesure préliminaire utile pour amener sa
guérison. Le buveur reste sous la surveillance de I'Office qui controéle périodiquement sa
conduite».

346 ACV, KVIII f 176, Service sanitaire cantonal, OCSA, exposé du Dr Burnier du 15. 9. 1941,
p. 32.

347 Enréférence aux sociétés de patronage.

348 Burnier Michel, «<Du role du médecin dans I'application de la loi sur 'internement des
alcooliques du 5 février 1941», Revue médicale de la Suisse Romande, septembre 1942,
p.723.

349 Pour 49 internements fermes en 1950 et 20 en 1968, selon les comptes rendus annuels du
Conseil d’Etat.
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Graphique 8: Personnes sous surveillance de I'Office cantonal antialcoolique vaudois 1945-1968
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Source: Compte-rendus annuels du Conseil d’Etat vaudois, 1946-1969. Elaboré par les auteurs.

menée par des agents de police ou par les communes. Facteur aggravant,
les dispositions légales garantissent 'anonymat des dénonciateurs et pres-
crivent I’ouverture automatique d’'une enquéte préliminaire au moindre si-
gnalement. Méme sans internement, la procédure laisse des traces comme
le rapportent des élus lors des débats législatifs. En 1943, le député radical
Jean Peitrequin, membre de !'exécutif lausannois, en témoigne devant le
Grand Conseil:**°
«[Apres avoir vu passé un rapport de police] j’ai demandé pourquoi on
faisait cette enquéte, parce que dans le rapport, il n’était pas question
[d’alcoolisme]. Il m’'a été répondu: «C’est sur ordre de I'Office de surveil-
lance, de prévoyance..., je ne sais plus le nom, il est tres beau. La police
qui accomplit son travail fait cette enquéte préliminaire lorsqu’il s’agit
d’'une dénonciation, mais en attendant, c’est extrémement désagréable
lorsqu’on procede a ces enquétes a la légere. En effet, 'agent de police
s’adresse au patron, au concierge, a la femme de l'intéressé, aux parents.
Cette seule enquéte préliminaire, lorsqu’il y a dénonciation, peut com-

350 Membre du partiradical, ingénieur et journaliste, Jean Peitrequin (1902-1969) fut conseil-
ler municipal puis syndic a Lausanne (1937-1957) et conseiller national (1951-1955).
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promettre une vie. [...] Les agents de police [...] n'ont pas tendance a

blanchir les gens dont ils parlent, c’est connu.»**

Par la voix du conseiller d’Etat Antoine Vodoz, le Gouvernement rétorque
que l'enquéte préliminaire est nécessaire pour écarter les dénoncia-
tions abusives, tout en reconnaissant que son déroulé dépend bel et bien
«comme dans toute institution humaine, de 'appréciation individuelle
d’'un agent [de police]».*? En 1949, le député Paul Golay réitere des cri-
tiques identiques sur les méthodes employées qui «causent souvent des
répercussions extrémement douloureuses du point de vue du lien familial»
et méme sans internement, «suffisent a déconsidérer un citoyen» et a le
transformer en «un poids mort» d'un point de vue social.**®* Ayant lui-méme
défendu juridiquement des personnes concernées, il relate des situations
concretes auxquels il a été confronté.

Lors des débats, plusieurs récits de suicide consécutifs a la seule
convocation par 1'Office sont méme attestés. Un député, intervenant
pourtant en soutien a la loi, livre son expérience d’'une situation de sa
connaissance:

«On accuse l'office antialcoolique de bien des méfaits. A moi aussi, on

m’'a annoncé autrefois qu'un ancien collegue s’était pendu parce qu’il

avait été convoqué a Lausanne. Ce n’était pourtant pas la faute de I'of-

fice, mais bien d’une de ses filles, laquelle, manquant de doigté, lui avait
dit: «Si tu continues a boire, on te mettra a Bochuzh Ce brave homme,
qui avait élevé sa famille durant quarante ans, n’était pas un buveur. Mais
ayant pris sa retraite, il ne sut pas comment s’occuper et fréquenta trop
souvent les cafés. Lorsqu’il rentrait a la maison, parfois tard le soir, il lais-

sait tomber ses souliers avec bruit. C’est ce qui provoqua un rapport a

I'office antialcoolique qui le convoqua. [...] Il dit [a sa fille]: «tant que je

serai vivant, j'irai pas a Bochuzh La veille du jour ot il devait se rendre a

Lausanne, il se pendit a I'espagnolette de la fenétre de sa chambre.»**
Ces témoignages retranscrivent avec force la violence des procédures en
amont de l'internement, la simple convocation par l'office étant vécue
comme un événement infamant. Telle une épée de Damocles qui pese
sur 'individu, I'internement administratif produit des effets stigmatisants

351 BGCVD, printemps 1943, p. 598-599.

352 BGCVD, printemps 1943, p. 598-599.

353 BGCVD, automne 1949, p. 213-215 et p. 236.
354 BGCVD, automne 1949, p. 228.
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sans méme qu'’il soit prononcé, par les seuls procédés d’enquéte ou I'exis-
tence d'un dossier.

Quand bien méme 1'Office antialcoolique ne comporte qu'une poi-
gnée de collaborateurs, il centralise et conserve des milliers de dossiers ou-
verts et bien plus encore de dossiers dormants accumulés.** Cette évolu-
tion «ambigué» d'un mode de gestion plus capillaire — mais de prime abord
moins répressif — interroge la relation entre liberté et contrainte.’*® Pré-
sente sous d’autres formes et de maniere graduée, la contrainte ne se limite
pas au paradigme internement ou non-internement.*” Si d’autres mesures
plus courantes que les internements les précedent ou les remplacent, il ne
faut pas négliger leurs conséquences en termes de stigmates ni les exclure
de notre compréhension du systeme. Au-dela des personnes ayant subi un
internement ferme, nombreuses sont celles ayant fait I’expérience de ces
mesures coercitives.

Si la systématique de surveillance est consacrée par la loi de 1941,
I'internement par voie administrative repose des son origine sur un savoir
spécifique qui serait'apanage de I’administration.**® Cette «domination par
le savoir», selon le concept webérien, se base sur des techniques bureau-
cratiques en développement: tenue de dossiers standardisés et d’archives,
collecte et transmission organisées d'informations, obligation de signale-
ment.>® D’un c6té, la professionnalisation et la spécialisation des organes

355 En 1965, I'Office cantonal conserve 18500 dossiers individuels. Le médecin qui le di-
rige est secondé de seulement quatre assistants sociaux et d’'un secrétariat. Voir Simon
et al. 1972, p. 8. Voir aussi chapitre 3.6.

356 Selon le sociologue Robert Castel qui analyse ce «renouvellement complet de la problé-
matique de surveillance» au nom de la prévention. Cf. Castel 2011 [1981], p. 9-10. Lhis-
torien Urs Germann souligne aussi I’ambivalence de ces processus de modernisation
et la séparation toujours plus floue entre prévention et répression. Voir Germann 2015,
p- 9 et 249. Selon Charbon, Gasser 2000, p. 26: «Plus que les modalités concretes ou le
nombre, c’est la dialectique liberté/contrainte que la création de lois autorisant le trai-
tement contre la volonté semble avoir modifiée».

357 Comme l'observe I'historien Jakob Tanner a propos des internements psychiatriques et
des traitements médicamenteus, il ne faut pas confondre nouvelles formes de traitement
et absence de contrainte. Voir Tanner 2009, p. 146.

358 Voir chapitre 3.6.2.

359 Weber 1995 [1921], p. 299-298: «L'administration bureaucratique signifie la domination
en vertu du savoir: c’est son caractere fondamental spécifiquement rationnel. Par-dela
I'énorme position de puissance que détermine le savoir spécialisé, la bureaucratie (ou
le détenteur du pouvoir se servant de celle-ci) a tendance a accroitre davantage encore
sa puissance par le savoir du service: les connaissances de fait acquises ou issues des
dossiers». La collecte d’informations emprunte de nouveaux canaux: par exemple, des les
années 1950, la lutte contre I'ivresse au volant étend et «démocratise» ’action de 1'Office
antialcoolique, les automobilistes fautifs lui étant automatiquement signalés.
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en charge de la lutte antialcoolique s’accompagnent de nouvelles formes
d’assujettissement des individus, de I'autre, ces acteurs nouvellement im-
pliqués se révéleront des acteurs de transformation, contribuant a redéfinir
les contours de la pratique.**® Médecins et assistant-e-s sociaux-ales en par-
ticulier prennent toujours plus d’influence avec 'émergence du paradigme
meédico-social.*®!

De plus, comme on peut 'observer dans le domaine psychiatrique,
des les années 1960, l'intervention de I'Etat s’inscrit dans une nouvelle
conception spatiale — au cceur de la cité et non plus a I’écart — avec une
diversification des structures, en particulier ambulatoire avec 'ouverture
d’'une polyclinique psychiatrique a Lausanne des 1948 puis de 1'Orga-
nisme médico-social vaudois en 1968.5%> Désormais, I’Office antialcoolique
considere que «l’alcoolisme est une maladie de la société et doit étre traité
dans la société» en visant «le reclassement professionnel et social du pa-
tient».33 De plus, cette transition vers I’ambulatoire est présentée comme
«une économie certaine pour les pouvoirs publics».? Dés le milieu des an-
nées 1960, le nombre d’internements diminue considérablement, mais la
mesure subsiste comme ultima ratio.’®® Au méme moment, un nouveau
médecin-chef de I'Office antialcoolique est nommé, le psychiatre Mar-
cel Mivelaz qui renforce encore la «perspective médico-sociale» en misant
sur la prévention, le dépistage précoce, les traitements ambulatoires par
Antabus et les hospitalisations de courte durée. Comme d’autres, il déplore
néanmoins le manque de moyens alloués et que la tache des assistant-e-s

360 Comme dansl’assistance publique, la professionnalisation, en renforcant la surveillance
etles expertises, permet «tout en renongant a des mesures coercitives, de controler, voire
modifier les conduites», selon Tabin et al. 2010, p. 126-127. Voir aussi les observations
critiques de I'Office du Tuteur général ou de I’Association des assistants sociaux en 1970.
ACV, SB 196/9, Service de justice et de législation, dossier 5/76, Motion Menétrey sur
I'internement administratif et motion Bagi concernant ’adaptation de la législation (in-
ternement) a la CEDH.

361 Voirla these en médecine de Rod 1959. Dés les années 1940, des assistantes sociales sont
présentes dans I'administration. En 1952, une école de travail social ouvre a Lausanne.
Voir Keller 2005, p. 52.

362 Aussila création de foyers et cliniques médico-sociales et la transformation des sections
pour alcooliques a Cery et a Orbe. Voir ACV, SB 258 A1/18/8, Cery, fonds administration
général 1873-2001, prophylaxie de I'alcoolisme, exposé par A. Chauvie, adjoint au chef
du Service de la santé publique, du 8. 11. 1973. A propos de cette question en lien avec la
psychiatrie en général, voir Majerus 2013, p. 268 et ss.

363 Compte rendu annuel de I'Etat, 1966, Département de l'intérieur, p. 56.

364 Compte rendu annuel de I'Etat, 1966, Département de I'intérieur, p. 56.

365 Voir Simon et al. 1972.
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sociaux -ales, dont I’Office est faiblement doté, se limite encore souvent «a
un travail d’enquéte et de contréle».3¢

Cette période est aussi marquée par une intensification du travail
interdisciplinaire, en particulier une collaboration accrue avec 1'Office du
Tuteur général > A plusieurs reprises débattu au Grand Conseil et au sein
du Conseil de santé des les années 1940, 'usage de mesures civiles (tutelle/
curatelle) s'impose progressivement au cours des décennies suivantes.3
En 1953, le Service sanitaire cantonal écrit, par exemple, aux offices antial-
cooliques régionaux que «I’expérience a démontré I'efficacité des mesures
quel'on applique trop rarement: la tutelle et la curatelle. Il vaudrait la peine
de provoquer des demandes de tutelles ou de curatelles volontaires».*%
Rarement employés selon l'article 370 CC - interdiction pour «prodiga-
lité, ivrognerie, inconduite et mauvaise gestion» —, la mise sous tutelle et
le placement étaient auparavant utilisés principalement a 1'égard de mi-
neurs comme le confirment des sondages dans les registres de la justice de
paix de Lausanne: en 1930 et 1950, plusieurs internements «disciplinaires»
ou «rééducatifs» concernant des mineurs (art. 284 CC) sont enregistrés
mais aucune décision de placement d’adulte.*® En 1970, en plus de déci-
sions concernant les mineurs, douze autorisations de placement d’adultes
en maison de rééducation au travail y figurent. Cette évolution s’observe
aussi dans les mandats confiés a I'Office du Tuteur général.>"!

Permettant «une surveillance plus stricte de la conduite» de I'individu,
la tutelle est indissociable de la contrainte méme quand elle est présen-

366 Compterenduannuel de I’Etat, 1965, Département de l'intérieur, p. 51. Le méme constat
sera exprimé par la députée du Parti ouvrier et populaire Anne-Catherine Ménetrey qui
dépose une motion en 1969 pour abroger les dispositions d’internement administratif.
Voir BGCVD, automne 1969, p. 759 et ss. Voir également CIE, vol. 3, Des lois d’exception?,
chap. 3.1.

367 Institué en 1946, cet organe de tutelle officiel est destiné a prendre en charge les situa-
tions complexes a la place des tuteurs privés. Jusqu'en 2007, I’OTG est rattaché a I'ordre
judiciaire.

368 Voir en particulier BGC VD, printemps 1943, p. 584 et ss.

369 ACV, SB 124 A 2/7/3, Service de la santé publique, Office cantonal antialcoolique, lettre
du Service sanitaire aux offices régionaux du 28. 4. 1953.

370 ACV, K XIX 29/168, S211/12-13 et S211/748-749, registres des affaires de tutelle de la
justice de paix de Lausanne pour les années 1930, 1950, 1970. Voir aussi Tapernoux 1935.

371 ACV, SC 197/C12, Registre des mandats confiés a I'Office du Tuteur général (1946-1996).
Art. 369 CC (maladie mentale): 20 (au 31. 12.1956), 110 (au 31. 12. 1976); art. 370 CC (pro-
digalité, ivrognerie, etc.): 7 (au 31. 12. 1956), 53 (au 31. 12. 1976); art. 372 CC (volontaire):
35 (au 31. 12. 1956), 194 (au 31. 12. 1976); total: 62 (au 31. 12. 1956), 357 (au 31. 12. 1976).
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tée comme volontaire.’”? La désinstitutionnalisation s’accompagne d’'une
montée en puissance des mesures tutélaires et médicalisées préfigurant le
systeme des PLAFA consacrant des formes plus «acceptables» de privation
de liberté. Ainsi, le nouveau cadre légal en vigueur des 1981 et la pratique
contemporaine, bien que plus soucieux des droits individuels, peuvent
étre vus comme le fruit d'une transition plutét qu'une rupture subite.

33 «AUCH DIE VERSORGUNG WIRKE ALS STRAFE»:33 SOZIALE
KONTROLLE UND EIGENMACHTIGE OBRIGKEITEN IM
KANTON SCHWYZ

«Ich finde es nicht recht, dass ich in die Anstalt Kaltbach versorgt werde,
denn ich habe nichts verbrochen. Wenn man auch sagt, es sei kein Zucht-
haus, so ist es halt doch eines.» Diese Aussage machte A. B. anldsslich ihrer
Anho6rung durch das Bezirksamt Schwyz im Sommer 1966. Gezeichnet von
einem Leben in verschiedenen Anstalten, gab die 22-Jdhrige am Ende der
Anhorung ihr voriibergehendes Einverstdndnis zur Versorgung in Kaltbach
unter der Bedingung, dass etwas Passendes fiir sie gesucht wiirde und sie
Pillen verschrieben bekomme, mit denen sie schlafen kénne. Auf die Frage
des Bezirksammanns, ob sie nicht glaube, dass sie unter drztliche Kontrolle
gehore, antwortete A. B.: «Das weiss ich nicht. Ich kann einfach nicht schla-
fen und sagen darf man nichts.»*"

Der kurze Ausschnitt aus dem behordlichen Protokoll und die darin
aufgezeichneten beklemmenden Worte von A. B. verweisen auf zentrale
Merkmale des Dispositivs der administrativen Versorgungen im Kanton
Schwyz. So waren erstens Ende der 1960er-Jahre verhiltnismissig viele
junge Frauen von Einweisungen nach Kaltbach betroffen. Der Zwangs-

372 Tapernoux 1935, p. 23-24. L'auteure précise dans le méme passage que «'interdiction
volontaire est souvent devenue par 'usage, une condition de la libération, qu'il s’agisse
de malades mentauxlégers ou d’alcooliques libérés des Prés-Neufs. On ne peut admettre
toutefois qu'il s’agisse vraiment d’une interdiction volontaire au sens de l'art. 372. L'in-
téressé choisit simplement entre deux maux le moindre». Voir aussi Esseiva 1982. Citant
le Tuteur général, cette étude confirme qu'un grand nombre de pupilles finissent par
accepter «volontairement» la mise sous tutelle a la suite de pressions.

373 StASZ, RRB 782/1956. Dieser Regierungsratsbeschluss behandelt ein «Gesuch um Auf-
hebung einer administrativen Versorgung». Der Rechtsvertreter der betreffenden Person
wird mit dieser Aussage im Entscheid zitiert.

374 StASZ, Akten 3, 1,861.170, Protokoll der Einvernahme von A. B. durch Bezirksamt Schwyz
am 20. 7. 1966, 1-2.
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arbeitsanstalt kam zweitens neben den Armenhdusern und Biirgerheimen
eine herausragende Rolle als Versorgungseinrichtung zu. Das Fehlen ande-
rer Institutionen wie eines Vollzugsgefangnisses oder einer psychiatrischen
Klinik wurde von den Behérden zwar problematisiert. Gleichwohl zeigt
sich in der Rechtspraxis bis in die 1970er-Jahre eine Tendenz, Personen
verschiedenen Alters und in unterschiedlichen Problemlagen in Kaltbach
und in den Armenh&dusern unterzubringen und die Anstalten nicht zu mo-
dernisieren. Diese Tendenz wurde begiinstigt durch die langen Amtszeiten
einzelner Exponenten und die beharrlich auf ihre Autonomie pochenden
Gemeinden. Drittens bezeichnete A. B. Kaltbach als Zuchthaus. Diese Ein-
ordnung der Massnahme verweist auf die strafende Logik der administ-
rativen Versorgung, die neben ékonomischen Uberlegungen im Kanton
Schwyz handlungsleitend war.

3.31 VERSORGUNGEN DURCH DEN REGIERUNGSRAT:
ZAHLEN UND VERWALTUNGSABLAUFE

Zwangsversorgungen basierten im Kanton Schwyz auf kantonalen Geset-
zen. Entscheidende Instanz war der Regierungsrat.’”> Seine Protokolle
sind von 1935, dem Beginn unseres Untersuchungszeitraumes, bis 1970,
als der Kantonsrat die kantonalen Gesetze aufhob, liickenlos tiberlie-
fert. Diese Tatsache und die guten Arbeitsbedingungen im Staatsarchiv
Schwyz erlaubten uns, die Entscheide betreffend Einweisungen, Ver-
langerungen und Entlassungen zu beziffern, die der Regierungsrat auf
der Grundlage der Polizeiverordnung von 1892 und des Zwangsarbeits-
anstaltsgesetzes von 1896 gefillt hatte. Dariiber hinaus konnten wir
Kontinuitdten und Verdnderungen in den Entscheidungsprozessen und
Begriindungen untersuchen.

IN DER MEHRZAHL MANNER - ABER KONSTANT VIELE FRAUEN

Der Regierungsrat behandelte von 1935 bis 1970 insgesamt 1280 Ein-
weisungsantrige, wovon er die grosse Mehrheit, ndmlich 1244 (rund 97 Pro-
zent) guthiess.’”® In dieser Zahl enthalten sind Entscheide tiber Antrige, die

375 Zuden gesetzlichen Grundlagen und Verfahren im Kanton Schwyz vgl. Kapitel 2.1.3.

376 1233-mal hiess der Regierungsrat die Antrége gut, elf dnderte er teilweise ab. Die An-
zahl Einweisungsentscheide ist nicht mit der Anzahl betroffener Personen identisch.
Einerseits wiirde die Personenzahl aufgrund von Mehrfacheinweisungen tiefer liegen,
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sowohl von einer ausserkantonalen Behorde wie auch von schwyzerischen
Gemeinden an den Regierungsrat gerichtet waren.*”” Im Fall einer ausser-
kantonal angeordneten Versorgung in die Zwangsarbeitsanstalt Kaltbach
musste der Regierungsrat die Aufnahme bewilligen. Er war indes nicht ver-
pflichtet, die Rechtmaéssigkeit des vorangehenden Versorgungsentscheides
zu priifen.

Grafik 9 zeigt die Anzahl Einweisungsentscheide des Regierungs-
rates nach kantonalem Recht fiir den Zeitraum von 1935 bis 1970. 1938
ordnete er mit 71 Einweisungen am meisten Versorgungen pro Jahr an.
Dieser Hohepunkt féllt auf das Ende der Zwischenkriegszeit, als die Ar-
beitslosigkeit in der Schweiz hoch war.?”® Die schwierige Wirtschaftslage
und der schwache Ausbau des Sozialstaates werden in der Forschung als
wesentliche Faktoren fiir die hohen Zahlen von staatlichen Zugriffen ver-
schiedenster Art, auch in anderen Kantonen, insbesondere wéhrend der
Zwischenkriegszeit gesehen.’” In dieser Zeit entwickelte sich zudem eine
intolerante Haltung gegeniiber nonkonformen Verhaltensweisen, die den
Anpassungsdruck erh6hte.’®

Wiéhrend der Zeit des Zweiten Weltkrieges gingen die Versorgungen
zuriick. Ein erneuter deutlicher Anstieg erfolgte 1949 mit 55 Einweisun-
gen. Betroffen waren vornehmlich Ménner. Die Einfiihrung der AHV 1948
fithrte offenbar nicht zu einem direkten Riickgang der Versorgungen. Das

andererseits fehlen in den ausgewerteten Entscheiden alle Versorgungen, welche die
Gemeindebehorden eigenstédndig anordneten. Die Zahl versorgter Personen im Kanton
Schwyz wiirde also hoher ausfallen, vgl. Kap. 3.3.2.

377 Ausserkantonal insgesamt 541, davon 536 gutgeheissen, zwei zur Kenntnisnahme und
drei abgelehnte, von Schwyzer Behorden insgesamt 739, davon 708 gutgeheissene (elf
teilweise).

378 Vgl. Guex, 1987. Die schwierige wirtschaftliche Situation in der Zwischenkriegszeit wurde
in den Rechenschaftsberichten des Schwyzer Regierungsrates beispielsweise bezogen
auf die Schutzaufsicht thematisiert: Rechenschaftsberichte des Regierungsrates an den
hohen Kantonsrat des eidgendssischen Standes Schwyz tiber die Amtsjahre (RB SZ) 1932,
1933 und 1938. Vgl. auch Straumann 2012. Der Kanton Freiburg weist in diesem Zeitraum
die hochsten Zahlen auf, vgl. Kapitel 3.1. Rietmann erhob Spitzenwerte im Kanton Bern
fiir die Jahre zwischen 1910 und 1940, vgl. Rietmann 2013, 92. Die Zwangsarbeitsanstalt
Kaltbach verzeichnet bis 1940 am meisten Insassinnen und Insassen, vgl. Angaben zu
den Verpflegungstagen und der durchschnittlichen Belegung, die noch 1940 eine Uber-
belegung zeigt, unter StASZ, RRB 1625/1970.

379 Vgl. Galle, Meier 2009, 66-70; Ramsauer 2000, 89.

380 Tanner, 2007, 284, und Rietmann 2013, 131. Die «geistige Landesverteidigung», welche
die biirgerliche und konservative Ausrichtung der Schweiz unterstrich und autoritétsbe-
jahende Momente enthielt, verstirkte den genannten gesellschaftlichen Grundtenor. Vgl.
auch Jorio, Marco: Geistige Landesverteidigung, www.hls-dhs-dss.ch/textes/d/D17426.
php, Version 23. 11. 2006.
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Grafik 9: Anzahl gutgeheissener Einweisungsentscheide des Regierungsrates pro Jahr im

Kanton Schwyz, 1935-1970
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Quelle: StASZ, RRB, 1935-1970. Eigene Berechnungen.

lasst sich damit erkldren, dass das Rentenniveau bis in die spaten 1960er-
Jahre auf einem tiefen Niveau blieb und eine Rente nicht ausreichend vor
Armut im Alter schiuitzte.®®! Hinzu kam, dass die kantonalen Gesetze in
Schwyz hauptsdchlich Personen im erwerbsfihigen Alter adressierten. Bis
1963 nahmen die Einweisungen wieder ab, wobei es in den 1950er-Jahren
mehrmals zu Schwankungen kam - ein kantonales Spezifikum, auf das
wir im Folgenden noch eingehen werden. Noch 1970, also im Jahr der Auf-
hebung der kantonalen Gesetze, hiess der Schwyzer Regierungsrat sieben
Einweisungen nach Kaltbach gut, drei davon auf «unbestimmte Zeit».3%
Die Zwangsarbeitsanstalt wurde 1971 geschlossen.

Hervorzuheben ist der nochmalige Anstieg an Versorgungen ab Mitte
der 1960er-Jahre - eine Entwicklung, die auch im Kanton Freiburg zu ver-
folgen ist —, als die Zahlen ein mit der Mitte der 1940er-Jahre vergleichba-
res Niveau erreichten. Betrachtet man das Geschlecht der einzuweisenden

381 Lengwiler 2015, 81. Die AHV blieb zudem grundsitzlich Lohnempfiangern, also vor-
nehmlich Méannern, vorbehalten. Liicken bei ldngerer Stellenlosigkeit wirken sich bis
heute negativ auf die Rentenhohe aus. Die Armenhduser wiederum profitierten jedoch
von den Rentenzuschiissen, vgl. Kapitel 3.3.2.

382 StASZ, RRB 204/1970, RRB 201/1970, RRB 663/1970.
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Personen, so fillt auf, dass noch immer mehr Ménner als Frauen versorgt
wurden, die Zahl der Einweisungsentscheide, die Frauen betrafen, aber seit
den 1940er-Jahren stabiler waren. So wurden 1941 gleich viele Frauen in
eine Anstalt eingewiesen wie 1966, ndmlich 15. Hinzu kommt, dass der Re-
gierungsrat im Jahr 1966 fast gleich viele Mdnner wie Frauen versorgte. Seit
Ende der 1950er-Jahre zeichnete sich eine Angleichung der Zahlen nach
Geschlecht ab. Die Einweisungen von Frauen waren demnach wesentlich
dafiir verantwortlich, dass die Gesamtzahl im Kanton Schwyz Ende der
1960er-Jahre nochmals anstieg (vgl. Grafik 10).

Das Versorgungsdispositiv in Schwyz richtete sich folglich verstarkt
auch gegen Frauen. Grund dafiir kénnte der erhéhte Normalisierungs-
druck vor allem auf junge Frauen und damit verbundene Disziplinierungs-
massnahmen in Zeiten der gesellschaftlichen Liberalisierung der Lebens-
stile sein. Das «bewegte Jahrzehnt»,**® wie die Dekade zwischen 1964 und
1974 bezeichnet wird, war in der Schweiz wie in anderen westlichen Gesell-
schaften gepragt durch rasante politisch-soziale und wirtschaftlich-tech-
nische Transformationsprozesse. Diese wurden begleitet durch eine Mo-
dernisierung der Lebensweisen und -normen.**

Das Infragestellen und Aufbegehren gegen Autorititen sowie die
Forderungen nach einem selbstbestimmten Leben wurden in Schwyz bei
Frauen stédrker sanktioniert als bei Madnnern. Das zeigen auch die Akten
der Anstalt Kaltbach, die aus dieser Zeit {iberliefert sind.’®> Eindriicklich
vermitteln zudem die Inschriften und Zeichnungen in den ehemaligen
Arrestzellen der Anstalt, die im Frauentrakt nur teilweise renoviert wor-
den sind, die Situation der zumeist jungen Frauen. Das Verlangen nach
Selbstbestimmung umfasste auch Kleidung und Frisur, so prangt unter ei-
ner Bleistiftzeichnung der 1960er-Jahre einer betroffenen Frau der Slogan:
«Es lebe der Mini-Rock!» (vgl. Fotografie Bildteil 3). Der Rechtsbegriff der
«Liederlichkeit», mit dem die jungen Frauen und Méanner vielfach versorgt
wurden, stiitzt diese Argumentation.’®

383 Konig et al. 1998, 12. Vgl. hierzu auch Schaufelbuehl 2009.

384 Allerdings verlief dieser Wandel nicht linear, vielmehr prasentieren sich die 1960er-Jahre
als ambivalente Ubergangsphase, in der traditionell-konservative Vorstellungen und
neue, liberalere Gegenkonzepte koexistierten und in Konflikt zueinander standen, vgl.
Herbert 2002, 12-15, 31, und Biihler 2019.

385 Vgl. StASZ, Akten, 2, 3, 131; Akten 2, 3, 132; Akten 2, 3, 135.Vgl. auch Germann 2018b und
Naef 1958.

386 Vgl. Kapitel 3.3.3.
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Grafik 10: Anzahl gutgeheissener Einweisungsentscheide pro Jahr und Geschlecht im Kanton
Schwyz, 1935-1970

80

70

A
50

VAR \

30 A

20

10 R f N/ %

O ~ o n O NN 00 O O (o)) Nel [N}
n O [ee] = o™ =~ ON M wn o o) = N M wn N o o
b YT I T T ITIRDADRIBRRAB I NIOTIIBEEIDR
2022020220200 2020TRRRRRL220TRRRT2TRRR

e Manner Frauen

Quelle: StASZ, RRB, 1935-1970. Eigene Berechnungen.

Dass sich die verstirkte Repression nicht auf katholisch-konservative
Kantone wie Schwyz beschrénkte, verdeutlichen die verhéltnismassig zahl-
reichen Einweisungen von Frauen nach Kaltbach durch Behérden aus dem
Kanton Ziirich in dieser Zeit.*” Diese Beobachtung soll allerdings nicht
dariiber hinwegtduschen, dass auch Manner weiterhin zur Disziplinierung
nach Kaltbach eingewiesen wurden. Auffallend viele Gesuche um eine Auf-

387 Im Zeitraum von 1965 bis 1970 wiesen diese zwolf Frauen und einen Mann nach Kalt-
bach ein, vgl. StASZ, RRB 2591/1965, RRB 2592/1965, RRB 2453/1966, RRB 3563/1966,
RRB 1048/1967, RRB 1613/1967, RRB 2506/2967, RRB 2507/1967, RRB 506/1968, RRB
1358/1969, RRB 1462/1969, RRB 1520/1969, RRB 667/1970. Erst 1955 kommt es zur ers-
ten Versorgung durch eine ziircherische Gemeinde, bis 1965 sind es nur vier weitere.
Sowohl die Ziircher als auch die Schwyzer Behérden verwiesen auf fehlende, geschlos-
sene Einrichtungen fiir Frauen, vgl. fiir Ziirich Businger, Ramsauer 2019, Kapitel 7.2, fiir
Schwyz vgl. StASZ, Akten 3, 3, 1237.1, Armenpflegerkonferenz in Einsiedeln, 12. 2. 1963.
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nahme in Kaltbach erreichten den Schwyzer Regierungsrat wihrend dieser
Zeit aus katholisch-konservativen Kantonen der Innerschweiz.?®

Der wirtschaftliche Aufschwung nach 1945 fiihrte im Kanton Schwyz
nicht zu einem generellen Riickgang der Versorgungen. Das hat damit zu
tun, dass diese Entwicklung einerseits in Schwyz spéter — erst nach 1970 —
als in anderen Kantonen spiirbar wurde und andererseits regional stark
variierte. Die drei Regionen Ausserschwyz, Innerschwyz und Einsiedeln
entwickelten sich bereits im 19. Jahrhundert unterschiedlich. Insbeson-
dere Ausserschwyz, das zum Ziirichsee hin ausgerichtet ist, erlebte nach
1970 einen massiven Aufschwung, wihrend das wirtschaftliche Wachstum
in den Regionen Einsiedeln und Innerschwyz im gesamtschweizerischen
Vergleich unterdurchschnittlich blieb.?®

BEVORZUGTE VERSORGUNGSEINRICHTUNGEN

DES REGIERUNGSRATS

Insgesamt 25 Gemeinden des Kantons Schwyz stellten Einweisungs-
antrdge an den Regierungsrat. Die meisten kamen aus Einsiedeln und
Schwyz, was gemessen an ihrer Einwohnerzahl nicht erstaunt. Wahrend
Einsiedeln, das 126-mal an den Regierungsrat gelangte, um die Jahrhundert-
wende die grosste Gemeinde im Kanton war und als Stadt bezeichnet wurde,
zdhlte sie 1950 noch 8423 Einwohnerinnen und Einwohner. Die Gemeinde
Schwyz wuchs bis 1950 auf 10259 Einwohnerinnen und Einwohner an und
16ste damit Einsiedeln als grosste Gemeinde ab. Sie stellte zwischen 1935 und
1970 aber deutlich weniger, ndmlich insgesamt 68 Versorgungsantrége.>*

Nicht bestétigen ldsst sich fiir den Kanton Schwyz die These, dass
die Einweisungen in den Wintermonaten zunahmen, weil es zu «freiwilli-
gen» Eintritten gekommen sei. Diese Behauptung dusserten die damaligen
Behordenmitglieder in verschiedenen Zusammenhédngen.*' Im Kanton

388 Vgl. beispielsweise StASZ, RRB 1073/1967 und RRB 2721/1968 (Uri); RRB 3562/1966 (Ob-
walden); RRB 858/1969 (Nidwalden).

389 Zwar war auch in Schwyz wie in der gesamten Schweiz nach dem Zweiten Weltkrieg ein
gewisser Aufschwung und Strukturwandel zu spiiren, dennoch blieb die Wirtschaft im
Vergleich zu den Zentren gesamthaft riickstdndig. Straumann 2012, zu Einsiedeln und
Schwyz vgl. insbesondere 188-189.

390 Amt fiir Wirtschaft Kanton Schwyz, Stindige Wohnbevolkerung, 1950-1970, www.sz.ch/
public/upload/assets/9204/wohnbevoelkerung 1950_1970.pdf, Stand 31. 10. 2018. Un-
teriberg, eine kleinere Gemeinde im Kanton Schwyz, gelangte im Verhéltnis zur Bevol-
kerungszahl hdufig, ndmlich 38-mal, mit einem Versorgungsantrag an den Regierungsrat
(Wohnbevolkerung 1950: 1213; die Wohnbevolkerung blieb bis 1970 relativ stabil).

391 Siehe beispielsweise Feld-Abegg 1929, zitiert in Galle 2016, 194.
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Schwyz sind die Einweisungen in den Friihlings- und Sommermonaten
sogar etwas zahlreicher. Es zeigen sich keine saisonal bedingten Schwan-
kungen, etwa aufgrund des geringeren Stellenangebots im Winter im Bau-
gewerbe oder in der Landwirtschaft. Wohl aber spielten die Arbeitsmarkt-
bedingungen bei den Entlassungen eine Rolle, wie noch dargelegt wird.

Am hiufigsten kam das Zwangsarbeitsanstaltsgesetz zur Anwendung,
namlich bei 1074 regierungsrétlichen Entscheiden.?? Die Anstalt Kaltbach
nahm demnach im kantonalen Versorgungsdispositiv eine herausragende
Stellung ein. Deutlich seltener stellten die kommunalen Behérden beim
Regierungsrat den Antrag, Personen aufgrund der Polizeiverordnung in
eine Anstalt einzuweisen, namlich lediglich 65-mal.?* Allerdings ist darauf
hinzuweisen, dass die Gemeindebeh6rden auch ohne Zustimmung des
Regierungsrates Einweisungen in geschlossene Anstalten anordneten. Auf
die Praxis der Gemeinden werden wir weiter unten noch eingehen. Wichtig
ist an dieser Stelle, dass der Regierungsrat fiir Versorgungen auf der Grund-
lage der Polizeiverordnung in erster Linie die Anstalten von Bellechasse im
freiburgischen Sugiez beriicksichtigte.

Eine Einweisung nach Bellechasse stellte eine strafverschirfende
Massnahme dar, wenn etwa die Unterbringung in Kaltbach nicht den ge-
wiinschten Effekt erzielt hatte oder eine Person geflohen war.** Dies trifft
aber langst nicht auf alle Fille zu. Es gab sowohl Personen, die vom Re-
gierungsrat direkt nach Bellechasse eingewiesen wurden,*® als auch Per-
sonen, die mehrfach aus Kaltbach flohen und trotzdem nicht nach Belle-
chasse versetzt wurden.**® Der Regierungsrat wéhlte offenbar in einigen

392 Beiinsgesamt 60 Entscheiden fehlte eine explizite Nennung der gesetzlichen Grundlage,
wobei es sich bei 34 um Einweisungen nach Kaltbach handelte, bei denen meist das
gleiche Formular verwendet wurde. Zahlen wir diese hinzu, sind es sogar 1108 Einwei-
sungen aufgrund des Zwangsarbeitsanstaltsgesetzes. 43 Einweisungen wurden aufgrund
des ZGB ausgesprochen, alle erfolgten nach Kaltbach und im Verlauf der 1960er-Jahre
(vgl. zur Verschiebung der gesetzlichen Grundlage S. 228).

393 Von den insgesamt 60 Entscheiden, bei denen eine explizite Nennung der gesetzlichen
Grundlage fehlte, wurden 16 Personen nach Bellechasse und zehn in andere Anstalten
eingewiesen.

394 Vgl. zum Beispiel StASZ, RRB 2351/1938, und UEK, Bd. 8, Alltag unter Zwang, Kap. 14.

395 Die situative Verwendung der kantonalen Gesetzesgrundlagen zeigt sich eindriicklich
im Fall eines 70-jahrigen Mannes, der aufgrund seines Alters in Kaltbach keine Auf-
nahme finden konnte. Der Regierungsrat empfahl der Gemeinde deshalb, einen neuen
Antrag auf der Grundlage der Polizeiverordnung fiir eine Einweisung nach Bellechasse
zu stellen. StASZ, RRB 1013/1941. Auch in anderen Fillen ist Bellechasse wahrscheinlich
aufgrund des Alters die Alternative zur Versorgung in Kaltbach, vgl. beispielsweise RRB
894/1938. Vgl. Ahnlichkeiten fiir Kalchrain (TG) Lippuner 2005, 197.

396 Vgl. beispielsweise StASZ, RRB 1564/1936.
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Fillen situativ die Gesetzesgrundlage aus. Zudem &usserten Insassinnen
und Insassen in Kaltbach explizit den Wunsch, nach Bellechasse versetzt
zu werden. Kaltbach wurde mitunter mit einem «SS-Lager» verglichen.?”
Eine Versorgung nach Kaltbach stellte aus Sicht der Betroffenen keine
grundsétzlich mildere Massnahme dar.

Die Anstalten von Bellechasse waren zwar nicht die einzigen, in de-
nen der Regierungsrat in Schwyz wohnhafte oder beheimatete Personen
ausserhalb des Kantons versorgte. Einweisungen oder Versetzungen in an-
dere Anstalten als Bellechasse waren aber deutlich seltener. So lassen sich
vereinzelt Einweisungen beispielsweise in die Berner Arbeitsanstalt Witzwil
oder in den 1950er-Jahren in verschiedene Arbeiterkolonien, insbesondere
in den Tannenhof bei Gampelen, ebenfalls im Kanton Bern, finden.%

Die starke Konzentration des Regierungsrates auf die Anstalten von
Bellechasse ist auch Folge des Vertrages, den der Regierungsrat 1928 mit
dem Kanton Freiburg abgeschlossen hatte. Die Vereinbarung zur Unter-
bringung von Striflingen hielt ausdriicklich fest, dass in Bellechasse auch
Personen Aufnahme finden sollten, die von einer schwyzerischen Verwal-
tungsbehorde eingewiesen werden. Das Kostgeld fiir die Unterbringung
belief sich auf einen Franken pro Tag und Person, wobei der Schwyzer Re-
gierungsrat das Kostgeld bereits 1930 auf 80 Rappen pro Tag und Person
herunterhandelte.?* Erst 1956 lassen sich Belege finden, die eine Erh6hung
derTarife andeuten. In diesem Jahr zeigte sich der Regierungsrat von Schwyz
irritiert tiber die von Bellechasse veranschlagten Kosten, die deutlich hoher
als vertraglich vereinbart waren. Sie bewegten sich neu zwischen 1.50 und

397 StASZ, RRB 2742/1966, und die Inschrift in der Frauenarrestzelle in Bildteil 1. Dies zeigt
sich grundsétzlich in dem kleinen Bestand aus den 1960er-Jahren, der aus Kaltbach tiber-
liefert ist. StASZ, Akten, 2, 3, 131-132, 135. Ahnliche Ausserungen finden sich zudem in
den Anhorungen, die in den Akten des Regierungsrates tiberliefert sind, insbesondere
aus dem Jahr 1935, als Moser noch Anstaltsleiter war. Verschiedentlich insistierten die
betroffenen Personen, dass sie lieber nach Bellechasse kommen wollten, einen «schwe-
ren Kerker» oder den Tod bevorzugen wiirden, vgl. StASZ, Akten 3, 1, 135.132, Protokoll
der Einvernahme von O. S. durch Bezirksamt Schwyz am 2. 2. 1935; Akten 3, 1, 135.138,
Protokoll der Einvernahme von W. durch Bezirksamt March vom 9. 4. 1935; Akten 3, 1,
135.120, Protokoll der Einvernahme von A. J. durch Kantonspolizei Schwyz am 12. 12.
1934; Akten 3, 1, 135.162, Protokoll der Einvernahme von O. M. durch Bezirksamt March
am 28. 11. 1935.

398 Zu Witzwil beispielsweise StASZ, RRB 1530/1957, RRB 3249/1960, RRB 1953/1939; zum
Tannenhof beispielsweise StASZ, RRB 1282/1957, RRB 1505/1955, RRB 1240/1951.

399 AEE EB Adm Corr 30. Correspondance avec les autorités du canton de Schwytz, 1928-
1973, Korrespondenz zwischen Justizdirektion des Kantons Schwyz und dem Direktor
der Anstalten von Bellechasse, August 1930.
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4 Franken pro Tag und Person. Als Erkldrung fiir die Erh6hung fiihrte die
Direktion von Bellechasse an, dass sie die Preise fiir Schwyzer Biirgerin-
nen und Biirger mitunter deshalb anpassen musste, weil diese einer iiber-
durchschnittlichen Betreuung bediirften und teilweise nicht arbeitsfahig
seien.® Dies deutet darauf hin, dass insbesondere Personen iiber 60 Jahre,
die in Kaltbach keine Aufnahme mehr fanden, nach Bellechasse abgescho-
ben wurden. Auf den 3. Mai 1968 kiindigte Schwyz schliesslich den Vertrag,
der mit dem Konkordat iiber den Vollzug von Strafen und Massnahmen der
Nordwest- und Innerschweizer Kantone iiberfliissig geworden war.*"!

Fiir den Kanton Schwyz stellten Versorgungen in Bellechasse lange
Zeit in erster Linie eine giinstige Alternative zu Kaltbach dar. Das Kostgeld
lag nur unwesentlich tiber demjenigen der kantonseigenen Anstalt, wo die
Schwyzer Gemeinden, oft auch die Angehorigen der Betroffenen bis zur
Schliessung der Anstalt konstant rund 40 Rappen pro Person und Tag be-
zahlten, was auch im interkantonalen Vergleich einen tiefen Betrag darstell-
te.*2 Die Kosten fiir Auswértige erh6hte der Regierungsrat hingegen Anfang
der 1960er-Jahre mehrfach. Betrug das Kostgeld bis 1962 pro Person und Jahr
450 Franken, also rund 1.25 Franken pro Tag, erhohte es der Regierungsrat
1963 auf 3, 1964 bereits auf 3.20 und 1968 auf 4.50 Franken.*%

Vertrdge mit anderen Anstalten spielten eine untergeordnete Rolle.
So schloss der Regierungsrat mit der Nervenheilanstalt Franziskusheim in
Oberwil bei Zug 1926 zwar einen Vertrag ab, mit dem sich die Anstalt ver-
pflichtete, 30 médnnliche Patienten zu einem Betrag von 3.30 Franken pro
Tag aufzunehmen.* Dieser war aber lediglich fiir die kommunalen Behor-

400 AEE EB Adm Corr 30, Correspondance avec les autorités du canton de Schwytz,
1928-1973, Justizdepartement des Kantons Schwyz an die Direktion der Strafanstalten
Bellechasse, 13. 4. 1956, und Direktion an das Justizdepartement des Kantons Schwyz,
23.4.1956.

401 AEE EB Adm Corr 30, Correspondence avec les autorités du canton de Schwytz, 1928-
1973, Landammann und Regierungsrat des Kantons Schwyz an den Staatsrat des Kan-
tons Freiburg, 3. 5. 1968 (Nr. 988), vgl. auch StASZ, Akten 3, 1, 801.10.

402 Plus 40 Franken Unfallpramie Ende 1960. 1950 betrug dieser Beitrag noch 14 Franken.
Damit war die kantonseigene Anstalt im interkantonalen Vergleich kostengiinstig, vgl.
Rickenbach 1946, 192-194, der von Betrdgen zwischen 600 bis 1000 Franken spricht. Im
Vergleich: Die Unterstiitzungsbeitrége fiir eine Familie bei vollstdndiger Arbeitsunfahigkeit
betrugen 1936 pro Jahr zusammengerechnet rund 605 Franken plus Naturalienbeitrége,
vgl. Gemeinde Schwyz, Protokolle der Armenpflege, 1936, 60, Sitzung vom 29. 5. 1936.

403 Vgl. StASZ, RRB 1960, 1962, 1964, 1968.

404 Vertrag betreffend Versorgung von armengendssigen Geisteskranken aus dem Kanton
Schwyz in der Nervenheilanstalt Franziskusheim in Oberwil bei Zug. Das Franziskusheim
Oberwil findet nur in zwei Regierungsratsbeschliissen, die wir erfassten, Eingang. Da der
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den von Bedeutung, denn Einweisungen in psychiatrische Kliniken erfolg-
ten basierend auf zivilrechtlichen Bestimmungen. Der Regierungsrat war
lediglich Rechtsmittelinstanz.

Tatsdchlich kam ab den 1960er-Jahren anstelle der kantonalen Gesetze
vermehrt das ZGB zur Anwendung. Zu den einweisenden Instanzen zdhlten
nun die Waisendmter beziehungsweise die Vormundschaftsbehérden. Auch
Einweisungen nach Kaltbach erfolgten ab 1967 nunmehr fast ausschliesslich
gestiitzt auf das ZGB.** Mit dieser Verschiebung von o6ffentlich-rechtlichen zu
zivilrechtlichen Versorgungen verdnderte sich die Rolle des Regierungsrats
im Entscheidungsprozess: Er zog sich schrittweise aus den zivilrechtlichen
Versorgungsverfahren zuriick. Auch die Aufgaben des Bezirksamtes wandel-
ten sich, wie bei der Einweisung von S. T. zum Ausdruck kommt.*% Sich auf
den Kommentar von August Egger zum ZGB beziehend, hielt der Regierungs-
rat fest, dass eine vormundschaftliche und eine administrative Versorgung
nicht dasselbe seien. Das Zwangsarbeitsanstaltsgesetz regle eine adminis-
trative Einweisung nach Kaltbach, auch wenn die Person entmiindigt sei. Un-
ter welchen Voraussetzungen hingegen die vormundschaftliche Massnahme
anzuordnen sei, bestimme das ZGB. Eine Einweisung konne demnach der
Vormund oder die Vormundschaftsbehorde anordnen, «auch wenn keine
der in § 3 des Gesetzes erwdhnten Voraussetzungen gegeben ist».” Ob das
Verfahren, wie in Paragraf sieben festgehalten, eine Anhérung durch das Be-
zirksamt zwingend erforderte, liess der Regierungsrat offen. Die Anhorung
der zu versorgenden Person durch die Vormundschaftsbehorde erschien ihm
zweckmadssiger. Mit seiner Stellungnahme schmélerte der Regierungsrat den
Einfluss des Bezirksamts auf den Entscheidungsprozess. Seine eigene Rolle
sah er darin, wie in Paragraf acht des Gesetzes vorgesehen, die Aufnahme-
bedingungen zu priifen und die Dauer der Internierung festzulegen sowie

Regierungsrat aber nicht zustédndig war, weil es sich um eine Versorgung auf der Grund-
lage des ZGB handelte, nahm er die Beschliisse lediglich zur Kenntnis.

405 Die Einweisungen nach Bellechasse nach 1970 wurden auf der Grundlage des ZGB gefillt,
sofern es sich nicht um strafrechtliche Einweisungen handelte, vgl. Auswertung UEK,
Bd. 8, Alltag unter Zwang, Kap. 14.4.

406 StASZ, RRB 231/1967. Diese Verdnderungen in der Rechtspraxis des Regierungsrates
fiihrten noch Ende der 1950er-Jahre offensichtlich zu Rechtsunsicherheiten, wie sich
im Fall von L. P. zeigt, der durch die Vormundschaftsbehorde in Kaltbach eingewiesen
wurde. Der Regierungsrat ermahnte die Gemeinde zwar, dass sie einen Antrag hitte
stellen miissen. Doch dabei blieb es. Erst sein Entlassungsgesuch brachte zum Vor-
schein, dass er zwei Jahre in Kaltbach war — ohne Regierungsratsbeschluss. StASZ, RRB
1390/1957.

407 StASZ, RRB 231/1967, 2.
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zu kldren, ob sich eine Versorgung aufdréngte oder eine weniger einschnei-
dende Massnahme ausreichend war.*® Im Falle von S. T. {iberliess der Regie-
rungsrat die Beantwortung dieser Frage dem Vormund. Er beschridnkte die
Versorgungsdauer aber auf hochstens sechs Monate. Bis zu diesem Zeitpunkt
musste der Vormund eine Stelle fiir sein Miindel gefunden haben.**

Nur wenige Monate spéter interpretierte der Regierungsrat seine Rolle
im zivilrechtlichen Verfahren noch eingeschriankter. Er priifte lediglich, ob
ein Versorgungsentscheid rechtskriftig war, also keine Beschwerde gegen
den Entscheid eingereicht wurde.*'® Es kam nun, basierend auf den Bestim-
mungen des ZGB, vermehrt zur Kombination von Entmiindigungen und
Versorgungen. Die Behorden in Schwyz vollzogen damit eine Entwicklung,
die beispielsweise im Kanton Ziirich schon viel frither eingesetzt hatte.*!!

Vor diesem Hintergrund ist es nicht erstaunlich, dass der Regierungs-
rat 1970 in der zunehmenden Bedeutung der zivilrechtlichen Massnah-
men, die auf Fiirsorge statt Zwangsarbeit ausgelegt waren, einen wichtigen
Faktor fiir die Schliessung von Kaltbach sah. Zudem sanken die Einwei-
sungszahlen stark, wihrend der Kantonsbeitrag an die Anstalt stieg. Nach
Meinung des Regierungsrates hatte dies nicht zuletzt mit einer Verlagerung
der Versorgungen auf private Arbeiterheime und dem ausgetrockneten Ar-
beitsmarkt zu tun.*? In Zeiten von hohen Beschiftigungszahlen verlor die
Zwangsarbeitsanstalt nicht nur zunehmend an Bedeutung, sondern sie
war der Regierung auch ein zu kostspieliges Unternehmen.

EINWEISUNGEN AUF DER GRUNDLAGE KOMMUNALER AKTEN

Bei seinen Einweisungsentscheiden stiitzte sich der Regierungsrat
auf die Akten der Vorinstanzen ab. In der Regel waren das der Gemeinde-
rat, die Armenpflege oder die Vormundschaftsbehorde, die er nur in weni-
gen Fillen aufforderte, weitere Informationen einzuholen. Dabei handelte
es sich zumeist um die im Gesetz vorgeschriebenen Belege wie die An-
hoérungsprotokolle oder die drztliche Bescheinigung der Arbeitsfahigkeit.
Dass dies nur ausnahmsweise geschah, hiangt auch damit zusammen, dass
das Bezirksamt die Antridge der kommunalen Beh6rden zu priifen und an
den Regierungsrat weiterzuleiten hatte.

408 StASZ, RRB 231/1967, 2.

409 StASZ, RRB 231/1967, 3—4.

410 StASZ, RRB 2690/1967.

411 Vgl. zum Beispiel StASZ, RRB 2690/1967, RRB 507/1968.
412 StASZ, RRB 1625/1970.
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Der Gesamtregierungsrat féllte in seinen Sitzungen oft mehrere Ver-
sorgungsentscheide. Daneben behandelte er zahlreiche andere Geschifte,
insgesamt durchschnittlich 60 an einer Sitzung.*'* Der Regierungsrat hatte
dementsprechend in den Sitzungen wenig Zeit, die Fille ausfiihrlich zu be-
sprechen. Umso grosser war die Bedeutung, die den Empfehlungen durch
das vorbereitende Departement zukam. Da der Ausbau der Verwaltung im
Kanton Schwyz im Vergleich mit anderen Kantonen nur langsam voran-
schritt, kam es vor, dass sich der Departementsvorsteher selber der An-
trdge annahm.

Im Fall des Vollzugs des Zwangsarbeitsanstaltsgesetzes wechselten
die Departementszustidndigkeiten mehrmals.*** Am ldngsten war das Volks-
wirtschaftsdepartement verantwortlich, ndmlich von 1936 bis 1960. Wah-
rend dieser Jahre war es durchgehend in der Hand der Katholisch-Konser-
vativen (KVP).*** Versorgungen nach der Polizeiverordnung bearbeitete das
Departement des Innern, dem das Armensekretariat angegliedert war.*!¢
Das Departement hatte deutlich weniger Fille vorzubereiten.

Der Regierungsrat wurde gelegentlich erst nachtréglich, das heisst
nach dem Anstaltseintritt um eine Bewilligung gebeten.*” In der Regel be-
willigte er auch diese Versorgungen. Selbst wenn er sich gegen eine Ver-

413 Die durchschnittliche Anzahl Sitzungen pro Jahr fiir die Stichjahre liegt bei rund 47, die
durchschnittliche Anzahl Geschifte pro Jahr, die der Regierungsrat behandelte, bei rund
3000. Die Anzahl Sitzungen erlebte 1955 einen Hohepunkt und nahm danach bis 1985
wieder ab. 1945 wurden am wenigsten Sitzungen durchgefiihrt. Im Gegensatz dazu nahm
die Anzahl Geschifte von 1935 (2671) bis 1965 (3954) stetig zu, um danach bis 1985 (2024)
stark abzunehmen. RB SZ 1935, 1945, 1955, 1965, 1975, 1985.

414 Von 1934 bis 1936 und von 1960 bis 1971 war das Justizdepartement zusténdig. In diesen
Jahren waren die Vorsteher Mitglieder der Katholisch-Konservativen (KVP Schweizerisch
Konservative Volkspartei, 1934-1936), der Christlich-sozialen Partei (CSP, 1960-1964)
und der Liberalen Volkspartei (LVP, 1964-1971).

415 Die KVP wurde 1912 als gesamtschweizerische Organisation gegriindet und ist die Vor-
géngerin des konservativen Fliigels der heutigen Christlichdemokratischen Partei (CVP).

416 Das Departement des Innern war von 1935 bis 1944 in LVP- und von 1944 bis 1968 in so-
zialdemokratischer (SP) Hand. Von 1968 bis 1971 stand dem Departement wiederum ein
Vertreter der LVP vor. 1962 schuf der Regierungsrat innerhalb des Departements ein De-
partementssekretariat, das in der Folge die Aufgaben des Armensekretariats {ibernahm.
Das Armensekretariat wurde 1962 als Dienststelle aus dem Staatskalender gestrichen.
Vgl. Horat 2010, 13.

417 StASZ, RRB 972/1957, RRB 856/1942. Ab 1961 ist im Entscheid vielfach ersichtlich, dass
sich die Personen bereits in Kaltbach befanden, da ihnen dorthin der Beschluss zugestellt
werden sollte. Ein Ausnahmefall war derjenige von L. P. Er befand sich zwei Jahre ohne
Regierungsratsbeschluss in Kaltbach. StASZ, RRB 1390/1957. Gemiss § 7 des Zwangs-
arbeitsanstaltsgesetzes war eine provisorische Uberweisung durch das Bezirksamt mit
gleichzeitiger Anzeige an den Regierungsrat moglich.
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sorgung aussprach, erfolgte lediglich eine vorzeitige Entlassung der betref-
fenden Personen, die sich zum Zeitpunkt des Entscheides bereits bis zu
mehreren Monaten in Kaltbach befanden.*'®

Bei Entlassungsgesuchen entschied der Regierungsrat in der Regel
wenige Tage oder bis zu drei Monate nach Eingang des Gesuchs. Es kam
aber auch vor, dass die Gesuchsteller erst nach mehreren Monaten eine
Antwort erhielten.*!® Im Falle von W. P. war das Entlassungsgesuch laut Re-
gierungsrat «aus Versehen» bei der Anstaltsdirektion liegen geblieben.**
Der Regierungsrat beurteilte ein Entlassungsgesuch auf der Grundlage
der Stellungnahme der zustindigen Gemeinde und des Fiihrungsberichts
des Anstaltsverwalters.*! Er hiess die Gesuche zumeist dann gut, wenn die
Gemeindebeh6rde dem Ansinnen der versorgten Person zustimmte oder
selber einen Antrag stellte, der Bericht des Verwalters zudem positiv ausfiel
und schliesslich fiir die zu entlassende Person eine Arbeitsstelle in Aussicht
stand. Der Regierungsrat beschloss aber ohne Anhérung der Person, allein
aufgrund der Akten. Seine Argumentation basierte auf uniiberpriiften Ein-
schédtzungen der kommunalen Behdérden und der Anstalt, die den betrof-
fenen Personen nicht zur Kenntnis gebracht wurden. Der Regierungsrat
verfligte liber einen nahezu unbeschriankten Ermessensspielraum, da er
zugleich oberste Rechtsmittelinstanz war.

Handelte es sich um Entlassungsgesuche von Frauen, so spielten
ihr Zivilstand und ihre familidre Situation eine entscheidende Rolle. A. Z.
sollte etwa erst unter der Bedingung entlassen werden, dass ihr ebenfalls
versorgter Ehemann wieder zu Hause weilte, damit «die Eheleute ein ge-
meinsames Familienleben» aufnehmen konnten. Aus Sicht der Behorde
bedurfte die Frau der Fiihrung des Mannes, wie dies auch das Eherecht
vorsah, um nicht einem «lasterhaften Lebenswandel» zu verfallen.*?

Einer vorzeitigen Entlassung stimmte der Regierungsrat oft nicht
zu, wenn sie in den Wintermonaten erfolgen sollte. Er erachtete eine Ent-
lassung zu diesem Zeitpunkt aufgrund der Arbeitsmarktsituation grund-
sdtzlich als ungiinstig. Dies konnte umgekehrt auch dazu fiihren, dass

418 Vgl. beispielsweise StASZ, RRB 2411/1946, RRB 2685/1946.

419 Im extremsten Fall wartete ein Betroffener rund acht Monate auf einen Entscheid, vgl.
StASZ, RRB 697/1957. Der Vormund doppelte spéter offenbar mit einem Entlassungs-
gesuch nach. Der Regierungsrat behandelte beide Gesuche schliesslich gemeinsam.

420 StASZ, RRB 1947/1951.

421 Zuallgemeinen Ausfiihrungen der Entlassungspraxis und den gesetzlichen Bedingungen
siehe UEK, Bd. 8, Alltag unter Zwang, Kap. 14.

422 StASZ, RRB 3011/1949.
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der Regierungsrat im Gegensatz zur Gemeinde eine vorzeitige Entlassung
guthiess, wenn der reguldre Austritt in die Winterzeit gefallen wére.*?® Der
Regierungsrat hatte genaue Vorstellungen, welche Arbeitsstellen fiir die zu
entlassenden Personen infrage kamen. Mit der Wahl der Stellen zemen-
tierte er ihren unterprivilegierten Status. So sollten Madnner hauptsédchlich
als Knechte in der Landwirtschaft oder als Handlanger auf dem Bau ihr
Auskommen finden.

Der Regierungsrat lehnte dariiber hinaus Gesuche um vorzeitige Ent-
lassungen, die eine Verringerung der Detentionszeit um mehr als zwei Mo-
nate beinhalteten, meistens ab. Seine Praxis war indes nicht konsistent.**
Es kam auch vor, dass der Regierungsrat wegen des Vorbehalts einer Ge-
meinde die Detentionszeit aufgrund eines Entlassungsgesuchs sogar noch
zusdtzlich verldngerte.*® Dies bedeutet, dass die Betroffenen den Verfah-
rensverlauf kaum antizipieren konnten.

Nach der Revision des Armengesetzes von 1946 dnderte sich Anfang
der 1950er-Jahre die Praxis des Regierungsrates geringfiigig. Neu lehnte er
Versorgungsantrdge der Gemeinden vereinzelt ab, was vor 1946 nur ein ein-
ziges Mal vorkam, oder wies sie zur Vervollstindigung zuriick.*?® Aufgrund
eines vom kantonalen Fiirsorge- und Schutzaufsichtsbeamten Josef Schel-
bert verfassten Berichtes von 1950 zu den in den Anstalten Bellechasse
versorgten Schwyzerinnen und Schwyzern sah sich der Regierungsrat ge-
zwungen, die Gemeinden - insbesondere Einsiedeln — mehrfach daran zu
erinnern, dass Versorgungen nach Bellechasse vom Regierungsrat zu ge-
nehmigen seien.*?” Schelbert und der Regierungsrat kritisierten, dass bei
vielen «administrativ Versorgte[n]» das Verfahren nicht korrekt eingehal-
ten worden sei, indem sie nicht einvernommen oder die entsprechenden

423 StASZ, RRB 908/1941, RRB 1254/1941, RRB 1973/1949.

424 StASZ, RRB 1561/1938 in Verbindung mit RRB 2084/1938. 1942 hielt der Regierungs-
rat fest, dass bei «guter Auffithrung» ein Monat erlassen werden koénne (StASZ, RRB
855/1942). Einige Monate spéiter sprach er von hochstens einem Viertel der Detentions-
zeit (StASZ, RRB 1493/1942). Gemiss StASZ, RRB 2419/1949, wird die Person ein Jahr vor
Ablauf der reguldren Versorgungsdauer entlassen. Fiir ein weiteres Beispiel vgl. StASZ,
RRB 1973/1949.

425 Insbesondere in Bezug auf Schiibelbach, vgl. StASZ, RRB 843/1943, RRB 1144/1943, RRB
1145/1943, RRB 2/1949, RRB 273/1944.

426 Von 1945 bis 1970 waren es insgesamt 17 Antrdge von Gemeinden, die der Regierungsrat
ablehnte. Eine Verdnderung in der Weiterleitungspraxis diirfte auch das Verwaltungs-
pflegegesetz von 1951 bewirkt haben, das in § 20 festschrieb, dass Eingaben bei einer
falschen Instanz weitergeleitet werden miissen.

427 StASZ,Akten 3, 3,1229.11, Bericht iiber den Besuch in den Anstalten Bellechasse vom 10.
und 11. Januar 1950, Josef Schelbert.
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Bewilligungen des Regierungsrates nicht eingeholt worden seien.?® Die
Einweisungen wiirden teilweise lediglich auf einem Beschluss der Armen-
pflege oder auf einer Verfiigung des Gemeindeprisidenten beruhen. Kurz
darauf lehnte der Regierungsrat einen drei Personen umfassenden, nach-
traglich eingereichten Einweisungsantrag aus Einsiedeln ab.**® Der Kon-
flikt zwischen den Gemeinden und dem Regierungsrat war aber nicht neu.
Schon 1929 hatte der Regierungsrat den Anstaltsdirektor von Bellechasse
ermahnt, keine direkt von Schwyzer Gemeindebehérden ersuchten Auf-
nahmen mehr zu bewilligen.*** Die Gemeinde Einsiedeln wurde wie auch
die Gemeinde Steinen erstmals 1938 vom Regierungsrat angewiesen, keine
eigenméchtigen Einweisungen nach Bellechasse vorzunehmen.*!

In diesem Konflikt zeigen sich die Rechtsunsicherheiten, die sich aus
dem Nebeneinander der verschiedenen Gesetzesgrundlagen ergaben. So
beanspruchte der Regierungsrat zwar die Hoheit iiber Zwangsversorgun-
gen, aber sowohl die Vormundschaftsbehérden als auch die Armenpflegen
konnten eine Einweisung in die Anstalten von Bellechasse auch aufgrund
des ZGB oder des Armenrechts als fiirsorgerische Massnahme begriin-
den, zumal es sich um eine multifunktionale Einrichtung handelte. In den
1950er-Jahren schwankte infolge dieser Rechtsunsicherheiten und wohl
auch aufgrund von Uberlegungen der Verlegung und Reorganisation von
Kaltbach die Anzahl der Versorgungsantrige beim Regierungsrat.’* Zu-
gleich stellten Schwyzer Insassinnen und Insassen in Bellechasse vermehrt
Entlassungsgesuche oder rekurrierten gegen ihre Einweisung.**

Kurz vor Aufhebung der kantonalen Erlasse 1970 dnderte der Regie-
rungsrat seine Praxis erneut.** Es kam allerdings auch zu diesem Zeitpunkt
nicht zu entscheidenden Neuerungen. Der Regierungsrat modifizierte die
Antrédge der Gemeindebehorden meist bloss dahingehend, dass er die Ver-
sorgungen in Kaltbach auf «unbestimmte Zeit» mit einer Maximaldauer

428 StASZ, RRB 488/1951, RRB 2765/1950.

429 StASZ, RRB 196/1951. In seiner Begriindung hielt der Regierungsrat insbesondere daran
fest, dass kein Grund fiir eine Unterbringung in Bellechasse anstatt in Kaltbach bestehe.

430 AEE EB Adm Corr 30. Correspondence avec les autorités du canton de Schwytz, 1928-
1973, Justizdepartement des Kantons Schwyz an Direktion der Stranfanstalt Bellechasse,
18.9.1929. Der Direktor entgegnete in seiner Anwort, dass sich die Personen nicht in der
Strafanstalt befinden, sondern im Erlenhof.

431 StASZ, RRB 2765/1950, RRB 462/1938, RRB 853/1938.

432 StASZ, RRB 3668/1954, RRB 3220/1957, Akten 3, 3, 2169.

433 Vgl. Kapitel 4.2.3.

434 Vgl. Kapitel 2.1.3 zu den Griinden der frithen Aufhebung.
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von zwei Jahren versah.*® Betroffene wussten damit zwar weiterhin nicht,
wie lange ihre Versorgung dauern wiirde, konnten aber im Unterschied zu
frither sicher sein, dass die Detentionszeit zwei Jahre nicht tiberschreiten
wiirde. Antrige, welche diese Grenze tiberstiegen, wurden vom Regierungs-
rat entsprechend korrigiert.** Der Regierungsrat tendierte also dazu, die
gesetzlichen Vorgaben, namentlich die Verfahrensbestimmungen, strenger
einzuhalten. Das Recht der Betroffenen, zu wissen, wie lange sie interniert
werden, wurde damit zwar vermehrt eingehalten, ihre Aussagen erhielten
aber oft nicht mehr Gewicht.**” Doch auch in diesem Fall dnderte der Re-
gierungsrat seine Praxis nicht konsequent und fiigte 1969 keine Maximal-,
sondern nur eine Minimaldauer hinzu.*#

Der Regierungsrat war fiir Versorgungen nach kantonalem Recht
verantwortlich. Er entschied, ob jemand in eine Zwangsarbeitsanstalt ein-
gewiesen wurde oder nicht, wie lange eine Versorgung dauerte und wann
eine Entlassung angezeigt war. Dass der Regierungsrat aber ein Verfahren
anstiess, war die Ausnahme. Aktivwurde er beispielsweise, wenn ein ande-
rer Kanton ihn auf eine Person aufmerksam machte, die aus Armutsgriin-
den oder nach der Verbiissung einer Freiheitsstrafe heimgeschafft werden
sollte.®® Meist handelte es sich um Personen, die von den Behorden als
gemeingefdhrlich eingestuft wurden oder die in einem Strafverfahren als
nicht zurechnungsfihig erkldrt worden waren und nun aufgrund einer an-
deren gesetzlichen Grundlage versorgt werden sollten.**

In den allermeisten Féllen aber gelangten, wie wir gesehen haben,
Gemeindebehdrden mit einem Versorgungsantrag an den Regierungsrat.
Unter den Antragstellern war der Gemeinderat an erster Stelle, gefolgt von
der Armenpflege und der Vormundschaftsbehorde. Vereinzelt wandten
sich Verwandte, Vormunde oder private Hilfsvereine direkt an den Regie-

435 Vgl. beispielsweise StASZ, RRB 603/1968, RRB 1356/1968, RRB 1672/1968, RRB 2298/1968.

436 Vgl. beispielsweise StASZ, RRB 508/1968, RRB 640/1968.

437 Beispielsweise StASZ, RRB 1157/1968, zeigt, dass der Regierungsrat darauf bestand, dass
die Person noch einvernommen wird, diese befand sich aber bereits in der Anstalt und
der Beschluss war abgesegnet. Bei W. H. wurde die Anstaltsleitung angewiesen, die Un-
tersuchung durch den Anstaltsarzt nachzuholen. StASZ, RRB 866/1968.

438 Dazu ausfiihrlich Kapitel 4.1.3 und StASZ, RRB 1463/1969, RRB 2216/1969, RRB 639/1969,
RRB 1083/1969.

439 Winkler 2013, 5, weist generell auf die Wichtigkeit der Heimschaffungen von unterstiit-
zungsbediirftigen Personen in Schwyz hin. Zur Thematik der Heimschaffungen im All-
gemeinen vgl. Matter 2011b.

440 Vgl. StASZ, RRB 2242/1938, RRB 944/1936, RRB 1908/1937, RRB 1478/1938, RRB
1325/1938, RRB 2046/1941, RRB 1027/1950.
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rungsrat.*! Anstaltsversorgungen waren demnach keine von oben initiier-
ten Massnahmen des Staates. Ausgangspunkt bildeten vielmehr Akteure
auf der kommunalen Ebene und aus dem sozialen Nahraum der betroffe-
nen Personen.

Dass der Regierungsrat selbst kaum aktiv wurde, sondern das unter-
stiitzte, was an ihn herangetragen wurde, zeigt sich auch daran, dass er
nur 18 von insgesamt 1280 Antrigen ablehnte, zumeist wegen Krankheit
der betreffenden Person. In weiteren elf Fillen wies er die Gesuche an die
Gemeinden zuriick, in sieben nahm er den Einweisungsentscheid der Ge-
meinden lediglich zur Kenntnis.*?

332 GEMEINDEN ALS HUTERINNEN DER GESELLSCHAFTSORDNUNG

Am Anfang einer Versorgung standen also in der Regel die Gemeindebehor-
den.*s Fiir die Untersuchung der Entscheidungsprozesse und der Akteurs-
konstellation auf kommunaler Ebene wihlten wir exemplarisch zwei
Gemeinden aus: Einsiedeln und Schwyz. Schwyz ist gleichzeitig Hauptort
des Kantons, in Einsiedeln fallen Bezirk und Gemeinde zusammen. Beide
Gemeinden verfiigten {iber ein eigenes Armenhaus und gelangten hiufig
mit Versorgungsantrédgen an den Regierungsrat. Von ihrer Grosse her sind
sie vergleichbar, befinden sich jedoch in unterschiedlichen Regionen.
Die Gemeinde Schwyz, als Teil der Innerschwyzer Region, profitierte ab
den 1970er-Jahren wéhrend des Wirtschaftsaufschwungs vom Ausbau der
Verwaltung, die einer der wichtigsten Arbeitgeber war. Gesamthaft blieb
der Bezirk aber landwirtschaftlich geprédgt: 1960 war rund ein Viertel der
Beschiftigten in diesem Sektor tétig.*** Der Wallfahrtsort Einsiedeln mit
seinem monumentalen Kloster, das jedes Jahr Tausende von Pilgerinnen
und Pilger anzieht, war fiir seine hohe Zahl an Wirtshdusern bekannt. Auch
gab es im Ort ein Kino. Von Bedeutung fiir den Arbeitsmarkt beider Bezirke
war die Tourismusbranche. Einsiedeln wies ungeachtet dessen im Ver-

441 Vgl. beispielsweise StASZ, RRB 167/1940, RRB 1476/1941, RRB 1320/1941, RRB 1046/1946.

442 Die zuriickgewiesenen Antrége leitete er den Gemeinden zur Bearbeitung weiter oder
er wies die Antrége zur Aktenvervollstindigung an die antragstellende Instanz zuriick.
Ein ablehnender Entscheid umfasste drei verschiedene Personen, weshalb er dreimal
einberechnet wurde (StASZ, RRB 196/1951).

443 Die bisherige Forschung zur administrativen Versorgung bestitigt diese Erkenntnis auch
fiir andere Kantone, vgl. Rietmann 2013, 210-212, 324.

444 Straumann 2012, 189.
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gleich zu den anderen Bezirken auch noch 1980 eine tiefe Durchmischung
der Bevolkerung auf, und die Bevolkerung wuchs unterdurchschnittlich.**
Einsiedeln ist uns zudem wegen seiner konflikthaften Beziehung zum
Regierungsrat aufgefallen.

Der Blick in die Gemeindearchive zeigt, wie sehr einzelne Exponenten
das Versorgungsdispositiv durch ihre lange Amtsdauer und die Anhidufung
verschiedener Amter prigten und wie wichtig die konfessionell geleiteten
Armenhd&user darin waren, die sich aufgrund der stets knappen finanziel-
len und personellen Ressourcen und des Beharrens auf althergebrachten
Gewohnheiten oft in einem desolaten Zustand befanden.

ARMENVERWALTER UND VORMUND IN PERSONALUNION

Da im Kanton Schwyz der Ausbau der Verwaltung nur sehr zoger-
lich vorankam, was in der Literatur oft mit einem generellen Misstrauen
gegeniiber Staat und Obrigkeit in Verbindung gebracht wird,*’ blieb das
Fiirsorge- und Vormundschaftswesen wenig ausgebaut und Milizbeh6rden
anvertraut, die ihre Aufgaben lange Zeit neben- und ehrenamtlich wahr-
nahmen.*® So fanden die Sitzungen der Armenpflege in den Gemeinden

445 Frei 2012, 26. Wihrend 1980 in den Bezirken Hofe und Kiissnacht nur noch 45 Prozent
der Einwohnerinnen und Einwohner im Kanton Schwyz geboren wurden, waren dies im
Bezirk Schwyz noch 66 Prozent und in Einsiedeln 73 Prozent. Bevolkerungswachstum
vgl. Straumann 2012, 188-190.

446 Inbeiden Gemeinden werteten wir die Protokolle der Vormundschaft, der Fiirsorge und
des Gemeinde- beziehungsweise in Einsiedeln des Bezirksrats fiir die Stichjahre 1935/36,
1945, 1955, 1965, 1970, 1975, 1985 aus, wobei bei einzelnen Behorden einzelne Stich-
jahre aufgrund der Verfiigbarkeit nicht berticksichtigt werden konnten beziehungsweise
ersetzt wurden. Wir werteten bei allen Behorden diejenigen Eintrige aus, die in Bezug
zu einer Versorgung standen. Zusitzlich arbeiteten wir die Fiirsorgeprotokolle der Stich-
jahre der Gemeinde Schwyz integral durch. Ergénzt haben wir die Protokolleintrige
durch exemplarische Fallakten der Vormundschaft, die wir im Hinblick auf unsere For-
schungsfragen bearbeitet haben. BAE, Protokolle des Bezirksrats, B12.76, B12.86, B12.96
Aund B, BI12.106 Abis C,B12.111 Abis D, B12.116 a bis c, B12.126 a bis d; Protokolle
des Waisenamts, K11.27, K11.28, K11.38, K11.48, KI1.54A,KI1.58AundB,KI1.63a
und b, K11.68, K1 1.78 a; Protokolle der Armenpflege, K136.36, K136.46, K136.51, K1
26.56, K1 36.66. GASZ, Gemeinderatsprotokolle, I. 30 XXXI und I. 30, neue Folge; Proto-
kolle des Waisenamtes, 1. 50 XXII. und IL. 50, neue Folge; Gemeinde Schwyz, Protokolle
der Armenpflege und Fiirsorgebehorde, 1936, 1945, 1955, 1965, 1970, 1975 und 1985.

447 Vgl. beispielsweise Straumann 2012, 179, und Rickenbacher 2012, 282-288, der die Frei-
heitsliebe der Schwyzerinnen und Schwyzer und die Identifikation insbesondere mit der
eigenen Gemeinde und damit einhergehend einer kritischen Haltung gegeniiber Kanton
und Bund betont. Vgl. auch Winkler 2014, 44.

448 Horat 2010, insbesondere 4-5. Bis heute ist die Verwaltung im Kanton Schwyz im
schweizweiten Vergleich die zweitkleinste, Winkler 2014, 44. In Schwyz misstraute man
dem Aufschwung lange Zeit und sparte bei den Staatsausgaben. Erst ab den 1960er-Jah-
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nach Feierabend statt, und bis 1946 verfiigte offiziell nur Gersau tiber eine
Amtsvormundschaft, die der zustdndige Landesschreiber in der Freizeit
austibte.**

In der Zusammensetzung der Kommissionen und Amter fallen ver-
schiedene Punkte auf: Die Besetzung von Positionen durch Geistliche und
die enge Verbindung verschiedener Behérden durch Personalunionen. Die
Vormundschaftsbehorden setzten sich wie die Armenpflege aus Mitglie-
dern des Gemeinderates zusammen, so sah es das Schwyzer Einfiihrungs-
gesetz von 1910 zum ZGB vor. Drei bis fiinf Mitglieder sollten aus seiner
Mitte bestimmt werden.*® Die Zusammensetzung der Vormundschafts-
behorde aus dem Kreis des Gemeinderates war typisch fiir ldndliche Ge-
meinden.”' Aus rechtsstaatlicher Perspektive ist an dieser Bestimmung
stossend, dass der Gemeinderat zugleich erstinstanzliche Aufsichts-
behorde {iber Waisenamt und Armenpflege war. Zudem kam es vor, dass
ein Mitglied des Gemeinderates nicht nur im Waisenamt tétig war, sondern
auch die Armenpflege prasidierte.*> Die neben- oder ehrenamtliche Ta-
tigkeit mit wenig oder keiner Entschiddigung begiinstigte Amterkumulatio-
nen. Oft war es schwierig, Personen zu finden, die sich fiir ein solches Amt
zur Verfligung stellten.** Zugleich war die Meinung verbreitet, dass die An-
h&ufung von Mandaten ein effizientes Arbeiten ermdégliche. So fiihrte etwa
der Verwalter des Armenhauses oft auch sémtliche Vormundschaften {iber
Personen, die sich im Armenhaus befanden.*>*

Nicht selten wurden sodann Mitglieder der kommunalen Behorden
als Vormunde ernannt.*® Fiir Mitglieder des Waisenamtes war das nicht
unproblematisch, hatte doch das Waisenamt die Té4tigkeiten des Vormun-
des zu beaufsichtigen. 1960 kritisierte eine Beschwerde an den Regierungs-

ren griff der Kanton etwas tiefer in die Tasche, angefangen mit dem Ausbau des Strassen-
netzes. Dieser Posten machte auch 1975 noch ein Drittel der Gesamtausgaben aus. 1975
wuchsen schliesslich auch die Ausgaben fiir Bildung, Kultur und Freizeit auf 17 Prozent
an. Auch andere Bereiche wie soziale Wohlfahrt, 6ffentliche Sicherheit und Umwelt er-
hielten allmédhlich mehr Zuwendungen, jedoch weiterhin auf niedrigem Niveau. Strau-
mann 2012, 193.

449 Flueler 1946.

450 §55EGZGB SZ.

451 Vgl. Baldegger 1970, 107; Hess 1959, 25, sowie Kapitel 3.4.2 zu Diirnten.

452 Staatskalender des Kantons Schwyz fiir das Jahr 1940/1942, Gemeinde Schwyz, 97-98.

453 Vgl. Balthasar 1941, 86: «Heute [...] wird es immer schwieriger, Personen zu finden, die
in der Lage und willens sind, kostbare Zeit fiir eine Sache zu opfern, die im Ganzen mehr
Unannehmlichkeiten als Vorteile mit sich zu bringen pflegt.» Vgl. auch Galle 2016, 204.

454 C. B.: Zum Tode von Verwalter Severin Lienert, in: Einsiedler Nachrichten, 11. 12. 1964, 2.

455 Flueler 1946. Dies zeigt sich auch in den Protokollen der Armenpflege.
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rat diesen Umstand. Der Regierungsrat riigte in seiner Argumentation, dass
der Vormund als Mitglied des Waisenamtes an den Sitzungen in den Aus-
stand hitte treten miissen.*® In der Praxis wurden die verschiedenen Rol-
len aber kaum auseinandergehalten. Fraglich ist zudem, wie stark solche
regierungsritlichen Ermahnungen in Vormundschaftssachen die Tatigkeit
der kommunalen Behérden beeinflussten. Festgehalten werden kann, dass
auch das Nichtgewidhren des rechtlichen Gehors vom Regierungsrat geriigt
wurde.*” Diese Regierungsratsentscheide sind jedoch zugleich ein Hin-
weis, dass die Behdrden noch bis in die 1970er-Jahre verfassungsmaissige
Verfahrensgrundsitze missachteten.

Im Bereich der Fiirsorge fillt zudem auf, dass Geistliche wichtige
Positionen besetzten. So war der Dorfpfarrer im Kanton Schwyz fester Be-
standteil der Armenpflege.**® Obwohl nach der Revision des Armenrechts
1946 entsprechende Vorschriften fehlten, waren stets teilweise mehrere
Geistliche bis in die 1980er-Jahre Mitglieder der Armenpflege beziehungs-
weise der Fiirsorgekommissionen.*® Gesellschaft und Staat waren im Kan-
ton Schwyz grundsétzlich bis weit in die 1960er-Jahre stark katholisch ge-
prégt. Kirchliche Institutionen formten nicht nur den Fiirsorge-, sondern
beispielsweise auch den Bildungsbereich lange mit.**

Die Meinung des Pfarrers — als Autoritédtsperson und in seiner Funk-
tion als Mitglied der Armenpflege — hatte Gewicht. In manchen Fillen griff
er unterstiitzend ein, indem er betroffenen Personen dazu verhalf, ihren
Anliegen Gehor zu verschaffen.*®! Seine Stellungnahme fiihrte zum Ein-
lenken der Behorde, was in vergleichbaren Fillen nicht denkbar gewesen

456 StASZ, RRB 2996/1960.

457 Vgl. dazu die publizierten Entscheide der Gerichts- und Verwaltungsbeho6rden 1960 und
1975. Die Entscheide sind bis 1966 Teil der Rechenschaftsberichte des Regierungsrates
und danach als eigenstdndige Publikationen erschienen. Entscheide der Gerichts- und
Verwaltungsbehorden des Kantons Schwyz, Einsiedeln 1967-1982.

458 Vgl. § 62 Armenverordnung 1851.

459 BAE, K136.66, Protokolle der Fiirsorgekommission, 1985, und Gemeinde Schwyz, Proto-
kolle der Armenpflege, 1965.

460 Sutter 2012, insbesondere ab 221. Die Bildungslandschaft im Kanton Schwyz war lange
Zeit stark konfessionell geprégt, die Kirche iibernahm fehlende Angebote. Der Kanton
profitierte laut Sutter enorm vom geistlichen Lehrpersonal, denn diese verlangten nur ein
Drittel des Lehrergehalts. «Prinzipiell aber wurden auch die weltlichen Lehrkrafte wih-
rend ihrer Ausbildung weit ins 20. Jahrhundert hinein auf den Kirchendienst vorbereitet,
mit Unterricht in Katechismus, Orgel, liturgischen Choralgesdngen und Kirchenlatein.
Erst mit dem gesellschaftlichen Umbruch der 1960er-Jahre begann die reale Sdkularisie-
rung der Volksschule.» Erst 1964 wurde der erste weltliche Schulinspektor gewahlt.

461 StASZ, RRB 40/1940; trotz Flucht aus Kaltbach gewéhrt der Regierungsrat die Entlassung
auf Gesuch eines Pfarrers, zu dem die betroffene Person fliichtete. Auch unter StASZ,
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widre, hitte sich die Person alleine, ohne Unterstiitzung einer Autoritéts-
person, gewehrt. Gerade weil der Pfarrer fiir viele eine Vertrauensperson
war, galt er den Behorden als Garant fiir zuverlédssige Informationen.*®? Die
Kombination der T4tigkeiten als Seelsorger und Entscheidungstrager einer
kommunalen Behorde verweist auf die schwierige Doppelrolle des Dorf-
pfarrers zwischen Unterstiitzung und Kontrolle.

Die Konfession war ausserdem fiir die Wahl der Anstalt massgeb-
lich. Selbst der Regierungsrat hielt bei Vertragsabschluss mit der Trinker-
heilanstalt Miihlhof im sankt-gallischen Tiibach fest, dass es sich um eine
«Heilstédtte mit katholischer Hausleitung» handle.*®® In den kommunalen
Armenhdusern, die, wie die folgenden Ausfiihrungen zeigen, zentrale Ein-
richtungen im schwyzerischen Versorgungsdispositiv waren, war der All-
tag bestimmt durch religiose Rituale und Vorschriften. Die meisten Hduser
wurden von Ingenbohler oder Menzinger Schwestern gefiihrt. Die Haus-
ordnungen verpflichteten die Bewohnerinnen und Bewohner, «den an-
gesetzten religivsen Uebungen beizuwohnen».*® Der Tag begann mit dem
Morgengebet um 6 Uhr im Sommer und um 7 Uhr im Winter und endete
mit einem Abendrosenkranz zwischen 17.30 und 18 Uhr.*%

In keinem der untersuchten Fille sprachen der Regierungsrat oder die
Gemeindebehorden eine Versorgung jedoch explizit wegen mangelnder re-
ligioser Pflichterfiillung aus.*® Aktenkundig ist aber, dass die Behrden und
Pfarrer hilfesuchenden Ehefrauen von einer Trennung oder gar Scheidung
abrieten. In den behordlichen Entscheiden kommt die religidse Pragung in
strengen Moral- und Sittlichkeitsvorstellungen zum Ausdruck.*¢

RRB 101/1944, lasst sich der Regierungsrat vom Ansinnen des Pfarrers in Bezug auf eine
Entlassung umstimmen, um das Zusammenleben eines Ehepaars zu ermoglichen.

462 StASZ, RRB 1730/1942.

463 StASZ, RRB 668/1951.

464 StASZ, Akten 3, 3, 1232.13, § 4 Hausordnung fiir das Armenhaus Einsiedeln.

465 StASZ, Akten 3, 3, 1232.13, Tagesordnung. Vgl. auch Hinweise zur Hausordnung des Ar-
menhauses der Gemeinde Schwyz unter GASZ, 1. 30 XXXI, Gemeinderatsprotokolle, 1935,
147-150. Dass eine Hausordnung nur einen aus Sicht der Institution idealtypischen Hin-
weis auf den Alltag bildet, sind wir uns bewusst.

466 Einzig unter StASZ, RRB 1754/1940, wurde festgehalten, dass der Person aufgrund des
Nichterscheinens im Gottesdienst in der Anstalt der Tabak gestrichen wurde. Im Falle
von Versorgungen von Minderjahrigen spielte die Konfession eine entscheidende Rolle
insbesondere auch hinsichtlich des Orts der Unterbringung, um eine «mangelnde reli-
giose Erziehung» nachholen zu konnen, vgl. beispielsweise StASZ, RRB 1836/1950. Das
ZGB betont die Wichtigkeit der religiosen Erziehung, vgl. hierzu Art. 277 und 387.

467 Gemeinde Schwyz, Protokolle der Armenpflege, 1945, 77, 82, und Protokolle der Armen-
pflege, 1955, Eintrag vom 26. 4. 1955.
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Eine Besonderheit im Kanton Schwyz war zudem die enge Verbin-
dung zwischen Armenpflege und Vormundschaftsbehérde.*®® Im Bezirk
Einsiedeln wurde bereits vor Einfiihrung der Amtsvormundschaft der
Armenverwalter routinemaéssig als Vormund bestimmt.*® Sein Aufgaben-
bereich umfasste neben der Fithrung der Vormundschaften auch die Lei-
tung des Armen- und Waisenhauses in Einsiedeln. In dieser Funktion oblag
es ihm zudem, den angegliederten landwirtschaftlichen Betrieb zu fiihren.
Wie im Nachruf auf Verwalter Severin Lienert festgehalten ist, moderni-
sierte er diesen auf eigene Rechnung und nach eigenem Gutdiinken, ohne
dass ein Beschluss der bewilligenden Behtrden vorgelegen hitte. Refor-
men der Armenhduser stand er indes kritisch gegeniiber, denn «allzusehr
war er mit der bisherigen Verwaltung vertraut».*”® Eine Professionalisie-
rung dieser Amter erfolgte erst mit der Demission des Verwalters 1962 im
Alter von 76 Jahren, nach 35 Dienstjahren.*”

Auffillig ist ausserdem, dass in Einsiedeln die Zahl entmiindigter Per-
sonen besonders hoch war (vgl. Grafik 27 im Anhang). In der Gemeinde
waren phasenweise mehr als 4 Prozent der Bevolkerung bevormundet,
was im Vergleich mit der Stadt Ziirich einen hohen Wert darstellt.*”? Wie
viele davon in Anstalten versorgt waren, ldsst sich aufgrund der Vormund-
schaftsprotokolle nicht durchgehend erschliessen. Eine Auflistung aus
dem Jahr 1967 zeigt, dass sich von den insgesamt 237 bevormundeten
Personen 14 in Arbeits- oder Strafanstalten, 8 in Erziehungsheimen, 27 in
Heil- und Pflegeanstalten oder Sanatorien, 20 in Kinderheimen und 45 im
Biirgerheim befanden. Zu diesem Zeitpunkt waren also insgesamt 114 der

468 StASZ, RRB 2996/1960 und Akten 3, 1, 219.73, und GASZ, I. 50, neue Folge, Waisenamts-
protokolle, 1945, Eintrag Nr. 157 vom 4. 1. 1945. Der Vormund von H. E. war gleichzeitig
Armenverwalter. Diese enge Verkniipfung spiegelt sich auch in den archivierten Akten
wider. In der Gemeinde Schwyz wurden die Dokumente der Vormundschaftsbehorde
und der Armenpflege vielfach in einem Karton aufbewahrt.

469 Vgl. BAE, B12.86 und B I 2.96 A und B, Protokolle des Bezirksrats 1945 und 1955. Erst
1961 wurde die Amtsvormundschaft in Einsiedeln offiziell eingefiihrt. BAE, K1 1.54 A,
Protokoll des Waisenamtes, 1961. Bis zu diesem Zeitpunkt teilten sich der Armenverwal-
ter Severin Lienert und der Landschreiber Birchler die Vormundschaften grosstenteils
untereinander auf.

470 C.B.:Zum Tode von Verwalter Severin Lienert, in: Einsiedler Nachrichten, 11. 12. 1964, 2.

471 C.B.:Zum Tode von Verwalter Severin Lienert, in: Einsiedler Nachrichten, 11.12. 1964, 2.

472 1950: 8423 Einwohnerinnen und Einwohner und 202 Vormundschaften: 2,4 %; 1960: 8792
Einwohnerinnen und Einwohner, 388 Vormundschaften: 4,4 %. Zu Ziirich vgl. Kapitel 3.4.1.
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237, das heisst rund die Hélfte aller bevormundeten Personen in einer An-
stalt untergebracht.*

Auch in der Gemeinde Schwyz verzeichnen die Vormundschaftspro-
tokolle zwischen 57 und 226 bevormundete Personen pro Jahr wihrend
des untersuchten Zeitraums (vgl. Grafik 28 im Anhang). Anders als in Ein-
siedeln gingen die Zahlen in der Gemeinde Schwyz nach einem deutlichen
Anstieg 1954 und einem Hochstwert 1956 langsam, aber stetig zuriick. Die
Gemeinde fiihrte bereits 1953 eine nebenamtliche Amtsvormundschaft
ein mit dem Ziel, die Fiihrung der Vormundschaften zu verbessern.* Der
kontinuierliche Anstieg an Beirat- und Vormundschaften sowie der Riick-
tritt eines nebenamtlichen Amtsvormundes, dem vor allem «schwierige
Vormundschaften anvertraut werden» konnten, machten aus Sicht des
Gemeinderats einen weiteren Ausbau notwendig. Mit der Erweiterung der
Amtsvormundschaft auf ein Vollamt 1962 erhoffte die Gemeinde, geeigne-
tere Anwarter fiir das Amt zu finden.*”

In den 1970er-Jahren entschied sich die Gemeinde schliesslich, einen
Anwirter mit anderen Qualifikationen anzustellen. Nicht mehr nur kauf-
mannische oder juristische Kenntnisse standen im Vordergrund, sondern
auch Fachwissen in Sozialarbeit.?”® Dass dieser als Absolvent der Sozialen
Abendschule Luzern ein neues Verstdndnis seiner Aufgabe mitbrachte,
zeigt sich in den Vormundschaftsakten deutlich. Seine ausfiihrlichen No-
tizen machen seine Arbeit nicht nur nachvollziehbar, die Aufzeichnungen
zeugen auch von einem anderen Menschenbild. So machte er strukturelle
und soziale Griinde fiir die teilweise prekédren Lebenslagen seiner Miindel
geltend. Thr «Versagen» fiihrte er in erster Linie auf die Méangel des Sozial-
wesens zuriick und weniger auf die vermeintlich defizitiren Charakter-
eigenschaften. Vor allem aber horte er seinen Schutzbefohlenen zu. Zu-
weilen telefonierte er tdglich, auch an Feiertagen, mit ihnen und liess sie
an seinem Leben teilhaben. Diese Vermischung von Beruf und Privatleben
barg allerdings andere Tiicken, die etwa in der ungeniigenden Abgrenzung

473 BAE, K II 9.0, Berichte, Statistiken, Amtsvormundschaft Einsiedeln an Waisenamt und
Fiirsorgekommission Einsiedeln, 22. 6. 1967.

474 StASZ, Akten 3, 1, 812.192. Unter anderem wurde damals festgestellt, dass die bisherigen
freiwilligen Vormunde ihr Amt nur ungentigend ausiibten.

475 StASZ, Akten 3, 1, 812.192. Und wahrscheinlich in Richtung der Skeptiker wurde ange-
fiigt, dass nicht alle Vormundschaften von ihm tibernommen werden sollten, dass also
das «alte» System durchaus noch beibehalten werden solle.

476 Inden Unterlagen, die er der UEK zur Verfiigung stellte, betonte der Amtsvormund, dass
dieser Schritt der Gemeinde innerhalb des Kantons ein aussergew6hnlicher war.
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sowie in der Arbeitsiiberlastung deutlich werden. Auch wies er weiter-
hin mit Zustimmung der Vormundschaftsbehérde Betroffene in Arbeits-
anstalten und psychiatrische Kliniken ein. Doch zeigte er sich immer wie-
der bereit, von seinen Pldnen abzuweichen und nach alternativen Wegen
zu suchen. Mit einzelnen Schutzbefohlenen hatte er auch nach seiner Pen-
sionierung noch Kontakt.*””

PARTIKULARE INTERESSEN

Kommunale Behérden, die befugt waren, auch ohne Beschluss des
Regierungsrates Versorgungen anzuordnen, waren, wie gezeigt, der Vor-
mund mit Einwilligung der Vormundschaftsbehérde und die Armenpflege
auf der Grundlage der Armengesetze. Anders als der Regierungsrat visier-
ten die kommunalen Behorden verschiedene Typen von Anstalten, die sich
auch ausserhalb des Kantons Schwyz befanden. Gerade psychiatrische
Einrichtungen waren, insbesondere bei der Vormundschaftsbehérde und
im Gegensatz zum Regierungsrat, der auf der Grundlage der kantonalen
Gesetze keine Einweisungen von «Geisteskranken» verfiigen durfte, bedeu-
tend. Erwdhnung finden psychiatrische Anstalten wie das Asyl Littenheid
(TG), die psychiatrische Universitétsklinik Burghélzli in Ziirich, das Fran-
ziskusheim in Oberwil (ZG) und andere.*” Aber auch Erziehungsheime wie
Hohenrain und St. Georg in Knutwil im Kanton Luzern sowie verschiedene
Arbeiterkolonien waren wichtig.”®

Der Vergleich zwischen den Gemeinden Einsiedeln und Schwyz fiihrt
zudem einen grundlegenden Unterschied in der Versorgungspraxis vor
Augen. Fiir den Gemeinderat Schwyz spielten Versorgungen aufgrund der
kantonalen Gesetze eine wichtigere Rolle, wihrend in Einsiedeln der Be-
zirksrat bereits vor 1960 diese hdufig nach ZGB und damit ohne Konsulta-
tion des Regierungsrates aussprach. Die Auswertung der Protokolle, ins-
besondere der Fiirsorgeprotokolle, zeigt dariiber hinaus, dass Vormunde
und Behorden nicht die einzigen Akteure waren, die Personen in geschlos-

477 Vgl. beispielsweise GASZ, ohne Signatur, Vormundschaftsdossiers, A. B. Schachteln
Nr. 63, 69, 71, 117 und 12 und Z. Q. Nr. 106 und weitere, sowie private Akten des Amts-
vormundes. Eine systematische Auswertung aller Fallakten der Vormundschaft stellt ein
Desiderat dar. Das Gemeindearchiv Schwyz befindet sich zum Erscheinungszeitpunkt
dieser Publikation in einer umfassenden Revision, bei der die Akten der Vormundschafts-
behorde in einen neuen Registraturplan iibertragen werden.

478 BAE, K136.36, Protokolle der Armenpflege Einsiedeln, 1955.

479 BAE, K1 36.46, Protokolle der Armenpflege Einsiedeln, 1965.
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sene Anstalten einwiesen. Auch der Armenarzt und das Spital konnten An-
staltseinweisungen anordnen.*®

Dabei kam es regelmissig zu Kompetenzkonflikten, wie beispiels-
weise zwischen Armenpflege, Gemeinderat und dem Bezirksamt Schwyz.
So ersuchte die Armenpflege 1945 den Gemeinderat, dem Bezirksamt mit-
zuteilen, dass dessen eigenmaichtige Versorgung von A. Z. in die kantonale
Zwangsarbeitsanstalt Kaltbach zu Unrecht erfolgt sei. Sie stelle eine Kom-
petenziiberschreitung dar. Der Gemeinderat solle deshalb beim Bezirks-
amt energisch vorstellig werden und es daran erinnern, dass es «keine
Versorgungsgewalt habe».*8! Wirksamer schien dem Gemeinderat indes,
die Rechnungen an das Bezirksamt weiterzuleiten und bereits geleistete
Zahlungen zuriickzufordern. Eine schriftliche Intervention wiirde beim
Bezirksamt «bestenfalls im Papierkorb ihre Erledigung finden».*®? Klar wird
aus diesem Beispiel, dass nicht rechtsstaatliche Bedenken, sondern die
Belastung der Bezirkskasse das Bezirksamt umstimmen sollten. Es diirften
aber auch bei der Armenpflege die aus der Versorgung entstehenden Kos-
ten im Zentrum gestanden haben.

Das Nebeneinander unterschiedlicher Verfahren und Zustindigkei-
ten stellte ein grosses Problem fiir die Betroffenen dar. Es fiihrte nicht nur
zu einer uniibersichtlichen, sondern auch zu einer unberechenbaren Situa-
tion, vertraten die verschiedenen Akteure doch ganz unterschiedliche In-
teressen. Auch aus heutiger Sicht ist oft nicht nachvollziehbar, warum bei-
spielsweise ein junger Mann trotz Flucht aus einer Anstalt eine Lehrstelle
antreten durfte, wihrend bei einem anderen rigoros eine Wiedereinwei-
sung verfiigt wurde.*®® Es zeigt sich deutlich, dass im Kanton Schwyz par-
tikulare Interessen und personliche Ansichten einzelner Autorititen iiber
Versorgungen entschieden und die Fiirsorge- und Vormundschaftspraxis
im Kanton Schwyz stark von einzelnen Personlichkeiten in einflussreichen
Positionen geprégt war, dhnlich, wie dies auch auf die Vormundschaftspra-
xis in der Gemeinde Diirnten im Kanton Ziirich zutrifft.*** Die Betroffenen
waren vom Wohlwollen einzelner Entscheidungstrager abhéngig. Schliess-
lich war entscheidend, in welcher Gemeinde jemand wohnte. Nicht nur
die grossen Unterschiede bei den Entmiindigungs- und Versorgungszahlen

480 Vgl. beispielsweise BAE, K136.46, Protokolle der Armenpflege Einsiedeln, 1965, 80.
481 Gemeinde Schwyz, Protokolle der Armenpflege, 1945, Eintrag vom 31. 1. 1945.

482 GASZ, 1. 30, neue Folge, Gemeinderatsprotokolle, 1945, 43a.

483 BAE, K1 1.38, Protokoll des Waisenamtes Einsiedeln 1945, 228.

484 Vgl. Kapitel 3.4.2.
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nach Gemeinden, sondern auch der Vergleich der Rechtspraxis von Ein-
siedeln und Schwyz zeigt exemplarisch, wie kontingent angeordnete An-
staltsversorgungen und Entmiindigungen im Einzelfall waren. Eine den
ganzen Kanton umspannende, eindeutige Tendenz in der Fiirsorge- und
Vormundschaftspraxis ist im Verlauf unseres Untersuchungszeitraums
kaum auszumachen.

DIE ARMENHAUSER UND BURGERHEIME:

FURSORGE UND ZWANG

«Ein niedriger, muffiger Gang nimmt uns auf, ein Schwall stickiger,
verbrauchter Luft schldgt dem Eintretenden ins Gesicht, und man getraut
sich kaum mehr zu atmen, so schlecht riecht es in dem Haus nach alten,
ungewaschenen Kleidern, nach Rauch schlechtesten Knastertabaks, nach
angebrannter Milch, nach Schweil’.»*®* Unter dem Titel «Das Haus des
Elends» erschien 1948 im Tages-Anzeiger diese Beschreibung eines Ar-
menhauses im Kanton Schwyz. Ohne die besagte Gemeinde zu benennen,
schilderte der Autor seine Eindriicke, die er anlésslich eines Besuchs vor Ort
gewonnen hatte. Die Zustdnde im Armenhaus stellte er so dar, als wiirden
sie aus ldngst vergangenen Zeiten stammen, und brandmarkte sie, einem
Fortschrittsnarrativ folgend, als Zeichen von Riickstdndigkeit. Der Beitrag
endet mit einem Aufruf, fiir die «<unverschuldete Not» der «Bergtdler» zu
spenden, die «ob aller Not im Ausland nicht unbeachtet bleiben» diirfe.
Die Sammlung wurde im Rahmen der T4tigkeiten der Schweizerischen Pa-
tenschaft fiir bedrdngte Gemeinden im Sinne einer «<Entwicklungshilfe» im
eigenen Land durchgefiihrt.

Das im Zitat beschriebene Armenhaus war bei weitem nicht die
einzige Anstalt dieser Art im Kanton Schwyz. Praktisch jede grossere Ge-
meinde verfiigte {iber ein eigenes Armenhaus oder Biirgerheim.*® Das

485 StASZ, Akten 3, 3, 1435.16, Unteriberg, Zeitungsartikel W. B.: Das Haus des Elends, in:
Tages-Anzeiger, 5. 6. 1948, Nr. 130, 9. Da der Artikel bei den Akten von Unteriberg abgelegt
wurde, liegt die Vermutung nahe, dass sich das Beispiel auf diese Gemeinde bezog. Zu-
dem wird im Artikel vermerkt, dass sich die Gemeinde in der Nihe des Sihlsees befindet,
was ebenfalls zu Unteriberg passt.

486 Vgl. Lippuner 2012, 250; Winkler 2013. Laut Winkler existierten insgesamt 20 Armen-
héuser und Biirgerheime, dariiber hinaus entstanden im 19. Jahrhundert Arbeiterin-
nenheime und Anfang des 20. Jahrhunderts in den Gemeinden Schwyz, Einsiedeln und
Galgenen Waisenhduser. Auch viele andere Kantone wie Bern oder Luzern kannten Ar-
menhéuser, die entweder allmahlich verschwanden oder vermehrt nach der Einfithrung
der AHV in Institutionen mit einer anderen Ausrichtung umgewandelt wurden. Vgl. zur
ganzen Schweiz UEK, Bd. 6, «Zehntausende».
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Platzangebot war unterschiedlich. Das Armenhaus in Schwyz, das abgele-
gen vom Zentrum im Dorfteil Ibach erbaut worden war, beherbergte zeit-
weise 132 Personen und mehr.**” Allein die hohe Zahl an Armenhdusern
und Biirgerheimen machte diese zu wichtigen Akteuren im Dispositiv der
administrativen Versorgungen.

Der Regierungsrat pochte zwar in seinen Ermahnungen insbeson-
dere in den 1950er-Jahren darauf, dass zwischen einer Einweisung in ein
Armenhaus zur Zwangsarbeit und einer solchen zur Unterstiitzung einer
Person als fiirsorgerische Massnahme unterschieden werden sollte. Doch
bereits die Multifunktionalitiat der Armenh#duser verweist darauf, dass sich
solche Massnahmen weder in den Begriindungen noch im Anstaltsalltag
klar trennen liessen. Neben Mehrbettzimmern und Arbeitsrdumen exis-
tierten auch Zellen und Arrestrdaume.*®® Die Ausgestaltung des Einsiedler
Armenhauses mit Gittern in Abbildung 2 zeigt, dass sich das Anstalts-
regime fiir die Insassinnen und Insassen, die entweder zwecks Zwangs-
arbeit oder Fiirsorge eingewiesen worden waren, kaum unterschied. Dar-
auf deuten auch die Eintrdge in den Protokollen der Armenpflege hin."®
Weit wichtiger war die Trennung von Ménnern und Frauen, die in erster
Linie zur Aufrechterhaltung von Sitte und Ordnung erfolgte und sich der
geschlechtsspezifischen Arbeitsteilung fiigte.

Die Armenhduser hatten die Selbstversorgung zum Ziel. Zuk&ufe sollten
durch den Verkauflandwirtschaftlicher Produkte aus dem eigenen Betrieb er-
moglicht werden. Der Alkoholkonsum war verboten oder kontingentiert, der
Aufenthalt in Wirtshdusern untersagt. Die Arbeitseinsdtze waren streng regle-
mentiert und kontrolliert oder fanden unter Aufsicht statt. Arbeitsverweige-
rung konnten Essensentzug und weiterreichende Massnahmen zur Folge ha-
ben. Zudem waren die Personen in den Armenhéusern stark in ihrer Freiheit
beschnitten. Nicht nur war das Verlassen des Hauses bewilligungspflichtig,
auch die Korrespondenz wurde iiberwacht. Das bezeugen die in den Ar-
menpflegeprotokollen erwdhnten Briefe von Insassinnen und Insassen, die
nach draussen geschmuggelt worden waren. Wer unerlaubterweise das Ar-

487 GASZ, 1. 30, neue Folge, Gemeinderatsprotokolle, 1945, 69. 1936 ist die Rede von 151 Bet-
ten und sechs betreuenden Schwestern, auf die sechs dieser Betten entfielen. Gemeinde
Schwyz, Protokolle der Armenpflege, 1936, Sitzung vom 12. 6. 1936, 68.

488 Vgl. beispielsweise Gemeinde Schwyz, Protokolle der Armenpflege, 1936, Sitzung vom
12. 6. 1936, 67-68.

489 Auch die Zellenfenster des Armenhauses in der Gemeinde Schwyz waren vergittert, vgl.
Gemeinde Schwyz, Protokolle der Armenpflege, 1936, Sitzung vom 6. 3. 1936, 29.
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Abbildung 2: Vergitterte Fenster des Armenhauses Einsiedeln, von S. Birchler Zimmer-
meister, o. A. [19042]. BAE, Planarchiv, III. 10.04.03.

menhaus verliess, wurde polizeilich ausgeschrieben und wieder zugefiihrt.
Umgekehrt wurden Personen, die gut arbeiteten, eigenniitzig im Biirgerheim
behalten, um so notwendige Arbeiten am, im und ums Haus zu verrichten.**°

Die desolate Situation in den Armenh&dusern und Biirgerheimen war
mitunter eine Folge der finanz-, steuer- und sozialpolitischen Entscheide,
bei denen Kanton und Gemeinden eine ausgepragt konservative Haltung
einnahmen.”' Dass der Aufenthalt in den Armenh&usern mitunter gesund-
heitsgefdhrdend sein konnte, das belegen verschiedene Eintrdge in den
Protokollen. So waren 1945 mehrere Insassinnen und Insassen an Tuber-
kulose erkrankt.*? Fiir die Erneuerung der Infrastruktur wurde nicht nur,
wie aus dem einleitenden Zitat hervorgeht, Geld von Privaten gesammelt,
die Hinweise an den Regierungsrat auf die unhaltbaren Zustdnde kamen

490 Gemeinde Schwyz, Protokolle der Armenpflege, 1945, Eintrag vom 28. 3. 1945 und 5, 63
und 1936, 3 und 74. StASZ, RRB 1516/1950.

491 Vgl. beispielsweise Straumann 2012, 192.

492 Vgl. beispielsweise Gemeinde Schwyz, Protokolle der Armenpflege, 1945, 10, 20.
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auch von privaten Wohlfahrtsorganisationen wie beispielsweise der Stif-
tung Pro Juventute. Diese betonte 1952, dass die Unterbringung von Kin-
dern und Erwachsenen im selben Haus nicht zuldssig sei, und dréangte auf
eine rdumliche Trennung.*® Das Thema blieb in den folgenden Jahren ak-
tuell. Zwar existierten in einigen Gemeinden separate Hduser — beispiels-
weise errichtete die Gemeinde Schwyz bereits 1904 ihr erstes Waisenhaus
direkt neben dem Armenhaus —, doch zeigt eine Auflistung aus dem Jahr
1955, dass die Durchmischung der Insassinnen und Insassen in einigen
Gemeinden immer noch gross war und dass in einigen Armenhdusern
nach wie vor Kinderzimmer vorhanden waren.***

Dabei hatten die Gemeindebehorden im Zug der Revision des Ar-
mengesetzes schon 1947 iiber die misslichen Zustdnde in den Armenh&u-
sern diskutiert und die Durchmischung moniert.**® Die Gesetzesrevision
brachte jedoch gerade im Hinblick auf die Erneuerung der Infrastruktur
fiir die Gemeinden keine Erleichterung. Die Armenkosten sollten zwar neu
vom Kanton mitgetragen werden, doch Paragraf 43 des Armengesetzes
bestimmte, dass der Aufwand fiir Bauten und Reparaturen an Gebdauden
nicht tiber solche Zuschiisse gedeckt werden konnte.**® Der Reform- und
Renovationsbedarf der Armenhéuser blieb denn auch danach Thema an
den kantonalen Armenpflegerkonferenzen.*” Dies, obwohl die Einfiihrung
der AHV 1948 zu einer finanziellen Entlastung der Hiuser fiihrte, denn die
Renten bevormundeter Personen oder «eines in einer Anstalt internierten
Unterstiitzten» kamen der Heimatgemeinde zugute, die sie fiir den Unter-
halt der Biirgerheime aufwenden konnte. Den Bezugsberechtigten blieb
lediglich ein bescheidenes Taschengeld.**®

Zugleich mehrten sich im Laufe der 1950er-Jahre die Klagen des Or-
denspersonals iiber «schwierige» Insassinnen und Insassen,*® was als Aus-

493 StASZ, Akten 3, 3, 1227.2, Departement des Innern, Armensekretariat an die Armenpfle-
gen der Gemeinden vom 5. 12. 1952, 3-4.

494 StASZ, Akten 3, 1, 453.145; RRB 260/1955.

495 StASZ, Akten 3, 3, 1236.2, Schwyzer Armenpflegerkonferenz in Pféffikon, 4. 2. 1947.

496 StASZ, Akten 3, 3, 1236.3, Schwyzer Armenpflegerkonferenz in Wollerau, 27. 11. 1948.

497 Wiederholt wurde dabei festgehalten, dass gewisse Armenhduser in sehr schlechtem
Zustand seien. Besonders hervorgehoben an der Sitzung 1952 wurden Steinen, Gersau,
Wangen, Vorderthal, Schiibelbach und Pfiffikon. StASZ, Akten 3, 3, 1236.5, Schwyzer Ar-
menpflegerkonferenz in Lachen, 4. 9. 1952, 2.

498 StASZ, Akten 3, 3, 1236.3, Schwyzer Armenpflegerkonferenz in Wollerau, 27. 11. 1948, Zitat
siehe Protokoll, 13. Kantonal ungeregelt blieb dabei fiir einige Zeit die Hohe des Sackgeldes.
Zu Beginn als Empfehlung festgehalten wurde 1 Franken fiir Sonn- und Feiertage.

499 Vgl. beispielsweise Gemeinde Schwyz, Protokolle der Armenpflege, 1955, Eintrédge vom
11.1. 1955, 12. 4. 1955, 7. 6. 1955 und 21. 6. 1955.
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druck ihrer Uberforderung verstanden werden kann und auf eine personelle
Unterdotierung hinweist.” Die Situation spitzte sich fiir die Gemeinden zu,
als die Ordensschwestern aufgrund mangelnden Nachwuchses begannen,
sich aus den Hausern zurlickzuziehen.*! Weltliches Personal liess sich auf-
grund der prekdren Arbeitsbedingungen bereits 1945 kaum finden. Trotz
baulicher Anpassungen, etwa einer Trennwand im Schlafsaal, kiindigte eine
Angestellte nach kurzer Zeit wieder.>? Die Schwestern hatten in den Armen-
hiusern kaum Privatsphire und arbeiteten ohne Unterbruch — und dies zu
Gotteslohn, was die Personalkosten tief hielt.5

Erst 1965 im Zug der Revision des Armengesetzes, die zusammen-
fiel mit der Errichtung des Gesetzes iiber die Ergdnzungsleistungen der
AHV-Renten, intensivierten sich die Diskussionen um die Modernisierung
der Héuser. Im Fokus stand der Ausbau zu Altersheimen.*® Eine weitere
Ausdifferenzierung fand einzig im Bereich der heilpddagogischen Son-
derschulen sowie in der Errichtung einer «Invalidenwerkstitte» im Zu-
sammenhang mit der IV Ende der 1960er-Jahre statt.>® Doch fehlte noch
1969 ein auf neuere pddagogische Leitlinien ausgerichtetes zentrales Kin-
derheim.*® Zudem mangelte es an psychiatrischen Einrichtungen und die

500 StASZ, Akten 3, 3, 1236.5, Schwyzer Armenpflegerkonferenz in Lachen, 4. 9. 1952, Mit-
teilungen des Armensekretirs, 3: «Es ist uns bekannt, wie viele Vorsteherinnen von Biir-
gerheimen, vor allem Ordensschwestern, stark tiberbelastet sind. Den Armenpflegen sei
daher angelegentlich empfohlen, Mittel und Wege zu suchen, um das Anstaltspersonal
zu entlasten, wenn sie nicht eines Tages riskieren wollen, dass die Mutterhéduser keine
Kréfte mehr zur Verfiigung stellen.» Siehe zudem StASZ, RRB 1843/1946, Kommunalun-
tersuch 1946, Gemeinde Vorderthal, Armenwesen: Zwei Menzinger Schwestern betreu-
ten 30 Personen, wovon 20 Kinder waren. Vgl. auch die Untersuchungen von Akermann
et. al. 2015 und Ries, Beck 2013, insbesondere 205-208.

501 StASZ,Akten 3, 3,1237.4, Schwyzer Armenpflegerkonferenz in Seewen, 28. 12. 1965, Punkt 5
des Protokolls, 4: «Das Mutterhaus Menzingen teilte uns kiirzlich mit, dass es gezwungen
sei, bei dem heutigen Schwesternmangel [...] 1966 die Schwestern vom Biirgerheim Tug-
gen zuriickzuziehen, wie das bereits in der Gemeinde Reichenburg der Fall war.»

502 Gemeinde Schwyz, Protokolle der Armenpflege 1945, 49, 86.

503 Vgl. zu den tiefen Personalkosten im medizinischen Bereich durch die Arbeit der Schwes-
tern Lippuner 2012, 262.

504 Vgl. StASZ, Akten 3, 3, 1237.4, Schwyzer Armenpflegerkonferenz in Seewen, 28. 12. 1965.
Das Gesetz iiber Erginzungsleistungen zur Alters- und Hinterlassenen- und Invaliden-
versicherung wurde am 17. 9. 1965 erlassen. Angestrebt wurde eine Zentralisierung ver-
schiedener Gemeinden zu Kreisen. 1967 hielt der Préasident an der Konferenz fest, dass
sich das neue Gesetz giinstig auf den Ausbau von Altersheimen auswirken wiirde. StASZ,
Akten 3, 3, 1237.5, Schwyzer Armenpflegerkonferenz in Altendorf, 21. 3. 1967.

505 Lippuner 2012, 258.

506 StASZ, Akten 3, 3, 1237.5, Schwyzer Armenpflegerkonferenz in Altendorf, 21. 3. 1967, Jah-
resbericht des Prasidenten und Akten 3, 3, 1237.6, Schwyzer Armenpflegerkonferenz in
Lachen, 13. 11. 1969, Mitteilungen.
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finanzielle Unterstiitzung ausserkantonaler Institutionen bewegte sich
in einem bescheidenen Rahmen, was beispielsweise den Nachfolger von
Severin Lienert als Amtsvormund bei einer bedarfsgerechten Unterbrin-
gung seiner Miindel wiederholt vor grosse Schwierigkeiten stellte.>” Zum
einen verwahrten sich die Gemeinden gegen eine stirkere Einmischung
durch den Kanton, zum anderen reichte ihr Fokus nicht iiber den eigenen
Wirkungskreis hinaus. So beteiligten sich Schwyzer Behérdenmitglieder
bis in die 1970er-Jahre vorwiegend nur an kantonalen Konferenzen und
Fortbildungskursen fiir Armenpfleger und zeigten wenig Interesse an ei-
nem interkantonalen Austausch.>%

333 DEUTUNGSMUSTER UND HANDLUNGSLOGIKEN DER BEHORDEN

Am vorldufigen Ende eines Entscheidungsprozesses stand bei einer Versor-
gung nach dem Zwangsarbeitsanstaltsgesetz ein Beschlussformular, wie
es Abbildung 3 zeigt. Verschiedene Rechtsbegriffe wurden zur Begriindung
einer Versorgung aufgefiihrt, beispielsweise «Arbeitsscheu» und «Liederlich-
keit», sowie verschiedene Paragrafen angerufen, um die Rechtmissigkeit
des Entscheids zu unterstreichen. Alle kantonalen Gesetze und Verordnun-
gen enthielten dhnliche, wenig definierte Rechtsbegriffe. Diese mussten im
Entscheidungsprozess in und durch die Akten konkretisiert werden. Welche
Problematisierungen und Deutungsmuster in den Verfahren produktiv wur-
den und welche Handlungslogiken den Entscheiden der Behérden zugrunde
lagen, wird im Folgenden dargelegt.>®

507 StASZ, Akten 3, 3, 1237.3, Schwyzer Armenpflegerkonferenz in Bich, 6. 5. 1965, Punkt 6,
Protokoll und Originalbrief von August Lienert an Blunschy vom 4. 5. 1965. Das Fehlen
eines zentralen (Untersuchungs-)Gefdangnisses fiihrte auch 1998 noch zur Situation, dass
45 Zellen an 15 verschiedenen Standorten existierten. Noch in den 1950er-Jahren beher-
bergte auch das Regierungsgebdude einige Gefangniszellen. Horat, Erwin: Vom Galgen
zum Sicherheitsstiitzpunkt, in: Bote der Urschweiz, 18. 7. 2015, 10.

508 Vgl. beispielsweise StASZ, Akten 3, 3, 1236.10, Schwyzer Armenpflegerkonferenz in Kiiss-
nacht, 11. 1. 1962, und Akten 3, 3, 1237.1, Schwyzer Armenpflegerkonferenz in Einsiedeln,
12. 2. 1963. Bei beiden Veranstaltungen wurde moniert, dass die Schwyzer Armenpfleger
nur wenig Interesse an den Kursen und Vortragen der Schweizerischen Armenpfleger
zeigen wiirden. Verdnderung ab 1970 siehe Gemeinde Schwyz, Fiirsorgeprotokolle der
Gemeinde Schwyz, 1970 und 1985.

509 In Bezug auf die Héufigkeitsverteilungen der Rechtsbegriffe beziehen sich die folgenden
Ausfithrungen sowohl auf Antrage von Schwyzer als auch von ausserkantonalen Behorden.
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Abbildung 3: Mit diesem Formular wies der Schwyzer Regierungsrat die Betroffe-
nen in Anstalten ein. Das gezeigte Beispiel stammt aus dem Jahr 1946. StASZ, RRB
15/1946.
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VON «FRECHEN» FRAUEN UND «TRUNKSUCHTIGEN» MANNERN

Der Regierungsrat wies am hédufigsten aufgrund von «Arbeitsscheue»,
«Liederlichkeit» oder «Trunksucht» in Anstalten ein.’' Wahrend die ersten
beiden Rechtsbegriffe bei Madnnern und Frauen gleichermassen zur An-
wendung kamen - im Unterschied zu Freiburg, wo «Liederlichkeit» ins-
besondere Frauen betraf —, wurden mehrheitlich Manner der «Trunksucht»
bezichtigt. «Arbeitsscheu» blieb als Begriindung fiir eine Anstaltseinwei-
sung konstant iiber unseren ganzen Untersuchungszeitraum hinweg wich-
tig.°"! Hinter dem Begriff steht eine Vielzahl an Deutungen, die ausgerichtet
waren an der sozialen Norm des erwerbstitigen, selbstverantwortlichen
und soliden Biirgers.>'? Wer nicht regelmaissig arbeitete, galt demnach aus
Sicht der Behoérden als «arbeitsscheu». Den Zusammenhang zwischen Ar-
beitsmarktsituation und Erwerbslosigkeit, den die Betroffenen in den An-
hérungen betonten, bertiicksichtigte der Regierungsrat in seinen Entschei-
den nicht,* sondern problematisierte jeweils die hdufigen Stellenwechsel
und befand die beruflichen Ziele der Betroffenen als unrealistisch.>*

«Liederlichkeit» war vor allem zu Beginn und am Ende des Untersu-
chungszeitraums wichtig.*'® Fiir die Behorden war es ein Sammelbegriff,
mit dem sie verschiedenste Bereiche der Lebensfiihrung kritisierten. Einen
«liederlichen Lebenswandel» zu fiihren, konnte aus ihrer Sicht bedeuten,
dass die betreffende Person «die Situation auf die leichte Schulter» nahm,
nicht geniigend arbeitete oder den Haushalt nicht ausreichend umsichtig
fiithrte.*'® Auch aussereheliche und andere aus Sicht der Behorden nicht ge-
nehme Beziehungen galten als «liederlich»,*'” zum Beispiel im Fallvon S. Z.,

510 Eine dhnliche Dominanz von «Arbeitsscheu» und «Liederlichkeit» zeigt sich in St. Gallen,
wobei die beiden Begriffe dort meist kombiniert vorkamen, vgl. Knecht 2015, 4, 41.

511 Der Hohepunkt der Nennungen ist 1935 zu verzeichnen, danach bleibt die Verwendung
mit einzelnen Schwankungen relativ konstant, wobei eine leichte Abnahme mit dem
Riickgang der Einweisungszahlen einhergeht.

512 Hettling 1998.

513 Vgl. beispielsweise StASZ, Akten 3, 1, 135.132, Protokoll der Einvernahme von O. S. am
6.2.1935 durch Bezirksamt Schwyz und Akten 3, 1, 861.145, Einvernahmeprotokoll durch
Bezirksamt Schwyz am 23. 6. 1965.

514 Siehe beispielsweise StASZ, RRB 231/1967.

515 Das Jahr 1966 sticht aufgrund der hiufigen Verwendung des Rechtsbegriffs «Liederlich-
keit» als alleiniger Einweisungsgrund hervor, und zwar angewandt auf beide Geschlech-
ter. Seit 1958 ist ein Anstieg zu verzeichnen.

516 StASZ, Akten 3, 1, 452.49-67.

517 StASZ, Akten 3, 1, 135.138, Bezirksamt March an Justizdepartement des Kantons Schwyz,
10. 4.1935; Akten 3, 1, 135.147, Bezirksamt March an das Justizdepartement des Kantons
Schwyz, 22. 7. 1935.
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der ein Verhiltnis mit einer geschiedenen Frau unterhielt. Die Behorde
befiirchtete, «dass der Gemeinde grosse Kosten erwachsen, wenn nicht
rechtzeitig Sicherungsmassnahmen getroffen werden».*® Oft bleibt in den
Akten indes unklar, warum die betreffende Person wegen «Liederlichkeit»
versorgt wurde. Im Fall von T. E. deutet einzig der gedusserte Hinweis, dass
sie getrennt von ihrem Ehemann lebte, darauf hin, dass den Behtrden
diese Trennung mutmasslich problematisch erschien.**® Der zivilrechtliche
Status war fiir die Behérden massgebend, denen das verheiratete Paar als
Ideal galt. Suspekt schienen ihnen Frauen, die sich der Aufsicht ihres Ehe-
mannes entzogen.

Ab Mitte der 1960er-Jahre verengten sich die diesbeziiglichen Inter-
pretationen. Die Behérden nannten «Liederlichkeit» bei Frauen nun fast
ausschliesslich im Zusammenhang mit ausserehelichen Sexualkontak-
ten.>’ Wie wir bereits gesehen haben, standen in dieser Zeit wohl nicht zu-
fallig vermehrt junge Frauen im Fokus der Behorden. Sie wollten neue Le-
bensstile ausprobieren, was als nonkonformes Sexualverhalten ausgelegt
wurde. Bei Mdnnern verwendete der Regierungsrat den Begriff vorwiegend
in Kombination mit «Arbeitsscheu» oder «Trunksucht».®?! Unklar bleibt, ob
«Liederlichkeit» als Ursache oder Folge der problematisierten Verhaltens-
weisen gedeutet wurde. Klar war, dass wer zu wenig arbeitete oder zu viel
trank auch ein «liederliches» Leben fiihrte. Uberproportional betroffen
waren Frauen hingegen auch in Schwyz von Versorgungen aufgrund von
«Unsittlichkeit».

Ubermiissiger Alkoholkonsum wurde meist nur dann kritisiert, wenn
er mit dem Verlust einer Arbeitsstelle in Zusammenhang stand, dazu
fiihrte, dass die Familie vernachldssigt oder Unterhaltspflichten nicht er-
fillt wurden, wenn er 6ffentlich sichtbar wurde oder mit Streitigkeiten in
Verbindung stand.*?? Wie wichtig in diesem Fall das Kombinieren von ver-
schiedenen Begriindungen war, zeigt sich darin, dass der Rechtsbegriff der
«Trunksucht» lediglich in den 1950er-Jahren regelmaéssig allein genannt
wurde. Dariiber hinaus wird aus den Fallakten ersichtlich, dass iibermis-

518 StASZ, Akten 3, 1, 135.147, Bezirksamt March an das Justizdepartement, 22. 7. 1935.

519 StASZ, Akten 3, 1, 135.144.

520 StASZ, Akten 3, 1, 861.138, Bezirkskanzlei Einsiedeln an Regierungsrat Dr. A. ab Yberg,
15. 4. 1965; Akten 3, 1, 861.146, Amtsvormund des Bezirks Einsiedeln an Regierungsrat
Dr. A. abYberg, 29. 7. 1965.

521 Vgl. beispielsweise StASZ, Akten 3, 1, 861.145, Akten 3, 1, 861.147.

522 Streitsucht und Trunksucht traten insbesondere 1935 gemeinsam auf und oft war die
Polizei in den Fall verwickelt.
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siger Alkoholkonsum aus behordlicher Sicht nicht fiir sich den Ausschlag
fiir eine Versorgung gab oder eine solche begriindete. So fiihrte bei L. W.
erst die wiederholte «Stérung» der 6ffentlichen Ordnung zu einem Ver-
sorgungsantrag der Gemeinde an den Regierungsrat. In den Akten heisst
es, L. W. wiirde «wiederum betrunken im Dorf» umhergehen und sei «des-
wegen erneut 6ffentliches Argernis». Er sei «schlecht bekleidet, unsauber»
und falle «besonders auf, wenn er betrunken von einer Strassenecke zur
andern lduft, springt oder langsam geht, laute Gesprache fithrt usw.».?
Wéhrend Versorgungen wegen «Liederlichkeit» durch den Regie-
rungsrat Anfang bis Mitte der 1960er-Jahre nochmals zunahmen, wurden
mit gleichzeitiger Abnahme der Versorgungen auch immer weniger Per-
sonen der «Trunksucht» beschuldigt. Der Konsum von anderen Suchtmit-
teln als Alkohol war kaum Thema; lediglich in einem Entscheid von 1967
wird mit dem Begriff «Stichtigkeit» angedeutet, dass moglicherweise nicht
Alkoholabusus gemeint war.°* In den Protokollen der Gemeindebehor-
den wird Drogenkonsum erstmals 1970 erwdhnt, im Stichjahr 1975 wird
zum ersten Mal ein «Drogensiichtige(r]» zur therapeutischen Behandlung
eingewiesen.’® Gegen Ende des Untersuchungszeitraums tauchen in den
Protokollen wiederholt Hinweise auf, dass Antabus-Kuren angeordnet
wurden.’® Es kann in Schwyz jedoch nicht wie im Kanton Freiburg von
einer zunehmenden Medikalisierung ab Mitte der 1960er-Jahre gespro-
chen werden. Wahrend in Freiburg ab diesem Zeitpunkt die Meldungen
an die Oberamtménner hauptsédchlich von den beiden neu gegriindeten
sozialmedizinischen Institutionen, dem Service médico-social und dem
Centre psycho-social, ausgingen,®” spielten vergleichbare Einrichtungen
im Kanton Schwyz kaum eine Rolle. In Einsiedeln wurde zwar bereits 1962
vom Schwyzerischen Hilfsverein fiir Gemiitskranke (SHGK) eine Fiirsorge-

523 StASZ, Akten 3, 1, 861.169, Auszug aus dem Protokoll des Waisenamtes Einsiedeln, 20. 5.
1966. Die Versorgung wurde schlussendlich aufgrund von «Liederlichkeit» und «Arbeits-
scheu» vollzogen. In der Gemeinde Schwyz wurde bei Versorgungen auf der Grundlage
des ZGB bei Miannern insbesondere auf deren Alkoholkonsum verwiesen, wahrend
Frauen meist «Geisteskrankheit» attestiert wurde. GASZ, I. 50, Waisenamtsprotokolle der
Jahre 1935, 1945, 1955, 1965, 1975, 1985 in Bezug auf Personen, die von einer Versorgung
betroffen waren.

524 StASZ, RRB 641/1967.

525 BAE, K1 26.56, Protokolle der Fiirsorgekommission 1975, Eintrag vom 6. 10. 1975. 1970
vgl. Gemeinde Schwyz, Protokolle der Fiirsorgekommission, 1970, Sitzung vom 15. 9.
1970, 89.

526 Vgl. beispielsweise StASZ, RRB 2455/1966.

527 Vgl. Kapitel 3.2.



254

stelle eingerichtet, die von einer Frau geleitet wurde und sich vor allem
im Bereich der Nachbetreuung vornehmlich von Alkoholkranken enga-
gierte. Doch nur wenige Gemeinden unterstiitzten deren Tétigkeiten. 1965
ging aus dieser Fiirsorgestelle der Sozialmedizinische Dienst (SMD) her-
vor. Die Bereitschaft der Gemeinden, sich finanziell daran zu beteiligen,
blieb jedoch weiterhin dusserst gering.>?® 1979 entschied der Trégerverein
schliesslich, den SMD dem Kanton zur Verfiigung zu stellen, um das «Dro-
genproblemy», das in den 1980er-Jahren immer virulenter wurde, zu 16sen.
Die Ressourcen des privaten Dienstes blieben jedoch auch mit kantona-
lem Leistungsauftrag zu gering, um die steigende Nachfrage nach Beratung
zu decken.’” Eine Bedarfsabkldrung zeigte 1988, dass der SMD personell
noch immer unterdotiert war. Neben fehlenden kantonalen medizinisch-
psychiatrischen Einrichtungen mangelte es nach wie vor an der Bereit-
schaft der Gemeinden, geniigend Ressourcen fiir ambulante Angebote zur
Verfligung zu stellen.®*® Die zunehmende Bedeutung von Beratungsange-
boten, die einen weniger stark eingreifenden Charakter hatten, setzte sich
als neuer sozialarbeiterischer und sozialmedizinischer Trend im Kanton
Schwyz zu diesem Zeitpunkt noch nicht durch.

«Vagantitdt» war ein weiterer hdufig genannter Rechtsbegriff, mit
dem der Regierungsrat Versorgungen insbesondere bis Ende der 1950er-
Jahre begriindete.”® Betroffen waren vor allem Minner, vereinzelt auch
Frauen. Wer aus einer «Korberfamilie» stammte oder ein «Vagantenleben»
fiihrte, bedurfte aus Sicht der Schwyzer Behorden einer besonders langen
und intensiven Arbeitstherapie.®® Im Kanton Schwyz war der Schutzauf-
sichtsbeamte Josef Schelbert fiir ein dusserst hartes Regime gegeniiber den
in Schwyz als «Feckern» bezeichneten Jenischen bekannt, die er notfalls

528 Vgl. Dettling 2009, 107-116. Die Stelle konnte sich auch im Zuge der finanziellen Schwie-
rigkeiten des Vereins fiir Schutzaufsicht, Entlassenen- und Trinkerfiirsorge etablieren.
Vgl. zu diesem Verein UEK, Bd. 8, Alitag unter Zwang, Kap. 14.1. Der Vorldufer des SHGK
war der Schwyzerische Irrenhilfsverein, der 1906 gegriindet wurde. Die Leiterin betreute
schon im ersten Jahr 77 Personen. Sie suchte zwecks Nachbetreuung Kontakt zu Anstalts-
drzten, Patienten und Familien.

529 Lippuner 2012, 256.

530 Dettling 2009, 136-149. Heute heisst der Verein Schwyzerischer Verein fiir Sozialpsychia-
trie (SVS).

531 Der Begriff taucht in verschiedenen Variationen auf, wie beispielsweise «Vagabundie-
ren», «unstete Lebensweise» und «Landstreichertumn».

532 StASZ, RRB 1341/1952. Das Entlassungsgesuch wurde trotz guter Arbeitsleistung und gu-
ten Verhaltens in der Anstalt abgewiesen, da die Person zu stark in einer «Korberfamilie»
verwurzelt sei. Laut RRB 1254/1941 wird eine Person entlassen, obwohl es «zur Heilung
eines Vagantenlebens» eigentlich langer brauche.
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mit Zwang an ein sesshaftes Leben gewohnen wollte.5*® Die Analyse der
Fallakten des Regierungsrates zeigt zudem, dass bei verschiedenen Perso-
nen zwar ihre fahrende Lebensweise oder ihr Beruf als «Korber» problema-
tisiert wurde, im Entscheid selber jedoch andere Rechtsbegriffe wie etwa
«Arbeitsscheu» aufgefiihrt wurden. Ab Ende der 1950er-Jahre ist dhnlich
wie in Freiburg ein Riickgang des Rechtsbegriffs «Vagantitédt» als Grund fiir
eine Versorgung zu verzeichnen.

Als gesetzlich kodifizierte Begriffe tauchen in den Entscheiden des
Regierungsrates zudem die «Familienvernachlidssigung», meist im Zusam-
menhang mit vernachldssigter Unterstiitzungspflicht,>** und sogenannte
Widersetzlichkeit auf. Letztere wurde in den Akten mit Auflehnen oder
«frechem» Verhalten gegeniiber Autoritdten umschrieben.** Frauen waren
von solchen Vorwiirfen tiberproportional betroffen. Verstosse gegen die
geltende Ordnung wurden demzufolge bei Frauen weit weniger toleriert
als bei Mdnnern. Doch auch bei ihnen wurde ungebiihrliches Verhalten ge-
geniiber Autorititen stirker gewichtet als etwa «Trunksucht».5%

Dariiber hinaus problematisierten die Gemeinden das Verhalten
der Insassinnen und Insassen der Biirgerheime und Armenhduser. Auch
sie wurden wegen «Widerstdndigkeit» in die Zwangsarbeitsanstalt ein-
gewiesen.®*” Nach 1967 kam es vereinzelt vor, dass die Entscheide des Re-
gierungsrates keine Begriindung enthielten, sondern lediglich darauf ver-
wiesen, dass es sich um eine vormundschaftliche Versorgung handelte.

Abschliessend kann festgehalten werden, dass der Regierungsrat
seine Entscheide variantenreich begriindete. Auch die Gemeinden legten

533 StASZ, PA Josef Schelbert-Wiesli, o. A.: Musste Feckerfamilie bei -17 Grad fortschicken,
Samstagsgesprach mit Josef Schelbert, Kiissnacht, Politiker und Sozialhelfer, in: Bote der
Urschweiz, 16. 9. 1995, 6. Schelbert hielt 1951 im Falle der Versorgung von U. H. fest,
dass dieser «arbeitsscheu» und ein «Herumtreiber» sei, seine Frau und die Kinder hitten
betteln miissen und er ziehe das unstete Leben einem geordneten vor. «Im Sinne der Be-
kdmpfung des Feckertums ist das Vorgehen der Behorden [...] zu schiitzen und es ist vor
allem dahin zu wirken, dass eine Vereinigung der Familie nicht mehr stattfinden kann.
Es liegt dies u. E. durchaus auch im Interesse zur Verhinderung weiterer Nachkommen-
schaft dieser Familie [...].» StASZ, Akten 3, 3, 1229.11, Schreiben des Schutzaufsichtsamts
Schelbert an Landammann Heinzer, Vorsteher des Departements des Innern, 13. 3. 1951.
Vgl. dazu auch UEK, Bd. 8, Alltag unter Zwang, Kap. 14.

534 Wobei damit bei Madnnern oft gemeint war, dass sie entweder keine Alimente zahlten
oder nichts zu den Versorgungskosten ihrer Kinder beitrugen.

535 Alternative Formulierungen waren «Renitenz», Auflehnen gegen Vormunde, Eltern etc.
und weitere.

536 Vgl. beispielsweise BAE, B12.96 A und B, Protokolle des Bezirksrats, 1955, 82, 499.

537 Vgl. beispielsweise StASZ, RRB 2832/1936, RRB 2833/1936, RRB 763/1938, RRB 764/1938,
RRB 220/1940, RRB 400/1941, RRB 1013/1941, RRB 2515/1942.
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die gesetzlichen Grundlagen vielgestaltig aus. Zudem gab es erhebliche
formale Unterschiede zwischen den Entscheiden. Wurden sie aufgrund
der Polizeiverordnung gefillt, waren sie als Fliesstext verfasst und enthiel-
ten ausformulierte Begriindungen. Die Textldnge variierte dabei erheblich.
Entscheide, die auf dem Zwangsarbeitsanstaltsgesetz basierten, bedurften
keiner nachvollziehbaren Begriindung, denn Betroffene konnten nicht re-
kurrieren.>®® Fiir den Entscheid wurde ein simples Formular benutzt. Die-
ses Vorgehen ist Ausdruck des obrigkeitsstaatlichen Selbstverstandnisses.
Der Regierungsrat entschied allein kraft seiner Autoritédt. Eine rechtliche
Herleitung des Entscheides fehlt vollstandig, was als rechtsstaatlich be-
denklich erscheinen mag. Knappe Begriindungen und Formulare sind aber
auch heute noch gebréduchlich. Die Effizienz der Behorden wurde und wird
hoher gewichtet als der Rechtsschutz der betroffenen Personen. Die Betei-
ligung der Betroffenen am Versorgungsverfahren beschréankte sich auf die
Anhoérung vor dem Bezirksamt. Nur das Ausbleiben der Anhérung konnte
mit einer staatsrechtlichen Beschwerde vor Bundesgericht eingeklagt wer-
den. Die Anhérung selbst blieb indes folgenlos.

Hinzu kommt, dass die Rechtsbegriffe oft vermengt wurden. Auf-
grund der blossen Aufzdhlung in den Formularen ist nicht ersichtlich, was
den Ausschlag fiir eine Versorgung gab. Die Rechtsbegriffe stehen oft auch
nicht in einem plausiblen Zusammenhang mit den Begriindungen der An-
tragsteller.® Sie erscheinen beinahe beliebig austauschbar.

ARM UND ALLEINSTEHEND - ERHOHTES RISIKO FUR

VERSORGUNGEN

Im Kanton Schwyz wurde auf der Grundlage der kantonalen Erlasse
mehrheitlich das Verhalten von Ménnern problematisiert. Es ist jedoch
schwierig zu ermitteln, wer diese Manner waren. Der Regierungsrat hielt
in seinen Entscheiden weder konsequent fest, welchen Zivilstand die be-
treffende Person hatte noch welchen Beruf sie ausiibte. Nur bei Versorgun-
gen nach Polizeiverordnung sind solche Angaben phasenweise zu finden,
zudem sind in den Fallakten, die der Regierungsrat anlegte, vereinzelte
Hinweise vorhanden.> Fiir das Jahr 1935 zeigt sich exemplarisch, dass die

538 Dazu ausfiihrlich Kapitel 3.6.

539 Vgl. verschiedene Dossiers zu Entscheiden unter StASZ, Akten 3, 1, 135.120-185, und
Akten 3, 1, 452.49-67.

540 Die Dossiers zu den Entscheiden sind fiir das Jahr 1935 umfangreicher, nehmen in den
kommenden Stichjahren ab, 1965 sind schliesslich wieder mehr Akten vorhanden.
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meisten Médnner ungelernte Arbeiter waren und dass sie in der Landwirt-
schaft oder in Handwerksberufen arbeiteten.’ Vereinzelt ist auch ein Koch
oder Coiffeur zu finden, einmal wird ein Bundesbahnangestellter genannt.

Bei den Frauen sind die Angaben noch spérlicher. Es ist die Rede
von Hausfrauen, Schneiderinnen, Haustéchtern und Haushélterinnen.>*
Fabrikarbeiterinnen und Fabrikarbeiter kommen kaum vor. 1965 zeigt
sich ein dhnliches Bild. Médnner iibten vor allem Hilfsberufe aus und hat-
ten oft kein festes Arbeitsverhéltnis. Frauen fithrten den Haushalt oder
waren in der Gastronomie angestellt.>”® Sie befanden sich zudem meist
in prekdren 6konomischen und familidren Situationen, die nicht selten
durch Trennung, Krankheit oder Tod der Partnerin oder des Partners ver-
ursacht worden waren.**

Die von den Versorgungen betroffenen Personen lebten zudem vor-
wiegend allein. Meist waren sie ledig, getrennt lebend, geschieden oder
selten verwitwet.>® In der Gemeinde Schwyz beantragte der Gemeinderat
jedoch mehrheitlich Versorgungen von Familienvitern. Thnen wurde man-
gelnde Fiirsorge fiir die Familie und/oder Alkoholkonsum vorgeworfen. Sie
wurden verwarnt, heimgeschafft, und auch Wirtshausverbote wurden aus-
gesprochen. Von Anstaltsversorgungen betroffen waren indes auch in der
Gemeinde Schwyz viele ledige Ménner, die aus behérdlicher Sicht nicht
fiir ihren Lebensaufenthalt aufkommen wollten. Auf diesen Standpunkt
stellte sich auch der Bezirksrat Einsiedeln. Ein selbstbewusstes Auftreten
gegeniiber den Behorden wirkte sich besonders negativ auf den Entscheid
aus. Das lésst sich in den Fallakten des Regierungsrats auch fiir andere Be-
zirke zeigen. So war etwa W. Z. nach Ansicht des Bezirksamts March «frech»
und «arrogant» gewesen und «[a]lleinstehend|,] wie er ist, hétte es ihm bei
gutem Willen mdoglich sein sollen, Arbeit zu finden und sich durchzubrin-
gen».>® Die Behorden deuteten die Armengendssigkeit lediger Madnner als
«selbstverschuldet». Einsiedeln warf diesen Mannern wiederholt vor, sie

541 «Handlanger», «Taglohner», «Hilfsarbeiter», «Gelegenheitsarbeiter», Knecht, Landwirt,
Landarbeiter, Bauer, Zimmermann, Mechaniker, Maler, Spengler, Schmied.

542 StASZ, Akten 3, 1, 135.120-165, und Akten 3, 1, 219.67-73, sowie Regierungsrats-
beschliisse, die Angaben zum Beruf und zum Zivilstand enthalten.

543 StASZ, Akten 3, 1, 861.129-153.

544 Vgl. Gemeinde Schwyz, Protokolle der Armenpflege der Jahre 1936, 1945, 1955, 1965.

545 Beispielsweise StASZ, Akten 3, 1, 135.120-165: Von denjenigen Personen, von denen Ak-
ten tiberliefert sind, waren 14 Personen ledig, zwei verwitwet, zwei getrennt lebend und
drei geschieden gegeniiber sieben verheirateten.

546 StASZ, Akten 3,1, 135.155, Bezirksamt March an Justizdepartement des Kantons Schwyz,
18.10. 1935.
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hitten die ihnen zugewiesenen Stellen mutwillig verlassen und wollten
nun zu Unrecht Unterstiitzung der Gemeinde beziehen. Dass viele von ih-
nen unselbstidndige, zeitlich befristete Arbeiten verrichteten und in hohem
Masse gefihrdet waren, ausgebeutet zu werden, war bei den Behorden
kein Thema. Fiir die Gemeinden war es indes tatsichlich eine kostengiins-
tige und zeitsparende Losung, diese Médnner in Kaltbach zu versorgen, wo
sie nicht nur im Landwirtschaftsbetrieb, sondern auch im Holz- und Stras-
senbau eingesetzt wurden.*"’

EXPONIERTE FRAUEN

Der Blick in die Gemeindearchive zeigt, dass Frauen behordlichen
Eingriffen in besonderem Masse ausgesetzt waren, wenn sowohl deren
Ehemann als auch deren Vater verstorben waren oder der Ehemann aus
Sicht der Behorden ein «liederliches» Leben fiihrte, seine Arbeitsstelle ver-
lor oder Schulden machte. Eine solche Situation miindete nicht nur in eine
Problematisierung der Person des Mannes, sondern konnte auch auf die
Ehefrau zuriickfallen, deren Versorgung unvermittelt ebenfalls zur Dispo-
sition stand.**® Wiederholt sind in den Protokollen der Armenpflege Ein-
weisungen von Frauen ins Armenhaus verzeichnet, die mit dem fehlbaren
Verhalten ihrer Mdnner oder Véter begriindet wurden. In einem Fall durfte
die betroffene Frau das Armenhaus nur verlassen, um dem Ehemann die
Wiésche zu waschen.>#

Von den Frauen wurde erwartet, dass sie einen positiven Einfluss auf
ihre Manner austiibten. Zeigten sich keine Verdnderungen der familidren Si-
tuation, etwa eine Entspannung der oft prekédren finanziellen Verhiltnisse,
lasteten die Behorden dies auch den Frauen als Versagen an. Bedenkt man,
dass Ehefrauen von den Behérden und den Pfarrern wieder nach Hause ge-
schickt wurden, so waren sie nicht nur allein gelassen mit ihren N6ten und
unzureichend geschiitzt, sondern beziiglich einer drohenden Versorgung
auch besonders exponiert.>*°

547 § 32 Reglement. Zum Vergleich mit Kosten anderer Anstalten siehe Rickenbach 1946,
192-194.

548 Vgl. beispielsweise BAE, K I 36.46, Protokolle der Armenpflege Einsiedeln 1965, Eintrag
vom 28. 7. 1965, und Gemeinde Schwyz, Protokolle der Armenpflege 1955, Eintrdge vom
1.3. 1955 und vom 26. 4. 1955.

549 Gemeinde Schwyz, Protokolle der Armenpflege 1955, Eintrdge vom 1. 3. 1955 und 12. 4.
1955.

550 Vgl. zur iiberproportionalen Betroffenheit von Frauen in Bezug auf Sterilisation Wecker
2013, 139.
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Der Kanton Schwyz wies zudem schweizweit bis weit ins 20. Jahr-
hundert hinein das grosste Lohngefélle zwischen Médnnern und Frauen
auf. Frauen verdienten in den Fabriken viel weniger als Madnner.>! Wie
in der tibrigen Schweiz sank der Frauenanteil bei den Erwerbstdtigen bis
1960 auf 28 Prozent, was verdeutlicht, wie stark Frauen ékonomisch von
ihren Familien abhdngig waren. Vergleichsweise hoch blieb in Schwyz
der Anteil der Erwerbstdtigen im Landwirtschaftssektor.®®? Hinzu kam,
dass der Kanton Schwyz erst spét in den Bildungssektor investierte. Das
Bildungsniveau war bis in die 1970er-Jahre dementsprechend tief. Na-
mentlich Frauen besuchten héufig nur die obligatorische Schule und
hatten keine Berufsausbildung.”® In wirtschaftlichen Krisenzeiten war
es fiir Madnner und Frauen im Kanton Schwyz, die oft keinen Beruf er-
lernt hatten, schwierig, eine existenzsichernde Erwerbstétigkeit zu fin-
den. Der Anteil der von Armut betroffenen Bevolkerung war folglich hé-
her als in anderen Kantonen. Zugleich war das Fiirsorgewesen weniger
stark ausgebaut. Die Einwohnerinnen und Einwohner waren deshalb in
hoherem Masse gefdhrdet, von armenrechtlichen Versorgungen betrof-
fen zu werden.

EINE FRAGE DER STRAFE UND DER OKONOMIE

«Der administrativ Zwangsversorgte hat nicht zu sithnen, denn er ist
nicht auf Grund einer strafbaren Tat versorgt worden, sondern befindet
sich in einem Zustand, in welchem er in anderer Weise, als durch straf-
bare Handlungen von der tiblichen Ordnung abweicht und muss durch
Umerziehung beeinflusst werden. [...] Dass die ZAV [Zwangsanstalts-
versorgung] in vielen Fillen den Chla]rakter einer Strafe hat, wollen wir
nicht be[s]treiten, ob sie damit aber dem gesteckten Ziele dient, ist eine

551 1962 betrug der Stundenverdienst einer Arbeiterin im Kanton Schwyz 64 Prozent des
Verdienstes von ungelernten Arbeitern, und dies auf sehr tiefem Niveau (Schweiz: 71 Pro-
zent). Der absolute Frauenlohn war 1962 nur gerade im Tessin und allenfalls im statis-
tisch nicht erfassten Nidwalden geringer als im Kanton Schwyz, vgl. Frei 2012, 28.

552 Frei2012, 29.

553 Sutter 2012, insbesondere 234-235. Der Kanton investierte erst ab den 1960er-Jahren
vermehrt in Bildungsinstitutionen. Bis 1970 gab es kein kantonales Gymnasium, das
Lehrerseminar blieb bis 1960/61 (beziehungsweise 1969, Horat 2010, 5) die einzige Mit-
telschule des Kantons. Die restriktive Haltung der Mehrheit der Stimmbiirger verhinderte
laut Sutter nach dem Zweiten Weltkrieg eine zeitgemasse Schulentwicklung. Beispiels-
weise wurde die Erweiterung auf ein fakultatives achtes Schuljahr verworfen. In der Be-
rufsbildung entstanden zwar einzelne Initiativen, aber auch hier blieb Schwyz hinter
dem schweizerischen Durchschnitt. Sutter 2012, 229.
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andere Frage.»** Josef Schelbert betonte in seinem Referat 1952 an der
kantonalen Armenpflegerkonferenz, dass zwischen der strafenden Logik
des Strafgesetzbuches und der erzieherischen Logik der administrativen
Versorgungen zu unterscheiden sei. Der «Zustand» der administrativ ver-
sorgten Person miisse verdndert werden, wihrend der nach Strafgesetz-
buch Verurteilte zu siihnen hatte. Schelbert schob einen Satz ein, der auf
die gesellschaftlich verankerte Haltung der Behérden im Kanton Schwyz
verwies: «Ich weiss, dass sich in manchem von Thnen, sehr verehrte Zuho-
rer nun etwas regt und Ihnen eingibt, selbstverstiandlich miissen diese Va-
ganten und Trinker und Dirnen und Liederlichen bestraft werden, und es
ist ein Stiick weit zu begreifen.»*** Seine Ausfithrungen schloss Schelbert,
wie das Zitat zeigt, mit dem treffenden Hinweis, dass die administrati-
ven Versorgungen im Kanton Schwyz in vielen Féllen den Charakter einer
Strafe hatten. Die Behdrdenvertreter sahen diese Massnahme als erwei-
terte Moglichkeit zum Strafrecht, Personen wegzusperren und zu bestra-
fen, insbesondere bis Ende der 1950er-Jahre. So war etwa das Bezirksamt
March der Meinung, dass die verheiratete S. W. aufgrund ihrer ausserehe-
lichen Beziehung zu einem Mann, mit dem sie drei Kinder hatte, eine «ex-
emplarische Strafe» verdient habe.** Im Fall von L. S. hielt das Bezirksamt
Schwyz fest, dass dieser sich seiner Fehler bewusst sei und seine «Strafe
anerkennen» wiirde.**” Das Reglement der Zwangsarbeitsanstalt Kaltbach
rekurrierte zudem an einzelnen Stellen auf Begrifflichkeiten des Strafge-
setzbuches, so ist dort etwa die Rede von der «Strafzeit».55® Dariiber hinaus
zeigt die Analyse der Regierungsratsentscheide, dass auch strafrechtlich
sanktionierbare Delikte, wie etwa «Diebstahl», iiber eine administra-
tive Versorgung geregelt wurden und teilweise ldngere Detentionszeiten
zur Folge hatten, als dies bei einer strafrechtlichen Verurteilung der Fall

554 StASZ, Akten 3, 3, 1236.5, Schwyzer Armenpflegerkonferenz in Lachen, 4. 9. 1952, Referat
Josef Schelbert, 4.

555 StASZ, Akten 3, 3, 1236.5, Schwyzer Armenpflegerkonferenz in Lachen, 4. 9. 1952, Referat
Josef Schelbert, 4.

556 StASZ, Akten 3, 1, 135.138, Bezirksamt March an Justizdepartement des Kantons Schwyz,
10. 4. 1935. Dass die Frau seit der Trennung von ihrem Ehemann kurz nach der Hochzeit
immer mit demselben Mann zusammenlebte und Kinder hatte und dass damit wahr-
scheinlich eine nicht mégliche Scheidung das Problem darstellte, darauf wurde nicht
eingegangen.

557 StASZ, Akten 3, 1, 135.143, Bezirksamt Schwyz an Justizdepartement Schwyz des Kantons
Schwyz, 15. 5. 1935.

558 §13,§ 15 Reglement.
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gewesen ware.®® Administrative Versorgungen wurden schliesslich als
Strafverldngerung nach Verbiissung einer Haftstrafe angeordnet,** oder
sie wurden auferlegt, wenn eine Person in einem Strafverfahren als nicht
zurechnungsfdhig oder strafunmiindig beurteilt wurde.*! Die kantonalen
Gesetze waren also nicht nur eng mit dem Strafrecht verkniipft, sondern
erlaubten auch eine doppelte Bestrafung, indem eine Person nochmals
weggesperrt werden konnte, obwohl sie ihre Gefdangnisstrafe bereits ver-
biisst hatte.*®

In den Begriindungen ist an einzelnen Stellen zudem von «Delik-
ten» und «Strafmass» die Rede,*® und ein Fund aus dem Jahr 1965 zeigt,
dass administrative Versorgungen auch im Strafregister eingetragen wur-
den.%* Im Fall von E. C. aus dem Jahr 1960 wird dartiber hinaus sichtbar,
dass mit der Versorgung vor allem eine abschreckende Wirkung inten-
diert war, gerade wenn sie fiir eine lange Dauer oder auf unbestimmte
Zeit ausgesprochen wurde und nicht auf Verhaltensdnderungen oder
einen inneren Wandel zielte. So bewilligte der Regierungsrat eine vor-
zeitige Entlassung von E. C. mit dem Argument, es sei mit «begriinde-
ter Wahrscheinlichkeit anzunehmen, dass die verhidltnismissig lange
Versorgungszeit nicht ohne Eindruck auf [E. C.] geblieben ist und dass
er sich in der Freiheit bemiihen wird, durch Ausdauer in der Arbeit und
Wohlverhalten in der persénlichen Fiihrung keinen Anlass fiir die Riick-
versetzung mehr zu geben».>®

Fiirsorgerische Zwangsmassnahmen hatten demnach nicht nur
eine repressive Seite, die Versorgungspraxis folgte auch Logiken des Straf-
rechts.> Die administrative Versorgung kann somit nicht bloss als ein In-
strument zum Schutz der Gesellschaft vor Gruppen gesehen werden, die

559 StASZ, RRB 2739/1936, RRB 1117/1951. Vgl. dazu auch das eindriickliche Beispiel aus
dem Kanton Freiburg in Kapitel 3.6.1.

560 Vgl. beispielsweise StASZ, RRB 970/1937, RRB 2704/1939, RRB 970/1937, RRB 169/1940.

561 StASZ, RRB 1908/1937, RRB 944/1936, RRB 944/1936, RRB 1908/1937.

562 Vgl. beispielsweise StASZ, RRB 3025/1956, RRB 3346/1956, sowie aus heutiger Perspek-
tive Boos, Susanne: Das ist wie bei einem Auto ohne Bremsen, in: Die Wochenzeitung,
7.9.2017,woz.ch/1736/kleine-verwahrung/das-ist-wie-bei-einem-auto-ohne-bremsen,
Stand 24. 11. 2018.

563 StASZ, RRB 2377/1966, RRB 2495/1949, Akten 3, 1, 861.171.

564 StASZ, Akten 3, 1, 861.145. Vgl. auch Kapitel 3.6.2.

565 StASZ, RRB 3127/1960.

566 Lengwiler 2017a.
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als «gesellschaftsgefdhrdend galten»,*” sondern diente, wie sich in der Pra-
xis zeigt, explizit der Bestrafung einer Person.

Neben dieser strafenden war eine 6konomische Logik im Kanton
Schwyz zentral. So wurden Versorgungen aufgehoben, wenn Eltern nicht
mebhr fiir die Unterbringung ihrer Kinder aufkommen konnten,*® und An-
stalten wurden so ausgewdhlt, dass sie die Gemeindekassen, die aufgrund
finanzpolitischer Entscheide der stimmberechtigten Bevilkerung nur
schwach ausgestattet waren, nicht zu sehr belasteten.**® Anstalten mit qua-
lifiziertem Personal und therapeutischen Angeboten waren teurer als die
von Ordensschwestern gefiihrten Armenhiuser und die Zwangsarbeits-
anstalten, in denen die betroffenen Personen unbezahlte Arbeit leisteten.
Der kantonale Armensekretir problematisierte diesen Umstand 1952 im
Anschluss an die Armenpflegerkonferenz. Der «Alkoholmissbrauch» stelle,
so hielt er in seinen Mitteilungen fest, die Hauptursache fiir «<Armengenos-
sigkeit» dar. Deshalb sollten «immer wieder neue Wege gesucht werden,
wie Alkoholkranke von ihrer Siichtigkeit geheilt werden konnen». Die Fiir-
sorgeinstanzen wiirden aber die hohen Kosten scheuen.’”

Die Streitigkeiten um die Verteilung der Kosten, die in Schwyz auch
innerhalb des Kantons zwischen verschiedenen Gemeinden ausgetragen
wurden, konnten fiir die Betroffenen einschneidende Folgen haben. Sie
wurden in Armenh&duser anderer Gemeinden verbracht, in denen sie noch
nie gelebt hatten.’”! Zudem wurden fiir Versorgungskosten in vielen Fallen
die Verwandten herangezogen.*”

In der Praxis vermengte sich die strafende Logik des Strafrechts mit
dem finanzpolitischen Ansatzpunkt des Armenrechts und den praventiven
Zwecken der kantonalen Versorgungsgesetze. Diese enge Verschrinkung
der verschiedenen Rechtsbereiche zeigt sich auch darin, dass die Polizei-

567 Lengwiler 2017a, 2.

568 StASZ, RRB 2630/1941. In Verbindung mit einem angepassten Verhalten in der Anstalt
durfte der Jugendliche eine Lehre anfangen.

569 Vgl. beispielsweise Gemeinde Schwyz, Protokoll der Armenpflege, 1936, Sitzung vom
10. 1. 1936, 4. Die Gemeinde Morschach bat um Aufnahme einer «nervenkranken» Biir-
gerin im Biirgerheim Schwyz, da eine Unterbringung in einer Nervenanstalt zu teuer
wire. Aus diesen Griinden galt Kaltbach als erste Wahl fiir den Regierungsrat, vgl. StASZ,
RRB 16/1941. Weitere Beispiele: StASZ, Akten 3, 1, 6.45, Akten 3, 1,219.67, RRB 2230/1953.

570 StASZ, Akten 3, 3,1236.5, Schwyzer Armenpflegerkonferenz in Lachen, 4. 9. 1952, Mittei-
lungen, 1.

571 Diese Versorgungen spielten sich vor allem im Kontext von Heimschaffungen ab. Vgl.
beispielsweise StASZ, RRB 489/1943, RRB 2410/1944.

572 Vgl. Gemeinde Schwyz, Protokolle der Armenpflege der Jahre 1936, 1945, 1955.
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verordnung urspriinglich das Armenrecht ergdnzte. Nach der Aufhebung
der kantonalen Gesetze 1970 wurden Anstaltseinweisungen auf der Grund-
lage des Vormundschaftsrechts vollzogen. Die Voraussetzung fiir dieses
Vorgehen war, dass die betreffenden Personen zuvor entmiindigt und
unter Vormundschaft gestellt wurden. Dieses Verfahren war aufwéndiger
und dauerte entsprechend lédnger, wihrend die kantonalen Gesetze einen
schnellen und kurzzeitigen Zugriff ermoglichten. Die Einweisungsantréige
waren zielgerichtet auf eine Versorgung hin formuliert.>?

Neben den zivilrechtlichen Versorgungen existierte nach 1970 bis
1983 auch die Moglichkeit, eine Person aufgrund des Fiirsorgegesetzes von
1965 zu fiirsorgerischen Zwecken in denselben Anstalten unterzubringen,
die vormals auch fiir Zwangsversorgungen vorgesehen waren.*” Die kanto-
nalen Formulare zur wohnortlichen Unterstiitzung, die mit der Einfiihrung
des Fiirsorgegesetzes in den Gemeinden verbreitet wurden, unterschieden
weiterhin zwischen unverschuldeter und selbstverschuldeter Armut. Als
Ursachen fiir eine selbstverschuldete Unterstiitzungsbediirftigkeit standen
zur Auswahl: «Alkoholkonsum, unsolider Lebenswandel, moralische Min-
derwertigkeit und andere Ursachen sozialer Untauglichkeit».5

34 FUHRE EIN «<ARBEITSAMES» UND «GEORDNETES» LEBEN:
FURSORGERISCHE ZWANGSMASSNAHMEN IM KANTON
ZURICH

Die Praxis der Anstaltsversorgungen war im Kanton Ziirich eng verkniipft
mit weiteren fiirsorgerischen Zwangsmassnahmen wie der Verwarnung
und der Entmiindigung. Am Beispiel der Stadt Ziirich zeigen wir im ersten
Teil dieses Kapitels, von welchen Problemen die Vormundschaftsbehérde
ausging und wie sie diese 16sen wollte. Im Vergleich der beiden Stichjahre

573 Siehe ausfiihrlich Kapitel 3.6.1.

574 Einweisungen im Sinne einer Unterstiitzungsleistung waren erst mit dem Gesetz tiber
die Sozialhilfe vom 18. 5. 1983 nicht mehr vorgesehen, vgl. Kap. 2.1.3. Mit dem Gesetz
tiber die Sozialhilfe sollten die Gemeinden und der Kanton verpflichtet werden, sich zu-
mindest finanziell stdrker in den Bereichen zu engagieren, die bis dahin Privaten tiber-
lassen waren, und zusitzliche Beratungsangebote aufzubauen. Sozialdienste, wie der
Regierungsrat sie vorschlug, lehnte der Kantonsrat jedoch mit dem Argument ab, dass
so zu stark in die Gemeindeautonomie eingegriffen wiirde. In der Folge kam es zu sehr
unterschiedlichen Losungen. Lippuner 2012, 257.

575 StASZ, Akten 3, 3, 1237.4, Armenpflegerkonferenz in Seewen, 28. 12. 1965.
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1952 und 1972, die wir fiir unsere Analyse ausgewdhlt haben, zeigt sich,
dass psychiatrische Diagnosen fiir die Begriindungen von Versorgungs-
entscheiden zunehmend wichtiger wurden. Dabei war fiir die Behérden
mehrheitlich eine fiirsorgerische und normalisierende Logik handlungs-
leitend. Im zweiten Teil dieses Kapitels richten wir den Blick {iber die Stadt
Ziirich hinaus auf Versorgungen im dorflichen Kontext. An den Beispielen
der Gemeinden Diirnten und Illnau-Effretikon haben wir die Zusammen-
arbeit der beteiligten Akteurinnen und Akteure und ihre Entscheidungs-
prozesse untersucht und gehen vergleichend auch auf die Behérden in der
Stadt Ziirich ein. Obwohl die Behordenmitglieder dieser Orte denselben
Gesetzen verpflichtet waren wie die stddtischen Behérden, unterschied
sich aufgrund ihrer Handlungsspielrdume die fiirsorgerische Praxis inner-
halb des Kantons erheblich.

341 «ENTGLEISUNGEN» VERHINDERN UND VERHALTEN
NORMALISIEREN: VERWARNUNGEN, ENTMUNDIGUNGEN UND
VERSORGUNGEN IN DER STADT ZURICH

Seit Einfiihrung des ZGB im Jahr 1912 wendete die Vormundschaftsbe-
hérde der Stadt Ziirich die bundesrechtlichen Entmiindigungs- und Ver-
sorgungsbestimmungen regelmassig an. Die kantonalen Armen- und Ver-
sorgungsgesetze hingegen biissten seit den 1950er-Jahren zusehends an
Bedeutung ein. Die Vormundschaftsbehorde der Stadt Ziirich begriindete
Anstaltsversorgungen vor allem mit psychiatrischen Diagnosen, mangeln-
dem Arbeitsverhalten, selbst- oder fremdgefdhrdendem Alkoholkonsum,
Widerstdandigkeit gegeniiber Vormunden und Eltern und mit Schulden,
Armut und mangelnder finanzieller Familienunterstiitzung.® Bei ins-
gesamt sinkenden Zahlen nahmen psychiatrisch begriindete Versorgungen
zu. Die zustdndigen Akteurinnen und Akteure interpretierten Anstaltsver-
sorgungen primér als Massnahmen der Fiirsorge und der Resozialisierung,
wobei sich diese Begriindungen nicht scharf vom Gesellschaftsschutz und
von der 6ffentlichen Sicherheit trennen lassen.

576 Vgl.S. 269, Anm. 599.
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MEHR ENTMUNDIGUNGEN UND VERWARNUNGEN ALS

ANSTALTSVERSORGUNGEN

Die Vormundschaftsbehorde der Stadt Ziirich beantragte zwischen
1935 und 1980 insgesamt 1579 Anstaltsversorgungen nach dem kantona-
len Versorgungsgesetz.””” Wéahrend in der zweiten Hélfte der 1930er-Jahre
durchschnittlich noch mehr als 80 Personen jéhrlich versorgt wurden, la-
gen die Zahlen in den 1940er- und 1950er-Jahren bei gut 50 pro Jahr (Gra-
fik 29 im Anhang). 1960 sank diese Zahl abrupt — und im interkantonalen
Vergleich eher frith. In den 1960er-Jahren wurden noch rund zehn Per-
sonen pro Jahr, in den 1970er-Jahren gesamthaft nur noch vier Personen
versorgt. Bedingte, das heisst nicht vollzogene Versorgungen gab es im
Untersuchungszeitraum insgesamt 1446. Auch diese Zahl sank ab 1960 auf
jahrlich durchschnittlich 24 und fiir die Jahre 1970-1980 auf insgesamt 16.
Die mit 4214 Beschliissen hdufigste Massnahme nach Versorgungsgesetz,
die Verwarnung, zeigt ebenfalls eine abnehmende Tendenz. Die jahrlichen
Verwarnungen lagen lange bei etwa 150, sanken in den spdten 1950er-
Jahren auf rund 40 und ab 1970 auf 15 pro Jahr. 1978 wurden zum letz-
ten Mal noch fiinf Personen verwarnt. Wie im ganzen Kanton griff auch
die Vormundschaftsbehorde der Stadt Ziirich seit Ende der 1960er-Jahre
nur noch zwecks Verwarnung auf das Versorgungsgesetz zuriick.’” Fiir die
Stadt Ziirich ldsst sich wie fiir die tibrige Schweiz von einer riickldufigen
Entwicklung bei den Anstaltsversorgungen nach kantonalem o6ffentlichem
Recht sprechen.’™

Anstaltsversorgungen konnten in der Stadt Ziirich auch nach dem
kantonalen Gesetz iiber die Armenfiirsorge von 1927 ausgesprochen wer-
den, wobei jedoch bereits in unserem ersten Stichjahr 1952 insgesamt
nur 23 Zwangsmassnahmen angeordnet wurden.*®® Ab den 1960er-Jahren

577 Als Grundlage dienen im Folgenden die statistischen Angaben der Stadtziircher Vor-
mundschaftsbeh6rde von 1935 bis 1985. Geschiftsberichte Stadtrat 1935-1985, Ab-
schnitt «Vormundschaftsbehorde». Von den im ganzen Kanton zwischen 1943 und 1980
erfolgten 2164 Versorgungen entféllt fast die Hélfte, ndmlich 972, auf die Stadt Ziirich.
Vgl. Zimmermann 2014, 3.

578 Vgl. Businger, Ramsauer 2019, 15.

579 Diese riicklaufige Entwicklung zeigt sich auch im Kanton Bern, die Zahlen in der Stadt
Ziirich liegen allerdings in den Vergleichsdekaden tiefer. Vgl. Rietmann 2013, 132-133.
Dieselbe Tendenz zeigt sich im Kanton St. Gallen. Vgl. Knecht 2015, 66. Der Bundesrat
stellte 1977 fiir die ganze Schweiz eine «Tendenz» zum Riickgang der Anzahl Versorgun-
gen fest. Bundesrat 1977, 13.Vgl. Germann 2014, 11.

580 Die Zwangsmassnahmen werden in den Geschéftsberichten des Stadtrates nicht diffe-
renziert. Damit liegt die Anzahl Versorgungen wohl bereits 1952 tiefer. Geschéftsbericht
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erfolgten nur noch vereinzelte Versorgungen nach dem Armenfiirsorge-
gesetz.”®! Der Wirtschaftsaufschwung wirkte sich in der Stadt Ziirich schon
frith nicht nur auf die Zahl der Stellensuchenden aus, sondern auch auf
die Wahrnehmung von Armut, die nicht mehr als vordringliches Problem
behandelt wurde.*® Das Fiirsorgeamt der Stadt Ziirich sah sich aufgrund
der stiddtischen Finanzlage auch kaum veranlasst — wie etwa der Kanton
Schwyz —, mit einem Armenhaus eine méglichst kostengiinstige Option zu
wihlen.’® Die Armenpflege regte zudem nur selten Massnahmen bei der
Vormundschaftsbehérde an.*®

Wihrend Armenfiirsorge- und Versorgungsgesetz ihre Bedeutung
einbiissten, blieben Anstaltseinweisungen nach ZGB auch in der zwei-
ten Hilfte des 20. Jahrhunderts wichtig (Grafik 29 im Anhang). Die Vor-
mundschaftsbehorde bewilligte in den Stichjahren 1952 und 1972 rund 70
von Vormundinnen und Vormunden beantragte zivilrechtliche Anstalts-
einweisungen Erwachsener.*® Seit Inkrafttreten des neuen Gesundheits-
gesetzes 1962 fasste die Vormundschaftsbehérde systematisch Unterbrin-
gungsbeschliisse nach Artikel 421 Ziff. 13 ZGB, wenn eine bevormundete
Person auf drztliche Anweisung in eine Klinik eingewiesen wurde. Den
zwischenzeitlichen Anstieg der Versorgungszahlen um das Jahr 1964
fiihrte die Behorde unter anderem auf diese verdnderte Praxis zuriick.5
Bis auf eine Ausnahme erfolgten 1972 alle von Vormunden beantragten

des Stadtrates 1952, 382. Ein Blick in die Entscheide des Bezirksrats aus diesem Jahr zeigt,
dass die Armenpflege Anstaltseinweisungen von Ménnern mit «arbeitsscheuemy, «lie-
derlichem» und «trunksiichtigem» Lebenswandel und fehlender finanzieller Familien-
unterstiitzung begriindete. StAZH, Z 602.390, Protokoll Bezirksarmenpflege 1952.

581 1968 wurde noch eine Zwangsmassnahme vollzogen, 1969 deren drei. Anschliessend
weisen die Geschiftsberichte keine Zahlen mehr aus. Geschiftsbericht Stadtrat 1968,
451; 1969, 231.

582 Die Zahl der Stellensuchenden war in der Stadt Ziirich seit den 1930er-Jahren stark ge-
sunken. 1952 waren noch rund 250 Stellensuchende gemeldet, 1972 noch 19. Statisti-
sches Jahrbuch Stadt Ziirich 1952, 80; 1972, 174.

583 Zum Kanton Ziirich vgl. Heiniger, Leimgruber, Buchli 2018. Zur Kostenfrage in Freiburg
und Schwyz vgl. Kapitel 3.1.1 und 3.1.3.

584 Zwischen der Armenpflege und der Vormundschaftsbehorde hatte sich in der Stadt
Ziirich gemiss den beiden langjéhrigen Amtsvormunden Robert Schneider und Karl
Schlatter schon friih eine arbeitsteilige, konfliktarme Praxis etabliert. Archiv SVBB, ohne
Signatur, Protokoll Jahres-Hauptversammlung der Vereinigung schweizerischer Amts-
vormiinder, 11./12. 10. 1952 in Chur, 6-9, hier 7.

585 Geschiftsbericht des Stadtrates 1972, 295. Die entsprechenden Angaben fehlen im Ge-
schiftsbericht von 1952. Wir verdoppelten fiir unsere Annahme die 35 Entscheide aus
den Protokollen der ersten Kammer der Vormundschaftsbehorde.

586 Zudem trug die Behorde Beschliisse aus den Vorjahren in ihrer Statistik von 1964 nach.
Geschiftsberichte des Stadtrates 1964, 615; 1965, 580.
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und von der Vormundschaftsbehorde verfiigten Klinikeinweisungen al-
leine nach ZGB.%¥

Die héufigste fiirsorgerische Zwangsmassnahme in der Stadt Ziirich
war aber weder die Versorgung noch die Verwarnung, sondern die Entmiin-
digung (Grafik 30 im Anhang). In den Jahren 1939 bis 1966, zu denen uns
verldssliche Zahlen zu neuen Vormundschaften {iber Erwachsene nach den
Artikeln 369, 370 und 372 ZGB vorliegen, waren 5198 Personen betroffen.>®
Nicht alle diese Personen wurden versorgt, umgekehrt ging aber jeder An-
staltsversorgung nach ZGB eine Entmiindigung voraus.®®® Dass im Kanton
Ziirich so viele Entmiindigungen angeordnet wurden, sah die Direktion
der Psychiatrischen Universitdtsklinik Burgh6lzli in der reibungslosen Zu-
sammenarbeit von Behdrden und Psychiatrie begriindet. Das Verfahren sei
«rasch und einfach», nur ein kleiner Anteil werde an die Gerichte weiter-
gezogen.® Spéter trug paradoxerweise das neu geschaffene Verwaltungs-
gericht zu Entmiindigungen bei: 1970 machte die Vormundschaftsbeh6rde
die restriktive Auslegung des Versorgungsgesetzes durch das Verwaltungs-
gericht dafiir verantwortlich, dass Betroffene vor einer Versorgung nun
«zum Teil tiberfliissigerweise» zuerst entmiindigt werden mussten.*!

Zwischen 1935 und 1985 fiihrte die Vormundschaftsbehorde der Stadt
Ziirich pro Jahr im Durchschnitt rund 2300 Vormundschaften {iber Erwach-
sene, am hdufigsten wegen «Geisteskrankheit» und «Geistesschwéche». Thr
hoher Anteil zeigt die Tendenz der Beh6rden, Personen zu pathologisieren.
Kontinuierlich riickldufig waren die Gesamtzahlen der Vormundschaften
wegen lasterhaften Lebenswandels, Trunksucht und Misswirtschaft.**?
Diese gingen von 653 im Jahr 1935 auf 211 im Jahr 1985 zurtick. Zudem be-
standen im Durchschnitt 400 Vormundschaften auf «eigenes Begehren».*
In der Stadt Ziirich waren 1935 insgesamt 0,7 Prozent, im Jahr 1952 dann

587 Im Stichjahr 1972 verfiigte die erste Kammer der Vormundschaftsbehorde lediglich eine
Einweisung gestiitzt auf das ZGB und das Gesundheitsgesetz. Der Entscheid stiitzte sich
auf § 45 Ziff. 2 des Gesundheitsgesetzes sowie auf Art. 386 und 374 Abs. 2 ZGB. StArZh,
V.K.a.4.: 1131, Protokoll Vormundschaftsbehorde, 4. 2. 1972, Nr. 377, 9-11.

588 Der Bruch im Jahr 1968 (Grafik 30 im Anhang) ldsst sich auf eine Revision der Register
und eine Neuzédhlung aller bestehenden vormundschaftlichen Massnahmen zuriickfiih-
ren. Geschiftsbericht des Stadtrates 1968, 464.

589 Vgl. Christensen 2018, 50.

590 ACV,S57/2, Hopital de Cery, Internement des alcooliques et loi sur les maladies mentales,
Schreiben Hans W. Maier, Psychiatrische Universitatspoliklinik Ziirich an PD Dr. Preisig,
Klinik Cery, 28. 3. 1921.

591 Geschiftsbericht des Stadtrates 1970, 234. Vgl. Stebler 1972, 38.

592 Art. 370 ZGB.

593 Art. 372 ZGB. Vgl. Gallati 2015, 79, 153-155.
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0,6 Prozent und 1972 schliesslich noch 0,5 Prozent der Wohnbevélkerung
entmiindigt.®* Im Vergleich zum ebenfalls eher stddtischen Einsiedeln im
Kanton Schwyz blieben diese Zahlen allerdings bescheiden, dort waren
phasenweise mehr als 4 Prozent der Bevolkerung bevormundet.>®® Im Un-
tersuchungszeitraum waren in Ziirich vermutlich mehr Ménner als Frauen
von Entmiindigungen betroffen, genau gleich wie von Versorgungen nach
7ZGB und nach Versorgungsgesetz.5%

Am 1. Januar 1981 traten die neuen Gesetzesbestimmungen des ZGB
in Kraft, welche die fiirsorgerische Freiheitsentziehung (FFE) regelten und
die Bestimmungen des Versorgungsgesetzes indirekt aufhoben. Wahrend
Einweisungen in Kliniken nun hauptséchlich durch Arzte erfolgten, wies
die Vormundschaftsbehorde zwischen 1981 und 1985 unter drztlicher Zu-
stimmung jahrlich noch rund 15 Erwachsene in psychiatrische Kliniken
und Anstalten ein.*®” Die Zahlen der von der Vormundschaftsbehérde ver-
fiigten FFE waren damit auf tieferem Niveau als zuvor die Versorgungen
nach ZGB und Versorgungsgesetz. Zihlt man aber die weiterhin hohe An-
zahl Vormundschaften hinzu, relativiert sich die Annahme, dass es in der
Stadt Ziirich im Jahr 1981 zu einer Zésur in der Rechtspraxis gekommen
war.>%

594 Die zur Berechnung verwendeten Bevolkerungszahlen stammen vom Présidialdeparte-
ment der Stadt Ziirich 2018.

595 Vgl. Kapitel 3.3.2.

596 Neben den Protokollen der ersten Kammer erméglichen die Geschéftsberichte des Stadt-
rates 1935-1941 und 1979, wenn auch liickenhaft, Angaben nach Geschlecht: Zwischen
1935 und 1941 kamen auf 70 bevormundete Frauen 100 bevormundete Manner. Von
den 2540 Vormundschaften, welche 1940 gefiihrt wurden, betrafen 1459 Ménner, 1081
Frauen. Die erste Kammer der Vormundschaftsbehérde entmiindigte 1952 45 Manner
und 38 Frauen nach Art. 369, 370 und 372 ZGB, 1972 entmiindigte sie 28 Manner und 24
Frauen. Die Gesamtbehorde errichtete noch 1979 neue Vormundschaften tiber 70 Mén-
ner und 34 Frauen. Anstaltsversorgungen nach ZGB betrafen nach den Protokollen von
1952 22 Méanner und 13 Frauen, 1972 21 Ménner und 19 Frauen. Gallati zeigt fiir die Stadt
Bern, dass im Untersuchungszeitraum fast durchgehend mehr Ménner als Frauen unter
Vormundschaft gestellt wurden. Gallati 2015, 159-160.

597 1985 waren 19 Erwachsene betroffen. Geschiftsbericht des Stadtrates 1985, 445. Zu
den &rztlich eingewiesenen Personen liegen keine Zahlen vor. Vgl. Geschéftsbericht des
Stadtrates 1981, 400, 397.

598 1981 bestanden noch 1828, 1985 1676 Vormundschaften. Geschiftsbericht des Stadtrates
1981, 398; 1985, 444.
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ENTMUNDIGEN UND VERSORGEN DER «ASOZIALEN»

Die Vormundschaftsbeh6rde der Stadt Ziirich begriindete zivilrecht-
liche Anstaltsversorgungen iiber beide Stichjahre 1952 und 1972 gesehen
wie bereits erwdhnt am hdufigsten mit psychiatrischen Diagnosen. Sie
warf Betroffenen weiter mangelndes Arbeitsverhalten, tiberméssigen Al-
koholkonsum, Widerstdndigkeit gegen Vormunde und Eltern sowie Ver-
schuldung und unzureichende Familienunterstiitzung vor.**® Von psych-
iatrischen Versorgungsbegriindungen waren in beiden Stichjahren mehr
Frauen als Médnner betroffen, von den {ibrigen Vorwiirfen vornehmlich
Mainner.5” Rechtsbegriffe waren nach Gesetz bei Versorgungen nicht ge-
fordert, das ZGB verlangte sie nur bei Entmiindigungen. Versorgungen
mussten auch nicht mit dem Bevormundungsgrund zusammenhéngen."

Thre Entmiindigungsantrige nach Artikel 369 ZGB stiitzte die Vor-
mundschaftsbehérde wie gesetzlich vorgeschrieben auf psychiatrische
Gutachten ab. Wiahrend 1952 Entmiindigungen aufgrund von «Schizo-
phrenie» am hiufigsten waren, wurde 1972 am hiufigsten «Schwachsinn»
diagnostiziert. Die Diagnose «Psychopathie» war in beiden Jahren relativ
selten. Der Befund einer «Schizophrenie» fithrte zur Entmiindigung wegen
«Geisteskrankheit», jene des «Schwachsinns» und der «Psychopathie» zur
Entmiindigung wegen «Geistesschwéche». Insgesamt verschob sich das
Gewicht zwischen 1952 und 1972 von der Begriindung «Geisteskrankheit»
zu «Geistesschwéche».®?

599 Beriicksichtigt sind in unserer Analyse mit den Protokollen der ersten Kammer rund
die Hélfte der Geschifte der Vormundschaftsbehorde der Stadt Ziirich. StArZh, VK.a.4.:
650-661, Protokoll Vormundschaftsbehdrde, Kammer I, 1952; V.K.a.4.: 1130-1141, Proto-
koll Vormundschaftsbeh6rde, Kammer I, 1972.

600 1952 waren 10 Frauen und 9 Ménner betroffen, 1972 15 Frauen und 11 Médnner. Die Be-
troffenen waren vor allem nach Art. 369, einzelne nach Art. 370 und 372 ZGB bevormun-
det. Mitgezdhlt sind auch mit psychiatrischen Begriindungen zur vorldufigen Fiirsorge
nach Art. 386 ZGB eingewiesene Personen. Vgl. S. 268, Anm. 596.

601 Dieser Umstand wurde von Juristen kritisiert, vgl. Kapitel 2.2.

602 1952 wurde laut den Protokollen der ersten Kammer bei 13 Personen «Schwachsinn» und
bei neun Personen «Psychopathie» diagnostiziert. Bei 16 Personen diagnostizierten die
Psychiaterinnen und Psychiater «Schizophrenie». 1972 lauten die Diagnosen bei 21 Ent-
miindigungen «Schwachsinn», bei 2 auf «Psychopathie» und bei 10 auf «Schizophrenie».
Nicht bei allen Entmiindigungen nannten die Behorden die psychiatrische Diagnose in
ihren Entscheiden explizit. Auch einzelne Mehrfachdiagnosen kamen vor, die zu Ent-
miindigungen nach beiden Rechtsbegriffen fiihrten. 1952 waren insgesamt 26 Frauen
und 24 Minner betroffen. Wegen «Geisteskrankheit» wurden je 14 Frauen und Méanner,
wegen «Geistesschwiche» 12 Frauen und 10 Médnner entmiindigt. 1972 waren insgesamt
15 Frauen und 18 Ménner betroffen. Wegen «Geisteskrankheit» wurden 6 Frauen und
3 Ménner, wegen «Geistesschwéche» 9 Frauen und 15 Madnner entmiindigt.
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Die psychiatrischen Gutachten machten medizinische und soziale
Voraussetzungen einer Entmiindigung nach Artikel 369 ZGB geltend.® Zur
sozialen Bewertung gehorten 1952 bei Madnnern jeden Alters sowie bei jun-
gen Frauen insbesondere Vorwiirfe der fehlenden oder unregelméssigen
Erwerbsarbeit. Es hiess, die Betroffenen konnten ihren eigenen Lebens-
unterhalt oder den ihrer Familien nicht bestreiten. Selbst Personen, die
den Behorden als geisteskrank im Sinne von Artikel 369 ZGB galten, wur-
den an ihrem Erwerbsleben gemessen.® Die Praxis der Psychiaterinnen
und Psychiater, nicht nur medizinisch-psychiatrisch zu argumentieren,
sondern auch das «soziale Verhalten» der Betroffenen zu beurteilen, wider-
sprach der von August Egger im Kommentar zum ZGB vorgenommenen
Unterscheidung, wonach den Arzten eine rein medizinische, den Behor-
den die soziale Bewertung oblag.5

Eine Entmiindigung nach Artikel 369 ZGB fiihrte in den friithen
1950er-Jahren oftmals zu einer Anstaltsversorgung, wie das Beispiel von
L. H. zeigt. Die 38-Jdhrige hatte im Versandhandel mehrere Kleidungsstii-
cke bestellt, Magazine abonniert und auf Abzahlung ein Radio und eine
Brille gekauft, konnte die Zahlungsraten aber nicht leisten.®®® Neben dem
Verlust von Arbeitsstellen sanktionierte die Behorde L. H.s Versuch, neuen
Konsumimperativen zu folgen, die ihre finanziellen Moglichkeiten {iber-
stiegen.®” Die Behorde protokollierte: «Infolge Liigenhaftigkeit und Gross-
angebereien konnte sie an keiner Stelle langere Zeit bleiben. Durch un-
iiberlegte Ausgaben geriet sie in Schulden.» L. H. habe daher, schloss die
Behorde, «in letzter Zeit wieder schwer versagt».”® Die Behorde schilderte
die Situation in dramatisierender Weise als derart zugespitzt, dass weitere
Massnahmen dringlich erschienen.

603 Zum Beispiel StArZh, V.K.a.4.: 650, Protokoll Vormundschaftsbehorde, 11. 1. 1952, Nr. 87,
116-118; V.K.a.4.: 652, Protokoll, 28. 3. 1952, Nr. 1102, 478-479; V.K.a.4.: 655, Protokoll,
27.6.1952, Nr. 2204, 343-345.

604 StArZh, V.K.a.4.: 651, Protokoll Vormundschaftsbehorde 8. 2. 1952, Nr. 457, 157-159;
VK.a.4.: 656, Protokoll, 4. 7. 1952, Nr. 2299, 5-6; VK.a.4.: 656, Protokoll, 11. 7. 1952,
Nr. 2401, 146-148; V.K.a.4.: 658, 26. 9. 1952, Nr. 3260, 319-320.

605 Egger 1948, 190-191.

606 StArZh, V.K.c.30, Fallakte Amtsvormundschaft, Nr. 488e, Inspektionsberichte Amtsvor-
mund vom 5. 7. 1951, 29. 10. 1951, 15. 11. 1951 und 20. 12. 1951.

607 Fiir ein dhnliches Beispiel vgl. StArZh, VKK.c.30, Fallakte Amtsvormundschaft, Nr. 3399d.
Um die Mitte des 20. Jahrhunderts strahlte der konsumorientierte Lebensstil der An-
gestellten allméhlich auf die Arbeiterschaft aus. Konig, Mario: Ziirich (Kanton). Kap. 5.3.2:
Die biirgerlich-industrielle Gesellschaft (1870-1960), www.hls-dhs-dss.ch/textes/d/
D7381.php, Version 24. 8. 2017. Vgl. Germann 2018b, 38; Tanner 1994, 24-29.

608 StArZh, V.K.a.4.: 650, Protokoll Vormundschaftsbehorde, 25. 1. 1952, Nr. 268, 366-367.
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Im Jahr 1972 stand neu einerseits die Selbstgefihrdung bei einem
«Notfall» oder akuten Schub von «Schizophrenie» im Zentrum, was von
der Begriindung her bereits Ahnlichkeiten mit der spiteren FFE aufweist.®
Entsprechende Anstaltsversorgungen waren nun insbesondere bei Frauen
im engeren Sinne medizinisch-psychiatrisch begriindet. Beurteilungen
der Arbeitshaltung und Lebensfiihrung traten gegeniiber dem Stichjahr
1952 in den Hintergrund. Problematisierungen der Arbeitshaltung von
Miénnern waren demgegeniiber weiterhin priasent.5'° Vielen Frauen und
Minnern warf die Behdrde zudem ganz dhnlich wie in den 1950er-Jahren
immer noch «Disziplinlosigkeiten», «Haltlosigkeit und Willensschwiche»
oder «Geltungssucht» vor.5"!

Im Stichjahr 1972 waren auffillig viele junge Frauen und Médnner um
die 20 Jahre betroffen. In diesen Fillen suchte die Behorde die Zusammen-
arbeit mit den Eltern, die Betroffenen wurden in Werkstuben beschéftigt
und psychotherapeutisch oder heilpadagogisch betreut.5

Am zweithdufigsten kam es in der Stadt Ziirich zu Entmiindigungen
nach Artikel 370 ZGB, 1952 hauptsédchlich von Médnnern. Die Beh6rden
fithrten den Begriff des «lasterhaften Lebenswandels» ins Feld. Was die Vor-
mundschaftsbehorde damit meinte, ldasst sich anhand ihrer Charakterisie-
rung von P. M. zeigen, einem jungen Mann von 23 Jahren: «Statt geregelter
Arbeit nachzugehen und seinen Unterhalt auf redliche Weise zu verdienen,
treibt er sich herum und ist schon wiederholt kriminell geworden.» Dank
guter Beziehungen habe P. M. zwar immer wieder Arbeitsstellen gefun-
den, «aber ein Drang nach Abenteuern, der Mangel an Disziplin und eine
stark asoziale Einstellung haben ihn verfiihrt, wieder auszuziehen und die
wirklichen Gelegenheiten zu verpfuschen». Aufgrund seiner Lebensweise

609 Zum Beispiel StArZh, V.K.a.4.: 1132, Protokoll Vormundschaftsbehorde, 3. 3. 1972, Nr. 835,
35;V.K.a.4.: 1132, Protokoll, 10. 3. 1972, Nr. 956, 160-161; V.K.a.4.: 1133, Protokoll, 28.4.72,
Nr. 1599, 324. Vgl. Germann 2014, 11.

610 Zum Beispiel StArZh, V.K.a.4.: 1134, Protokoll Vormundschaftsbehorde, 19. 5. 1972,
Nr. 1942, 220-2228.

611 StArZh, VK.a.4.: 1131, Protokoll Vormundschaftsbehorde, 10. 2. 1972, Nr. 505, 149-153;
V.K.a.4.: 1132, Protokoll, 30. 3. 1972, Nr. 1278, 485-487; V.K.a.4.: 1133, Protokoll, 14. 4.
1972, Nr. 1392, 70-72; V.K.a.4.: 1135, Protokoll, 16. 6. 1972, Nr. 2261, 182-184; V.K.a.4.:
1140, Protokoll, 8. 12. 1972, Nr. 4517, 134-137.

612 StArZh, V.K.a.4.: 1131, Protokoll Vormundschaftsbehorde, 24. 2. 1972, Nr. 699, 340-342;
V.K.a.4.: 1132, Protokoll, 10. 3. 1972, Nr. 946, 136-138; V.K.a.4.: 1136, Protokoll, 7. 7. 1972,
Nr. 2553, 9-11; V.K.a.4.: 1136, Protokoll, 14. 7. 1972, Nr. 2648, 94; VK.a.4.: 1136, Proto-
koll, 28. 7. 1972, Nr. 2848, 278-280. Bei Heimplatzierungen oder Klinikeinweisungen von
Jugendlichen suchte die Behorde ab den 1970er-Jahren vermehrt die Zustimmung der
Eltern. Vgl. Businger, Ramsauer 2019, 166, 189.
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bediirfe P M. nun der «Fithrung und Betreuung durch einen Vormund».5'3
Bei einem anderen Betroffenen monierte die Behérde, er mache sich «iiber
seine Weiterexistenz keine Sorgen».®* Eine solche Haltung kollidierte aus
der Perspektive der Beh6rden mit Werten und Normen wie Fleiss, Pflicht-
bewusstsein, Realitdtssinn und Selbstverantwortung, die fiir die Stabilitét
der Gemeinschaft als unerldsslich erachtet wurden.5"> Erwartungen dieser
Art kamen auch in den Protokollen der Vormundschaftsbehérde Diirnten
zum Ausdruck, etwa wenn sie von einem Betroffenen forderte, er miisse
«ein solider und arbeitsamer Mensch» werden.5'6

August Eggers Kommentar zum ZGB verstand unter lasterhaftem Le-
benswandel «eine auf Méngeln des Charakters oder des Willens beruhende
Lebensfiihrung, die groblich gegen die Anforderungen verstosst, welche
die Gemeinschaft an den Einzelnen um seiner selber und um des geordne-
ten Zusammenlebens willen stellen muss. [...] Er ist eine Lebensweise, wel-
che die Gesetze des menschlichen Zusammenlebens, die unerlédsslichen
allgemein giiltige[n] norma agendi> missachtet. Die Personen von laster-
haftem Lebenswandel sind entwurzelt, haltlos und geféiihrden deshalb sich
selber und die Umwelt». Bei diesen handle es sich, so Egger, um «Asoziale»,
um «die wesentlich willensschwachen, haltlosen Menschen, welche die
Impulse zu Arbeit und geregeltem Leben nicht aufbringen» wiirden.®'” Die
Vormundschaftsbehérde hatte demnach festzulegen, wer im Sinne der Re-
sozialisierung zu einem «sozial angepassten Leben» gefiihrt werden muss-
te.®® So argumentierte sie vor allem 1952, seltener 1972. Neu zur Denkfigur
des «Asozialen» hinzu kam nédmlich 1972 die Vorstellung, Betroffene seien

613 StArZh, VK.a.4.: 652, Protokoll Vormundschaftsbehorde, 14. 3. 1952, Nr. 930, 155-158.
Vgl. Gossenreiter, Horowitz, Killias 1994, 68-92. Anders als noch in den 1920er-Jahren
spielte die Vorhaltung der Prostitution gegeniiber Frauen in den Stichjahren 1952 und
1972 keine zentrale Rolle mehr.

614 StArZh,V.K.a.4.: 661, Protokoll Vormundschaftsbehorde, 30. 12. 1952, Nr. 4346, 442-443.

615 Biihler 2016; Gallati 2015, 74-81; Rietmann 2013, 41-42, 45; Ritzer 2015, 165, 336, 532;
Tanner 2015, 353.

616 GAD, IV.B 4.2, Protokoll Vormundschaftsbehorde Diirnten, 17. 9. 1954, 49.

617 Egger 1948, 124, Hervorhebungen im Original. Vgl. Bersier 1968, 144.

618 StArZh, VK.a.4.: 652, Protokoll Vormundschaftsbehorde, 14. 3. 1952, Nr. 930, 155-158;
V.K.a.4.: 652, Protokoll, 28. 3. 1952, Nr. 1102, 478-479; VK.a.4.: 652, Protokoll, 30. 5. 1952,
Nr. 1885, 469-471; V.K.a.4.: 657, Protokoll, 15. 8. 1952, Nr. 2824, 169-171; VK.a.4.: 1132,
Protokoll, 24. 3. 1972, Nr. 1165, 375-378; V.K.a.4.: 1136, Protokoll, 14. 7. 1972, Nr. 2645,
87-89;VK.a.4.: 1137, Protokoll, 11. 8. 1972, Nr. 3028, 94-95; V.K.a.4.: 1140, Protokoll, 3. 11.
1972, Nr. 3990.
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von einem «sozialen Abstieg» bedroht.’®* Vormunde erhielten nun ver-
mehrt den Auftrag, die «<berufliche Wiedereingliederung» zu férdern.®?° Ge-
fahr drohte nun weniger von sogenannten Asozialen, vielmehr ging es aus
fiirsorgerischer Sicht nun darum, den sozialen Abstieg zu verhindern und
die berufliche Integration zu fordern.

Sowohl in der Stadt Ziirich als auch in den untersuchten Landge-
meinden ldsst sich im Untersuchungszeitraum ein quantitativer Riickgang
moralischer Unfdhigkeit als Begriindung feststellen.®?' Mit diesem relati-
ven Schwund moralisierender Deutungen trat die soziale Norm des soliden
und arbeitsamen Subjekts etwas in den Hintergrund. Stattdessen erhielten
in den 1970er-Jahren psychiatrische Begriindungen mehr Gewicht.5%

Auch im Vormundschaftswesen wurde die «sanfte Kulturrevolution»
spiirbar, von der Martin Illi fiir die spdten 1960er-Jahre spricht.5? Gesell-
schaftliche Wertvorstellungen verdnderten sich, die bundesgerichtliche
Rechtsprechung anerkannte das Verhéltnismassigkeitsprinzip in Verwal-
tungsverfahren und die personliche Freiheit als ungeschriebenes Verfas-
sungsrecht.®” Die Vormundschaftsbehorde agierte nach der Kritik der
Heimkampagne zuriickhaltender, in Vormundschaftswesen und Sozial-
arbeit hielten teilweise beratende und partizipative Ansitze Einzug.®* Auf
diese Verdnderungen deuten auch die riickldufigen Zahlen bei den Versor-
gungen Jugendlicher hin, denn 1972 gab es in der Stadt Ziirich nur wenige
Heimeinweisungen nachschulpflichtiger Jugendlicher nach Artikel 284
ZGB.%?% Anstaltsversorgungen von Minderjdhrigen waren auch nach Ver-
sorgungsgesetz moglich, aber noch seltener als nach ZGB.

619 Zum Beispiel StArZh, V.K.a.4.: 1134, Protokoll Vormundschaftsbehorde, 21. 5. 1972,
Nr. 1829, 113-114; V.K.a.4.: 1137, Protokoll, 18. 8. 1972, Nr. 3121, 179-180.

620 StArZh,V.K.a.4.: 1134, Protokoll Vormundschaftsbehorde, 21. 4. 1972, Nr. 1510, 212-214;
V.K.a.4.: 1135, Protokoll, 9. 6. 1972, Nr. 2162, 105-107; V.K.a.4.: 1137, Protokoll, 11. 8. 1972,
Nr. 3027, 92-93.

621 Vgl. Kapitel 3.4.2.

622 Vgl. Businger, Ramsauer 2019, 189-199. Zum Kanton Waadt vgl. Kapitel 2.1.2.

623 1lli, Martin: Ziirich (Kanton). Kap. 4.1.4: Von den 1960er-Jahren bis zur Gegenwart, www.
hls-dhs-dss.ch/textes/d/D7381.php, Version 24. 8. 2017. Zu gesellschaftlichen Libera-
lisierungsprozessen dieser Zeit vgl. Herbert 2002, 12-15, 31; Konig 1999; Tanner 2015,
381-406; anders Maissen 2010, 294. Fiir die Stadt Bern vgl. Gallati 2015, 172. Vgl. Baldeg-
ger 1970, 2.

624 Vgl. Konig 1999, 155. Zu den rechtlichen Neuerungen vgl. Kapitel 2.2 und 2.3.

625 Vgl. Kapitel 3.4.2 sowie Businger, Ramsauer 2019, 73, 82-86, 148, 189-199; Galle, Meier
2009, 224; Schar 2006; Sutter, Matter, Schnegg 2008, 30.

626 1952 wurden laut den Vormundschaftsprotokollen fiinf nachschulpflichtige Jugendliche
nach Art. 284 ZGB und eine Jugendliche nach Versorgungsgesetz in eine Anstalt ein-
gewiesen. 1972 versorgte die Vormundschaftsbehdrde nach Art. 284 acht Jugendliche.
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Hans Hug, Sekretdr der kantonalen Justizdirektion, betonte 1972, «die
alte Doktrin» sei nicht mehr unangefochten, «Jugendliche mit allen Mit-
teln, wenn nétig durch wiederholte und jahrelange Anstaltsaufenthalte,
auf den Weg des arbeitsamen und ehrbaren Biirgers zu zwingen». Eine
«schlechte Arbeitsmoral» gelte nicht mehr als «entscheidender Nachteil»,
ein «Vagantenleben» nun unter Umstdnden als «tragbar». Zudem werde
«immer starker bezweifelt, ob diese Anstaltseinweisungen klassischen Stils
erzieherisch tiberhaupt fruchtbar seien und ob nicht mildere Methoden
weiter fiihrten».5?

«LIEDERLICHE», «<ARBEITSSCHEUE» UND

«GEWOHNHEITSTRINKER»

Wihrend Anstaltsversorgungen aufgrund von psychiatrischen Dia-
gnosen nach ZGB erfolgten, deckten sich 1952 die iibrigen Problematisie-
rungen nach Versorgungsgesetz auch in ihrer Haufigkeit mit denen nach
ZGB.*?® Bei den Erwachsenen waren auch von den Massnahmen nach Ver-
sorgungsgesetz mehrheitlich Madnner betroffen.®? Ihnen wurde vorgehal-
ten, sie konnten aufgrund ihrer defizitdren Arbeitshaltung ihre Familien
nicht finanziell unterstiitzen und wiirden stattdessen ihr Geld im Wirts-
haus fiir Alkohol ausgeben.®°

Die im Versorgungsgesetz angelegte Unterscheidung zwischen so-
genannten erziehungsfihigen und unverbesserlichen Verwahrlosten ldsst
sich in der Verfahrenspraxis von 1952 kaum finden.®®' Die Vorhaltungen
waren deckungsgleich — bis auf einen Punkt: Betroffene wurden dann als
unverbesserlich eingestuft, wenn sie aus der Sicht der Behorden ihr Ver-

Die entsprechenden Artikel des Versorgungsgesetzes waren seit 1962 aufgehoben. Ge-
schiftsbericht Stadtrat 1972, 295.Vgl. UEK, Bd. 3, Sondergesetze?, Kap. 4.2. Weiterfiihrend
Businger, Ramsauer 2019.

627 Hug 1972, 56.

628 § 15 VersorgG untersagte die Versorgung von «Geisteskranken».

629 1952 sprach die erste Kammer der Vormundschaftsbehorde 25 Verwarnungen gegen
Mainner aus, 2 gegen Frauen. 4 bedingte Versorgungen betrafen Mdnner, 3 betrafen
Frauen. Unbedingt versorgt wurden 19 Médnner und 2 Frauen. Der Befund des Madnner-
uberhangs bei Versorgungen nach kantonalem Recht trifft auf viele weitere Kantone zu.
Fiir Freiburg, die Waadt und Schwyz vgl. Kapitel 3.1.1, 3.2.1 und 3.3.1. Fiir Nidwalden,
St. Gallen, Neuenburg, Bern, Graubiinden vgl. Badran 2012, 60; Knecht 2015, 73-74;
Lavoyer 2013, 24; Rietmann 2013, 96-99, 2017, 15. Zur ganzen Schweiz vgl. Germann
2014, 8.

630 Zum Rechtsbegriff der Arbeitsscheu vgl. Sperisen 1946; Wachter 1974.

631 Laut Gesetz war Unterscheidungskriterium, ob jemand voraussichtlich zur Arbeit er-
zogen werden konnte oder nicht. Vgl. Kapitel 2.1.4.
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sprechen gebrochen hatten, sich zu bessern oder abstinent zu leben.%*2 Die
Behorden gaben sich dann in ihrem in die Betroffenen gesetzten Vertrauen
enttduscht.5 Sie gestanden ihnen dabei nicht zu, {iber eine eigene Hand-
lungsrationalitdt zu verfiigen. Argumente der Betroffenen, die beispiels-
weise die Griinde fiir einen Stellenverlust nicht dem eigenen Verschulden,
sondern der Konjunkturlage oder dem Arbeitgeber zuschrieben, fasste die
Behorde als blosse Ausreden und Zeichen von Uneinsichtigkeit auf. Beim
51-jahrigen E H., der argumentiert hatte, Arbeitgeber wiirden jiingere
Arbeitskrifte vorziehen und zu tiefe Lohne bezahlen, hielt die Behorde
fest: «Bei der Anhérung musste aber die Ueberzeugung aufkommen, dass
es [E H.] am richtigen Arbeitswillen fehlt. Seine Griinde fiir das Untétig-
sein miissen als Ausfliichte bezeichnet werden.»®* Auch den 6konomisch
schwierigen Status der Betroffenen, die meist ohne Berufsausbildung auf
Stellensuche gingen und sich mit Hilfsarbeiten bescheiden mussten, be-
riicksichtigten die Behorden kaum je.53® Offenbar war gerade in der Zeit
des Wirtschaftsaufschwungs nach dem Zweiten Weltkrieg die Bereitschaft
gross, die Griinde von Prekaritét zu individualisieren und bei den Betroffe-
nen selbst zu suchen.%¢

Bei der eben zitierten Anhérung wurde, um August Eggers Uberle-
gung zum Vormundschaftsrecht aufzunehmen, ein doppelter Zweck deut-
lich: Es ging nicht nur darum, das rechtliche Gehér zu gewédhren, sondern
auch um die Beobachtung.%” Nach Egger hatten die Beh6rdenvertreter die
Betroffenen auszuhorchen und ihre Regungen peinlich genau zu beobach-
ten. Sie sollten befragt werden «iiber ihre bisherige Lebensfiihrung, {iber

632 Zum Beispiel StArZh, VK.a.4.: 659, Protokoll Vormundschaftsbehorde, 10. 10. 1952,
Nr. 3419, 104-106; V.K.a.4.: 660, Protokoll, 21. 11. 1952, Nr. 3897, 249-251; V.K.a.4.: 660,
Protokoll, 28. 11. 1952, Nr. 3964, 348-349.

633 Zum Beispiel StArZh, V.K.a.4.: 650, Protokoll Vormundschaftsbehorde, 11.1.52, Nr. 108,
150-152;V.K.a.4.: 654, Protokoll, 2. 5. 1952, Nr. 1600, 91-92. Vgl. Businger, Ramsauer 2019,
163-167; Hess 1953, 19.

634 StArZh,V.K.a.4.: 656, Protokoll Vormundschaftsbehorde, 25. 7. 1952, Nr. 2607, 407-408.

635 Zu demselben Befund fiir den Kanton Schwyz vgl. Kapitel 3.3.3. Betroffen waren laut
den Vormundschaftsprotokollen wie auch im Kanton Bern zum Beispiel Haushalts-
angestellte, Wascherinnen, Handlanger, Fabrik- und Hilfsarbeiter, jedoch kaum gelernte
Berufsleute. Rietmann 2013, 89-91. Vgl. Knecht 2015, 114. Vgl. Businger, Ramsauer 2019,
29-34.

636 Vgl. Bernet 2013, 53-59; Christensen 2018, 40; Lippuner 2005, 141-161; Rietmann 2013,
41-43, 97-98. Gingen die Versorgungszahlen zuriick, konstatierte die Vormundschafts-
behorde hingegen durchaus einen Zusammenhang zur Arbeitsmarktkonjunktur. Ge-
schiftsbericht Stadtrat 1947, 491; 1948, 481.

637 Egger 1948, 179, 183.
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ihr Verhdltnis zur Umwelt, ihre Auffassung von den téglichen Sorgen und
Noten, die Einstellung zu ihren Schwichen und Unzulédnglichkeiten, die
Vorstellung, wie sich ihre und ihrer Angehorigen Zukunft gestalten werde».
Nur auf diese Weise, so Egger, konne die Behorde einen «umfassenden Ein-
blick» gewinnen und ein «sicheres Urteil» féallen. «Beobachtungsmaterial»
liefere auch das Verhalten des Befragten wihrend der Anhérung, «die Hem-
mungslosigkeit der Rede und die Schroffheit der Reaktionen oder umge-
kehrt die Schiichternheit, Verschlossenheit, Gehemmtheit». Die Anhérung
diente damit dem Sammeln von neuem belastendem Material.®* Ihr kam
also eine ambivalente Funktion zu. Demgegeniiber beschrieben und for-
derten Juristen die Anhoérung oft einseitig als Garantin des rechtlichen Ge-
hérs und als Mittel einer differenzierten Beurteilung.®*

Wihrend 1952 Erwachsene nach allen entsprechenden Paragrafen
des Versorgungsgesetzes adressiert wurden, war 1972 nur noch die Kate-
gorie der «Gewohnheitstrinker» gebrauchlich.5® 1952 waren ausschliess-
lich Méanner auf diese Weise kategorisiert worden, 1972 dann Frauen und
Minner etwa gleich héufig.®' Dies deutet auf einen Wandel in den ge-
schlechterspezifischen Rollenerwartungen an Frauen hin, denn 1972 be-
griindete die Vormundschaftsbeh6rde Verwarnungen von Frauen teilweise
mit mangelnder Arbeitsfahigkeit und ungeniigender Familienunterstiit-
zung.%? Bei den betroffenen Frauen, die zum Zeitpunkt des Entscheids in
der Psychiatrischen Universitdtsklinik hospitalisiert waren, argumentierte
die Behorde 1972 mit chronischem Alkoholismus. Sie konnten die Klinik
verlassen, wurden aber verwarnt und dazu angehalten, abstinent zu leben
und sich durch die Ziircher Fiirsorgestelle fiir Alkoholgefdahrdete (ZFA) be-
aufsichtigen zu lassen.®*

638 Vgl. Bollag-Winizki 1940, 46; StAZH, P 429.22, Nr. 489, Kreisschreiben 1956, 7-8. Zur Be-
schaffung von Informationen gelangten die Beh6rden oft auch an den Erkundigungs-
dienst des Wohlfahrtsamtes. Vgl. Kapitel 3.4.2.

639 Vgl. Bossart 1965, 92-93; Stebler 1972, 38; Tinner 1964; Zbinden 1942a, 19. Vgl. Kapitel 2.2.

640 Zum selben Befund fiir den Kanton Schwyz vgl. Kapitel 3.3.3. Andere Drogen waren kaum
Thema, was 1972 zum einen damit zu tun haben diirfte, dass die Gesundheitsgesetzge-
bung Arzten die direkte Anstaltseinweisung erméglichte. Zum anderen kamen Medi-
kamenten- und Drogenabhingigkeit erst im Verlauf der 1970er-Jahre in den Fokus, vgl.
Jenzer, Meier 2018, 136-138.

641 Zu einem &dhnlichen Ergebnis gelangen Businger, Ramsauer 2019, 80.

642 StArZh, VK.a.4.: 1136, Protokoll Vormundschaftsbehorde, 7. 7. 1972, Nr. 2564, 31-32;
V.K.a.4.: 1137, Protokoll, 18. 8. 1972, Nr. 3121, 179-180; V.K.a.4.: 1137, Protokoll, 18. 8.
1972, Nr. 3122, 181-183.

643 Zu diesen Beratungsangeboten vgl. Kapitel 3.4.2 und 3.5.1.
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Gleichzeitig mit ihrer Ausweitung auf beide Geschlechter verengte
sich die Funktion der Verwarnung: War sie 1952 oft Vorstufe einer Anstalts-
einweisung, wurde sie 1972 zu einem ausschliesslichen Instrument der
Alkoholpravention, ohne dass es nunmehr zu einer Versorgung gekom-
men wire.*** Auch das neu geschaffene Verwaltungsgericht trug zur ein-
geschriankten Anwendung des Versorgungsgesetzes bei.5*

ERPROBUNG, NORMALISIERUNG UND NEUE FINANZIERUNG

DURCH SOZIALVERSICHERUNGEN

An der Verwarnung, der hidufigsten Massnahme nach Versorgungs-
gesetz, ldsst sich eine zentrale Logik des Dispositivs der fiirsorgerischen
Zwangsmassnahmen im Kanton Ziirich ablesen, ndmlich die der Erpro-
bung.5¢ An ihrer Sitzung vom 20. Juni 1952 verwarnte die Vormundschafts-
behorde die 25-jdhrige E C. und drohte ihr die Anstaltsversorgung an, falls
sie ihre «Lebensfithrung» nicht «griindlich» dndere. E C. wurde «ermahnt,
ein solides und anstidndiges, sittlich einwandfreies Leben zu fiihren, ei-
nem regelmaissigen Verdienst nachzugehen und sich keine Vergehen mehr
zu Schulden kommen zu lassen». Im Fall «<neuelr] berechtigte[r] Klagen»
werde sie fiir zwei Jahre in eine Arbeitserziehungsanstalt eingewiesen.®’ In
dhnlichen Worten formulierte die Vormundschaftsbehérde der Stadt Zii-
rich alle ihre Verwarnungen. Die Verwarnung hatte, um eine Unterschei-
dung Michel Foucaults aufzunehmen, eine repressive und eine normali-
sierende Seite.5*® Die Vormundschaftsbehorde fiihrte einerseits an, was die
Betroffenen aus ihrer Sicht falsch gemacht und inwiefern sie gemessen
an den sozialen Normen versagt hatten. Diese Verhaltensweisen sollte die
Verwarnung zukiinftig unterdriicken.®® Auf ihrer normalisierenden Seite
hingegen zielte die Verwarnung mit «Verhaltensmassregeln» auf eine Ver-
haltensdnderung.®° Betroffene wurden «ermahnt, ein arbeitsames und ge-

644 Zum Beispiel StArZh, V.K.a.4.: 1136, Protokoll Vormundschaftsbehérde, 7. 7. 1972,
Nr. 2564, 31-32.

645 Wir kommen in Kapitel 4.1.4 darauf zurtick.

646 Vgl. auch Kapitel 2.3.4. Einen dhnlichen Stellenwert hatte die Androhung einer Versor-
gung in der waadtlandischen Alkoholpravention, vgl. Kapitel 3.2.3.

647 StArZh,V.K.a.4.: 655, Protokoll Vormundschaftsbehorde, 20. 6. 1952, Nr. 243, 2125.

648 Foucault 1992, 8, 14-16, 18-23, 135-142, 171-172, 1994, 34-43, 229-238, 325, 392-395,
2006, 55-57, 89-90, 2010, insbesondere 63-77. Vgl. Demirovi¢ 2008, hier 236-242; Wald-
schmidt 2004.

649 Vgl. Germann 2014, 10.

650 § 17 VersorgG.
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ordnetes Leben» oder einen «einwandfreien Lebenswandel» zu fiithren.®!
In den zahlreichen Vorhaltungen der bloss unregelméssigen Lohnarbeit
und mangelnder Familienunterstiitzung taucht das Normalarbeitsver-
héltnis als Leitbild und positives Gegenstiick auf.5?> Die Vormundschafts-
behorde orientierte sich auch an Normen wie der «vollstindige[n] Alko-
holabstinenz».5%

Diese «disziplinarische Normalisierung» bestand laut Foucault darin,
zunichst ein Ideal zu setzen und dann «zu versuchen, die Leute, die Ges-
ten, die Akte mit diesem Modell iibereinstimmen zu lassen, wobei das Nor-
male genau das ist, was in der Lage ist, sich dieser Norm zu fiigen, und das
Anormale ist das, was dazu nicht in der Lage ist».®* Die Betroffenen wur-
den an der Norm der arbeitsamen, verheirateten, niichternen, ihre Affekte
kontrollierenden, unauffilligen Person gemessen, die ihren Platz in der
gesellschaftlichen Ordnung klaglos akzeptiert.®®® Von diesem Aspekt der
Normalisierung zeugt auch die behordliche Rede von «Entgleisungen».¢
Sie impliziert, ein Mensch habe sich wie auf Schienen in die vorgegebene
Richtung fortzubewegen, andernfalls er wieder ins «rechte Geleise» ge-
bracht werden miisse.®” Gerade weil diese disziplinarische Norm ein Ideal
war, konnte niemand sie je vollstdndig erfiillen, schon gar nicht Armuts-
betroffene, die in den Fokus der Vormundschaftsbehorde geraten waren.®®

651 Zum Beispiel StArZh, V.K.a.4.: 651, Protokoll Vormundschaftsbehorde, 21. 3. 1952,
Nr. 1031, 385-386; V.K.a.4.: 651, Protokoll, 28. 3. 1952, Nr. 1120, 504-505. Dieselben Ver-
haltensmassregeln sprach die Behorde bei bedingten Entlassungen aus, vgl. zum Beispiel
StArZh, VK.a.4.: 651, Protokoll Vormundschaftsbehorde, 28. 3. 1952, Nr. 1124, 511-512.

652 Zum Beispiel StArZh, V.K.a.4.: 651, Protokoll Vormundschaftsbehorde, 8. 2. 1952, Nr. 457,
157-159;V.K.a.4.: 651, Protokoll, 15. 2. 1952, Nr. 581, 322-324;V.K.a.4.: 656, Protokoll, 4. 7.
1952, Nr. 2299, 5-6; V.K.a.4.: 656, Protokoll, 11. 7. 1952, Nr. 2401, 146-148; V.K.a.4.: 658,
Protokoll, 26. 9. 1952, Nr. 3260, 319-320. Zum Normalarbeitsverhéltnis vgl. Miickenber-
ger 1985, 415-435; 457-475.

653 Zum Beispiel StArZh, V.K.a.4.: 655, Protokoll der Vormundschaftsbehorde, 13. 6. 1952,
Nr. 2038, 126-127.

654 Foucault 2006, 89-90. Vgl. Waldschmidt 2004, 192.

655 Arbeitserziehung hatte noch in den 1960er-Jahren das Ziel «regelméssiger Arbeit und
einer geordneten, das heisst der gesellschaftlichen Norm entsprechenden Lebensweise».
Knecht 2015, 41. Rietmann beschreibt Fiirsorge im Allgemeinen und Anstaltsversorgun-
gen im Besonderen als ordnungspolitische Instrumente im Sinne einer biirgerlichen
Lebensfiihrung. Rietmann 2017, 14. Zur sozialen Norm des erwerbstatigen, verantwor-
tungsbewussten und soliden Biirgers vgl. auch Hettling 1998.

656 Zum Beispiel StArZh,V.K.a.4.: 651, Protokoll Vormundschaftsbehorde, 15. 2. 1952, Nr. 580,
318-321; VK.a.4.: 652, Protokoll, 7.3.52, Nr. 832, 34-35; V.K.a.4.: 654, Protokoll, 30.5.52,
Nr. 1887, 474-475.

657 StArZh, V.K.a.4.: 657, Protokoll Vormundschaftsbehorde, 1. 8. 1952, Nr. 2718, 37-38.

658 Vgl. Gallati 2015, 216.
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Auf diese Weise stellte die Behorde selbst das Anormale her, das sie durch
Zwangsmassnahmen zu disziplinieren versprach. Allerdings beriefen sich
die Behorden durchaus selektiv und nicht immer gleich streng auf diese
Normen. Teilweise bezogen sie sich eher auf eine grossere Bandbreite des
Normalen.®® Dies wird etwa dort deutlich, wo sie statt Abstinenz vielmehr
ein Vermeiden von «{iberméassige[m]» Alkoholgenuss einforderten.®® Der
Betroffene I. H. pochte 1952 selbst auf Zugehorigkeit zu diesem Normali-
tétsbereich, als er darauf hinwies, auch ohne festes Lohneinkommen tiber
die notigen finanziellen Mittel fiir seinen Lebensunterhalt zu verfiigen.5!
Die Unbestimmtheit von Rechtsbegriffen wie Arbeitsscheu und Lieder-
lichkeit riihrte also zumindest teilweise daher, dass die Behérden sie enger
oder weiter auslegen konnten.%?

Die Betroffenen befanden sich teilweise {iber Jahre in einem Zustand
der Probe. Davon zeugen zahlreiche Mehrfachverwarnungen sowohl im
Stichjahr 1952 als auch 1972.58 Ein Mann wurde zwischen 1929 und 1952
gar sechsmal verwarnt.% So kam es zu Reihen mehrerer «letzter Chancen»
und des fortlaufenden «Versagens».5® Das Scheitern der Massnahmen legten
die Behorden aber nie den fiirsorgerischen Konzepten selbst zur Last, denn
nach ihrer Meinung versagten ausschliesslich die betroffenen Personen.5%

Zum einen also stehen Mehrfachverwarnungen fiir Uberwachung
und Normalisierung. Zum anderen hatten sie durchaus eine gewisse Er-

659 Die analysierten fiirsorgerischen Zwangsmassnahmen befinden sich damit an der
Schwelle zwischen disziplinarischer und regulatorischer Normalisierung. Foucault hat
diese beiden Aspekte unter dem Uberbegriff der Biopolitik vereint. Der Begriff meint
die Gleichzeitigkeit von Erziehen zur Niitzlichkeit der Einzelnen und Verwalten von Be-
volkerung, um deren Lebenskrifte zu stérken. Foucault 1992, 135-142, 171-172, 2010,
insbesondere 63-77; Lemke 2007, 47-70. Zu den behordlichen Normalisierungspraktiken
in der Stadt Bern vgl. Gallati 2015, 71, 80-81, 162-168.

660 StArZh,V.K.a.4.: 657, Protokoll Vormundschaftsbehorde, 15. 8. 1952, Nr. 2832, 184-186.

661 StArZh, V.K.a.4.: 654, Protokoll Vormundschaftsbehorde, 30. 5. 1952, Nr. 1887, 474-475.

662 Gelegentlich tauschten die Behorden ihre Argumentationen im Fallverlauf gar aus, vgl.
Kapitel 3.6.

663 Zum Beispiel StArZh, V.K.a.4.: 653, Protokoll Vormundschaftsbehorde, 18. 4. 1952,
Nr. 1333, 190-192; V.K.a.4.: 1140, Protokoll, 24. 11. 1972, Nr. 4296, 379-381. Sowohl in Zii-
rich als auch in Diirnten wurde nach der miindlichen Ermahnung héufig zusitzlich eine
schriftliche Verwarnung erteilt. Zum Beispiel GAD, IV.B 4.1, Protokoll Vormundschafts-
behorde Diirnten, 26. 1. 1953, 448.

664 StArZh,V.K.a.4.: 655, Protokoll Vormundschaftsbehorde, 27. 6. 1952, Nr. 2218, 368.

665 Zum Beispiel StArZh, V.K.a.4.: 659, Protokoll Vormundschaftsbehérde, 3. 10. 1952,
Nr. 3362, 29-31. Zum Argument der letzten Chance vgl. Businger, Ramsauer 2019, 164—
165.

666 Germann 2014, 10.
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satzfunktion, boten sie den Behorden doch teilweise iiber Jahre hinweg die
Maoglichkeit, von einem Vollzug abzusehen.®”

Verdnderungen zeigen sich 1972 hinsichtlich der Tatsache, dass Vor-
mundschaften nach einigen Jahren héufiger wieder aufgehoben wurden als
noch 1952.%8 Bei E I. zum Beispiel gingen die Psychiater in den 1950er-Jahren
aufgrund des Krankheitsverlaufs der diagnostizierten «Schizophrenie» davon
aus, dass keine medizinische Besserung moglich war, weswegen er entmiin-
digt wurde. Der Amtsvormund rechnete 1952 gar mit einer lebensldnglichen
Internierung.®® Zwanzig Jahre spiter stellte die Vormundschaftsbehorde
beim Bezirksrat Antrag auf Authebung der Vormundschaft, da dank einer
Psychotherapie «ein frither nicht mehr erkennbarer, gesund gebliebener
Anteil der Psyche wieder Oberhand» gewonnen habe.5 Das erweiterte Be-
handlungsangebot ermdglichte es, dass die Behdrden nun auch eine «soziale
Besserung» vermehrt fiir moglich hielten. Den betroffenen Frauen und Mén-
nern hielten sie zugute, ihre Angelegenheiten wieder selbstdndig besorgen zu
konnen.®! Zudem setzte bei den Behorden teilweise ein zunehmendes Be-
wusstsein fiir die Stigmatisierungseffekte vormundschaftlicher Massnahmen
ein. In einem Aufhebungsantrag anerkannte die Vormundschaftsbehorde,
die Bevormundung wirke «psychologisch eher als Hindernis», weshalb die
Betroffene aus der Vormundschaft zu entlassen sei.®? Die Vormundschafts-
behorde verzichtete nun auch vermehrt auf die Publikation von Aufhebun-
gen, weil dies die vormalige Entmiindigung erst in die 6ffentliche Erinnerung
gerufen hétte.’” Der stigmatisierende «Makel» vormundschaftlicher Mass-
nahmen war auch dem Sekretér der Direktion der Justiz bewusst, als er 1974
argumentierte, Einweisungen nach dem Gesetz iiber das Gesundheitswesen

667 Ahnliche Ambivalenzen zeigen sich in der Alkoholprivention in den Kantonen Freiburg
und Waadt, vgl. Kapitel 3.1.1 und 3.2.3.

668 Gemiss ihren Protokollen beantragte die erste Kammer der Vormundschaftsbehorde im
Jahr 1952 fiinf Aufhebungen von Vormundschaften nach Art. 369, 370 und 372 ZGB, 1972
hingegen elf.

669 StArZh,V.K.c.30, Fallakte Amtsvormundschaft, Nr. 2496e, Rechenschaftsbericht Amtsvor-
mund, 24. 4. 1952.

670 StArZh,V.K.a.4.: 1140, Protokoll Vormundschaftsbehorde, 17. 11. 1972, Nr. 4176, 237-238.

671 Zum Beispiel StArZh, VK.a.4.: 1141, Protokoll Vormundschaftsbehoérde, 10. 2. 1972,
Nr. 500, 139-140; V.K.a.4.: 1131; Protokoll, 8. 12. 1972, Nr. 4514, 129-130.

672 Zum Beispiel StArZh, V.K.a.4.: 1136, Protokoll Vormundschaftsbehorde, 28. 7. 1972,
Nr. 2848, 278-280.

673 Zum Beispiel StArZh, V.K.a.4.: 1139, Protokoll Vormundschaftsbehorde, 27. 10. 1972,
Nr. 3893, 231-232. Vgl. Stebler 1972, 38.
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seien demgegentiber «diskret».5* Gleichzeitig beharrten die Verantwortlichen
im Grundsatz auf den bisherigen Massnahmen. So regte der Regierungsrat
des Kantons Ziirich 1972 an, die bisher kantonal geregelten Anstaltseinwei-
sungen neu auf Bundesebene zu organisieren.®”

Das Versorgungsdispositiv in der Stadt Ziirich erwies sich zugleich als
stabil und fahig zur Anpassung an den sozialen Wandel.®”® Dies ldsst sich
auch anhand der neuen Finanzierungsanreize aus den Sozialversicherun-
gen in den 1970er-Jahren illustrieren. Wahrend Anstaltsaufenthalte von
Kantonsbiirgerinnen und -biirgern wegen «Geistesschwiche» und «Geis-
teskrankheit» 1952 in der Regel vom stddtischen Fiirsorgeamt finanziert
wurden, etablierte sich mit der 1960 eingefiihrten Invalidenversicherung
(IV) eine neue Finanzierungsweise fiir Anstaltsversorgungen.®””

Die Vormundschaftsbehorde dringte nun bei Heimeinweisungen
von entmiindigten jungen Erwachsenen darauf, zur Finanzierung Renten
und Zusatzleistungen der IV sowie Krankenkassenbeitrédge heranzuziehen.
Teilweise wurden Unterbringungskosten nun vollstindig auf diese Weise
gedeckt.®® Wie bereits gezeigt, ging dies meist mit Begriindungen einher,
die sich auf den «Schwachsinn» der Person bezogen, weil die IV Heimein-
weisungen aufgrund von «Geistesschwiche» finanzierte.

Eine Aktualisierung des Versorgungsdispositivs brachte auch das Ge-
sundheitsgesetz von 1962, das mit der bezirksarztlichen Einweisungskon-

674 StABL, UE 4303.04.02, Kantonale Vormundschaftsdirektorenkonferenz, Sachfragen, Bun-
desgesetz {iber die Anderung des ZGB (Versorgungsrecht), Vernehmlassung, 1973-1974,
H. Henkel, Sekretér der Direktion der Justiz Kanton Ziirich an Dr. Jaberg, Vorsitzender der
Konferenz der Vormundschaftsdirektoren, 29. 5. 1974. Vgl. auch Kapitel 2.1.5.

675 Vgl. Christensen 2018, 62-64.

676 Vgl. Foucault 2003, 393.

677 Wie sich in Freiburg zeigt, konnte die Einfithrung der Sozialversicherungen aber auch zu
sinkenden Versorgungszahlen beitragen. Vgl. Kapitel 3.1.3. Das stddtische Fiirsorgeamt
gewdhrte, im Gegensatz zum Kanton Schwyz, seine Kostengutsprachen fiir Aufenthalte
zur psychiatrischen Begutachtung und Anstaltsversorgung anstandslos. Wo bereits an-
dere Behorden handelten, sei die Armenpflege «de facto nur Zahlstelle», wie Ernst Munt-
wiler, geschiftsleitender Sekretdr des Stadtziircher Fiirsorgeamtes, feststellte. Archiv
SVBB, ohne Signatur, Protokoll Jahres-Hauptversammlung der Vereinigung schweizeri-
scher Amtsvormiinder, 11./12. 3. 1952 in Chur, 8. Vgl. auch Germann 2016a; Hug 1972,
56. Zu Schwyz vgl. Kapitel 3.3.2.

678 StArZh, VK.a.4.: 1130, Protokoll Vormundschaftsbeh6rde, 14. 1. 1972, Nr. 72, 80-82;
V.K.a.4.: 1132, Protokoll, 30. 3. 1972, Nr. 1278, 485-487; V.K.a.4.: 1137, Protokoll, 4. 8. 1972,
Nr. 2936, 12-15; V.K.a.4.: 1137, Protokoll, 25. 8. 1972, Nr. 3196, 238-240; V.K.a.4.: 1138,
Protokoll, 22. 9. 1972, Nr. 3528, 259-260; V.K.a.4.: 1131, Protokoll, 20. 10. 1972, Nr. 3837,
172-173; V.K.a.4.: 1140, Protokoll, 10. 11. 1972, Nr. 4104, 152. Vgl. Heiniger, Leimgruber,
Buchli 2018, 179, 186; Jenzer, Meier 2018, 126.
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trolle und der Rekurskommission den Rechtsschutz verbesserte. Indem sich
die Vormundschaftsbehorde bei ihren Beschliissen dann aber hauptsich-
lich auf das ZGB abstiitzte und das Gesundheitsgesetz ausser in einem Fall
unerwadhnt blieb, verunmaoglichte sie, dass die betroffenen Personen an die
Rekurskommission gelangen konnten.” Mit diesem Vorgehen verhinderte
die Behorde einen besseren Rechtsschutz von bevormundeten Personen.

342 «WIR KENNEN DIE FALLE AUS NACHSTER NAHE»:
VERSORGUNGEN IN DER ZURCHER LANDGEMEINDE DURNTEN

Im Jahr 1954 wollte die Vormundschaftsbehérde Diirnten ihren Biirger I. E
gestiitzt auf das Ziircher Versorgungsgesetz fiir fiinf Jahre in der Strafanstalt
Regensdorf versorgen. Gegen diesen Entscheid rekurrierte I. E Die Ziircher
Justizdirektion hiess den Rekurs gut. Aus ihrer Sicht fehlte der Nachweis,
dass L. E nach seiner Verwarnung ein «arbeitsscheues, liederliches oder
dem {ibermissigen Alkoholkonsum ergebenes Leben gefiihrt habe».t®
Die Vormundschaftsbehtérde Diirnten empfand dies als Fehlentscheid.
Die Gesellschaft habe «Anspruch darauf, dass sie vor solchen Elementen
geschiitzt» werde, emporte sie sich in einem Schreiben an die Justizdirek-
tion. «Sie miissen beriicksichtigen», fuhr sie weiter fort, «dass die Behorden
die Fille aus nichster Ndhe kennen, wodurch sich manchmal noch ganz
andere Perspektiven ergeben, die nicht ohne weiteres aus den Akten her-
vorgehen.»%! Die Vormundschaftsbehorde forderte von der Justizdirektion,
«dass Sie Thre Praxis dndern und den Behorden der ersten und zweiten
Instanz in Zukunft ihre Unterstiitzung gewdhren, damit solche Fehlent-
scheide nicht mehr vorkommen».%8? Der Protestbrief bewirkte zwar keine
Aufthebung des Entscheids der Justizdirektion, diese raumte aber Verfah-
rensfehler ein und versprach, in Zukunft alle Rekurse den Behérden zur
Vernehmlassung zu tibergeben. Die Auseinandersetzung verweist auf zwei
Aspekte, die fiir die Behdrdenpraxis einer landlichen Gemeinde charakte-
ristisch waren. Die Vormundschaftsbehorde war erstens irritiert, dass die

679 StArZh, VK.a.4.: 1133, Protokoll Vormundschaftsbehorde, 28. 4. 1972, Nr. 1599, 324;
V.K.a.4.: 1141, Protokoll, 8. 12. 1972, Nr. 4524, 149-150.

680 GAD, IV.B 4.2, Protokoll Vormundschaftsbehorde Diirnten, 19. 1. 1955, 89.

681 GADII.B. 38.03, Fallakte I. E, Schreiben Vormundschaftsbehorde Diirnten an Justizdirek-
tion Kanton Ziirich, 27. 1. 1955.

682 GADIIB. 38.03, Fallakte I. E, Schreiben Vormundschaftsbehorde Diirnten an Justizdirek-
tion Kanton Ziirich, 27. 1. 1955.
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tibergeordnete Instanz ihren Entscheid korrigierte. Dieses Ausnahmebei-
spiel zeigt, wie selbstverstdndlich es in der Regel war, dass die kommunale
Behorde ihren Entscheid durchbrachte. Zweitens argumentierte die Vor-
mundschaftsbehorde, dass sie die Fille durch ihre Ndhe zu den Betroffe-
nen in der Dorfgemeinschaft besser beurteilen kénne als die fernen kan-
tonalen Rekursinstanzen. Lokalbehdrden erachteten die «aktenmdissige
Feststellung von Vorféllen» hdufig als nebenséchlich, da ihnen «die Excesse
der Versorgungkandidaten fast téglich vor Augen»®® stiinden. Die ldnd-
lichen Milizbehorden, die in kleinrdumigen Kontexten handelten, stehen
im Zentrum der folgenden Ausfiihrungen.

VORMUNDSCHAFTSBEHORDE UND AMTSVORMUND MIT

GROSSEM EINFLUSS IM MILIZSYSTEM

Die Gemeinde Diirnten liegt im Bezirk Hinwil im Ziircher Oberland.
Der Bezirk erfuhr bereits in der zweiten Hélfte des 19. Jahrhunderts eine
starke Industrialisierung.%* Mit der Ansiedlung von Textilindustriebetrie-
ben und ihren Zulieferbranchen Mitte des 19. Jahrhunderts wurden die
ehemals drmlichen und landwirtschaftlich dominierten Bauerndorfer zu
Industriearbeiterdorfern.®® Fiir die Einwohner von Diirnten waren die
in der Gemeinde selbst sowie in umliegenden Ortschaften angesiedelten
Fabriken wichtige Arbeitgeber.®®® So war Diirnten zwar noch Mitte des
20. Jahrhunderts eine eher kleine und ldndliche Gemeinde mit knapp 3400
Einwohnern, der jedoch das industrielle Geprage der Region den Stempel
aufdriickte.®” Dieser zugleich ldndliche und industrielle Kontext war in
verschiedener Hinsicht konstitutiv fiir die Versorgungsverfahren. Die im
Bezirk Pfiffikon gelegene Gemeinde Illnau-Effretikon stellte beziehungs-
weise stellt eine Zwischenstruktur des ldndlichen Diirnten und der Stadt

683 GAD, I1.B. 38.03, Fallakte I. E, Schreiben Justizdirektion Ziirich an Bezirksrat Hinwil, 2. 7.
1955.

684 Kldui 1944, 19.

685 Stromer 1995, 250, 166.

686 Kldui 1944, 44. Vgl. auch Miiller, Ueli: Diirnten, www.hls-dhs-dss.ch/textes/d/D85.php,
Version 17. 10. 2005. Viele Betroffene arbeiteten in der Landwirtschaft, spater in der Fa-
brik oder wechselten hin und her. Vgl. zum Beispiel GAD, IV.B 4.3, Protokoll Vormund-
schaftsbehorde Diirnten, 16. 11. 1961, 165. Wichtige Arbeitgeber waren die Maschinen-
fabrik Riiti, die Webstiihle herstellte, sowie die zahlreichen in Wetzikon angesiedelten
Industriebetriebe, darunter die Colgate-Palmolive und ab 1971 die Elma Electronic AG.
Auch in den Gemeinden Hinwil, Wald und Kempten hatte es viele Fabriken. Als Arbeit-
geber erscheinen in den Akten unter anderem die Schraubenfabrik Bubikon oder die
Nagelfabrik Hess und Cie. in Pilgersteg/Riiti.

687 Braun 1965, 262-263.
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Ziirich dar. Hier stieg die Einwohnerzahl von rund 4500 Mitte des 20. Jahr-
hunderts bis 1970 rasant auf tiber 13000 an.5%

Dreh- und Angelpunkt fiir Entmiindigungen und Versorgungen war
im Kanton Ziirich die Vormundschaftsbehtrde.®® Wie in den meisten ldnd-
lichen Gemeinden tiblich, war die Vormundschaftsbehérde Diirnten ein
Ausschuss des Gemeinderats und also ebenfalls eine Milizbeh6rde.5® Sie
konstituierte sich aus dem Prisidenten, dem Sekretdr sowie zwei weite-
ren Mitgliedern. Dass die Vormundschaftsbehérde eine Milizbehdrde war,
bedeutete zum einen, dass ihre Mitglieder nebenamtlich titig waren und
jeweils erst nach Feierabend zu Sitzungen zusammenkamen.5! Sie waren
zudem Laien und keine Profis wie in der Stadt Ziirich, wo die vollamtlich
tatigen Amtsvormunde sowie die Mitglieder der Vormundschaftsbehérde
mehrheitlich Juristen waren.5*? Die fachlichen Kompetenzen eigneten sich
die Behdrdenmitglieder in Diirnten unter anderem durch die Lektiire von
Gesetzeskommentaren oder Zeitschriftenartikeln an. Die Behorde hatte
zu diesem Zweck verschiedene Zeitschriften abonniert, darunter die Zeit-
schrift fiir Vormundschaftswesen, die unter den Mitgliedern zirkulierten
und vom Amtsvormund aufbewahrt wurden.5%

688 Miiller, Ueli: Diirnten, www.hls-dhs-dss.ch/textes/d/D85.php, Version 17. 10. 2005.

689 Vgl. hierzu Kapitel 2.1.

690 Vgl. auch Hess 1959, 25; Silbernagel-Caloyanni 1931, 594; Baldegger 1970, 107.

691 Die Behorde tagte in regelméssigen Abstdnden, bei wichtigen Geschéften trat sie kurz-
fristig zusammen. Im Jahr 1979 waren es acht Sitzungen und es wurden 120 Geschéfte
behandelt. GAD, IV.B 4.10, Protokoll Vormundschaftsbehorde Diirnten, 3. 12. 1979, 170.

692 In den Verwaltungsetats der Stadt Ziirich sind nur die promovierten Juristen als Dr. iur.
gekennzeichnet. Allfillige studierte Rechtswissenschaftler sind als solche hingegen nicht
erkennbar. Im Jahr 1953/54 wurden in den Verwaltungsetats der Stadt Ziirich sechs von
insgesamt dreizehn Amtsvormunden als promovierte Juristen ausgewiesen. Die Vor-
mundschaftsbehérde Kammer I der Stadt Ziirich bestand in der Amtsdauer 1950-1954
aus einem Vorsitzenden und drei Mitgliedern, wovon zwei Juristen waren. Die Kammer II
bestand aus einem Vorsitzenden und zwei Mitgliedern, wovon beide Juristen waren. Ver-
waltungsetat der Stadt Ziirich 1953/54. Verzeichnis der Beh6rden, Beamten, Angestellten
und Lehrerschaft, hg. von der Stadtkanzlei, Ziirich 1953, 215-216, 229. Im Verwaltungs-
etat der Stadt Ziirich fiir 1972/74 gab es weniger Juristen als Anfang der 1950er-Jahre: Von
13 Amtsvormunden wurden nur noch zwei als promovierte Juristen ausgewiesen. Die
Vormundschaftsbehorde Kammer I der Stadt Ziirich bestand aus einem Vorsitzenden,
der promovierter Jurist war, und drei Mitgliedern, davon einer ein Jurist. Dies ist ein
Hinweis darauf, dass im Bereich der Fiirsorge in den 1970er-Jahren andere Professionen
wichtiger wurden. Verwaltungsetat der Stadt Ziirich 1972/74. Verzeichnis der Behorden,
Beamten, Angestellten und Lehrerschaft, hg. von der Stadtkanzlei, Ziirich 1972, 267, 276.

693 Die Vormundschaftsbehorde berief sich bei Konflikten mit anderen Behdrden auf Ge-
setzeskommentare oder Zeitschriftenartikel. So zum Beispiel 1957 bei einer Ausein-
andersetzung mit der Vormundschaftsbehorde Uster tiber die Weiterfiihrung einer Vor-
mundschaft. Hier verwies die Vormundschaftsbehorde Diirnten auf den Kommentar von
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Zum anderen hatte das Milizsystem zur Folge, dass ihre Mitglieder
zumeist mehrere zentrale Funktionen in der Gemeinde oder in der Region
in Personalunion ausiibten. Vormundschaftsbehérdenmitglied P. D. war
als Gemeinderat auch Priasident der Armenpflege Diirnten. Und der Pra-
sident der Vormundschaftsbehérde J. Z. war — ebenfalls in seiner Funktion
als Gemeinderat — Polizeivorsteher. 1963 wurde Letzterer zudem in die Ju-
gendkommission des Bezirks Hinwil gewdhlt.** Die Tatsache, dass einige
wenige Personen in der Gemeinde die wichtigsten Amter besetzten und
dementsprechend beachtliche Macht durch Wissen und Beziehungen auf
sich vereinten, wurde dadurch verstérkt, dass sie hiaufig tiber lange Zeit
hinweg im Amt waren. Die Vormundschaftsbehérde Diirnten war durch
grosse personelle Kontinuitdt geprdgt. Der Gemeindeschreiber amtete
wihrend rund dreissig Jahren als Sekretdr der Vormundschaftsbehorde,®®
und auch weitere Beh6rdenmitglieder waren im hier untersuchten Zeit-
raum zehn bis zwanzig Jahre im Amt.%%

Fiir die Versorgungsverfahren zentral war in Diirnten wie in der Stadt
Ziirich neben der Vormundschaftsbehdrde der Amtsvormund. In der Stadt
Ziirich bestand die Amtsvormundschaft aus 13 vollamtlichen Amtsvor-
munden. Zu Beginn der 1950er-Jahre beschiftigte die Amtsstelle mehr als
30 Angestellte, darunter Verwaltungspersonal und Fiirsorgerinnen. Da die
Behorden stets zu wenige Privatvormunde fanden, waren die Fallzahlen
hoch, ein Amtsvormund musste sich etwa im Jahr 1956 um durchschnitt-
lich 355 Dossiers kiimmern.®” Gegeniiber dieser professionalisierten Struk-
tur in der Stadt zeigt sich auf dem Land das Bild einer Milizfunktion im

Kaufmann zu Art. 377 ZGB sowie auf einen 1956 in der Zeitschrift fiir Vormundschafts-
wesen publizierten Entscheid des Regierungsrates des Kantons Bern. GAD, IV.B 4.2, Pro-
tokoll Vormundschaftsbeho6rde Diirnten, 14. 1. 1957, 332.

694 GAD, IV.B 4.3, Protokoll Vormundschaftsbehorde Diirnten, 6. 9. 1963, 426. Bezirks- und
gemeindeweise existierten Jugendkommissionen, die von den Vormundschafts- und
Schulbehoérden gebildet wurden. Silbernagel-Caloyanni 1931, 594. In Illnau amtierte als
Prasident der Armenpflege der Pfarrer. Archiv KESB, IV.B 2.21, Protokoll Waisenamt Ill-
nau, Bd. 16, 10. 6. 1952, 345.

695 1945 bis 1974, danach blieb er Stellvertreter des Sekretéars.

696 Vgl. GAD, IV.B 4.7, Protokoll Vormundschaftsbeh6rde Diirnten, 2. 4. 1974, 197.

697 Geschiftsbericht des Stadtrates 1956, 428. Zum Mangel an Privatvormunden und zur
«Uberlastung» der Amtsvormunde vgl. Geschiftsbericht des Stadtrates 1944, 467. 1955
wurde ein Sekretariat eigens zum Zweck der Gewinnung und Beratung von Privatvor-
munden geschaffen, vgl. Geschiftsbericht des Stadtrates 1955, 414. Nicht die Anzahl
Stellen fiir Amtsvormunde stieg aber in den Folgejahren, stattdessen wuchs die Zahl
der Verwaltungsangestellten. Bis zu den 1970er-Jahren verdoppelte sich die Anzahl Mit-
arbeitenden der Amtsvormundschaft der Stadt Ziirich. Verwaltungsetat der Stadt Ziirich
1953/54, 215-216, und 1972/74, 267-268.
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Nebenamt mit tieferen Fallzahlen. Im Gegensatz zu sogenannten Einzel-
oder Privatvormunden wurden Amtsvormunde in ldndlichen Gebieten der
Schweiz von der Gemeinde fiir die Fiihrung mehrerer Vormundschaften
entlohnt.®® Hierbei handelte es sich nicht um eine ehrenamtliche, jedoch
wie bei der Vormundschaftsbehorde um eine nebenamtliche Tatigkeit.
Zudem war in Diirnten auch die Amtsvormundschaft durch grosse perso-
nelle Kontinuitit gepragt. Von 1942 bis 1976 iibte dieses Amt ein in Riiti
tatiger Lehrer aus.® Seine Nachfolgerin hatte zuvor wédhrend tiber zwanzig
Jahren auf dem Sekretariat der Vormundschaftsbehorde Riiti gearbeitet.”
Fast iiber den ganzen Untersuchungszeitraum betreute in Diirnten dem-
nach derselbe Amtsvormund Bevormundete und prégte deren Lebenslauf
massgeblich mit.” Bei seinen Miindeln konnte er eine Versorgung durch
Antrag an die Vormundschaftsbehorde einleiten, bei miindigen Personen
trug er den Versorgungsentscheid mit, war er doch wihrend 34 Jahren an
fast jeder Sitzung der Vormundschaftsbehérde anwesend.”?

Dass der Amtsvormund, der Mandate fiihrte, auch stets an den Sit-
zungen der entscheidenden Behorde teilnahm, macht deutlich, dass die
Verfahren nicht nur durch Amterkumulation mitbestimmt wurden, son-
dern auch durch informelle Absprachen, bei denen die Grenzen der Kom-
petenzen zwischen Beantragen und Bewilligen fliessend waren. Aufgrund
seiner langjdhrigen Tatigkeit und Erfahrung wurde der Meinung des Amts-
vormundes viel Gewicht beigemessen. Er verfiigte also iiber eine zentrale

698 Im Kanton Ziirich bestand die Moglichkeit, dass Gemeinden miteinander einen 6f-
fentlich-rechtlichen Vertrag abschlossen, um gemeinsam eine Amtsvormundschaft zu
schaffen. Dieser Zweckverband bestimmte sodann einen Delegierten als Amtsvormund.
Balthasar 1941, 2, 115. Im Bezirk Pfiffikon waren die beiden Amtsvormunde auf Bezirks-
ebene angestellt.

699 Auch nach seiner Pensionierung als Lehrer blieb er Amtsvormund. Er kiindigte 1976
altershalber. GAD, IL.B 38.0, Kiindigungsschreiben Amtsvormund an Vormundschafts-
behorde Diirnten, 12. 2. 1976.Vgl. auch GAD, IV.B 4.6, Protokoll Vormundschaftsbehorde
Diirnten, 9. 8. 1972, 400. Auch im Bezirk Pfaffikon waren die Amtsvormunde lange im
Amt, einer zum Beispiel von 1956 bis zur Pensionierung 1984. StAZH, Ablieferung
2013/096, Jahresbericht Jugendsekretariat Pfaffikon 1984, 7.

700 GAD, IV.B 4.8, Protokoll Vormundschaftsbehérde Diirnten, 8. 6. 1976, 260. Die Amts-
vormundin wurde 1980 durch eine weitere Frau ersetzt. 1990 schlossen die Gemeinden
Bubikon, Diirnten und Hinwil einen Vertrag tiber die gemeinsame Beschéftigung eines
Amtsvormundes.

701 Im Jahr 1976 betreute der Amtsvormund 24 Vormundschaften mit 27 Personen, fiinf
Beiratschaften/Beistandschaften, fiinf Schutzaufsichten mit sieben Personen und drei
héngige Vaterschaftsangelegenheiten. GAD, II.B 38.00, Bericht Amtsvormund Diirnten
tiber Fiirsorgefille in der Gemeinde, 22. 3. 1976. Vgl. auch GAD, IV.B. 4.8, Protokoll Vor-
mundschaftsbehoérde Diirnten, 18. 3. 1976, 202.

702 Zu den Verfahrenswegen im Kanton Ziirich vgl. Kapitel 2.
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Position, die kaum Kontrollen von aussen oder Einschriankungen unter-
lag. Vielmehr wurde sein Handeln von der Vormundschaftsbehorde stets
gestiitzt.””® Die eingespielte und einvernehmliche Zusammenarbeit zwi-
schen dem Amtsvormund und der Vormundschaftsbehdrde kann man mit
Reinhard Sieder als «interprofessionelle Komplizenschaft»"** bezeichnen.
Sieder beschreibt damit einen «Zirkel wechselseitiger Versicherung» unter
Fiirsorgerinnen und Beamten, der eine interne oder externe Kontrolle ih-
rer Entscheidungen de facto verunmdéglicht.™

Von diesem Einvernehmen, dem gegenseitigen Bestidtigen und dem
grossen Ansehen des Amtsvormundes zeugen die zahlreichen Protokollein-
trdge der Vormundschaftsbehorde Diirnten, in denen der Amtsvormund
gelobt und seine «grossen Bemiihungen [...] bestens verdankt»" werden.
Unzihlige Male und in variierenden Formulierungen wird betont, wie gut
er arbeite, dass er seine Miindel «makellos»™” betreue und fiir deren «Wohl
stets besorgt»™ sei. Wurde der Amtsvormund von anderen Behorden, An-
gehorigen oder Betroffenen kritisiert, konnte er stets auf die Unterstiitzung
der Vormundschaftsbehorde zdhlen. Als zum Beispiel die Vormundschafts-
behorde der Stadt Ziirich Vorwiirfe erhob, weil der Amtsvormund von
Diirnten ein «schwache[s] Miindel» in den als ungiinstig erachteten stadti-
schen Verhiltnissen beliess, betonte die Vormundschaftsbehérde Diirnten,
dass diese Kritik «<nicht nur unbegriindet, sondern deplaziert» sei.”

In Diirnten wurden deutlich weniger Miindel von Privatvormunden
als vom Amtsvormund betreut.”’® Als Privatvormunde kamen miindige
Personen infrage, die von der Vormundschaftsbehérde gewidhlt wurden.
Héufig handelte es sich um Verwandte oder Arbeitgeber der Betroffenen.™!

703 Zu einem dhnlichen Befund kommt Rietmann 2013 fiir den Kanton Bern, 210-211.

704 Sieder 2014, 174.

705 Sieder 2014, 174.

706 GAD, IV.B 4.2, Protokoll Vormundschaftsbehoérde Diirnten, 9. 9. 1955, 163.

707 GAD, IV.B 4.1, Protokoll Vormundschaftsbehorde Diirnten, 31. 7. 1951, 355.

708 GAD, IV.B 4.1, Protokoll Vormundschaftsbehé6rde Diirnten, 15. 5. 1951, 337.

709 GAD, IV.B 4.2, Protokoll Vormundschaftsbehoérde Diirnten, 14. 9. 1956, 286.

710 Auch im Kanton Schwyz waren die Vormunde haufig Mitglieder der Behorde, da es
schwierig war, Personen zu finden, die sich fiir die Ubernahme dieses Amtes bereit er-
klarten. Vgl. hierzu Kapitel 3.3.

711 Vgl. hierzu Hess 1959, 29: Die Behorde soll «einem tauglichen nahen Verwandten oder
dem Ehegatten des zu Bevormundenden» den Vorzug geben, wenn keine «wichtigen
Griinde dagegen» sprechen. Vgl. auch Griinde, die zur Ablehnung des Amtes berechtigen,
30. Als Privatvormunde amteten in Diirnten Arbeitgeber, Vorgesetzte, Véter, Grossvéter
und Lehrer. Vgl. GAD, IV.B 4.1-4.4, Protokolle Vormundschaftsbehoérde Diirnten, 6. 2.
1945, 15. 5. 1951, 14. 1. 1957, 2. 1. 1962, 20. 11. 1963. In einem Fall wurde der Kantons-
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Sie verfiigten iiber weit weniger Einfluss und Ansehen als der Amtsvor-
mund. Im Jahr 1963 kritisierte die Vormundschaftsbehérde zum Beispiel
den Schlussbericht eines Privatvormundes. Der Sekundarlehrer aus Diirn-
ten wollte sein Miindel aus der Vormundschaft entlassen. Die Vormund-
schaftsbeh6rde war hingegen der Meinung, dass der Vormund die Situation
seines Miindels «offensichtlich zu optimistisch» einschitze. Die Gefahr sei
«sehr gross», dass der Mann bei einer Entlassung aus der Vormundschaft
riickféllig werde.”? Dass die privaten Vormunde stédrker von der Vormund-
schaftsbeh6rde und vom Amtsvormund kontrolliert wurden, illustriert ein
ebenfalls in den Protokollen der Vormundschaftsbehorde Diirnten tiberlie-
ferter Fall. Ein Arbeiter der Maschinenfabrik Riiti wurde 1965 entmiindigt
und versorgt. Obwohl der Vormund selbst bei der Vormundschaftsbeh6rde
die Versorgung seines Miindels beantragt hatte, dusserte er schliesslich
«Bedenken der langen Internierung wegen» und dariiber, «<was nachher mit
dem Mann geschehen werde».”™ Erst als ihn der Préasident der Vormund-
schaftsbehérde und der Amtsvormund «eingehend iiber den Wert einer
Arbeitserziehung» aufkldrten, war er mit einer Versorgung einverstanden
und der Vollzug wurde beschlossen.”* Das Beispiel zeigt nicht nur einen
Privatvormund, der angesichts der einschneidenden Folgen seines Antra-
ges zogerte, sondern verdeutlicht nochmals, dass Amtsvormund und Vor-
mundschaftsbehérden in einer landlichen Gemeinde, in der personliche
Beziehungen und Amterkumulationen den grossen Ermessensspielraum
akzentuierten, letztlich das Vorgehen bestimmten.

Diese Problematik erkannten vereinzelt bereits Zeitgenossen. Der
Rechtswissenschaftler August Egger thematisierte 1948 in seinem Ziircher
Kommentar zum Vormundschaftsrecht die starke Autonomie der Gemein-
den im Entmiindigungsverfahren und kritisierte die mangelnde Profes-
sionalitdt gewisser Vormunde. Egger sah dadurch «die Unabhéngigkeit der
Entscheidung» in Gefahr und befiirchtete, dass «der lokalen 6ffentlichen
Meinung ein ungebiihrlicher Einfluss»”® zukam. Andere monierten, dass

polizist vorgeschlagen. GAD, IV.B. 4.8, Protokoll Vormundschaftsbehérde Diirnten, 2. 9.
1975, 100. Frauen kamen keine zum Zug.

712 GAD, IV.B 4.3, Protokoll Vormundschaftsbehorde Diirnten, 20. 11. 1963, 446.

713 GAD, IV.B 4.4, Protokoll Vormundschaftsbehorde Diirnten, 15. 3. 1966, 320.

714 GAD, IV.B 4.4, Protokoll Vormundschaftsbehorde Diirnten, 15. 3. 1966, 320-321.

715 Egger 1948, 153. Vgl. Dubs 1955, 164-165: «Oft kann die momentane Aufregung eines
durch seinen Schiitzling enttduschten Armenpflegers oder Vormunds, der vielleicht zu-
gleich noch Gemeinderat oder Gemeindeschreiber ist, zum Beschluss einer mehrjéhri-
gen Internierung fithren.» Vgl. hierzu auch Kapitel 2.1.
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Behordenvertreter, die mehrere Amter gleichzeitig ausiibten, in Interes-
senkonflikte geraten und bei ihren Entscheiden von partikularen Interes-
sen geleitet sein konnten. Werner Baldegger etwa forderte 1970 im Bereich
der Jugendfiirsorge mehr «Fachleute», da es fiir die vom Volk gewihlte Lai-
enbehorde gerade in kleinen Gemeinden oft schwierig sei, fiir das Wohl
der von ihnen Betreuten richtige Entscheidungen zu fillen. Haufig hétten
«personliche Riicksichtnahme gegen Bekannte» oder die Sorge um die
Wiederwahl Einfluss auf die Entscheidung.”®

PERSONLICHE BEZIEHUNGEN PRAGEN VERSORGUNGEN

IM DORF

Die Vormundschaftsakten von Diirnten zeugen davon, dass der
Meinungsbildungsprozess im Dorf tatsdchlich ein Faktor war, der auf die
Praxis einwirkte. Hiufig wurden die Behorden aufgefordert, ein Verfah-
ren in Gang zu bringen, mit dem Argument, dass es «allgemein bekannt»
sei, dass jemand versorgt werden miisse. Ein Lehrer forderte von der Vor-
mundschaftsbehorde, gegen seinen Nachbarn «ganz massiv» vorzugehen:
«Die Spatzen pfeifen es von den Déchern, dass Herr P. ein Trinker ist.»™"
Ahnlicher Begriindungen bedienten sich die Behérden selbst. Die Armen-
pflege Diirnten wollte bereits in den 1940er-Jahren den eingangs dieses
Kapitels erwdhnten I. E versorgen, der ihr wegen Trunkenheit und Gewalt
gegen seine Mutter als «6ffentliches Argernis» galt. Weil er keine finanzielle
Unterstiitzung benétigte, waren der Armenpflege aber die Hinde gebun-
den. Sie forderte deshalb die Vormundschaftsbehorde zum Handeln auf.
In «Kreisen der Bevolkerung [werde es] nicht verstanden», dass I. E nicht
versorgt werden konne, «weil die Drohungen [...] gegen Leib und Leben
seiner Mutter gegeniiber allgemein bekannt sind».”® Auch als I. E 1956 aus
der Anstalt Kappel am Albis entlassen wurde, argumentierte der Vormund
mit der Meinung der Bevolkerung. Er beschwerte sich bei der Vormund-
schaftsbehorde, dass es «ein Ding der Unmoglichkeit» sei, fiir sein Miindel
eine Arbeitsstelle und eine Unterkunft zu finden. Wenn er den Leuten sage,
«um was fiir einen Mann es sich beim genannten handelt, so will densel-

716 Baldegger 1970, 107-108.
717 GAD, IV.B 4.5, Protokoll Vormundschaftsbehorde Diirnten, 16. 12. 1968, 353.
718 GAD, IV.B 4.1, Protokoll Vormundschaftsbehoérde Diirnten, 20. 8. 1948, 163.
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ben niemand [, denn] I. E ist hier weit herum bekannt. Als ein unsolider
Mann, den niemand will.»™°

Untrennbar verbunden mit den Meinungsbildungsprozessen im Dorf
war die Uberschaubarkeit lindlicher R4ume, in denen man sich ohne-
hin - zumindest vom Hérensagen — kannte. Dass das Milizsystem gerade in
diesem Kontext besonders problematische Auswirkungen haben konnte,
illustriert der Fall des elfjdhrigen X. S., der in Uster die Schule besuchte.”
Sein Grossvater und Vormund berichtete der Vormundschaftsbehorde
Diirnten iiber schulische Schwierigkeiten, dass er sich «dem Lehrer [ge-
geniiber] frech benahmy», auf dem Heimweg zusammen mit anderen Schii-
lern Streiche veriibte sowie von «kleinere[n] Raufereien». Sein Lehrer habe
sich deswegen wiederholt bei ihm beklagt.””! Ein Lehrer aus demselben
Schulhaus war zugleich Président der 6rtlichen Armenpflege. Die beiden
Arbeitskollegen beabsichtigten 1957, X. S. in ein Heim zu verbringen, und
verstdndigten die Vormundschaftsbehorde Uster, wo die Familie wohnte.
Die Schul- und die Vormundschaftsbehorden einigten sich mit dem Ju-
gendsekretariat und dem Amtsvormund, den Jungen im Erziehungsheim
Thurhof in Oberbiiren (SG) zu versorgen. Der Grossvater von X. S. be-
klagte sich anschliessend bei der Vormundschaftsbehérde Diirnten, dass
er keine Mitsprache gehabt habe.” Von Gesetzes wegen hitte er als Vor-
mund den Aufenthaltsort bestimmt und bei der Vormundschaftsbehérde
die Zustimmung dazu eingeholt. Die fiir das Milizsystem symptomatische
Vermischung beruflicher, politischer und behordlicher Sphéren, kombi-
niert mit persénlichen Beziehungen zwischen Behérdenmitgliedern und
Lehrerschaft, waren in diesem Beispiel mitverantwortlich fiir die Versor-
gung. Die gut eingespielte Zusammenarbeit und die partikularen Interes-

719 GAD, I1.B. 38.03, Fallakte I. F, Schreiben Vormund an Vormundschaftsbehérde Diirn-
ten, 3. 1. 1956. Vgl. auch Fallakte X. S., bei dem das Jugendsekretariat des Bezirks Uster
eine sofortige Versorgung des Jungen forderte, weil «bereits Klagen von Nachbarn bei der
Polizei» eingegangen seien. GAD, II.B. 38.03, Fallakte X. S., Schreiben Jugendsekretariat
Bezirk Uster an Vormundschaftsbehérde Diirnten, 16. 4. 1957.

720 Obwohl die Familie nach Uster iibergesiedelt war, lehnte die dortige Vormundschafts-
behorde die Ubernahme der Vormundschaft ab. Sie wurde in Diirnten weitergefiihrt.
Vgl. GAD, IL.B. 38.03, Fallakte X. S., Beschwerde Vormundschaftsbehorde Diirnten gegen
Beschluss Vormundschaftsbehorde Uster vom 17. 1. 1957 betr. Ablehnung der Vormund-
schaftsiibernahme, 1. 2. 1957.

721 GAD, I1.B. 38.03, Fallakte X. S., Schreiben Grossvater und Vormund von X. an Vormund-
schaftsbehorde Dirnten, 23. 4. 1957.

722 GAD, I1.B. 38.03, Fallakte X. S., Schreiben Grossvater und Vormund von X. an Vormund-
schaftsbehorde Diirnten, 23. 4. 1957.



291

sen machten das Verfahren dabei unberechenbar. Sie hebelten den Hand-
lungsspielraum aus, den das Gesetz fiir Vormunde vorsah.

Allerdings waren diese Strukturen nicht immer ein Nachteil fiir die
Betroffenen. Bei einem seit 1947 bevormundeten und bereits friiher ver-
sorgten Mann fiihrten seine personlichen Beziehungen dazu, dass sich die
Behorde flexibler zeigte. Der Mann wurde 1973 erneut verwarnt und be-
dingt versorgt.” Als der Amtsvormund im Friihling 1974 mitteilte, dass E T.
am Arbeitsplatz wiederholt gefehlt habe, erschien es der Vormundschafts-
behorde «unumginglich»,? die Versorgung zu vollziehen. Der Prasident
der Vormundschaftsbehorde wollte aber vorher noch personlich mit dem
Mann sprechen, da er mit ihm Militdrdienst geleistet hatte. Er erhoffte sich,
die «drohende Versorgung etwas <hinausschieben»»’?® zu konnen, was bis
1975 auch tatséchlich geschah.”?® In diesem Fall verhinderte die person-
liche Verbindung also eine sofortige Versorgung. Schliesslich verweist aber
auch dieses Beispiel auf den grossen und nicht unproblematischen Ein-
fluss der kommunalen Behdrden, den diese in den Versorgungsverfahren
weitgehend autonom und eigenméchtig ausiibten, was oftmals zu situati-
ven Entscheiden fiihrte. Es macht iiberdies deutlich, dass ein Mitglied den
Entscheid der gesamten Behorde pragen konnte. Der Jurist Max Imboden
hatte 1963 darauf verwiesen, dass in demokratisch gewéhlten Kollegial-
behodrden um Entscheide gerungen werde, was bei gravierenden Eingriffen
gut und wichtig sei und zu «sorgfiltig redigierte[n] Urteilen» fiihre.”?” Das
zitierte Beispiel demonstriert hingegen das Gegenteil: Die Behérdenmit-
glieder waren sich gegenseitig derart verpflichtet, dass sie ein persénliches
Anliegen eines Kollegen lieber nicht ablehnten, statt entlang messbarer
Kriterien gemeinsam griindlich abzuwégen. Dass der Amtsvormund und
die Vormundschaftsbehérde in Diirnten die Betroffenen zumeist person-
lich kannten, konnte sich zudem sowohl in grésserer Vorsicht als auch in
starker sozialer Kontrolle und rigorosen Entscheiden dussern. Dieses Vor-
gehen hatte zur Folge, dass Mandate, die von ihrer Problemstellung her
dhnlich gelagert waren, ungleich gefiihrt wurden.

723 GAD, IV.B 4.7, Protokoll Vormundschaftsbehorde Diirnten, 31. 7. 1973, 92.

724 GAD, IV.B 4.7, Protokoll Vormundschaftsbehérde Diirnten, 14. 5. 1974, 229.

725 GAD, IV.B 4.7, Protokoll Vormundschaftsbehoérde Diirnten, 14. 5. 1974, 229.

726 ET.wurde 1975 auf unbestimmte Zeit in die Straf- und Arbeitsanstalt St. Johannsen (BE)
eingewiesen. GAD, IV.B 4.8, Protokoll Vormundschaftsbehorde Diirnten, 29. 4. 1975, 33.

727 Imboden 1963, 316.
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DIE BERATUNGS- UND FURSORGESTELLEN DER FABRIKEN UND

SOZIALE KONTROLLE VON UNTEN

Mit der Vormundschaftsbehérde und dem Amtsvormund wurden
bis anhin zwei fiir die Versorgungsverfahren in Diirnten zentrale Akteure
diskutiert. Der Anstoss fiir ein Verfahren ging aber oftmals von anderen
Instanzen aus. In Diirnten machten wie oben bereits erwdhnt die Armen-
pflege der Gemeinde,”®® aber auch die Kantonspolizeistation Diirnten™
oder die Fiirsorgestelle fiir Alkoholgefdhrdete Riiti-Diirnten-Bubikon™®
die Vormundschaftsbehorde auf Personen aufmerksam. Im Folgenden
soll mit den Beratungs- und Fiirsorgestellen der Fabriken eine Institu-
tion ndher beleuchtet werden, die fiir das Ziircher Oberland charakteris-
tisch und fiir die Versorgungsverfahren wichtig war. Die Beratungs- und
Fiirsorgestellen waren fabrikeigene Einrichtungen, die von Fiirsorgerin-
nen geleitet wurden. Diese waren zumeist Absolventinnen einer sozialen
Frauenschule und wurden von der Fabrik entlohnt.”® Zum einen unter-
hielten sie ein freiwilliges Beratungsangebot. Sie boten den Arbeiterinnen
und Arbeitern Sprechstunden in ihrem Biiro auf dem Fabrikareal an. Zum
anderen informierten sie sich bei den Betriebsleitern der Fabrik oder bei
lokalen Behorden, wo ihre Hilfe notwendig sei. Die Fiirsorgerinnen mach-
ten Hausbesuche, vermittelten Haushélterinnen in Krankheitsfillen oder
verwalteten Lohne, wenn aus ihrer Sicht Gefahr auf «Misswirtschaft» oder
«Trunksucht» bestand.” Aus Sicht der Fiirsorgerin waren ihre Dienste
eine Unterstiitzung. Diese hatten aber eine iiberwachende Komponente

728 Zum Beispiel GAD, IV.B 4.1, Protokoll Vormundschaftsbehorde Diirnten, 10. 7. 1945, 28.
Auch der Gemeinderat oder Vormundschaftsbeh6rden anderer Gemeinden iiberwiesen
regelmaéssig Akten an die Vormundschaftsbehorde Diirnten mit der Aufforderung, Mass-
nahmen zu priifen. Vgl. hierzu auch Kapitel 3.6.

729 Die Polizeistation Diirnten lieferte Rapporte direkt oder via Gemeinderat an die Behorde.

730 1912 wurde die Ziircherische Fiirsorgestelle fiir Alkoholkranke gegriindet, ab 1952 Ziir-
cher Fiirsorgestelle fiir Alkoholgefdhrdete genannt und ab 1984 dann Ziircher Fachstelle
fiir Alkoholprobleme (ZFA). Furger 2012a, 22. Die Fiirsorgestelle war privatrechtlich or-
ganisiert, aber staatlich subventioniert, unter anderem aus dem kantonal verwalteten
Alkoholzehntel. Furger 2012b, 69, 76. 1930 wurde die Arbeitsgemeinschaft ziircherischer
Fiirsorger fiir Alkoholkranke beziehungsweise Alkoholgefédhrdete (AZFA) mit dem Ziel
gegriindet, weitere Fiirsorgestellen im Kanton zu schaffen und die Zusammenarbeit zu
fordern. Furger 2012a, 29. Zwischen der Fiirsorgestelle und der Vormundschaftsbehorde
herrschte ein reger Austausch. Die Alkoholfiirsorger machten die lokalen Behorden auf
Personen aufmerksam. Die Behorden wiederum beauftragten die Alkoholfiirsorger mit
deren Betreuung.

731 Haberli 1942, 4-6, 9, 17. Sie verweist darauf, dass die Fabrikfiirsorge in der Schweiz nach
dem Ersten Weltkrieg nur langsam Fuss gefasst habe.

732 Hiberli 1942, 11, 13, 3-4.
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und waren nahe bei der Grenze zur gesetzlichen Fiirsorge angesiedelt. Als
zum Beispiel die Frau eines Arbeiters ihn und die Kinder verliess, kiim-
merte sich vorerst die Fiirsorgerin der Maschinenfabrik Riiti um die Fa-
milie.”® Als Beweggriinde fiir die Schaffung fabrikeigener Fiirsorgestellen
nannte Gertrud Héberli in ihrer Diplomarbeit von 1942 {iber die Arbeit
der Fabrikfiirsorgerin soziales Verantwortungsbewusstsein, ethische oder
religiose Gefiihle sowie wirtschaftliche Interessen der Arbeitgeber.”* Die
Vermischung von betrieblichen und ausserbetrieblichen Motiven war
charakteristisch fiir die Ziircher Oberldnder Fabrikbetriebe. Der Histori-
ker Rudolf Braun legt dar, dass deren «technisch-betriebliche Organisa-
tion» eng verkniipft war mit «sachlichen und menschlichen Beziehungen,
die in keinem direkten Zusammenhang mit dem Betriebsziel stehen».”
Dazu gehorten Fabrikwohnungen, fabrikinterne Krankenkassen oder Fa-
brikbibliotheken. Die Ziircher Oberldnder Fabriken waren also nicht nur
Produktionsverbédnde, sondern Lebens- und Schicksalsgemeinschaften,
und sie boten «Hilfe in allen Lebenslagen».” Was Braun nicht erwéhnt,
ist, dass die Arbeitgeber mittels solcher Einrichtungen auch soziale Kon-
trolle iiber ihre Angestellten ausiibten. Darauf verweist eine Passage in der
Diplomarbeit von Hiberli, in der sie ausfiihrt, dass die Fiirsorgerin den
Arbeitgeber oder Personalchef regelméssig iiber die «Gesinnung der Ar-
beiter» orientieren miisse.”” Die Funktion der sozialen Kontrolle zeigt sich
auch daran, dass sie Verhaltensweisen von Angestellten, die sie als auffal-
lig oder unerwiinscht taxierte, an die lokalen Behdrden meldete und diese
aufforderte, vormundschaftliche oder andere «Sofortmassnahmen»™® zu
ergreifen. So etwa im Fall von T. U., dem die Fiirsorgerin der Maschinen-
fabrik Riiti aufgrund seines Alkoholkonsums die Finanzen verwaltete.
Nachdem er 1962 fristlos entlassen worden war, wandte sie sich an die
Vormundschaftsbehorde Diirnten mit der Forderung, den ehemaligen
Angestellten unter Vormundschaft zu stellen, da er sonst der staatlichen
Fiirsorge zur Last fallen werde.™® Die soziale Kontrolle der Fabrikfiirsorge-

733 GAD, IV.B 4.2, Protokoll Vormundschaftsbehorde Diirnten, 22. 5. 1956, 239.

734 Hiberli 1942, 4.

735 Braun 1965, 237.

736 Braun 1965, 237, 240.

737 Hiberli 1942, 17.

738 GAD, IV.B 4.3, Protokoll Vormundschaftsbeho6rde Diirnten, 6. 9. 1963, 430.

739 GAD, IV.B 4.3, Protokoll Vormundschaftsbehorde Diirnten, 2. 1. 1962, 194. Vgl. auch GAD,
IV.B 4.4, Bericht der Fiirsorgestelle Maschinenfabrik Riiti an Vormundschaftsbehorde
Diirnten tiber I. L., in: Protokoll Vormundschaftsbehdrde Diirnten, 17. 6. 1964, 78-80.
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rinnen hatte demnach eine doppelte Funktion: zum einen betriebsintern
fiir das Unternehmen, zum anderen gegen aussen als verldngerter Arm der
Behorden.”® Die Fiirsorgerinnen wurden denn auch von den Behorden
kontaktiert, um «ihre Hilfe oder Vermittlung in Anspruch zu nehmen und
eventuell gemeinsam mit ihr Massnahmen auszufiihren».”! Die Fabrikfiir-
sorge der Maschinenfabrik Riiti tibernahm zum Beispiel Aufsichtsfunktio-
nen fiir die Behorden.™?

Die Ausfiihrungen zur Fabrikfiirsorge machen deutlich, dass soziale
Kontrolle auf verschiedenen Ebenen wirkte und dass nicht nur von den Be-
hoérden, sondern auch vom Arbeitgeber auf Betroffene zugegriffen wurde.
Verfahren wurden zudem durch Pfarrer, Lehrerinnen und Lehrer™® oder
Personen aus dem nahen Umfeld der Betroffenen angestossen.”* Oft wa-
ren es Eltern, die sich bei Erziehungsproblemen an die Behérden wandten
und diese aufforderten, ihre Tochter oder S6hne vorzuladen.™®

Im Falle von L. N. sprach seine Mutter zusammen mit einem Ver-
wandten mehrmals beim Prisidenten der Vormundschaftsbehorde vor.
Diese verwarnte den Jugendlichen unter Androhung vormundschaftlicher

Oder Aufforderung der Beratungs- und Fiirsorgestelle der Industrie Wetzikon an die
Vormundschaftsbehorde, sich M. G.s anzunehmen, GAD, IV.B 4.1, Protokoll Vormund-
schaftsbehorde Diirnten, 29. 7. 1947, 118.

740 Rietmann 2013, 208, fiihrt aus, dass die Arbeitgeber als «informelle Zutrdger» des Amts-
vormundes eine «wichtige Funktion der sozialen Kontrolle» austibten.

741 Héberli 1942, 13.

742 So im Fall eines Angestellten der Maschinenfabrik Riiti 1963, der wegen eines Familien-
streits mit der Polizei in Kontakt kam. Die Familie erhielt in der Folge Unterstiitzung von
der Armenpflege und der Fabrikfiirsorgerin wurde die Betreuung der Familie tibertragen.
GAD, IV.B 4.3, Protokoll Vormundschaftsbehérde Diirnten, 31. 5. 1963, 397.

743 Lehrer, die Schulpflege oder Pfarrer meldeten den Behorden hdufig Vergehen gegen die
«Sittlichkeit». Vgl. GAD, IV.B 4.1-4.2, Protokolle Vormundschaftsbehorde Diirnten, 10. 3.
1953, 452-453, 455-456; 10. 3. 1955, 455; 29. 4. 1958.

744 Gossenreiter 1992, 97-98, verweist darauf, dass die Versorgungsverfahren auf einem ge-
meinsamen Wertehorizont fussten und das Eingreifen der Behorden einem «gesellschaft-
lichen Bediirfnis» entsprach. Sie zeigt, dass nahe Familienangehorige mit den Behérden
«Vorstellungen iiber soziale Normalitét respektive soziale Devianz teilten». Oftmals seien
«sozial aufféllige Menschen [...] von ihrer Umgebung ausgegrenzt» worden, bevor die
Behorden einschritten.

745 Zum Beispiel in GAD, IV.B 4.1-4.2, 4.4-4.5, Protokolle Vormundschaftsbehérde Diirnten
1. 10. 1946, 14. 2. 1958, 13. 8. 1959, 20. 4. 1966, 10. 4. 1968, 26. 6. 1969. In Illnau unter
anderen E Sch. und M. M.: Archiv KESB, V.B. 2.21 beziehungsweise V.B 2.28, Protokolle
Waisenamt Illnau, 7. 2. 1952, 303 und 14. 2. 1968, 336. Den Angehdrigen waren die be-
hérdlichen Zusténdigkeiten nicht immer klar. Manchmal kontaktierten sie zuerst die
Kantonspolizei, das Jugendsekretariat oder einen Gemeinderat. Vgl. zum Beispiel GAD,
IV.B 4.1, Protokolle Vormundschaftsbehoérde Diirnten, 29. 7. 1947, 117-118; 8. 2. 1949,
197; 26. 1. 1953, 445.
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Massnahmen.”¢ Schliesslich wandten sich die Mutter und der Verwandte
schriftlich an die Vormundschaftsbehorde. Das «Tun und Treiben» des Soh-
nes werde zunehmend zur Belastung, weshalb eine «Ermahnung von Sei-
ten der Behorden» angebracht und «vielleicht sogar eine Versorgung in eine
Arbeitserziehungsanstalt notwendig» sei.””” Mit Uitikon am Albis benann-
ten sie sogar einen moéglichen Versorgungsort.”® Dieser Fall zeigt exempla-
risch, dass die Vormundschaftsbehérde in der Gemeinde einen gewissen
Autoritdtsstatus hatte und ihr auch Vertrauen entgegengebracht wurde.™®
Sie fungierte als Beratungsstelle in familidren oder nachbarschaftlichen
Konfliktsituationen. Die Hiirden, die im Dorf bekannten Beh6rdenmitglie-
der zu kontaktieren, waren dabei moglicherweise weniger hoch als in der
Stadt, wo der Gang in ein Amtshaus zu einem Juristen notig war.”™°

Neben Eltern waren es Ehefrauen, seltener Eheminner,”! die sich
fiir ihre Eheprobleme von der Behorde — quasi als Schiedsgericht — Lésun-
gen erhofften.” Auch weitere Verwandte oder Nachbarn suchten bei der
Vormundschaftsbehérde Unterstiitzung oder forderten diese auf, einen
«Fall zu priifen und [...] die nétigen Massnahmen [zu] ergreifen».” Sel-

746 GAD, IV.B 4.2, Protokoll Vormundschaftsbehoérde Diirnten, 13. 12. 1957, 459-460.

747 GAD, II.B. 38.03, Fallakte L. N., Brief Mutter und Verwandter von L. N. an Vormund-
schaftsbehodrde Diirnten, 23. 9. 1957.

748 GAD, II.B. 38.03, Fallakte L. N., Brief Mutter und Verwandter von L. N. an Vormund-
schaftsbehorde Diirnten, 23. 9. 1957.

749 Vgl. auch GAD, IV.B 4.5, Schreiben Vater von K. St. an Vormundschaftsbehérde Diirnten,
1. 4. 1968, in: Protokoll Vormundschaftsbehérde Diirnten, 10. 4. 1968, 203-204. Ebenso
Beschwerde der Eltern R. iiber ihre Tochter. Sie solle in Anstalt eingewiesen werden, in:
GAD, IV.B 4.4, Protokoll Vormundschaftsbehorde Diirnten, 20. 4. 1966, 355. Urs Germann
zeigt, dass der Staat oftmals angerufen wurde, um familidre und zivilgesellschaftliche
Konflikte zu 16sen. Germann 2018b, 18. Vgl. auch Rietmann 2013, 162.

750 Die Miindel suchten den Amtsvormund teilweise spontan in seinem Schulzimmer auf,
um Rat zu holen. GAD, IV.B 4.1, Protokoll Vormundschaftsbehérde Diirnten, 31. 7. 1951,
347.

751 Zum Beispiel im Fall von N. G: GAD, IV.B 4.1, Protokoll Vormundschaftsbehorde Diirnten,
6. 6. 1952, 404 oder von N. E, GAD, IV.B 4.5, Protokoll Vormundschaftsbehérde Diirnten,
16. 6. 1969, 472-473.

752 GAD, IV.B 4.1, Protokoll Vormundschaftsbeh6rde Diirnten, 29. 7. 1953, 482-483; GAD,
IV.B 4.1, Protokoll Vormundschaftsbehorde Diirnten, 7. 9. 1949, 237; Archiv KESB, V.B.
2.28, Protokoll Vormundschaftsbehorde Illnau, 6. 5. 1968, 441: In diesem Fall wandte sich
die Ehefrau an den Arbeitgeber des Mannes. Die Fabrikfiirsorgerin schaltete sodann die
Vormundschaftsbehoérde Illnau ein.

753 In einem Fall unterzeichneten 15 Nachbarn ein Schreiben an die Vormundschaftsbe-
hoérden und forderten die Versorgung. GAD, IV.B 4.7, Protokoll Vormundschaftsbehorde
Diirnten, 19. 9. 1973, 113. Auch in folgendem Fall waren es Nachbarn, die sich schriftlich
beim Gemeinderat iiber eine Person beschwerten: GAD, IV.B 4.2, Protokoll Vormund-
schaftsbehdrde Diirnten, 5. 4. 1957, 353-355. GAD, 11.B. 38.03, Fallakte I. F, Bruder von
I. E an Gemeinderat Diirnten, 19. 7. 1942. Die Geschwister von M. J. beklagten sich mit
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ten wiinschten die Angehorigen jedoch so explizit wie die Mutter und der
Verwandte im geschilderten Fall von L. N., ein Verfahren in Gang zu brin-
gen und ein Familienmitglied zu versorgen. Oftmals hatte die Intervention
bei der Behorde ausschliesslich die Funktion einer Drohgeste oder war
moglicherweise auch ein Akt der Verzweiflung. Ein Ehemann forderte bei-
spielsweise, seiner Ehefrau «eine scharfe Mahnung zukommen zu lassen»,
da sie ndchtelang von zu Hause fortbleibe und den Haushalt mangelhaft
besorge.”™ Ein Vater beschwerte sich 1967 beim Prasidenten der Vormund-
schaftsbehorde tiber seinen unmiindigen Sohn, der einen «unsoliden Le-
benswandel» fithre.”® Als die Familie vorgeladen wurde, betonten die El-
tern aber, dass sie vorldufig keine vormundschaftlichen Massnahmen fiir
ihren Sohn wiinschten. Sie hofften lediglich, dass «dem Burschen von der
Behorde aus der Standpunkt klar gemacht wird».”® Wie viele Angehorige
realisierten diese Eltern nicht, dass sie keine Kontrolle mehr iiber den wei-
teren Verlauf des Falls hatten, sobald die Behorde involviert war. Sie wur-
den sodann darauf aufmerksam gemacht, dass die «Behorde selbst gegen
den Willen der Eltern sich zum Einschreiten gezwungen sehen konnte».”’
Bisweilen wurde eine Anzeige bei der Vormundschaftsbehrde mog-
licherweise aber auch mit der Absicht gemacht, unliebsame, gewalttitige
oder alkoholabhédngige Ehepartner oder Mitbiirgerinnen und Mitbiirger
zu versorgen. Eine Ehefrau bat die Vormundschaftsbehorde, «ihren Mann
unverziiglich zu versorgen, da er mehr und mehr dem Alkohol verfallen
sei».””® Die Bedeutung, die Privatpersonen als informellen Kontrollins-
tanzen in den Versorgungsverfahren zukam, zeigt sich weiter daran, dass
im Protokoll der Vormundschaftsbehorde hiufig Klagen aus «Kreisen der

einer Eingabe bei der Behorde iber ihren Bruder wegen Vernachldssigung der Familien-
pflichten und Misswirtschaft. Er habe seit lingerem mit einer Frau ein intimes Verhéltnis.
GAD, IV.B 4.1, Protokoll Vormundschaftsbehorde Diirnten, 25. 8. 1948, 165-166.

754 GAD, IV.B 4.1, Protokoll Vormundschaftsbehérde Diirnten, 6. 6. 1952, 404.

755 GAD, IV.B 4.5, Protokoll Vormundschaftsbehorde Diirnten, 18. 12. 1967, 162.

756 GAD, IV.B 4.5, Protokoll Vormundschaftsbehorde Diirnten, 18. 12. 1967, 162.

757 GAD, IV.B 4.5, Protokoll Vormundschaftsbehorde Diirnten, 18. 12. 1967, 162.

758 GAD, IV.B 4.10, Protokoll Vormundschaftsbehérde Diirnten, 15. 10. 1979, 143. Eine wei-
tere Ehefrau schrieb der Vormundschaftsbehorde, «dass ich nicht mehr zusehen kann, wie
mein Mann einen liederlichen Lebenswandel fiihrt. [...] Ich wire Ihnen dankbar, wenn Sie
ihn doch einmal vorladen wiirden. Es wére gut wenn ich ihn nicht mehr hier hétte.» GAD,
IV.B 4.3, Protokoll Vormundschaftsbeh6rde Diirnten, 4. 11. 1960, 72-73. Wie viele Angeho-
rige, die sich bei den Behérden meldeten und merkten, welche Konsequenzen ihr Handeln
hatte, nahm sie ihren Mann zu einem spéteren Zeitpunkt allerdings wieder in Schutz und
zog ihre Anzeige zuriick, was die Behorde veranlasste, vorldufig nichts zu unternehmen.
GAD, IV.B 4.3, Protokoll Vormundschaftsbehorde Diirnten, 23. 12. 1960, 85.
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Bevolkerung»™® oder von nicht namentlich genannten Drittpersonen ver-
merkt wurden.” Einmal wurde ein Ehepaar vor die Behorde geladen, da
«schon seit einigen Jahren gemunkelt wird, dass sie die Kinder nicht richtig
betreuen»,’! ein anderes Mal wurde iiber eine Person festgehalten, dass
sich «Klagen iiber den liederlichen Lebenswandel»"® in letzter Zeit wieder
hiufen wiirden.

In kleinrdumigen Strukturen, wie sie in Diirnten existierten, kam sozia-
ler Kontrolle von unten besondere Bedeutung zu. Dass man sich im Dorf
antraf und auch die Behérdenmitglieder die Betroffenen zumeist persénlich
kannten, hatte besonders einschneidende Konsequenzen fiir bedingt Ver-
sorgte, standen sie im Dorf doch unter Dauerbeobachtung. Zufillige Begeg-
nungen auf der Strasse oder in der Wirtschaft konnten zu einem auslésenden
Moment werden. 1955 berichtete der Amtsvormund der Vormundschaftsbe-
horde, dass er am «10. Februar abends 00.25 Uhr, [...] den Gasthof L.éwen in
Riiti in dem Augenblick [verliess], als der erwdhnte I. E in stark betrunkenem
Zustande aus Richtung Ferrachstrasse> mit dem Fahrrad zu Fuss daher kam.
Der Mann sprach laut vor sich hin, rempelte noch Unbekannte an, und tor-
kelte weiter.» Nach einer miindlichen Auseinandersetzung habe er sein Velo
bestiegen. Er sei «schwankend um die Kurve und [...] beinahe an den rechts-
seitigen Randstein gefahren, um dann scharf links auszubiegen. Natiirlich
fuhr er ohne Licht.» Der Arbeitgeber von I. E habe dem Amtsvormund zudem
mitgeteilt, dass dieser «gestern «inem in Riiti unten wiist: gesagt habe».”
Kurz darauf berichtete auch der Sekretdr der Vormundschaftsbehorde sei-
nen Kollegen, dass er nach der Schulpflegesitzung im Restaurant Léwen «um
2235 Uhr» 1. E auf der Strasse angetroffen habe, «welcher in einem Bomben-
rausch mit dem Velo in Gummistiefeln das Dorf hinuntergetorkelt sei».”® Die-

759 In diesem Falle tiber die «Riickfilligkeit» beziiglich Alkoholkonsum von B. C. GAD, IV.B
4.1, Protokoll Vormundschaftsbehorde Diirnten, 1. 11. 1945, 41.

760 «Laut miindlicher Mitteilung arbeitet R. B. seit Frithjahr 1950 wieder nicht mehr», GAD,
IV.B 4.1, Protokoll Vormundschaftsbehdrde Diirnten, 10. 3. 1950, 264; oder man stiitzte
sich auf «Aussagen von vertrauenswiirdigen Personen», um jemanden vorzuladen. GAD,
IV.B 4.3, Protokoll Vormundschaftsbehorde Diirnten, 9. 6. 1961, 131. Es ist fiir das Verwal-
tungsverfahren charakteristisch, dass die meldende Person geschiitzt ist und anonym
bleiben soll. Vgl. Galle 2016, 493-494. Ein Kreisschreiben des Bundesrats von 1911 hatte
diesen Grundsatz zum ersten Mal festgehalten.

761 GAD IV.B 4.2, Protokoll Vormundschaftsbeh6rde Diirnten, 29. 1. 1958, 55.

762 GAD IV.B 4.1, Protokoll Vormundschaftsbehdrde Diirnten, 1. 11. 1945, 39.

763 GAD, I1.B. 38.03, Fallakte I. F, Bericht Amtsvormund Diirnten {iber I. F, 11. 2. 1955.

764 GAD, I1.B. 38.03, Fallakte 1. E, Auszug aus Protokoll Vormundschaftsbeh6rde Diirnten,
6.4.1955.
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sen Episoden kommt insofern Bedeutung zu, als sich I. E damals in einer Pro-
bezeit befand. Jegliche Handlung gegen die Auflagen konnte als Argument fiir
den sofortigen Vollzug der Versorgung verwendet werden.” Verfahren wur-
den bisweilen aber auch sistiert wegen «einer miindlichen Mitteilungy, dass
sich jemand «aufgefangen» oder gebessert habe.®

Die hier zitierten Beispiele verdeutlichen nochmals die Unberechen-
barkeit, die sich aus den kleinrdumigen Strukturen landlicher Lokalgesell-
schaften ergab. Fiir die Betroffenen unabsehbar war das weitere Vorge-
hen allerdings auch in der Stadt Ziirich, wo der Erkundigungsdienst des
Wohlfahrtsamtes den Betroffenen nachspiirte. Der Erkundigungsdienst
tiberbriickte die in der Stadt gréssere Distanz zwischen Behorden und Be-
troffenen, wobei er selbst anonym agierte. Erkundigungsberichte wurden
von Vormundschaftsbehorde, Amtsvormundschaft und weiteren Amtsstel-
len in Auftrag gegeben. Ausldser von Nachforschungen konnten aber auch
Denunziationen etwa von Nachbarn sein. Die «Informatoren» des Erkun-
digungsdienstes nahmen grundsatzlich keinen Kontakt auf mit den Betrof-
fenen, sondern befragten die Nachbarschaft und die Arbeitgeber iiber die
Wohn-, Arbeits- und finanziellen Verhiltnisse sowie Details der Lebensfiih-
rung Betroffener. Die Erkundigungsberichte gingen dann in die Akten und
Beurteilungen durch Amtsvormunde und Vormundschaftsbehorde ein.
Die Informationen, die der Erkundigungsdienst einholte, konnten jeder-
zeit zu neuen Massnahmen fithren. Ahnliche Untersuchungsmassnahmen
erfolgten im Kanton Waadt im Rahmen der Alkoholprédvention. Ab den
1940er-Jahren schickte das Office cantonal de surveillance antialcoolique
Polizei- und Gemeindebeamte zur Beobachtung von Betroffenen.”’

765 1961 wurde I. E erneut vor die Vormundschaftsbehorde geladen. Diese fragte, ob es
stimme, «dass er gestern [...] nachts um ca. 12.15 Uhr in einem bedenklichen Rausch
nach Hause zuriickgekehrt sei». Dies wurde von I. E bestritten, obwohl «dies seine Leute
zuhause bestétigt haben und drei Angestellte unserer Gemeindeverwaltung ihm begeg-
net sind, als er heimwarts torkelte». GAD, IV.B 4.3, Protokoll Vormundschaftsbehorde
Diirnten, 9. 6. 1961, 133.

766 GAD IV.B 4.5, Protokoll Vormundschaftsbehérde Diirnten, 24. 10. 1967, 120. In einem an-
deren Fall protokollierte die Vormundschaftsbehorde, dass von einem «Nachbarn [...] zu
erfahren [war], dass sich E T. jetzt absolut ruhig verhalte». Aus diesem Grund wurde auf
eine sofortige Einweisung verzichtet. GAD, IV.B 4.7, Protokoll Vormundschaftsbehorde
Diirnten, 19.9. 1974, 111.

767 Vgl. Kapitel 3.2.3. Geschiftsbericht des Stadtrates 1952, 345; Hess-Haeberli 1979, 88;
Huonker 2003, 31.
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LANGLEBIGE SICHTWEISEN UND PRAKTIKEN

Es waren in Diirnten zwar viele verschiedene Akteure in die Versor-
gungsverfahren involviert, aber nur einige wenige priagten die Entscheide
uiber lange Zeit. Dies hatte nicht nur Konsequenzen fiir die Betroffenen,
sondern auch zur Folge, dass die Praxis der Behérden sich lange Zeit kaum
wandelte, wie in diesem Abschnitt gezeigt wird. In der Fiirsorgearbeit
bahnte sich in der zweiten Hélfte des 20. Jahrhunderts ein Paradigmen-
wechsel an, bei dem neue sozialarbeiterische Prinzipien wichtig wurden.
Diese orientierten sich an der Methode des Social Casework, das in Nord-
amerika entwickelt wurde und sich auch in der Schweiz verbreitete.” Die
Vertreterinnen und Vertreter dieses Konzepts wollten nicht moralisierend
auf Probleme der von ihnen betreuten Personen eingehen, sondern diese
als gleichberechtigte Subjekte betrachten und mit ihnen gemeinsam Lo-
sungen erarbeiten.” Es waren dies Grundsitze, die in diametralem Gegen-
satz zum paternalistischen, normierenden Duktus der hier untersuchten
Behorden standen.” Die Verbreitung neuer sozialarbeiterischer Prinzipien
wurde befordert durch einen allgemeinen Umbruch der gesellschaftlichen
Wertorientierungen in den 1960er- und 1970er-Jahren, durch die Moder-
nisierung und Liberalisierung von Lebensweisen und -normen hin zu
mehr Partizipation und Pluralitédt sowie den Abbau hierarchischer Struktu-
ren.””! Diese neuen Fiirsorgemethoden wurden in der Schweiz zuerst von
den Schulen fiir Soziale Arbeit rezipiert. Sie nahmen sie seit den frithen
1950er-Jahren in ihre Lehrpldne auf.”? Auch einzelne Behordenvertreter,
zum Beispiel der fiir lllnau-Effretikon zustédndige Jugendsekretér von Pfaf-
fikon, waren der Methode des Social Casework zugeneigt.”” Ab 1972 fanden

768 Matter 2006, 49; Matter 2011a, 297; Rietmann 2017, 119-120, 256-261.

769 Matter 2011a, 308-309: Die Beratung wurde in der Einzelfallhilfe wichtig, 327.

770 Inden Protokollen wurde immer wieder festgehalten, dass jemand «dringend fithrungs-
bediirftig» sei oder einer «straffen Fithrung» bediirfe. Zum Beispiel GAD, IV.B 4.1, Proto-
kolle Vormundschaftsbehorde Diirnten, 17. 3. 1953, 461, beziehungsweise 26. 1. 1953,
445. In beiden hier zitierten Fillen handelte es sich um Jugendliche. Auch bei Erwachse-
nen wurde argumentiert, dass jemand bei «guter und straffer Fithrung [...] ein guter Ar-
beiter, sich selbst tiberlassen, aber gleichgiiltig und liederlich» sei. GAD IV.B 4.2, Protokoll
Vormundschaftsbehorde Diirnten, 26. 11. 1954, 72.

771 Rietmann 2013, 256-261. Zur Liberalisierung vgl. zum Beispiel Herbert 2002, 12-15, 31.

772 Matter 2011a, 316, 320.

773 ImJahresbericht des Jugendsekretariats Pfaffikon wurde 1951 vermerkt, dass in den letz-
ten Jahren in der Schweiz das «Case-Work» bekannt geworden sei, das «ein besonders
sorgfiltiges Eingehen auf die Personlichkeit jedes einzelnen Menschen» erfordere. Die
dafiir notige Zeit stehe leider nicht immer zur Verfiigung. Es sei aber wertvoll, diese Ar-
beitsweise zu studieren und «das daraus zu entnehmen und anzuwenden, was unseren
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die neuen sozialarbeiterischen Prinzipien auch Eingang in die Wegleitung
fiir Vormunde von Max Hess. Dieser fligte in der fiinften Auflage der 1959
erstmals erschienenen Broschiire einen Abschnitt zur Methode der «sozi-
alen Einzelhilfe» ein.”” Darin plddierte er fiir Prinzipien, wie sie auch das
Casework vorsah: Der Vormund solle sein Miindel «mit all seinen Eigen-
arten, mit seiner ganzen sozialen Problematik kennen und verstehen» und
sein Selbstbestimmungsrecht achten. Er diirfe keine «moralisch-wertende
Haltung» einnehmen, sondern miisse die «Menschenwiirde» respektieren
und das Miindel als «aktiv-mitbeteiligtes Subjekt» betrachten.”” Dieser Ein-
trag in der Wegleitung von Hess darf jedoch nicht dariiber hinwegtduschen,
dass die neuen Methoden und Ansichten in der Behordenpraxis lange Zeit
gar nicht oder nur partiell Eingang fanden.””® Dafiir waren nicht zuletzt
die wenig professionalisierten Laienbehdrden und deren personelle Kon-
stanz verantwortlich. Vergegenwirtigt man sich, dass der Amtsvormund
in Diirnten von Beginn der 1940er- bis Mitte der 1970er-Jahre im Amt war
und wohl kaum mit diesen neuen Methoden in Beriihrung kam, erstaunt
es nicht, dass Praktiken iiber Jahrzehnte konstant blieben. Eine Analyse der
Protokolle der Vormundschaftsbehérde Diirnten und der Fallakten macht
denn auch deutlich, dass die Lokalbehorden noch in den 1970er-Jahren
einer paternalistischen Haltung und disziplinarischen Vorgehensweisen
verhaftet blieben.””” Dies zeigt sich beispielsweise an den Eigenschaften,
die der Nachfolger des langjdahrigen Amtsvormunds mitbringen sollte. In
der Stellenausschreibung von 1976 suchte die Vormundschaftsbehérde
Diirnten jemanden, der eine «erzieherische Begabung» sowie «Eignung fiir
die Fiihrung und Betreuung schutzbediirftiger Mitmenschen»™® aufwies.
Demokratische Prinzipien, wie sie das Social Casework propagierte und

Verhiltnissen angepasst ist». StAZH, Ablieferung 2013/096, Jahresbericht Jugendsekre-
tariat Pfaffikon 1951, 1. Hierzu ausfiihrlicher Businger, Ramsauer 2019.

774 Hess 1972, 12-13: «Die soziale Einzelhilfe — so wird die persoénliche Betreuung heute
gerne genannt», habe sich auch in der Schweiz in den vergangenen zwanzig Jahren zu
einer «lehr- und lernbaren Arbeitsmethode» entwickelt. Die Wegleitung fiir Vormiinder
wurde vom Verein ziircherischer Gemeinderatsschreiber und Verwaltungsbeamter in
mehreren Auflagen herausgegeben. Die erste Auflage erschien 1959, zehn Jahre spéter
bereits die vierte (Hess 1969) und 1972 die hier zitierte fiinfte Auflage.

775 Hess 1972, 13-14.

776 Matter 2011a, 320.

777 Vgl. zum Beispiel Eintrédge zu J. P: GAD, IV.B 4.8, Protokolle Vormundschaftsbehorde
Diirnten, 13. 5. 1975, 59 und 19. 10. 1976, 338.

778 GAD, II.B, 38.00, Dokument «Riicktritt Amtsvormund» der Vormundschaftsbehorde
Diirnten, 13. 4. 1976.
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die sich an Gleichberechtigung und Partnerschaftlichkeit orientierten,”
wurden im Anforderungskatalog hingegen nicht erwihnt.

Es waren vielmehr neue Akteurinnen und Akteure und Institutionen,
die sich von den Vorgehensweisen der traditionellen Fiirsorge ab- und
neuen sozialarbeiterischen Methoden sowie vermehrt der Beratungspraxis
zuwandten.” Dazu gehorte eine neue Generation von professionell aus-
gebildeten Sozialarbeiterinnen und Sozialarbeitern, die ab den 1970er-Jah-
ren unter anderem auf den Jugendsekretariaten angestellt wurden.” Zu
den neuen Institutionen zdhlen beispielsweise die psychiatrische Bera-
tungsstelle fiir Drogenprobleme Drop-In in Ziirich oder das psychiatri-
sche Zentrum Wetzikon, das 1979 erdffnet wurde. Statt auf fiirsorgerische
Zwangsmassnahmen setzten diese Institutionen vermehrt auf Beratung
und therapeutische Betreuung.” Die ldndlichen Beh6rden reagierten auf
die Entstehung dieser neuen Institutionen skeptisch bis ablehnend.” Sie

779 Vgl. Matter 2006, 54-55; Matter 2011a, 309.

780 Zur «Abschwichung von disziplinierenden Massnahmen hin zu vermehrter Beratungs-
praxis» vgl. Matter 2011a, 329. 1978 betonte eine Sozialarbeiterin des Jugendsekretariats
Pfaffikon, dass man in der Sozialarbeit bestrebt sei, mit den eigenen Wertmassstdben
kritisch umzugehen. Man wolle mehr Verstandnis fiir aufféllig lebende Menschen schaf-
fen in der Gesellschaft. StAZH, Ablieferung 2013/096, Jahresbericht Jugendsekretariat
Pfaffikon 1978, 20-21. Werner Baldegger beschrieb in seiner Dissertation das Ziel der
jungen Wissenschaft der «Sozialarbeit» sei die «soziale Integration» und ihr Hauptanlie-
gen, moglichst auf Zwang zu verzichten, Baldegger 1970, 10, 103.

781 Die Jugendsekretariate entstanden aufgrund der Verordnung tiber das Jugendamt des
Kantons Ziirichs vom 10. 2. 1919. Dieses sah vor, dass das Jugendamt in seinen Bezirken
Jugendkommissionen schuf. Die ausfiihrenden Organe dieser Kommissionen waren die
Jugendsekretariate. Die meisten Gemeinden hatten die Berzirksamtsvormundschaften
in die Jugendsekretariate eingegliedert. Mit dem Gesetz tiber die Organisation der Ju-
gendhilfe von 1957 wurden die Bezirkssekretariate der Erziehungsdirektion unterstellt.
Vgl. Businger, Ramsauer 2019; Desiderato, Lengwiler, Rothenbiihler 2008, 20, 23-26. Als
der Fiirsorgebeamte seine Stelle beim Jugendsekretariat Riiti aufgegeben hatte, wurde
als Nachfolger ein Sozialarbeiter eingestellt. 1970 wurde die Jugendhilfe im Bezirk Hinwil
ausgebaut: Die Fiirsorgefille der Gemeinden Béretswil, Gossau, Griiningen, Seegrédben
und Wetzikon wurden neu von der Zweigstelle Wetzikon aus gefiihrt. Das anfiangliche
Team bestand aus einer Sozialarbeiterin, einem Berufsberater und einer Sekretdrin. GAD,
IV.B 4.6, Protokoll Vormundschaftsbehorde Diirnten, 25. 5. 1970, 60. Ramsauer, Staiger
Marx 2017, 32, verweisen darauf, dass neue sozialpddagogische Ausbildungsgiange ent-
standen, die «jugendpolitisch motivierte Studentinnen und Studenten anzogen».

782 Das Drop-In schlug der Vormundschaftsbeh6rde Diirnten im Fall einer drogenabhéngi-
gen Frau eine therapeutische Betreuung vor und lehnte deren Bevormundung ab. GAD,
IV.B 4.7, Schreiben Drop-In an Vormundschaftsbehorde Diirnten, 29. 11. 1974, in: Pro-
tokoll Vormundschaftsbehorde Diirnten, 10. 12. 1974, 76. Vgl. auch GAD, IV.B 4.10, Pro-
tokoll Vormundschaftsbehorde Diirnten, 16. 1. 1979, Psychiatrisches Zentrum Wetzikon
an die Vormundschaftsbeho6rden, 13.

783 GAD, IV.B 4.10, Protokoll Vormundschaftsbehdrde Diirnten, 26. 2. 1979, 38.
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sahen sich von ihnen zunehmend unter Druck gesetzt oder tibergangen.
Behordenvertreter waren teilweise fachlich schlechter ausgebildet als die
Sozialarbeiterinnen und Sozialarbeiter und fiihlten sich diesen dement-
sprechend «ausgeliefert».”® In diesem Zusammenhang spielte bisweilen
auch das Geschlechterverhiltnis eine Rolle, waren es doch hdufig junge So-
zialarbeiterinnen, die gestandenen BehOrdenvertretern gegeniibertraten.
Die Behdrdenmitglieder waren zudem irritiert {iber die neuen Methoden.
1979 beklagte sich die Amtsvormundin aus Diirnten iiber ihr Miindel S. H.,
dieser wiirde sie zu jeder Tages- und Nachtzeit mit Anliegen beldstigen und
beharrlich eine eigene Wohnung fordern. Sie emporte sich weiter, dass er
in diesen «Wiinschen und Begehren [...] noch [...] von Sozialhelfern und
dergleichen» unterstiitzt werde. Die Vormundschaftsbehdrde ging mit ihr
einig, dass S. H. «auf den <Boden der Realitdt zuriickgebracht werden muss
und ihm keine Extravaganzen erlaubt werden» diirfen.” Diese Reaktion
zeugt davon, wie die kommunalen Behérdenvertreter noch lange ihre her-
gebrachten Methoden und Praktiken verteidigten und paternalistischen
Denkmustern verhaftet blieben: Betroffene sollten sich unterordnen, an-
sonsten drohten ihnen disziplinierende Massnahmen.”®

Gegen Ende der 1970er-Jahre zeigen sich zunehmend Briiche im
jahrzehntelang geteilten gesellschaftlichen Wertehorizont, der das Versor-
gungssystem erst ermdglicht hatte. Die entsprechende Praxis der lokalen
Behorden wurde nicht mehr vollumfinglich unterstiitzt und stiess ver-
mehrt auf Kritik. Es kam vor, dass sich Sozialarbeiterinnen und ausnahms-
weise auch Anstaltsdirektoren iiber die wenig kooperative Haltung der Be-
horden beklagten oder sich tiber diese hinwegsetzten. So etwa im Fall eines
jungen Mannes, dessen Vormund, ein Sozialarbeiter des Jugendsekreta-
riats Wetzikon, die Entlassung aus dem Jugendheim Gfellergut beschloss,
ohne dass «unsere Behorde fiir eine Entlassung [...] angefragt worden ist
[...] bzw. Erlaubnis hiefiir abgegeben hat», wie die Vormundschaftsbehérde

784 StAZH, Ablieferung 2013/096, Jahresbericht Jugendsekretariat Pfaffikon 1978, 7-8. Vgl.
hierzu weiter unten auch Fille, in denen die Behdrden nicht mehr um eine Bewilligung
fiir eine Entlassung aus einer Anstalt ersucht wurden. Max Hess hatte dieses Konflikt-
potenzial erkannt und riet den Sozialarbeiterinnen und Sozialarbeitern in seiner Pu-
blikation zur Aktenfithrung deshalb an verschiedenen Stellen zu einem bewussten und
vorsichtigen Umgang mit den Behérdenmitgliedern und implizit auch dazu, diese mit
ihrem Fachwissen nicht zu tiberrumpeln. Hess 1979, 38, 42.

785 GAD, IV.B 4.10, Protokoll Vormundschaftsbeh6rde Diirnten, 20. 8. 1979, 125.

786 Vgl. hierzu Ramsauer, Staiger Marx 2017, 21. Sonja Matter zeigt, wie Vertreter der Behor-
den nach 1945 traditionelle Methoden verteidigten. Matter 2011a, 316-317.
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Diirnten feststellte. Sie emporte sich weiter, dass der neue Vormund mit
der Art und Weise, wie der ehemalige Vormund aus Diirnten den jungen
Mann behandelt hatte, nicht einverstanden gewesen sei.”’

Dies ist nicht der einzige Fall, in dem sich die Lokalbeh6rden missver-
standen fiihlten. Als 1977 ein Oberarzt der psychiatrischen Klinik Miins-
terlingen in einem Gutachten kritisch hinterfragte, ob E T. tatsdchlich in
die Straf- und Arbeitsanstalt St. Johannsen gehoére, da man sich keinen
«Therapieerfolg» von einer Internierung verspreche, protokollierte die Vor-
mundschaftsbehérde Diirnten abschitzig: «Dieses Blabla> eines Oberarz-
tes scheint uns unverstandlich.»8

Diese Quellenbeispiele verweisen darauf, wie sich gegen Ende der
1970er-Jahre ein Generationenkonflikt zwischen den Mitgliedern der Lai-
enbehorden und neuen Akteuren, wie den zunehmend professionell agie-
renden Sozialarbeiterinnen und Sozialarbeitern, abzeichnete. Dieser fand
auch mit der Einfithrung der fiirsorgerischen Freiheitsentziehung (FFE)
1981, die die kantonalen Versorgungsgesetze ersetzte, kein Ende, sondern
nahm sogar noch zu. Dies illustriert ein Konflikt um den bereits erwdhn-
ten E T., der seit 1975 erneut in der Straf- und Arbeitsanstalt St. Johannsen
versorgt war. 1981 stellte er aufgrund der neuen Bestimmungen der FFE
ein Entlassungsgesuch. Die Vormundschaftsbehorde lehnte dieses mit der
Begriindung ab, dass E T. «mit der ihm zugestandenen Freiheit> tiberhaupt
nichts anzufangen» wisse. Er sei mehrmals freiwillig nach St. Johannsen
zuriickgekehrt, was beweise, dass er weiterhin Fiihrung bendtige.” Die
Anstaltsdirektion war hingegen der Meinung, dass E T. es «redlich verdient
[hat], dass ihm wieder einmal eine Chance eingerdumt wird, sich in einem
etwas freieren Rahmen bewéhren zu kénnen».™®

787 GAD, IV.B 4.10, Protokoll Vormundschaftsbeh6rde Diirnten, 14. 5. 1979, 73-74. Sehr dhn-
lich présentierte sich der Fall von H., der ebenfalls ohne Zustimmung der Amtsvormun-
din aus der Klinik Waldhaus in das Industrieheim der Heilsarmee in Ziirich entlassen
wurde. Die Anstaltsleitung wies darauf hin, dass H. sich in letzter Zeit «gut gehalten» habe
und kein Grund mehr bestehe, ihn im Waldhaus zu behalten. Seine Vormundin sei ver-
schiedentlich aufgefordert worden, fiir ihn einen Platz zu suchen, habe fiir dieses Anlie-
gen jedoch «taube Ohren» gehabt. «Da wir wussten, dass unser Begehren, H. dorthin zu
versetzen von vornherein abgelehnt wiirde, haben wir uns entschlossen diese Plazierung
[sic] selber an die Hand zu nehmen.» GAD, IV.B 4.9, Protokoll Vormundschaftsbehorde
Diirnten, 11. 7. 1978, 369.

788 GAD, IV.B 4.9, Protokoll Vormundschaftsbehérde Diirnten, 11. 8. 1977, 193.

789 GAD, I1.B. 38.03, Fallakte E T., Auszug aus Protokoll Vormundschaftsbeh6rde Diirnten,
26.10.1981.

790 GAD, II.B. 38.03, Fallakte E T., St. Johannsen an Vormundschaftsbeh6rde Diirnten, 13. 3.
1981, 1.
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Eine solche Argumentationsweise war verbreitet. Neu war hingegen
der Hinweis der Direktion von St. Johannsen, dass Personen in der fiirsor-
gerischen Freiheitsentziehung «auch aus moralisch/ethischen Griinden pe-
riodisch Chancen zur Bewdhrung in der Freiheit einzurdumen»™! seien. In
diesem Argument schwingt der Einfluss des Menschenrechtsdiskurses mit.
Schliesslich driickte die Anstaltsleitung ihr Befremden dariiber aus, dass die
Amtsvormundin ihr Miindel in den vergangenen Jahren nie besucht habe. Sie
forderte, «dies in néchster Zeit nachzuholen, damit wir mit vereinten Kraf-
ten auf eine Wiedereingliederung von E T. hinarbeiten kénnen».”? Es kénne
nicht Sinn der FFE sein, «die Betroffenen fiir Jahre in Anstalten zu versorgen.
Vielmehr miissen dort, wo noch Hoffnung besteht, immer wieder Resozia-
lisierungsversuche unternommen werden.»”* Die Vormundschaftsbehérde
liess sich jedoch nicht umstimmen. Vielmehr verteidigte sie die Amtsvor-
mundin und hielt fest, dass in Bezug auf den «Kontakt zwischen Miindel und
Vormund keine Verbesserung nétig» sei.” Dieses Beharrungsvermogen der
Lokalbehdrden war mitverantwortlich dafiir, dass die alte Praxis der admi-
nistrativen Versorgung lange Zeit anhielt und eine fortschrittliche Losung
verhindert wurde. Dieses letzte Beispiel verweist in diesem Sinne darauf,
dass 1981 als Zasur der administrativen Versorgungen hinterfragt werden
muss, da gerade die Milizbeh6rden an ihrer repressiven Praxis festhielten.

35 UNHEILBARE KRANKHEITEN UND UNGUNSTIGE
PROGNOSEN: MEDIZINISCH-PSYCHIATRISCHE EXPERTISEN

Die administrative Versorgung von Personen in geschlossenen Einrichtun-
gen musste von den Behdrden begriindet werden. Wie umfangreich diese
Begriindungen ausfielen, war mitunter von den Vorschriften der kanto-
nalen Verfahren abhingig. Vor allem kommunale Behorden liessen sich
bei mehrstufigen Verfahren mit Rechtsmittelmdoglichkeiten von Experten
beraten. Mitglieder der eigenen oder der tibergeordneten Behorden halfen

791 GAD, IL.B. 38.03, Fallakte E T., Anstaltsleitung St. Johannsen an Vormundschaftsbehorde
Diirnten, 13. 3. 1981, 2.

792 GAD, IL.B. 38.03, Fallakte E T., Anstaltsleitung St. Johannsen an Amtsvormundschaft
Diirnten, 2. 3. 1982.

793 GAD, IL.B. 38.03, Fallakte E T., Anstaltsleitung St. Johannsen an Amtsvormundschaft
Diirnten, 2. 3. 1982.

794 GAD, I1.B. 38.03, Fallakte E T., Vormundschaftsbehérde Diirnten an Anstalten von St. Jo-
hannsen, 6. 4. 1982.
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bei materiellen und formalen Fragen. Stadtische Behorden wie etwa jene
in Ziirich verfiigten {iiber juristisch gebildetes Personal. Als externe Exper-
ten wurden am hiufigsten Arzte, insbesondere Fachérzte der Psychiatrie,
mit einem Gutachten beauftragt. Mehrheitlich handelte es sich bei den
Experten um Ménner.

Welche Rolle den Gutachten und Experten in den Verfahren zukam,
hing vom jeweiligen kantonalen Versorgungsdispositiv ab. Die Versorgung
in einer Anstalt erforderte nicht aufgrund aller Gesetzesgrundlagen ein
medizinisches oder psychiatrisches Gutachten. Fiir die Einweisung in eine
Zwangsarbeitsanstalt reichte in der Regel ein drztliches Zeugnis, das die
Arbeitsfahigkeit der betroffenen Person bescheinigte. In den Protokollen
und Fallakten der Behérden stiessen wir deshalb nur zuféllig auf Gutach-
ten von Sachverstdndigen.”® Zwingend war ein Gutachten zum Beispiel im
Falle einer Entmiindigung (nach Artikel 369 ZGB), die im zivilrechtlichen
Verfahren einer Versorgung vorausging. Wir haben deshalb zusitzlich zu
den Bestinden in den Kantonen Freiburg, Waadt, Schwyz und Ziirich den
Gutachtenbestand der Psychiatrischen Klinik Miinsterlingen im Kanton
Thurgau in unsere Untersuchung einbezogen.”® Im ldndlich-konservati-
ven Kanton Thurgau entschied wie in Schwyz, das allerdings iiber keine
kantonseigene psychiatrische Klinik verfiigte, der Regierungsrat iiber die
Einweisung in Zwangsarbeitsanstalten. Im zivilrechtlichen Verfahren kam
im Thurgau wie in den meisten Deutschschweizer Kantonen, so auch in
Schwyz und Ziirich, Beh6rden auf Gemeinde- und Bezirksebene eine zen-
trale Rolle zu. Die gesonderte Aufbewahrung der in Miinsterlingen aus-
gestellten und von Behorden eingeforderten Gutachten ermoglichte es
uns, zusdtzlich zu einer qualitativen auch eine quantitative Erhebung und
Auswertung der Gutachten vorzunehmen.

Das vorliegende Kapitel gliedert sich in drei Teile. Anhand der Gut-
achten in den Fallakten und weiterer behordlicher Dokumente sowie der
parlamentarischen Debatten erortern wir zu Beginn, welchen Einfluss
die drztliche Gutachtertatigkeit auf die Versorgungsverfahren in den vier
Kantonen Waadt, Freiburg, Schwyz und Ziirich hatte. Im zweiten und
dritten Teil stehen die Gutachten der Psychiatrischen Klinik Miinsterlin-

795 Zur Auswahl und Auswertung der Quellen in den Kantonen vgl. Kapitel 1.3.

796 StATG, 9’10, Psychiatrische Klinik Miinsterlingen 1840-1980, Fonds 7’0-7’4 Gutachten.
Die Gutachten wurden bereits in der Klinik zu Folianten gebunden und mit Regesten
versehen. Der Bestand enthilt zudem vier Hefte, die den Zeitraum von 1941 bis 1968
umfassen. Sie enthalten Verzeichnisse und statistische Auswertungen der Gutachten.
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gen im Zentrum. Wir untersuchten, wie viele Gutachten von wem und zu
welchem Zweck eingefordert wurden, wer von solchen Begutachtungen
betroffen war und welche Diagnosen und Prognosen die Arztinnen und
Arzte in Miinsterlingen stellten und — fiir die vorliegende Darstellung zen-
tral - wann diese eine Versorgung empfahlen. Schliesslich legen wir dar,
wie in den Gutachten soziales Verhalten pathologisiert wurde. Dabei kon-
nen wir aufzeigen, dass sich die Gutachten zwischen 1940 und 1979 kaum
verdnderten.

Grundsétzlich ist festzuhalten, dass psychiatrische Gutachten das
Leben der betroffenen Personen tiefgreifend verdndern konnten und auf-
grund der verwendeten Diagnosen haufig langfristige Folgen hatten, da die
Psychiater im untersuchten Zeitraum meist eine anlagebedingte Krank-
heitsursache annahmen. Die Gutachten hatten nicht nur eine stigmatisie-
rende Wirkung und fiihrten zu einer Pathologisierung von Verhaltenswei-
sen, sondern legten den Behérden in der Regel auch nahe, die betroffenen
Personen zu entmiindigen. Das hatte zur Folge, dass diese nicht mehr iiber
ihr eigenes Leben bestimmen konnten und auch ihrer politischen Rechte
enthoben wurden. Die Behorden folgten in den von uns untersuchten Fal-
len den psychiatrischen Expertisen fast ausnahmslos.

351 DIE ROLLE DER EXPERTEN UND GUTACHTEN
IN VERSORGUNGSVERFAHREN

Die deutlichsten Unterschiede beziiglich der Rolle von Experten und Gut-
achten in den Verfahren zeigen sich zwischen den politisch konservativen
Landkantonen Freiburg und Schwyz mit einem schwachen sozialstaat-
lichen Ausbau einerseits und den liberalen Kantonen Waadt und Ziirich
andererseits, die iiber eng mit der Wissenschaft verbundene psychiatrische
Kliniken verfiigten und deren Verfahren von einer vergleichsweise frithen
Professionalisierung und Medikalisierung gepréagt waren.

In Freiburg und Schwyz schrieben die kantonalen Erlasse, aufgrund
deren Personen in einer Anstalt versorgt werden konnten, keine Gutachten
von Sachverstdndigen vor. Fiir die Einweisung in die Zwangsarbeitsanstal-
ten waren aber drztliche Zeugnisse zum Gesundheitszustand der betroffe-
nen Personen erforderlich. Im Kanton Freiburg war, d4hnlich wie im Kanton
Thurgau, ein drztliches Zeugnis, das iiber eine Bescheinigung der Arbeits-
fahigkeit hinausging, nur fiir die Einweisung in eine Trinkerheilanstalt
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zwingend.” Gleichwohl gewannen &rztliche und psychiatrische Gutach-
ten in beiden Kantonen zunehmend an Bedeutung. Wéhrend die Anstal-
ten Bellechasse im freiburgischen Sugiez wie die Zwangsarbeitsanstalt
Kalchrain und die Arbeiterkolonie Herdern im Thurgau iiber einen ambu-
lanten psychiatrischen Dienst verfiigten, der von einem leitenden Arzt der
kantonalen psychiatrischen Klinik versehen wurde, war fiir die Schwyzer
Zwangsarbeitsanstalt Kaltbach ein vor Ort praktizierender Arzt zustandig,
der die Anstalt regelmaéssig aufsuchte.

RECHTSBEGRIFFE, DIAGNOSEN UND VERSORGUNGSORTE

Im Kanton Schwyz untersagten die kantonalen Gesetze, «Geistes-
kranke» in eine Zwangsarbeitsanstalt einzuweisen. Tatsdchlich lehnte der
Regierungsrat aber nur ganz wenige Versorgungsantriage der kommuna-
len Behdérden mit einem Verweis auf die geistige, psychische oder korper-
liche Verfassung der betroffenen Personen ab. Hingegen verweigerte der
Regierungsrat 1967 die Entlassung von Z. A. aus Kaltbach, obwohl dessen
Anwalt geltend gemacht hatte, dass sein Klient «geisteskrank» sei. Der Re-
gierungsrat begriindete die Ablehnung des Gesuchs damit, dass «Psycho-
pathen nicht ohne weiteres als geisteskrank betrachtet werden konnenn.
Auch dass der Mann an «Geistesschwéche leidet», war kein Grund fiir den
Regierungsrat, ihn aus Kaltbach zu entlassen.” Der Regierungsrat ver-
wies zum einen auf die in der damaligen Praxis iibliche, jedoch unscharfe
Trennung zwischen «Geisteskrankheit» und «Geistesschwidche».™ Zum
anderen machte er damit deutlich, dass er gewillt war, auch Personen in
Kaltbach zuriickzubehalten, die nach psychiatrischer Diagnose eine Per-
sonlichkeitsstorung oder eine kognitive Beeintrdchtigung aufwiesen. In
den Akten des Schwyzer Regierungsrates sind dariiber hinaus mehrere
Félle dokumentiert, in denen der Regierungsrat Personen nach einem
Selbstmordversuch in Kaltbach einwies, obwohl in der Zwangsarbeits-
anstalt eine fachérztliche Betreuung und Behandlung nicht méglich war.8%
Ein Suizid wurde nicht primar als Verzweiflungstat oder gar Ausdruck einer
psychischen Krankheit gedeutet, sondern vielmehr als Versuch, sich den
behordlichen Anweisungen zu entziehen.®"!

797 Vgl. Kapitel 2.1.1 und 2.1.3.

798 StASZ, RRB 1321/1967, 6.

799 Binswanger 1941, 44; Binder 1945, 5; Binder 1952, 33-34.
800 Vgl. zum Beispiel StASZ, RRB 57/1947.

801 Vgl. auch Kapitel 4.3.1.
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Im Kanton Schwyz wurden aufgrund von «Geisteskrankheit» und
«Geistesschwiche» (Artikel 369 ZGB) bevormundete Personen in Erman-
gelung geeigneter Einrichtungen vor Ort, namentlich einer psychiatri-
schen Klinik, auch ins Armenhaus oder Biirgerheim eingewiesen.®? Dabei
handelte es sich in einem Fall um eine Person, die wegen dreifachen Mor-
des unter Anklage gestanden hatte, wihrend des Strafverfahrens als ge-
fahrlich eingestuft und schliesslich wegen «schwerer Geisteskrankheit» als
nicht zurechnungsfihig erkldart worden war.?® Die Gefdhrdung der in den
Biirgerheimen wohnhaften und arbeitenden Personen spielte offenbar
eine untergeordnete Rolle. Gefithrt wurden die Armen- und Biirgerheime
im Kanton Schwyz wie vielerorts von katholischen Ordensschwestern, die
weder fiir den Umgang mit Straftdtern noch fiir denjenigen mit «Geistes-
kranken» geschult waren.®*

Im Kanton Freiburg waren die Oberamtménner fiir die Zwangsver-
sorgungen zustdndig. Sie mussten aufgrund der kantonalen Gesetze wie
erwdhnt kein Gutachten eines Sachverstdndigen einholen und machten
von dieser Moglichkeit auch nur ausnahmsweise Gebrauch. Erst ab den
1950er-Jahren wiesen die Freiburger Oberamtménner vermehrt Personen
zur Begutachtung und Behandlung in die Etablissements de Marsens, die
kantonale psychiatrische Klinik, ein. Zur selben Zeit beklagte sich der Kli-
nikdirektor tiber die hohen Belegungszahlen. Die meisten Patientinnen
und Patienten in Marsens waren damals sogenannte Alkoholiker, sodass
sich die Klinik wiederholt Gedanken iiber eine Station fiir Alkoholkranke
ausserhalb der Klinik machte, die aber in dem von uns untersuchten
Zeitraum nie realisiert wurde.®®® Zur Senkung der Belegungszahlen trug
schliesslich der von der Klinik 1955 eingerichtete ambulante psychia-
trische Dienst fiir die Zwangsarbeitsanstalt Bellechasse bei. Dieser ermog-

802 So wird etwa der Bezirksarzt von der Vormundschaftsbehérde Schwyz beauftragt abzu-
klaren, ob bei einer als geisteskrank bezeichneten Frau «die Voraussetzungen zu einer
Bevormundung im Sinne von Art. 369 ZGB vorhanden sind und ob er gegebenenfalls die
Einweisung der Klientin in eine Nervenheilanstalt als notwendig erachtet oder ob deren
Einlieferung ins Biirgerheim oder in eine dhnliche Anstalt in Betracht gezogen werden
kann». GASZ, 1. 50, neue Folge, Waisenamtsprotokolle, 1955, Eintrag vom 14. 2. 1955,
Nr. 30, 2. Vgl. dazu auch BAE, Vormundschaftsdossier 31.17_313.

803 StASZ, RRB 857/1950. Der Schwyzer Regierungsrat emporte sich {iber die von der kom-
munalen Behorde veranlasste Unterbringung des gewalttdgigen Mannes im Biirgerheim.
Die Direktion des Kantons Ziirich, die verantwortlich war fiir das damalige Strafverfah-
ren, hatte den Regierungsrat auf den Fall aufmerksam gemacht.

804 Vgl. Kapitel 3.3.2.

805 AEE RPS 40, Rapports annuels des Etablissements de Marsens, 1950, 1955, 1956, 1957,
1969 und 1973.
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lichte es laut den Jahresberichten, eine beachtliche Zahl von Patientinnen
und Patienten in Bellechasse zu begutachten und zu behandeln. Dazu
zdhlten hauptséchlich sogenannte Psychopathen, Schwachsinnige und Al-
koholiker.2’® Zu den zentralen Aufgaben der Psychiater, welche die Zwangs-
arbeitsanstalt monatlich aufsuchten, gehorte es zudem, bei Gesuchen um
eine vorzeitige Entlassung eine Empfehlung abzugeben.®”

In allen Kantonen war es iiblich, dass auch Hausérzte oder Spezial-
arzte psychiatrische Diagnosen stellten. Beispielhaft ist der Fall von E P. H.,
der im Auftrag des Vormundes im Oktober 1961 von einem Facharzt fiir
Chirurgie begutachtet wurde. Ausschlaggebend waren die Beobachtun-
gen des Arbeitgebers, der eine Versorgung von E P. H. als dringend not-
wendig erachtete.®®® Der Chirurg kam zum Schluss, dass es sich um einen
«schwachsinnigen Psychopathen, welcher zugleich an einer sexuellen
Perversion (Sodomie) leidet», handle. Der Facharzt wies zudem darauf
hin, dass «solche debilen Psychopathen, besonders wenn sie noch sexu-
ell pervers sind, fiir Kinder eine sehr grosse Gefahr bedeuten» wiirden. Er
empfahl dem Vormund deshalb dringend abzuklédren, ob der Mann dauer-
haft in einer Anstalt oder einem Heim untergebracht werden miisse.?” Der
Oberamtmann wies E P. H. daraufhin fiir eine stationidre Begutachtung in
die psychiatrische Klinik Marsens ein. Die Anstaltspsychiater bestétigten
in ihrem Gutachten vom Mirz 1962 die Diagnose des Chirurgen weit-
gehend. In ihren Augen war der Betroffene nicht nur ein «geistig», son-
dern auch ein «moralisch schwachsinniger und charakteriell [sic] haltloser
Psychopath, der je nach den Verhiltnissen fiir die Gesellschaft gefdhrlich
werden konnte». Da es sich bei der diagnostizierten Krankheit um eine
«angeborene Veranlagung» handle, habe eine medizinisch-psychiatrische
Behandlung kaum Aussicht auf Erfolg. Deshalb kam eine Unterbringung
in einer psychiatrischen Klinik fiir die Anstaltspsychiater nicht infrage. Sie
empfahlen stattdessen eine administrative Versorgung oder die Auswei-
sung aus der Schweiz, da es sich bei E P. H. um einen italienischen Staats-

806 AEE RPS 40, Rapports annuels des Etablissements de Marsens, 1955.

807 Lauber 1957, 203. Vgl. auch UEK, Bd. 8, Alltag unter Zwang, Kap. 12.

808 AEE Oberamt des Seebezirks, ohne Signatur, Ordner «Internements Sapiniere Marsens
1925-1960», Dossier E P. H., 12.12. 1961, und Schachtel «<R 1963/64», Dossier E P. H., 7. 10.
1961 und 12. 12. 1961.

809 AEE Oberamt des Seebezirks, ohne Signatur, Schachtel «R 1963/64», Dossier E P. H., 7. 10.
1961.
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biirger handelte.?'® Eine Ausweisung nach Italien war laut Auskunft des
italienischen Generalkonsulats indes nicht méglich, da E P. H. eine Nie-
derlassungsbewilligung hatte. Beziiglich einer Internierung sei er einem
Schweizer gleichgestellt.?!! Der Oberamtmann des Seebezirks wies E P. H.
nur wenige Tage nach Erhalt des Gutachtens in die Zwangsarbeitsanstalt
Bellechasse ein.?'?

Die Oberamtmanner folgten in der Regel den in den Gutachten ge-
machten Empfehlungen. Das dnderte sich auch nicht, als Mitte der 1960er-
Jahre der Sozialmedizinische Dienst eingefiihrt wurde.®"® Der Fall von E P. H.
ist nicht zuletzt auch deshalb beispielhaft, weil er zeigt, dass die Psychiatrie
zwar das Aufwachsen, namentlich die «mangelhafte oder unzweckmaéssige
Erziehungy, in der eigenen oder in einer fremden Familie problematisierte,
die Ursachen fiir die zugeschriebene Krankheit aber in der Erbanlage des
Exploranden verortete. Das aus Sicht der Begutachtenden ungiinstige sozi-
ale Milieu hatte den Krankheitsverlauf lediglich verschlechtert. Bestenfalls
konnte eine «gute Erziehung» demnach Schlimmeres verhindern. Die dia-
gnostizierte Krankheit galt als medizinisch nicht heilbar.?*

EINRICHTUNG SOZIALMEDIZINISCHER DIENSTE UND IHRE

EFFEKTE AUF DAS VERSORGUNGSDISPOSITIV

Die Gutachtertdtigkeit nahm im Kanton Freiburg erst Mitte der
1960er-Jahre merklich zu. Die Medikalisierung der Verfahren setzte im Ver-
gleich zur Waadt und zu Ziirich spét ein. Zum einen formalisierte die Loi
du 7 mai 1965 sur la lutte contre l'alcoolisme die bereits gewohnheitsrecht-
liche Praxis, Alkoholabhédngige in Marsens zu begutachten und zu thera-
pieren.?’> Die Zahl der Patientinnen und Patienten stieg ab 1965 nochmals
erheblich an.?'® Zum anderen etablierten sich 1965 mit dem Sozialmedi-

810 Dieser war — wie einige der Personen, die uns in den Akten begegneten - allerdings in
der Schweiz geboren und nach dem Tod seines Vaters und der Wiederverheiratung seiner
Schweizer Mutter als Verdingbub in der Schweiz aufgewachsen. AEE Oberamt des See-
bezirks, ohne Signatur, Schachtel «R 1963/64», Dossier E P. H., 6. 3. 1962.

811 AEE Oberamt des Seebezirks, ohne Signatur, Schachtel «R 1963/64», Dossier E P. H.,
16.9. 1961.

812 AEE Oberamt des Seebezirks, ohne Signatur, Schachtel «R 1963/64», Dossier E P. H.,
10. 3. 1962.

813 Vgl. zum Beispiel AEE EB: Det DI 1-185 / bte 15; Det DI 2-1674 / bte 132; Det DI 1-395 /
bte 31.

814 Zuden aus Sicht der Psychiatrie unheilbaren Krankheiten vgl. Kapitel 3.5.2.

815 AEE GCV 127, BGCVD, 1965, 96. Vgl. hierzu auch Kapitel 3.1.

816 AEE RPS 40, Rapports annuels des Etablissements de Marsens, 1920-1981.
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zinischen Dienst und insbesondere 1969 mit dem angegliederten und
arztlich geleiteten Centre psycho-social (CPS) zwei Institutionen,®” die in
den 1970er-Jahren durch ihre Gutachtertitigkeit und ihr Angebot an am-
bulanten Behandlungen das Versorgungsdispositiv nachhaltig verdnder-
ten. Die Arzte des CPS fiihrten begonnene Behandlungen ambulant fort
und verordneten medikamentdse Therapien. Insbesondere Alkoholkranke
wurden vermehrt ambulant behandelt. Ihnen konnte damit aus drztlicher
Sicht eine Einweisung in Marsens «erspart bleiben».?'® Zudem zogen die
Arzte spezialisierte Kliniken fiir die Behandlung von Alkoholkranken in
Betracht. Im Fall von U. J. verzichtete der Oberamtmann aufgrund des
kooperativen Verhaltens des Betroffenen auf einen Einweisungsentscheid
und legte das Dossier gemaéss eigenen Aussagen provisorisch zu den Ak-
ten.?’® Die genannten Fille konnen als Indiz dafiir gelesen werden, dass bei
Alkoholkranken insbesondere aufgrund der neuen Therapiemdéglichkeiten
zunehmend auf Zwangseinweisungen verzichtet wurde.

Im Kanton Schwyz wurden Gutachten im kantonalen Versorgungs-
verfahren erst im Laufe der 1960er-Jahre wichtiger, als vermehrt vormund-
schaftliche Versorgungen in die Zwangsarbeitsanstalt Kaltbach erfolgten.?
Untersuchte der Regierungsrat zu Beginn der 1960er-Jahre aufgrund der
Akten, ob die Voraussetzungen fiir eine zivilrechtliche Versorgung nach
Kaltbach gegeben waren, priifte er gegen Ende der 1960er-Jahre nur noch,
ob der Entscheid der kommunalen Behorden formell korrekt war. Letztere
iibernahmen die Formulierungen der &drztlichen Gutachten oft wortlich.82!
Bemerkenswert ist dariiber hinaus, dass Anstaltspsychiater noch Ende der
1960er-Jahre Versorgungen nach Kaltbach empfahlen, kurz bevor die re-
formbediirftige Anstalt 1971 geschlossen wurde.??

Bei vormundschaftlichen Versorgungen waren es die kommunalen
Behorden, die meist in Zusammenhang mit einer Entmiindigung psych-

817 Vgl. Kapitel 3.1.

818 AEE Oberamt des Seebezirks, ohne Signatur, Affaires administratives 1973-1982,
Schachtel «1974», Dossier U.W,, 2. 12. 1974.

819 AEE Oberamt des Seebezirks, ohne Signatur, Affaires administratives 1973-1982,
Schachtel «1979», Dossier U. J., 14. 8. 1978.

820 Vgl. Kapitel 3.3.1.

821 Vgl. Kapitel 3.6.1.

822 StASZ, Akten 2, 3, 131-132, Auszug aus dem Protokoll des Waisenamtes Ebnat-Kappel,
31. 4. 1966, 2: Das Protokoll nimmt Bezug auf ein Gutachten der kantonalen Heil- und
Pflegeanstalt Wil (SG), die eine Einweisung nach Kaltbach empfahl. Vgl. auch StASZ, RRB
1321/1967, 4. Ein Arzt der Nervenheilanstalt Oberwil (ZG) empfahl telefonisch eine Ein-
weisung nach Kaltbach.
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iatrische Gutachten einholten. In den Protokollen der Fiirsorge- und Vor-
mundschaftsbehotrden der Gemeinden Schwyz und Einsiedeln sind zahl-
reiche Fille dokumentiert, in denen dort wohnhafte oder beheimatete
Personen teilweise fiir einen langeren Aufenthalt in psychiatrische Kliniken
ausserhalb des Kantons eingewiesen wurden. Mit dem Franziskusheim in
Oberwil im Kanton Zug und der psychiatrischen Klinik Littenheid im Kan-
ton Thurgau bestanden vertragliche Vereinbarungen.??® In der Gemeinde
Schwyz vermuteten die Behdrden insbesondere bei Frauen oft eine «Geis-
teskrankheit», was dazu fiihrte, dass sie hdufiger als Madnner psychiatrisch
begutachtet wurden.??* Da die Praxis der Behérden in starkem Masse von
lokalen Akteuren geprégt war, ldsst sich aus diesem Befund aber keine all-
gemeine Aussage fiir den Kanton Schwyz ableiten.

Der 1965 aus der Fiirsorgestelle in Einsiedeln hervorgegangene
Sozialmedizinische Dienst beschridnkte sich auf die Betreuung von Alko-
holkranken. Er wurde von einer Firsorgerin gefiihrt.®”® Da der Sozial-
medizinische Dienst erst spét eingerichtet wurde und seine Aufgabe nur
beschréankt wahrnehmen konnte, waren in Schwyz andere Experten wich-
tig. Wie in Freiburg beurteilten Anstalts-, Bezirks- und Hausérzte nicht nur
die Arbeitsfahigkeit der einzuweisenden Personen, sondern hielten auch
ihre Einschdtzungen zu Charaktereigenschaften sowie psychischer und
geistiger Verfassung der begutachteten Personen fest. Trotz vermuteter
«Beschrinktheit des Geistes», «Erscheinungen von Verfolgungsideen» oder
«depressiver Verstimmtheit» zeigten sich aus drztlicher Sicht jedoch oft
keine Anhaltspunkte fiir eine «Arbeits- und Belastungseinschrankung».??

In Ermangelung eines psychiatrischen Dienstes fiir die Zwangsar-
beitsanstalt Kaltbach kam den Anstaltsdirektoren bei der Beurteilung von
Entlassungsgesuchen eine expertenschaftliche Rolle zu. So erstellte auch
der Direktor von Bellechasse zuhanden der Behérden Prognosen iiber das
zu erwartende Verhalten der versorgten Personen.?”” Zudem nahmen Be-
hérdenmitglieder im Auftrag der Behérden Gutachterfunktionen wahr. Sie
erhielten den Auftrag, spezifische Abkldrungen vorzunehmen und pro-

823 Ming-Wyrsch 1974, 185.

824 Vgl. Kapitel 3.3.1.

825 Vgl. Kapitel 3.3.2.

826 StASZ, Akten 3, 1, 135.161, Arztliches Zeugnis vom 15. 10. 1935; Akten 2, 3, 131-132, Arzt-
liches Zeugnis vom 6. 11. 1965 und 1. 1. 1966.

827 Vgl. zum Beispiel StASZ, Akten 3, 1, 452.49, Direktor der Anstalten von Bellechasse an
Justizdepartement des Kantons Schwyz, 7. 1. 1955.
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spektive Einschidtzungen abzugeben.?”® Eine herausragende Position hatte
in Schwyz Josef Schelbert, der von 1948 bis zu seiner Pensionierung 1986
das kantonale Fiirsorge- und Schutzaufsichtsamt leitete.?”® Er iibernahm
fiir die Gemeinden die als kompliziert eingestuften Vormundschaftsfille
und war bei Anstaltsentlassungen erste Anlaufstelle fiir die kommunalen
Behorden.® Der administrativen Versorgung stand er in der praktizierten
Form kritisch gegeniiber, lehnte sie aber nicht grundsitzlich ab.?! Er for-
derte bereits in den 1950er-Jahren erstmals eine vielfdltigere Anstaltsland-
schaft sowie Reformen der kantonseigenen Zwangsarbeitsanstalt, jedoch
vergeblich.3?

ARZTLICHE PROGNOSEN ALS SELBSTERFULLENDE

PROPHEZEIUNG

Die Situation im Kanton Ziirich und insbesondere im Kanton Waadt
unterschied sich deutlich von den beiden ldndlich-konservativen Kan-
tonen, sowohl hinsichtlich der involvierten Akteurinnen und Akteure
als auch beziiglich der gesetzlichen Grundlagen und Verfahren.®* In der
Waadt waren &drztliche Gutachten in den kantonalen Versorgungsgeset-
zen vorgeschrieben. Das Ziircher Versorgungsgesetz von 1925 schrieb bis
1961 eine «drztliche und padagogische Untersuchung» bei Jugendlichen
vor.®* Die Protokolle der Stadtziircher Vormundschaftsbeh6rde erwdhnen
im untersuchten Stichjahr 1952 jedoch lediglich drztliche Untersuche bei
Eintritt in die Anstalt. Es ist deshalb anzunehmen, dass Jugendliche mehr-
heitlich aufgrund vormundschaftlicher Massnahmen versorgt wurden, fiir
die keine Begutachtung vorgeschrieben war.®*® Gemiss Versorgungsgesetz
sollte «in der Regel» auch bei der Versorgung von «Gewohnheitstrinkern»

828 Vgl. zum Beispiel GASZ, I. 50, neue Folge Waisenamtsprotokolle, 1975, Eintrag vom 25. 6.
1976, Nr. 127.

829 Zur Rolle von Josef Schelbert vgl. UEK, Bd. 8, Alltag unter Zwang, Kap. 14.

830 StASZ, RRB 1801/1954; RRB 2597/1964; Akten 3, 1, 219.70, Kantonales Schutzaufsichts-
amt an Justizdepartement des Kantons Schwyz, 21. 6. 1945.

831 StASZ, Akten 3, 3, 1236.5, Schwyzer Armenpflegerkonferenz in Lachen, 4. 9. 1952, Referat
Josef Schelbert.

832 StASZ, Akten 3, 3, 1236.4, Resolution an den Regierungsrat. Die teilnehmenden Vertreter
der Gemeinden forderten an der Armenpflegerkonferenz, dass die Umwandlung von
Kaltbach in eine Arbeiterkolonie gepriift werde. Vgl. auch StASZ, Akten 3, 3, 3269.2, Be-
richt Josef Schelbert an den Regierungsrat, 3. 10. 1957.

833 Vgl. Kapitel 2.1.2 und 2.1.4.

834 § 18 Versorgungsgesetz.

835 Vgl. Businger, Ramsauer 2019.
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das Gutachten eines «Sachverstdndigen» eingeholt werden. Dieses war
aber nicht zwingend.®*® Der «sachverstdndige Arzt» hatte sich tiber den
zu erwartenden Krankheitsverlauf zu dussern und die «Méglichkeit einer
Heilung» zu kldren. Im Gutachten wird dies als «Prognose» bezeichnet.
Abhingig von den konstatierten organischen Schadigungen des Alkohol-
konsums sowie der aus Sicht der Arzte erforderlichen Einsicht der betrof-
fenen Personen, dass ihr Verhalten krankhaft war, erfolgte die Einweisung
in eine Trinkerheilanstalt, in eine Pflege- oder eine Versorgungsanstalt.®’
Psychiatrische Gutachten bei «Gewohnheitstrinkern» finden sich vor allem
in Féllen, in denen die Behorden zugleich eine psychiatrische Expertise zu
vormundschaftlichen Massnahmen einholten.®* Im Zusammenhang mit
der Versorgung von «Gewohnheitstrinkern» stiess auch der Ziircher Bera-
tungs- und Fiirsorgedienst fiir Alkoholgefdhrdete Entmiindigungsverfah-
ren an.®® Nach Verwarnungen waren die Betroffenen zur Zusammenarbeit
mit dem Dienst verpflichtet.?*° Die Missachtung von Verhaltensregeln hatte
der Dienst bei der Vormundschaftsbehorde zu melden.?

Einweisungen in psychiatrische Kliniken regelte im Kanton Ziirich
das Gesetz iiber das Gesundheitswesen von 1962.%* Neben vormund-
schaftlichen und anderen einweisungsberechtigten Behérden konnten,
wie bereits in den Vorgéngergesetzen, Arzte in eigener Kompetenz Einwei-

836 § 19 Versorgungsgesetz.

837 Regierungsrat des Kantons Ziirich 1925, 210.

838 So wurde etwa der unter Schutzaufsicht stehende T. D. 1952 in die Psychiatrische Uni-
versitdtsklinik Burgholzli eingewiesen, nachdem er «<im Zustande der Betrunkenheit» in
einem Restaurant «Gewalttitigkeiten» veriibt hatte. Der mit der Schutzaufsicht betraute
Amtsvormund beauftragte die Universitétsklinik zu priifen, ob zusitzlich zu einer Ver-
sorgung eine Entmiindigung angezeigt sei. Die Vormundschaftsbeh6rde war in diesem
Fall allerdings der Meinung, eine Entmiindigung sei aufgrund der vom Bezirksrat gut-
geheissenen Versorgung «zurzeit iiberfliissig» geworden. Mehrheitlich folgte die Stadt-
ziircher Vormundschaftsbehorde den psychiatrischen Empfehlungen. StArZh, V.K.a.4.:
659, Protokoll Vormundschaftsbehorde, 10. 10. 1952, Nr. 3420, 107-109. Vgl. auch StArZh,
V.K.a.4.: 1137, Protokoll Vormundschaftsbehorde, 18. 8. 1972, Nr. 3121, 179-180.

839 StArZh, V.K.a.4.: 660, Protokoll Vormundschaftsbehérde, 7. 11. 1952, Nr. 3715, 11-14.

840 StArZh, V.K.a.4.: 1136, Protokoll Vormundschaftsbehorde, 7. 7. 1972, Nr. 2564, 31-32;
V.K.a.4.: 1137, Protokoll, 18. 8. 1972, Nr. 3122, 181-183.

841 StArZh, V.K.a.4.: 657, Protokoll Vormundschaftsbehorde, 7. 8. 1952, Nr. 2778, 109-110;
V.K.a.4.: 659, Protokoll, 10. 10. 1952, Nr. 3419, 104-106.

842 Das Gesetz iiber das Gesundheitswesen vom 4. November 1962 (Gesundheitsgesetz) er-
setzte im Kanton Ziirich das Gesetz betreffend die Errichtung staatlicher Korrektions-
anstalten vom 4. Mai 1879 (Korrektionsanstaltengesetz) und die darauf basierende
Verordnung tiber die kantonalen Heilanstalten Burgholzli und Rheinau vom 13. Oktober
1960. Vgl. dazu auch Kapitel 2.3.
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sungen in «geschlossene Krankhé&user fiir psychisch Kranke» anordnen.?*
Sie durften jedoch nicht der aufnehmenden Institution angehoren.?** Die
Anforderung lediglich eines drztlichen Gutachtens fiir eine Einweisung war
in der parlamentarischen Beratung umstritten. Eine «doppelte Begutach-
tung» erachtete der Kantonsrat allerdings als zu teuer und zu umstind-
lich.®> Aus Sicht der Behorden hatten drztliche Einweisungen den Vorteil,
dass sie «diskret» waren und nicht den «Makel» einer vormundschaftlichen
Massnahme hatten.?*¢ Das Gesundheitsgesetz hielt fest, dass der Bezirks-
arzt innert acht Tagen nach der Aufnahme zu priifen hatte, ob die Voraus-
setzungen fiir eine Einweisung gegeben waren.®*” Er musste bestitigen,
dass «der Kranke entweder fiir sich selbst oder andere geféhrlich ist oder
sonst der Pflege in einem Krankhaus fiir psychisch Kranke bedarf».?* Die
Regelungen waren im Gesundheitsgesetz wie im ZGB wenig konkret. Wem
die Entlassung aus einer psychiatrischen Klinik verweigert wurde, konnte
nun aber neu an eine Rekurskommission gelangen, die aus einem rechts-
kundigen Vorsitzenden und zwei Arzten bestand, wovon einer Facharzt
fiir Psychiatrie sein musste.?*® Personen, die aufgrund anderer gesetzlicher
Grundlagen in eine psychiatrische Klinik eingewiesen worden waren,
standen hingegen ausschliesslich die in jenen Gesetzen vorgeschriebenen
Rechtsmittel zu.*® Fiir die Vormundschaftsbehorden blieb das zivilrecht-
liche Verfahren massgeblich. Im Stichjahr 1972 verfiigte die erste Kammer

843 § 45 Ziff. 2 lit. a und b Gesundheitsgesetz. War die betroffene Person unmiindig oder
bevormundet, war ein schriftliches Aufnahmegesuch des gesetzlichen Vertreters erfor-
derlich. In Notféllen konnte das Gesuch auch nachtréglich eingereicht werden. § 46 lit. b
Gesundheitsgesetz.

844 § 461it. a Gesundheitsgesetz.

845 StAZH, Protokoll Kantonsrat, MM 24.70 KRP 1958/125/0981, 13. 10. 1958.

846 StABL, UE 4303.04.02, Kantonale Vormundschaftsdirektorenkonferenz, Sachfragen, Bun-
desgesetz {iber die Anderung des ZGB (Versorgungsrecht), Vernehmlassung, 1973-1974,
H. Henkel, Sekretér der Direktion der Justiz Kanton Ziirich an Dr. Jaberg, Vorsitzender der
Konferenz der Vormundschaftsdirektoren, 29. 5. 1974. Vgl. dazu Kapitel 3.4.1.

847 § 48 Gesundheitsgesetz.

848 § 46 lit. a Gesundheitsgesetz.

849 §49 Gesundheitsgesetz. Die Psychiatrische Rekurskommission wurde 1981 durch eine Ge-
richtskommission ersetzt. Das neue Verfahren regelte die Verordnung tiber das Verfahren
der Psychiatrischen Gerichtskommission vom 28. Januar 1981. Die Gerichtskommission
entschied basierend auf den Bestimmungen der Fiirsorgerischen Freiheitsentziehung als
letzte kantonale Instanz tiber Einweisungen, Entlassungsgesuche und Riickversetzungen
einer Person in eine psychiatrische Klinik. Sie bestand aus einem Juristen als Vorsitzen-
dem sowie Arzten, Psychiatern und weiteren fachkundigen Personen. Erst 1995 wurde
in einer neuen gesetzlichen Regelung ein zweistufiges Rekursverfahren vor Bezirks- und
Obergericht eingefiihrt. Vgl. Illi 2008, 345.

850 § 51 Gesundheitsgesetz.
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der Vormundschaftsbehérde der Stadt Ziirich lediglich eine Einweisung
aufgrund des Gesundheitsgesetzes.?! Bevormundete Personen waren so-
mit rechtlich weniger gut geschiitzt.

Der weitaus haufigste Fall war, dass die Stadtziircher Vormundschafts-
behorde, wenn sie eine Versorgung erwog, auf bereits bestehende Gutach-
ten zuriickgriff. Bei einer Einweisung aufgrund des Gesundheitsgesetzes
durfte die &drztliche Untersuchung hingegen nicht mehr als vierzehn Tage
zuriickliegen.®? Beispielhaft fiir die Praxis der Vormundschaftsbehérde ist
der Fall von S. C. Das im November 1950 wihrend des Entmiindigungsver-
fahrens eingeholte psychiatrische Gutachten tiber die damals 20-Jdhrige
stellte eine ungiinstige Prognose. Liesse man die als «Psychopathin» be-
zeichnete S. C. aus Sicht der Psychiater «frei schalten und walten», so wiirde
sie sich «rasch den verschiedensten Gefahren aussetzen, so vor allem der
Prostitution, Verwahrlosung, Obdach- und Mittellosigkeit, eventuell auch
der Delinquenz».2® Neben einer Entmiindigung empfahlen die Gutach-
ter zusdtzlich eine Versorgung in einer geschlossenen, drztlich geleiteten
Anstalt. Zu einer Versorgung der inzwischen entmiindigten S. C. kam es
aber erst 1952. In seinem Antrag an die Vormundschaftsbehérde begriin-
dete der Vormund die Versorgung seines Miindels unter anderem damit,
es habe sich inzwischen «einwandfrei» herausgestellt, dass «das Mddchen
faustdicke Liigen aufgetischt hatte, dass es in einem Schuhgeschift Schul-
den gemacht und ausserdem seinen Arbeitgeber bestohlen hatte». Der
Amtsvormund verwies in seinem Antrag vom Januar 1952 auf das vor et-
was mehr als einem Jahr ausgestellte Gutachten der Psychiatrischen Uni-
versitdtsklinik Burgholzli, «<wo bereits fiir die Zukunft auf die Delinquenz
hingewiesen wurde».®* Die Prognosen des Gutachters schienen sich gleich
einer selbsterfiillenden Prophezeiung zu bewahrheiten. Es ldsst sich auch
in weiteren Fillen beobachten, dass Arzte wie Behorden das Verhalten der
begutachteten Person auf deren Charakter zuriickfithrten und nicht etwa
auf den Umstand, dass der Vormund den Lohn seiner Miindel verwaltete

851 Vgl. Kapitel 3.4.1.

852 § 46 lit. a Gesundheitsgesetz. Eine solche Regelung kannten bereits die Verordnung iiber
die kantonalen Heilanstalten Burgholzli und Rheinau vom 13. Oktober 1960 in § 4 lit. a
Ziff. 3 Abs. 2 sowie das vorangehende Reglement fiir die kantonale Heilanstalt Burghélzli,
Ziirich 8 vom 19. April 1934 in § 3 lit. a Ziff. 3 Abs. 2.

853 StArZh, V.K.c.30, Fallakte Amtsvormundschaft, Nr. 3399d, Psychiatrisches Gutachten der
Heilanstalt Burgholzli, 9. 11. 1950, 20.

854 StArZh, VK.c.30, Fallakte Amtsvormundschaft, Nr. 3399d, Schreiben des 10. Amtsvor-
mundes an die Vormundschaftsbehorde der Stadt Ziirich, 19. 1. 1952, 3.
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und diesen lediglich ein Taschengeld aushidndigte. Akzeptierte die betrof-
fene Person den ihr zugewiesenen Platz nicht und suchte sie nach anderen
Wegen, um am materiellen Konsum teilzuhaben, machte sie sich wie im
Fall von S. C. nicht nur strafbar, sondern ihr Verhalten wurde zudem patho-
logisiert — mit einschneidenden Folgen.®*

WIRKMACHTIGKEIT PSYCHIATRISCHER GUTACHTEN

Die Ziircher Landgemeinde Diirnten folgte in Versorgungs- und
Entmiindigungsverfahren ausnahmslos den in den psychiatrischen
Gutachten festgehaltenen Empfehlungen und stiitzte sich auch bei der
Einschitzung der rechtlichen Voraussetzungen auf die Gutachten, wie
der Fall der P. St. beispielhaft zeigt. Die damals 45-jdhrige Frau war 1972
wihrend des Entmiindigungsverfahrens zur Begutachtung ins Burgholzli
eingewiesen worden. Der Gutachter bestétigte zwar die bereits 1965 dia-
gnostizierte «Geisteskrankheit», kam jedoch zum Schluss, dass aktuell
die «sozialen Auswirkungen nicht derart sind», dass eine Entmiindigung
angezeigt wire. Aus diesem Grund stellte die Vormundschaftsbehérde
das Verfahren ein.®*® Hierauf intervenierte der Bezirksrat Hinwil. Er kri-
tisierte, dass die Vormundschaftsbehdrde die Aufhebung des Verfahrens
lediglich mit der Empfehlung des Gutachtens begriindete, und forderte
die Behérde deshalb zu einer Uberpriifung der «Fiirsorgebediirftigkeit»
der betroffenen Frau «aus eigener Sicht und Erfahrung» auf. Die recht-
liche Wiirdigung eines psychiatrischen Gutachtens sei ndmlich Sache der
jeweiligen Behorde, und die Entscheidung, ob Massnahmen getroffen
werden mussten, sei nicht dem Gutachter zu tiberlassen. Vielmehr habe
«allein die zustédndige Behorde dariiber zu entscheiden, ob der im Gut-
achten dargelegte geistige Zustand des Interdizenden» die gesetzlichen
Entmiindigungsvoraussetzungen erfiille.®’

Der Bezirksrat vermutete aufgrund der beigezogenen Akten, dass
die betroffene Frau entgegen der Feststellung des Gutachters der Fiir-
sorge bediirfe. Er verwies gegeniiber der Vormundschaftsbehorde insbe-
sondere auf die religivsen Wahnideen der Frau.®*® Die Vormundschafts-
behorde hielt jedoch an ihrem Entscheid fest, das Verfahren einzustellen.

855 Galle 2016, 603-607.

856 GAD, IV.B 4.7, Protokoll Vormundschaftsbehorde Diirnten, 31. 1. 1973, 7.

857 Zu den Entmiindigungsvoraussetzungen vgl. S. 332.

858 GAD, IV.B 4.7, Schreiben Bezirksrat Hinwil an Vormundschaftsbehoérde Diirnten, 7. 3.
1973, zitiert in Protokoll Vormundschaftsbehérde Diirnten, 5. 4. 1973, 43.
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Im Antwortschreiben an den Bezirksrat machte sie darauf aufmerksam,
dass sie die sozialen Aspekte des Falles durchaus beachtet habe. Es wiirde
in diesem Fall aber «sehr schwer fallen [...], vormundschaftliche Mass-
nahmen durchzusetzen», da keine neuen Tatbestdnde hinzugekommen
seien.® Zudem begriindete sie ihren Entscheid damit, dass sich die
Betroffene solchen Massnahmen widersetzen und in einem Entmiindi-
gungsprozess wahrscheinlich Recht erhalten wiirde.®® Die kommunalen
Behorden hielten sich, wie dieses Beispiel zeigt, nicht zuletzt zur eige-
nen Absicherung an die Empfehlungen der Gutachter. Sie konnten damit
Verantwortung an einen Experten delegieren und ihre Entscheide und
Massnahmen legitimieren.?®! Dies war insbesondere im Fall von Rekur-
sen relevant.®

Von einer Entmiindigung und einer Versorgung sahen sowohl Psy-
chiater wie auch Behdrden in wenigen Fillen zumindest vorldufig ab,
wenn Familienmitglieder die Fiirsorge und Aufsicht iiber die betroffene
Person iibernahmen, die ihnen fiir diese Aufgabe geeignet schienen. Im
Fall von S. A. iiberliess es der Gutachter der Vormundschaftsbehorde,
eine Entmiindigung zu beantragen, obwohl die rechtlichen Vorausset-
zungen seiner Ansicht nach weitgehend gegeben waren. Er empfahl der
Behorde, den von der Ehefrau betreuten Mann «<nochmals behérdlich zu
verwarnen und ihm die Entmiindigung und Einweisung in eine Trinker-
heilanstalt anzudrohen, sofern es zufolge seines Alkoholismus wieder zu
schwerwiegenden sozialen Auswirkungen kommen sollte». Die Vormund-
schaftsbehérde Diirnten gelangte hierauf zur Ansicht, dass das Gutach-
ten zu wenig «Riickhalt» gebe, und beschloss, keine vormundschaftlichen
Massnahmen zu ergreifen und den Fall vorldufig abzuschliessen.®

Die Gutachten beeinflussten, wie die vorangehenden Beispiele zei-
gen, nicht nur die Entscheide der Behtérden in den Versorgungs- und
Entmiindigungsverfahren, sondern waren auch Jahre danach noch wirk-

859 GAD, IV.B 4.7, Schreiben der Vormundschaftsbehdrde Diirnten an Bezirksrat Hinwil, zi-
tiert in Protokoll Vormundschaftsbehoérde Diirnten, 5. 4. 1973, 44.Vgl. auch GAD, IV.B 4.3,
Protokoll Vormundschaftsbehorde Diirnten, 12. 8. 1969, 486; IV.B 4.5, Protokoll Vormund-
schaftsbeh6rde Diirnten, 19. 1. 1963, 338.

860 GAD, IV.B 4.7, Schreiben Vormundschaftsbehorde Diirnten an Bezirksrat Hinwil, zitiert
in Protokoll Vormundschaftsbehorde Diirnten, 5. 4. 1973, 44.

861 Vgl. hierzu Galle 2016, 620, 624.

862 Vgl. zum Beispiel GAD, IV.B 4.6, Protokoll Vormundschaftsbehorde Diirnten, 18. 4. 1972,
359.

863 GAD, IV.B 4.7, Protokoll Vormundschaftsbeh6rde Diirnten, 2. 7. 1974, 261.
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machtig. Aufbewahrt in der Fallakte der Betroffenen, konnte ein Gutach-
ten von den Behordenmitgliedern auch zu einem spéteren Zeitpunkt
beigezogen werden. Hiufig zitierten die Vormundschaftsbeh6rden in
ihren Protokollen ganze Passagen aus Gutachten.?** Die Behorden repro-
duzierten und festigten damit die mehrheitlich negativen Zuschreibun-
gen der psychiatrischen Diagnosen auch im weiteren Fallverlauf.?® So
geschah es auch bei E T., der wihrend mehr als dreissig Jahren im Fokus
der Behorden stand. Ein Gutachten der psychiatrischen Universitatskli-
nik Burgholzli attestierte ihm 1947 einen «deutliche[n] Schwachsinn»
und hielt fest, dass es sich um einen «torpiden, gleichgiiltigen und wil-
lensschwachen Debilen» handle.?* Diese Zuschreibungen wurden vom
Amtsvormund und von der Vormundschaftsbehérde mehrmals wieder
aufgenommen und zur Charakterisierung des Mannes verwendet.®’
Noch 1975 hielten die Behdrden fest, dass E T. an einem «angeborenen
Schwachsinn» leide und derart «willensschwach und haltlos [sei], dass er
sich aus eigener Kraft an keinem Arbeitsplatz zu behaupten vermag». Der
unter Probezeit stehende Mann wurde deshalb auf unbestimmte Zeit in
die Arbeitsanstalt St. Johannsen eingewiesen.®®® Die einmal ausgespro-
chenen Diagnosen konnten auch Jahrzehnte nach der vorgenommenen
Begutachtung einschneidende Folgen fiir die betroffenen Personen ha-
ben.?*® Wie die Analyse der psychiatrischen Gutachten aus Miinsterlingen
zeigen wird, handelte es sich bei der Verfestigung und Perpetuierung ne-
gativer Zuschreibungen um ein zirkulédres Verfahren. Die Gutachter stiitz-
ten sich ndmlich fiir die Herleitung ihrer Diagnosen massgeblich auf die
Behordenakten.

864 Vgl.zum Beispiel GAD, IV.B 4.7, Protokoll Vormundschaftsbehorde Diirnten, 10. 12. 1974,
347.

865 Zu diesem Aspekt vgl. Kapitel 3.6.

866 Zitiert in GAD, IV.B 4.1, Protokoll Vormundschaftsbehorde Diirnten, 12. 9. 1947, 121, so-
wie 12. 11. 1947, 125.

867 Vgl.zum Beispiel GAD, IV.B 4.3, Protokoll Vormundschaftsbehorde Diirnten, 16. 11. 1961,
166.

868 GAD, IV.B 4.8, Protokoll Vormundschaftsbehorde Diirnten, 29. 4. 1975, 32-33.

869 Erst 1980 hielt das Bundesgericht in einem wegweisenden Urteil fest, dass vor mehr als
20 Jahren verfasste Gutachten im Verfahren nicht zuléssig sind. BGE 106 Ia 33 (25. 6. 1980).
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UMSTRITTENE ROLLE MEDIZINISCHER EXPERTEN UND

KOMPETENZKONFLIKTE ZWISCHEN FACHARZTEN

Mediziner und insbesondere Psychiater waren nicht nur als Gutach-
ter in den Verfahren wichtig. Sie waren im Kanton Waadt auch massgeblich
an der Ausarbeitung, Auslegung und Revision der kantonalen Gesetze und
Verfahren beteiligt.2”° Namentlich der Conseil de santé fungierte als Vermitt-
ler zwischen Wissenschaft und Praxis und beteiligte sich an den Debatten
zu den Gesetzen, welche die Versorgungen und in der Waadt als einzigem
Kanton die Zwangssterilisationen regelten. Auch die beiden Kommissio-
nen, die den Entwurf des Gesundheitsgesetzes von 1928 und des Gesetzes
tiber die Geisteskranken 1939 verantworteten, bestanden mehrheitlich aus
Mitgliedern des Conseil de santé und des Service sanitaire.?”! Die Aufgabe
des vom Kantonsarzt geleiteten Service sanitaire bestand nach eigenen An-
gaben darin, dafiir zu sorgen, dass der «Fortschritt in der Medizinwissen-
schaft» Eingang in die Gesetzgebung und in die Gesundheitseinrichtungen
fand.®” Die Befugnisse und Handlungsmdoglichkeiten des Service sanitaire
wurden zwischen 1920 und 1980 laufend erweitert. Der Service sanitaire
wirkte aktiv am Prozess der gesetzlichen Spezialisierung mit, welche die
Behorden als Notwendigkeit sowie als «unbestreitbaren Fortschritt» er-
achteten.?” Die Entwicklung von Spezialgesetzen ist nicht zuletzt als Re-
aktion auf die von den verschiedenen im Gesundheitsbereich agierenden
Akteuren konstatierten Missstdnde zu sehen.®” Sie entsprach aber auch
der Forderung politischer Akteure, fiir staatliche Eingriffe tiber «moderne»

870 Auch in Ziirich wurden Mediziner und Psychiater von der vorbereitenden Kommission
zum kantonalen Versorgungsgesetz von 1925 konsultiert. Sie unterstiitzten die Geset-
zesvorlage zudem mit einem Aufruf und mit Voten im Parlament. Im Unterschied zur
Waadt beschriankte sich die Gutachtertatigkeit im kantonalen Versorgungsgesetz aber
auf Jugendliche und sogenannte Gewohnheitstrinker und war im Zusammenhang mit
vormundschaftlichen Massnahmen von weit grosserer Bedeutung. Vgl. dazu UEK, Bd. 3,
Sondergesetze?, Kap. 4.2.

871 Chauvie 1990b, 25. Siehe auch BGC VD, P. 1928, exposée des motifs (annexe), 1-2.

872 BGCVD, P. 1928, 20.

873 Sowohl fiir die Regierung als auch fiir den Conseil de santé boten die Gesetze zur Gesund-
heitsorganisation Gelegenheit, «d’adapter les textes aux exigences toujours nouvelles,
dictées par Iévolution des meeurs, des conceptions et de la science». Vgl. BGCVD, P. 1928,
254, und BGC VD, A 1952, 859. Ein Grossrat hob die Vorziige eines Gesetzesentwurfs
folgendermassen hervor: «On nous présente une loi basée sur des constatations faites
par des spécialistes, car pour lutter contre I'alcoolisme comme le paupérisme [...] il faut
se spécialiser.» Vgl. BGC VD, A 1940, 1318.

874 Dazu zihlten insbesondere die Mitglieder des Conseil de santé, die Direktion der Psych-
iatrischen Klinik Cery, die Bezirksarzte sowie Vertreter der medizinischen Fakultit und
des Instituts fiir Rechtsmedizin.
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Instrumente zu verfiigen.?” Die vergleichsweise frithe Medikalisierung der
Verfahren im Kanton Waadt war verbunden mit dem Anliegen eines plan-
massigen und objektivierbaren Vorgehens. Zum einen sollte der gezielte
Einsatz medizinischen Wissens die Anwendung der Gesetze erleichtern®”
und rationalisieren.®”” Zum anderen sollte die &drztliche Expertise zur Legi-
timation der Massnahmen beitragen.®

Die Rolle der medizinischen Experten in den Versorgungsverfahren
blieb indes stets umstritten. Anlass fiir politische Auseinandersetzungen
gaben die Ubertragung und Eingrenzung von Kompetenzen und Zustin-
digkeiten.®” Dokumentiert sind aber auch Kompetenzkonflikte von Me-
dizinern aufgrund unterschiedlicher Lehrmeinungen und Zugehérigkei-
ten zu Fachverbédnden, insbesondere zwischen der allgemeinen Medizin
und der Psychiatrie. Besonders gut veranschaulicht dies die vom Conseil
de santé angestossene Loi vaudoise d’internement pour alcoolisme von
1941, welche die 6ffentliche Ordnung und Gesundheit im Blick hatte. Ge-
miss dem Gesetz hatte der beauftragte Arzt in seinem Gutachten eine
Prognose liber den Krankheitsverlauf und die Heilbarkeit der betroffenen
Person abzugeben und sich zu den moglichen Massnahmen zu dussern.
Hans Steck, der als Direktor der psychiatrischen Klinik Cery von unter-
schiedlichen Akteuren, so auch vom Polizei- und Justizdepartement, re-
gelmaéssig konsultiert wurde, begriisste zwar den Vorrang, den das Gesetz
einer therapeutischen Massnahme einrdumte, problematisierte dies aber

875 Vgl. auch Kapitel 3.2.2.
876 ACV, KVIII f 176, OCSA: Exposé du Dr. Burnier du 15. 9. 1941. «L'autorité du médecin

renforcée aurait une immense efficacité. [...] Le médecin peut le mieux, sans heurter
les susceptibilités, faire des démarches [aupres de I'’entourage].» Exposé du Dr. Burnier,
20-21.

877 Namentlich durch die unterschiedliche Behandlung von Personen, die als heilbar bezie-
hungsweise unheilbar eingestuft wurden.

878 Sobekriftigt die Regierung 1940 im Zusammenhang mit der Debatte zur Loi d'internement
pour alcoolisme: «[Cle n'est pas I'Etat qui dira quels sont ceux que I'on doit mettre dans
une catégorie ou dans l'autre: c’est le médecin.» Weiter unten sie fligte hinzu, der Geset-
zesentwurf habe keinen «caractere arbitraire», da eine Versorgung nur aufgrund einer
arztlichen Empfehlung erfolgen kénne. BGC VD, automne 1940, 1328 und 1333. Siehe
auch Kapitel 4.2.

879 BGC VD, P. 1900. Im Entwurf zur Loi sur le régime des personnes atteintes de maladie
mentale heisst es 21-22: «Une expertise offre 'avantage de dégager la responsabilité
des directeurs des établissements et des membres du Conseil de santé.» Nach einer
Anderung dieses Gesetzes 1921 lautete dieser Abschnitt: «Dorénavant, le médecin
de I'établissement devra faire un rapport spécial au Conseil de santé et examinera
soigneusement son malade avant de préaviser pour la permission de sortir; il sentira
mieux sa responsabilité.» BGCVD, A. 1921, 20.
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zugleich. In seinen Augen hatte der Arzt Experte und Berater zu bleiben
und durfte nicht zum Hauptakteur werden.?® Bei anderer Gelegenheit
prézisierte er: Der Medizin sei moglicherweise eine Rolle zuerkannt wor-
den, die sie nicht wahrnehmen kénne. Man sei von der Vorstellung aus-
gegangen, dass man sich vor allem um den koérperlichen Zustand eines
Alkoholikers kiimmern miisse, damit er genesen konne. Schliesslich er-
innerte Steck daran, dass die vorbereitende Kommission stets insistiert
hatte, Psychiater mit der Begutachtung von Alkoholikern zu betrauen.?!
Wiéhrend Steck Alkoholerkrankungen als Doméne der Psychiatrie vertei-
digte, fielen diese gemiss dem leitenden Arzt des Office cantonal antial-
coolique sowie einigen Mitgliedern des Conseil de santé in den Aufga-
benbereich der allgemeinen Medizin.®?

1945 versuchte der Arzt Armand Forel,® der fiir die Partei der Arbeit
Einsitz im Grossen Rat hatte, die Bedeutung des psychiatrischen Gut-
achtens auf politischer Ebene zu stdrken. In einer Motion schlug er vor,
dass Fachirzte, insbesondere Psychiater, die zu treffenden Massnahmen
bestimmen und nicht mehr wie bisher bloss fiir die Umsetzung der vom
kantonalen Justiz- und Polizeidepartement getroffenen Entscheide zu-
standig sein sollten. Fiir Forel war klar, dass medizinische Entscheide von
solcher Tragweite auch von Arzten getroffen werden und ihnen die not-
wendigen Kompetenzen dafiir ibertragen werden mussten. Die drztlichen
Entscheide sollten von der Exekutivbehdrde genehmigt werden.®

In ihrer Stellungnahme hielt die Regierung fest, dass das Office can-
tonal antialcoolique bereits in der aktuellen Praxis Arzte und wenn nétig
Psychiater beiziehe, deren Empfehlungen die Entscheidungstriager in der

880 ACYV, S57/41-44 Cery, Internement des alcooliques et toxicomanes (1936-1958), Schrei-
ben von H. Steck an Regierungsrat A. Vodoz vom 24. 10. 1941.

881 ACV, SB258 A1/18/4 Cery, Fonds administration général (1873-2001), Alcoolisme.
Considérations médicales sur la nouvelle loi sur 'internement des alcooliques vom
5.6.1942.

882 BGC VD, A. 1940, 1633: «Les médecins ne sont pas d’accord entre eux. La plupart des
médecins et le Conseil de santé sont d’avis qu’il y a des alcooliques qui ne sont pas des
malades mentaux et le sens commun leur donne raison.»

883 Armand Forel (1920-2005), Enkel des Psychiaters Auguste Forel, war Mitglied der Kom-
munistischen Partei und spiter der Partei der Arbeit der Schweiz. Der als «Arzt der Ar-
men» bekannte Forel sass im Grossen Rat des Kantons Waadt (1945-1988) und im Natio-
nalrat (1947-1951, 1955-1980). Vgl. Jeanneret, Pierre: Forel, Armand, www.hls-dhs-dss.
ch/textes/d/D4940.php, Version 22. 10. 2009.

884 BGCVD, P. 1945, 976.
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Regel Folge geleistet hitten.®® Sei eine Versorgung empfohlen worden,
habe die Behoérde gepriift, ob diese im &rztlichen Bericht oder im psych-
iatrischen Gutachten ausreichend begriindet werde.?® Die Motion von
Armand Forel wurde {iberwiesen. Sie sollte die Funktion des Office canto-
nal antialcoolique stdrken, das nach wie vor nach einem sehr repressiven
Schema vorging.®” Das Gesetz wurde 1949 angepasst. Es unterschied nun
zwischen einer drztlichen Untersuchung und einem Gutachten, das fiir be-
sonders schwerwiegende Massnahmen vorgeschrieben war, wie etwa eine
Versorgung auf unbestimmte Dauer.

Die steigende Nachfrage insbesondere nach psychiatrischen Gutach-
ten rief in der Praxis aber auch Widerstand hervor, vor allem aufgrund 6ko-
nomischer Uberlegungen. Bereits kurz nach der Uberweisung der Motion
Forel forderte das Justiz- und Polizeidepartement, die Anzahl der psychia-
trischen Begutachtungen in Cery zu verringern, um die Klinik zu entlasten
und die Kosten zu senken. Die Behorde hielt fest, sie habe in zahlreichen
Féllen auf die nun tibliche psychiatrische Begutachtung verzichtet, nim-
lich dann, wenn die betroffene Person bereits frither untersucht worden sei
und das Gutachten nicht zu weit zuriickliege oder wenn sie den Fall nicht
von vornherein als unheilbar oder als besonders schwerwiegend erachtet
habe, sodass die Einweisung in eine Trinkerheilanstalt auch ohne vorgén-
gige Untersuchung in der Klinik Cery angeordnet werden konne.?®® Der Re-
gierungsrat hielt bereits bei der Verabschiedung des Gesetzes im Parlament
fest, dass eine Versorgung von kurzer Dauer hinausgeworfenes Geld und
mit hohen Kosten verbunden sei, weil jedes Mal ein medizinisches Gutach-
ten erforderlich sei, um zu entscheiden, ob die betroffene Person entlassen
werden konne. Die Kosten sollten also durch den Verzicht auf psychiatri-
sche Gutachten im Verfahren oder eine Erhohung der Versorgungsdauer

885 In einem Schreiben an die Direktion der Psychiatrischen Klinik Cery hielt das Office
cantonal antialcoolique einige Jahre spéter beziiglich der Gutachten fest: «Les préavis,
bien que toujours étayés par des arguments médicaux solides, ne nous lient en aucune
facon et ceci est une pratique constante dans 'administration de notre canton.» Vgl.
ACV, SB258 A1/18/8 Cery, Fonds administration général (1873-2001), Prophylaxie de
I'alcoolisme, Schreiben vom 11. 12. 1954.

886 BGCVD, A. 1945, 674.

887 Vgl. Kapitel 3.2.2.

888 ACV, KVIIIf121. Dossiers généraux du service sanitaire (1921-1948). Lettre du 5. 12. 1945
du Chef du département de Justice et police/Service de la protection pénale au Service
sanitaire.
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gesenkt werden.®® Insbesondere letztere Empfehlung hatte nachteilige
Auswirkungen fiir die betroffenen Personen.

Der wachsende Einfluss der psychiatrischen Experten wurde grund-
sdtzlich zwar begriisst, aber in der Praxis auch kritisch beaufsichtigt. Als
Aufsichtsorgane priiften der Service sanitaire und der Conseil de santé die
Qualitdt der Gutachten.®® 1935 beklagte der Conseil de santé, dass ins-
besondere die Arztberichte {iber Alkoholkranke, die den gréssten Anteil
ausmachten, sehr oft mangelhaft seien. Viele wiirden Sachverhalte aus den
Akten erwdhnen ohne Bezug zur Diagnose oder &drztlichen Prognose. Die
Diagnosen seien hdufig nur summarisch begriindet, bereits die Form lasse
zu wiinschen iibrig. Wichtig sei, dass man von den Experten erhalte, was
unerlédsslich sei, ndmlich eine drztliche Beurteilung.®!

Im Hinblick auf das Gesetz von 1941 erstellte der Service sanitaire
in Zusammenarbeit mit der psychiatrischen Klinik Cery einen standardi-
sierten Fragebogen, um die &rztliche Praxis zu vereinheitlichen und die
fiir einen Entscheid benétigten Informationen sicherzustellen. Doch trotz
dieser Standardisierung bemerkte der Kantonsarzt 1950 bei der Priifung
der Fallakten, dass «gelegentlich ein wesentliches Element fehlt, ndmlich
eine drztliche Expertise, die auf chronischen Alkoholismus schliesst».?2 Im
Rahmen der administrativen Reformen wurde die sozialmedizinische Aus-
richtung des Office cantonal antialcoolique gestérkt.t%

Im Kanton Thurgau war demgegeniiber, wie die folgenden Ausfiih-
rungen zeigen werden, die psychiatrische Gutachtertitigkeit wie in Ziirich
und in Schwyz hauptséchlich in zivilrechtlichen Verfahren von Bedeutung.
In den Kantonen Waadt und Freiburg wurden zivilrechtliche Verfahren fiir
Anstaltseinweisungen erst in den 1970er-Jahren wichtig.?*

889 BGCVD, A. 1940, 1364.

890 BGC VD, P. 1928, 20: Gemadss den Bestimmungen des Gesundheitsgesetzes «tous les
rapports et expertises médico-légaux sont soumis au Conseil de santé, permettant ainsi
a celui-ci de se rendre compte de la maniere dont le corps médical accomplit sa mission
dans ce domaine, comme aussi d’intervenir aupres des praticiens peu expérimentés, par
des observations ou par des conseils».

891 ACV, SB124 I, Protokoll des Conseil de santé, 6. 3. 1935, 4. Der Service sanitaire hielt
fest, dass die Kuirze gewisser Arztberichte und fehlende Auskiinfte die behordlichen Er-
mittlungen oft hinausgezogert hétten. Vgl. S57/55 Cery, Traitement médicamenteux des
alcooliques, Schreiben vom 11. 2. 1936.

892 ACV, SB124 I, Protokoll des Conseil de santé, 5. 12. 1950, 5.

893 Als neuer und zentraler Akteur nahm fortan der Kantonsarzt Einsitz in der kantonalen
Institution, die vorldufige Massnahmen beschloss und zu den Versorgungen Stellung
nahm.

894 Vgl. Kapitel 3.1.1 und 3.2.3.
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3.5.2 DIAGNOSEN, PROGNOSEN UND VERSORGUNGSEMPFEHLUNGEN
DER PSYCHIATRISCHEN KLINIK MUNSTERLINGEN

In der Regel sind psychiatrische Gutachten in Aktendossiers tiberliefert,
die wédhrend eines Verwaltungs- oder Gerichtsverfahrens oder eines Klinik-
aufenthalts angelegt wurden. Die Gutachten, welche die Grundlage der
folgenden Ausfiihrungen bilden, sind Teil eines Gutachtenbestandes der
Psychiatrischen Klinik Miinsterlingen und im Staatsarchiv Thurgau archi-
viert.®® Den Bestand ergdnzen drei Hefte, die Verzeichnisse und statis-
tische Auswertungen der in den Jahren 1941 bis 1968 verfassten Gutachten
enthalten. Im Folgenden stehen die Gutachten im Zentrum, welche die
Behorden als Grundlage fiir ihre Entscheide in Auftrag gegeben hatten.
Wir haben untersucht, welche Diagnosen und Prognosen die Gutachter
stellten, wie sie die Fragen der Auftraggeber beantworteten, wann sie eine
Einweisung in eine Anstalt empfahlen und wer von den Begutachtungen
betroffen war. Grundlage unserer Untersuchung bilden sdmtliche in den
Stichjahren 1940, 1950, 1960, 1970 und 1979 verfassten Gutachten, die
Fiirsorge- und Vormundschaftsbehérden in Auftrag gegeben hatten. Die
insgesamt 238 Gutachten wurden mehrheitlich wihrend eines stationdren
Aufenthalts der zu begutachtenden Person erstellt. Dieser konnte wenige
Tage bis mehrere Monate dauern.

GUTACHTEN UBER FRAUEN UND MEHRHEITLICH MANNER

IM ERWERBSFAHIGEN ALTER

Administrative Versorgungen konnten im Kanton Thurgau basierend
auf dem Armenrecht von 1861, dem Gesetz iiber die Zwangsarbeitsanstalt
Kalchrain von 1849, dem Trinkerfiirsorgegesetz von 1939 und dem Schwei-
zerischen Zivilgesetzbuch von 1907 erfolgen. Ein &rztliches Zeugnis war
nur fiir die Einweisung in eine Trinkerheilanstalt erforderlich.?*® Erfolgte
die Versorgung in Zusammenhang mit einer Entmiindigung nach Arti-
kel 369 ZGB, so war — dhnlich wie im Kanton Ziirich — ein Gutachten des
behandelnden Arztes und des Bezirksarztes oder des Direktors der psych-
iatrischen Klinik einzuholen.*” Lehnte die betroffene Person eine Entmiin-

895 StATG, 9’10, Psychiatrische Klinik Miinsterlingen 1840-1980, Fonds 7’0-7’4 Gutachten.

896 § 4 Gesetz betreffend die Trinkerfiirsorge vom 25. Februar 1939.

897 § 52 Gesetz betreffend die Einfiihrung des schweizerischen Zivilgesetzbuches vom 25. April
1911 (EG ZGB TG). Das EG ZGB ZH vom 2. April 1911 hélt in § 84 Abs. 1 fest: «Bei Ent-
miindigung wegen Geisteskrankheit oder Geistesschwiéche ist das Gutachten des Be-
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digung ab, so war ein gerichtliches Verfahren vorgeschrieben.? In diesem
Fall musste die Vormundschaftsbehorde Klage beim Bezirksgericht einrei-
chen. Dafiir war ein umfassender Bericht unter Beilage sdmtlicher Akten
erforderlich.?®® Die Vormundschaftsbehdrden hatten folglich ein Interesse
daran, das Einverstdndnis der zu entmiindigenden Person einzuholen und
ihr Vorhaben gut zu begriinden.

Der Regierungsrat, der iiber die Einweisung und die Entlassung in
die beziehungsweise aus der kantonseigenen Zwangsarbeitsanstalt Kalch-
rain entschied und in zivilrechtlichen Verfahren Rechtsmittelinstanz war,
machte in den von uns untersuchten Stichjahren von der Méglichkeit, ein
Gutachten in Auftrag zu geben, keinen Gebrauch.*” Die Psychiatrische Kli-
nik Miinsterlingen war in erster Linie Anlaufstelle fiir Fiirsorge- und Vor-
mundschaftsbehérden innerhalb des Kantons.* Bis 1970 wurden pro Jahr
rund 50 Gutachten fiir Fiirsorge- und Vormundschaftsbehorden verfasst.
Erst 1979 war die Nachfrage mit 35 Gutachten tiefer. Insgesamt stellte die
psychiatrische Klinik in den 1940er-Jahren durchschnittlich rund 110, in
den 1950er-Jahren 140 und in den 1960er-Jahren 170 Gutachten pro Jahr
aus. Wéhrend die Gesamtzahl der Gutachten zunahm, blieben die Begut-
achtungsauftrdge von Fiirsorge- und Vormundschaftsbehdrden bis 1970
stabil. Die Zunahme betraf vor allem die Bereiche des Jugendstrafrechts,
des Versicherungsrechts und sogenannte Ehefdhigkeitsabkldrungen.® Da

zirksarztes unter Zuziehung des behandelnden Arztes oder dasjenige eines Arztes an
den kantonalen Krankenanstalten einzuholen.» Im Kanton Schwyz war ein Gutachten
des Bezirksarztes unter Zuziehung des behandelnden Arztes erforderlich. § 64 EG ZGB
SZ,29.11. 1910. Die Einfiihrungsgesetze der Kantone Freiburg und Waadt zum ZGB ent-
halten keine ndheren Bestimmungen.

898 §57EGZGBTG.

899 §59 EGZGBTG.

900 Bis 1966 erfolgte der regierungsrétliche Entscheid auf Antrag der Kirchenvorherrschaft,
danach der Fiirsorgebehorde. Auch iiber Entlassungsgesuche und Beschwerden der De-
ternierten entschied der Regierungsrat. Er stiitzte sich dabei geméss Manfred Spalinger
massgeblich auf die Berichte des Verwalters. Erst seit der regierungsratlichen Verord-
nungvom 5. 7. 1976 gab es eine Rekursmoglichkeit und lag die Einweisungsbefugnis neu
bei Polizei, Vollzugsbeh6rden und Jugendanwaltschaft. Vgl. Findmittel zu: 9’2 Arbeits-
erziehungsanstalt Kalchrain 1851-1980 (1845-1997), bearbeitet von Manfred Spalinger,
Staatsarchiv des Kantons Thurgau, Frauenfeld 1999, 4.

901 Von den 238 erfassten Gutachten wurden vier Fiinftel von Fiirsorge- und Vormund-
schaftsbehodrden aus dem Kanton Thurgau in Auftrag gegeben.

902 Fiir die 1970er-Jahre wurden keine Statistiken mehr erstellt, vgl. Hefte, 1941 bis 1968.
Zur Gutachtertétigkeit in der Schweiz im Straf- und Jugendstrafrecht vgl. insbesondere
Germann 2004 und 2017, zu derjenigen im Versicherungswesen vgl. Lengwiler 2017b.
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die Bevolkerung gleichzeitig ebenfalls zunahm, war gesamthaft ein sinken-
der Anteil von Begutachtungen betroffen.

Der Umfang der Gutachten variiert erheblich und umfasst minimal
zwei bis vier, maximal elf bis 20 Seiten. Er nahm im untersuchten Zeitraum
aber insgesamt nicht zu, was darauf hindeutet, dass kein erhéhter Recht-
fertigungsbedarf fiir die gestellten Diagnosen und empfohlenen Massnah-
men bestand.

Von Begutachtungen betroffen waren Frauen und vor allem Méanner
zwischen 20 und 60 Jahren, also vornehmlich Personen im erwerbsfihigen
Alter.** Ab 1950 wurden 40- bis 60-Jdhrige verstarkt begutachtet. Von Belang
war immer auch die «soziale Tiichtigkeit» dieser Personen, wie noch zu zei-
gen sein wird. Die Jugendlichen machten insgesamt nur einen kleinen Teil
der begutachteten Personen aus und wurden offenbar héufiger in strafrecht-
lichen Verfahren zur Begutachtung in Miinsterlingen eingewiesen.*

SCHIZOPHRENIE, PSYCHOPATHIE UND SCHWACHSINN

ALS HAUFIGSTE DIAGNOSEN

Knapp ein Drittel der 238 Gutachten enthilt mehrere Diagnosen.®
Am hiufigsten diagnostizierten die Psychiater eine Schizophrenie, ndm-
lich in 87 Gutachten. Die Diagnose kommt wiederholt in Kombination
mit der Diagnose Schwachsinn vor.?” Schwachsinn ist zugleich die zweit-
hiufigste Diagnose und wird in 63 Gutachten gestellt. Am dritthdufigsten
diagnostizierten die Psychiaterinnen und Psychiater in 55 Gutachten eine
Psychopathie.

Bei Frauen wurde insgesamt hdufiger Schwachsinn als Psychopathie
diagnostiziert.®®® Méanner erhielten umgekehrt die Diagnose Psychopathie

903 Von 1950 bis 1970 nahm die Bevélkerung im Thurgau von knapp 150000 auf mehr als
180000 Einwohnerinnen und Einwohner zu. Vgl. Trésch, Ernst: Thurgau, www.hls-dhs-
dss.ch/textes/d/D7393.php, Version 22. 5. 2017.

904 Insgesamtwurden mehr Manner (135) als Frauen (103) begutachtet. In den 1970er-Jahren
halbierte sich die Zahl der begutachteten Frauen und sank von 26 (1970) auf 13 (1979).
Sie nahm deutlich stirker ab als bei den Médnnern, bei denen die Zahl der Begutachteten
lediglich von 26 auf 22 zuriickging. Die Zahl der Gutachten stimmt mit derjenigen der be-
gutachteten Personen iiberein. Das heisst, es wurde in den genannten Stichjahren keine
Person mehr als einmal in Miinsterlingen begutachtet. Mehrere Gutachten nehmen hin-
gegen Bezug aufin fritheren Jahren und in anderen psychiatrischen Kliniken ausgestellte
Gutachten.

905 Die Anzahl begutachteter Jugendlicher ist 1960 und 1970 mit 7 und 9 am héchsten.

906 72 von insgesamt 238 Gutachten. 1940: 12, 1950: 14, 1960: 18, 1970: 18, 1979: 10.

907 1940: 5, 1950: 4, 1960: 3, 1970: 5, 1979: 2.

908 Schwachsinn: 35, Psychopathie: 19.
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ofter als Schwachsinn.®® Das hing wesentlich mit den geschlechtsspezi-
fischen Zuschreibungen zusammen, die sich bei Frauen auf die geistige
Verfassung und bei Mannern auf die Kontrolle der Affekte konzentrierte.
Tatsdchlich lassen sich die beiden Diagnosen aber nicht klar unterschei-
den, denn die damalige Psychiatrie ging von der Annahme aus, dass das
affektive Verhalten einerseits die Intelligenz beeinflusst und eine kognitive
Beeintrachtigung bewirken konnte, die Intelligenz andererseits Auswir-
kungen auf das Gefiihlsleben und die Handlungsfahigkeit hat und zu ei-
ner Personlichkeitsstérung fithren konnte.”'® Aus diesem Grund findet sich
oft auch eine Kombination der Diagnosen: Eine Patientin wurde etwa als
«debile Psychopathin»®'! bezeichnet. Ein Patient erhielt gar die Diagnose
«debiler, haltloser, schizoider Psychopath».”’? Die Schizophrenie zeichnet
sich durch psychotische Schiibe aus, die in den Gutachten mit «krankhaf-
ten Verdnderungen des Denkens», «Wahnvorstellungen», «Halluzinatio-
nen» und «Sinnestduschungen» beschrieben werden.*'?

In den Stichjahren 1940°** und 1950°** wurde die Diagnose Schizophre-
nie noch deutlich haufiger gestellt als Psychopathie oder Schwachsinn. Ab
1960 gleichen sich die Zahlen der drei Diagnosen an. Ein dhnliches Bild
zeigt sich in den Protokollen der Stadtziircher Vormundschaftsbehérde. Am
hiufigsten werden ebenfalls die Diagnosen Schizophrenie, Psychopathie
und Schwachsinn erwédhnt, wobei erstere beide im Stichjahr 1972 seltener
vorkommen als noch 1952.9¢ Auch Ergebnisse anderer Untersuchungen

909 Psychopathie: 36, Schwachsinn: 28.

910 Galle 2016, 577. Die Psychiatrie weitete die gesetzlichen Begriffe zur Entmiindigung nach
Art. 369 ZGB mit der Einfiihrung der Diagnose des «affektiven Schwachsinns» auf die
Psychopathie aus. Vgl. Binswanger 1945, 112-113.

911 Gutachten vom 14. 10. 1950.

912 Gutachten vom 2. 8. 1960. Es war in der damaligen Psychiatrie iiblich, je nach den «mani-
festen Verhaltensweisen des Psychopathischen» Adjektive beizufiigen. Kurt Schneider un-
terschied hyperthymische, depressive, selbstunsichere, phantastische, stimmungslabile,
geltungsbediirftige, gemiitlose, willenlose, asthenische und explosive Psychopathen. Zitiert
in Binswanger 1945, 99. Laut Herbert Binswanger sprach auch nichts dagegen, «derartige
Adjektive nach Belieben zu vermehren». Binswanger 1945, 99. Zur ideengeschichtlichen
Entwicklung von Psychopathiekonzepten in der deutschen und angloamerikanischen
Psychiatrie vgl. Boetsch 2003. Zur interinstitutionellen Stabilisierung des Psychopathie-
konzepts in der Schweiz vor dem Ersten Weltkrieg vgl. Germann 2016b.

913 Gutachten vom 20. 5. 1940, 7. 8. 1950, 24. 4. 1960, 20. 7. 1970, 30. 5. 1979. Zum von Eugen
Bleuler um 1900 konzipierten Krankheitsbild der Schizophrenie und zu seiner Bedeutung
fiir die Legitimation der Psychiatrie als Expertin fiir soziale Fragen vgl. Bernet 2006, 2013.

914 Schizophrenie: 19, Psychopathie: 6, Schwachsinn: 11 Gutachten.

915 Schizophrenie: 26, Psychopathie: 13, Schwachsinn: 12 Gutachten.

916 1952 wurden 9 Frauen aufgrund der Diagnose Schizophrenie und 7 aufgrund von
Schwachsinn entmiindigt. 7 Médnner hatten bei der Entmiindigung die Diagnose Schizo-
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deuten darauf hin, dass die genannten Diagnosen in Entmiindigungs- und
Versorgungsverfahren des untersuchten Zeitraums dominierten.®"”

Eine «medizinische Heilung» erachteten die Begutachtenden in
Miinsterlingen bei keiner der drei Diagnosen als mdoglich. Eine «sozi-
ale Heilung» oder «soziale Besserung» wurde nur in ganz wenigen Fil-
len, hauptsédchlich bei jungen Personen, mit grosser Zuriickhaltung als
moglich erachtet®® und kommt bei diagnostiziertem Schwachsinn nie
vor.””® Ab 1970 ist eine «soziale Heilung» oder «Besserungy fiir keine der
drei Diagnosen mehr vorstellbar. Wir haben es demnach aus Sicht der
Psychiatrie mit unheilbaren Krankheiten zu tun, aufgrund deren eine
Resozialisierung der betroffenen Personen schwierig bis unmdéglich er-
schien.®” In den Gutachten wurde bis 1970 mehrheitlich eine Versorgung
in psychiatrischen Kliniken empfohlen.®?! Die &rztlich geleitete Anstalt
hatte im Verstdndnis der in Miinsterlingen tédtigen Psychiaterinnen und
Psychiater offenbar nach wie vor auch die Funktion einer Versorgungs-
und Besserungsanstalt. Die Arbeitstherapie galt in Miinsterlingen fiir
«Geisteskranke» wihrend des gesamten Untersuchungszeitraums neben
der Psychotherapie als «<wirksamste Methode, um eine Besserung zu er-
zielen».%2? Auch in den Fallakten der von uns untersuchten vier Kantone

phrenie und je 6 Médnner Geistesschwiche und Psychopathie. 1972 wurden 9 Frauen und
12 Ménner wegen Geistesschwiche, je 5 wegen Schizophrenie und je 2 wegen Psycho-
pathie bevormundet.

917 Vgl. Galle 2016, 572-576.

918 So heisst es bei einer 1940 als «debile, haltlose Psychopathin» bezeichneten 22-Jdhrigen,
sie konne sich aufgrund der empfohlenen Nacherziehung in einer Anstalt «spater doch
vielleicht etwas besser in das soziale Leben einfiigen». Gutachten vom 17. 6. 1940. Eine
«soziale Heilung» wurde in lediglich sieben Gutachten bedingt als méglich erachtet.

919 1940: dreimal Schizophrenie, einmal Psychopathie; 1950: einmal Schizophrenie; 1960:
zweimal Psychopathie.

920 In der damaligen Krankheitslehre gab es nicht nur die Moglichkeit, hinsichtlich des So-
zialen zu erkranken, sondern theoretisch auch die Moglichkeit der «sozialen Heilungy.
Vgl. Bernet 2006. Zur unterschiedlichen Verwendung der Begriffe «<medizinische» und
«soziale Heilungy» in den psychiatrischen Kliniken vgl. Meier 2004; Galle 2016, 598-599.

921 1940: 23 von 27 empfohlenen Versorgungen, 1950: 19 von 32, 1960: 27 von 31, 1970: 18
von 25, 1979: 4 von 14.

922 Von regelmadssiger Arbeit und einer festen Tagesordnung versprach man sich eine «hei-
lende Wirkung». Auch Reinigungsarbeiten galten als Arbeitstherapie. Aufgrund des chro-
nischen Personalmangels wurde die Arbeitstherapie zeitweilig auch von Patientinnen
organisiert. Hauptsichlich gehorten dazu Garten- und landwirtschaftliche Arbeiten, Ker-
zenfabrikation, Teppichweben aus Stoffresten und Holzbearbeitung fiir Ménner sowie
verschiedenartige Haus- und Handarbeiten fiir Frauen. Die Produkte wurden auf Bestel-
lung hergestellt oder im Herbst auf dem Basar verkauft. Kuhn 1990, 105, 107, 108, 112,
114. Hinweise in den Gutachten, dass die betroffenen Personen einer Psychotherapie
unterzogen wurden, haben wir keine gefunden. Zur untergeordneten Rolle der Psycho-
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wird die Arbeitstherapie hdaufig genannt und ihre Wirksamkeit gepriesen.
Dies ist umso erstaunlicher, als die Arzte die meisten der begutachteten
Personen fiir sozial kaum oder nicht besserungsfahig hielten. Ein Schei-
tern der Therapie war im Einzelfall folglich ein weiterer Beweis fiir die
drztliche Prognose, die Wirksamkeit der Therapie ein umso grésseres Ver-
dienst der Beteiligten.®*

BEHORDLICHE FRAGESTELLUNGEN UND PSYCHIATRISCHE

EMPFEHLUNGEN

Wie aus den Gutachten hervorgeht, fokussierten die Fragen der Be-
hoérden auf zu treffende Massnahmen, selten allein auf den Geisteszustand
der zu begutachtenden Person. Die Psychiatrie war aufgefordert, eine Ein-
schiatzung zum weiteren Vorgehen der Behdrden abzugeben. Die Frage,
ob eine Versorgung angezeigt sei, stellten die Behorden vornehmlich in
Kombination mit der Frage nach anderen vormundschaftlichen Massnah-
men, namentlich mit Entmiindigungen nach Artikel 369 ZGB. Auffallend
ist, dass die Begutachtenden Versorgungen auch dann empfahlen, wenn
sie nicht Teil der Fragestellung der Beh6rden waren. Wiahrend die explizite
Frage nach einer Versorgung ab 1960 bei den Behorden abnahm,®* blieb
die Anzahl in den Gutachten empfohlener Versorgungen bis 1970 konstant
hoch.?® Insgesamt empfahlen die Psychiater in mehr als der Hilfte der
Félle, ndmlich in 129 der 238 Gutachten, eine Versorgung.®?® In weiteren
sieben Gutachten empfahlen sie den Behérden, eine solche anzudrohen.
Die Anstaltsversorgung hatte demnach nicht allein einen fiirsorgerischen,
sondern in Form der Drohung auch einen disziplinarischen Zweck.

Auffallend ist, dass im Stichjahr 1979 alle 15 zur Entmiindigung emp-
fohlenen Personen mit einer Ausnahme auch versorgt werden sollten. Es
zeichnete sich eine Praxis ab, die auch fiir die Fiirsorgerische Freiheitsent-

therapie im klinischen Alltag zu Beginn der 1970er-Jahre vgl. Jenzer, Keller, Meier 2017,
140-142.

923 Zu den normalisierenden, erzieherischen, 6konomischen und strukturbildenden Di-
mensionen der Arbeitstherapie sowie zum Zusammenhang von Arbeitsfidhigkeit und
Gesundheit vgl. Germann 2006; Ankele, Brinkschulte 2015; Ankele 2016. Zur psychiatri-
schen Klinik als Disziplinierungsanstalt vgl. Galle 2016, 625.

924 Sie wurde nur noch in zwei bis drei Gutachten pro Stichjahr gestellt.

925 Die Begutachtenden empfahlen bis 1970 in mindestens der Hélfte der rund 50 pro Stich-
jahr ausgestellten Gutachten eine Versorgung. 1940: 27, 1950: 32, 1960: 31, 1970: 25. 1979
legten noch 14 der 35 Gutachten eine Versorgung nahe.

926 Eine Abnahme der Versorgungsempfehlungen ist bei Ménnern 1970 (von 1960 17 auf 9),
bei Frauen erst 1979 (von 1970 16 auf 3) feststellbar.
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ziehung charakteristisch werden sollte, ndmlich die Versorgung von vor
allem als psychisch krank und siichtig geltenden Personen, die als schutz-
bediirftig galten und vornehmlich sich selbst gefdhrdeten.

Am hiufigsten empfahlen die Psychiaterinnen und Psychiater eine
Versorgung bei Personen, bei denen sie eine Schizophrenie diagnostizier-
ten, ndmlich in 55 der 87 Gutachten. Bei der Diagnose Psychopathie er-
folgte in 28 der 55 Gutachten, bei Schwachsinn in 20 der 63 Gutachten eine
Versorgungsempfehlung.

Grundsitzlich konnen wir festhalten, dass dann, wenn die Behorden
danach fragten, ob eine vormundschaftliche Massnahme in Betracht ge-
zogen werden miisse, die Begutachtenden in der Regel eine solche Mass-
nahme empfahlen. Die Behorden fragten die Psychiater aber nicht allein
danach, ob eine «Geistesschwiche» oder «Geisteskrankheit» im Sinne des
Gesetzes (Artikel 369 ZGB) vorliege, sondern auch, ob die Voraussetzun-
gen fiir eine Entmiindigung erfiillt seien.”®” Sie verlangten folglich nicht
nur eine drztliche Diagnose, sondern zudem eine rechtliche Beurteilung,
ob eine vormundschaftliche Massnahme angezeigt sei. Damit delegierten
die Behorden die Rechtsfragen an die Psychiatrie.’?

Bis 1970 sollte, wer eine Schizophrenie diagnostiziert bekam, aus
arztlicher Sicht in der Regel entmiindigt und versorgt werden.** Auffallend
ist, dass die Gutachten im Stichjahr 1979 fiir fiinf der zehn Personen mit
einer Schizophreniediagnose weder eine Entmiindigung noch eine Versor-
gung erwogen. Das konnte mit dem angenommenen schubhaften Verlauf
der Krankheit, aber auch mit der zunehmenden Behandlung mit Psycho-
pharmaka in Zusammenhang stehen.®

Auch bei Personen mit einer Psychopathiediagnose empfahlen
die Begutachtenden mehrheitlich eine Entmiindigung und eine Versor-
gung.®®! Schliesslich war auch die Diagnose Schwachsinn hidufig mit einer

927 1940: 29, 1950: 30, 1960: 33, 1970: 33, 1979: 19 Gutachten.

928 Zu den wenigen Anweisungen fiir behordliches Handeln im ZGB vgl. Kapitel 2.1.4.

929 Bei zwei Dritteln der bis 1960 empfohlenen Entmiindigungen legten die Gutachten den
Behorden eine Versorgung nahe, 1970 gar bei 80 Prozent (bei 12 von 15 empfohlenen Ent-
miindigungen) und 1979 in allen Fillen (bei allen 5 empfohlenen Entmiindigungen). Ins-
gesamt wurde in 75 Prozent der Fille, in denen die Gutachten bei einer diagnostizierten
Schizophrenie eine Entmiindigung empfahlen, auch zu einer Versorgung geraten. 1940:
18 von 19, 1950: 24 von 26, 1960: 13 von 14, 1970: 15 von 18, 1979: 5 von 10 Gutachten.

930 Vgl. Bernet 2013; Tanner 2007, 284.

931 IndreiVierteln der Gutachten mit einer Psychopathiediagnose empfahlen die Psychiater
neben einer Entmiindigung auch eine Versorgung. 1960 und 1979 sollte noch etwas mehr
als die Hilfte der als Psychopathen bezeichneten Personen entmiindigt werden. 1970
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Empfehlung zur Entmiindigung verbunden, ndmlich in rund der Hilfte
der Falle. Nur 1950 waren es mit einem Drittel weniger.®* In rund 60 Pro-
zent dieser Félle gaben die Begutachtenden zudem eine Versorgungs-
empfehlung ab.%?

Insgesamt wurde in zwei Dritteln der Gutachten mit einer der drei
Diagnosen zusitzlich zu einer Entmiindigung auch eine Versorgung der
begutachteten Person empfohlen. Dieser Zusammenhang verstédrkte sich
im untersuchten Zeitraum. Wéahrend die Entmiindigungsempfehlungen
abnahmen, gingen diese vermehrt mit Versorgungsempfehlungen ein-
her. Dies konnte darauf hindeuten, dass zunehmend nur noch Personen
mit aus drztlicher Sicht schwerwiegenden Beeintrachtigungen entmiin-
digt wurden. Die empfohlenen vormundschaftlichen Massnahmen, ins-
besondere die Entmiindigung, waren nicht allein mit der diagnostizierten
Krankheit zu begriinden. Vielmehr hatten die Gutachter die im Zivilrecht
festgehaltenen Voraussetzungen zu priifen, ndmlich dass die zu bevormun-
dende Person ihre Angelegenheiten nicht mehr selber besorgen konnte,
dauernd des Schutzes bedurfte oder die Sicherheit anderer gefahrdete.®*
Die Gutachten beinhalten deshalb neben der Darstellung des Lebenslaufs
auch Schilderungen der sozialen Situation der begutachteten Person. Auf-
grund dieser Ausfiihrungen dusserten sich die Psychiater und die wenigen
Psychiaterinnen, die in der Klinik arbeiteten, zum erwarteten Krankheits-
verlauf und nahmen eine Beurteilung der aktuellen Lebenssituation der
betreffenden Person vor.

lag die Anzahl empfohlener Entmiindigungen bei 3 von 14 Personen mit der Diagnose
Psychopathie am tiefsten. 1940: 5 Entmiindigungsempfehlungen bei 6 Personen mit der
Diagnose Psychopathie; 1950: 11 von 13; 1960: 8 von 14; 1970: 3 von 14; 1979: 5 von 8.

932 1940: 5 Entmiindigungsempfehlungen bei 11 Personen mit der Diagnose Schwachsinn;
1950: 4 von 12, 1960: 8 von 13; 1970: 10 von 19; 1979: 4 von 8.

933 Zur Anstaltsversorgung von «Schwachsinnigen» in der deutschsprachigen Schweiz bis
1945 vgl. Steffen 2017.

934 Vgl. Binder 1945, 6-7 (Art. 369 ZGB). Gemadss Art. 370 ZGB, der in den untersuchten
Gutachten nur selten empfohlen wird, war neben der Schutzbediirftigkeit und der Ge-
fahrdung Dritter an erster Stelle die «Gefahr des Notstandes oder der Verarmung» der
Familie als Voraussetzung massgebend. Die Betroffenen wurden nicht wegen «geistiger
Stérungen», sondern wegen «moralischer Schwiche» (Verschwendung, Misswirtschaft
und Trunksucht) bevormundet. Vgl. Binder 1945, 11.
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3.5.3 PATHOLOGISIERUNG SOZIALEN VERHALTENS

Psychiatrische Gutachten folgten im untersuchten Zeitraum einem stan-
dardisierten Aufbau.®® Sie enthielten die Fragestellung der Auftraggeber
und die Materialien, auf die sich das Gutachten stiitzte, die Vorgeschichte
(Anamnese), die Befunde der eigenen Untersuchungen und Beobachtun-
gen (Exploration) sowie eine Beurteilung (das eigentliche Gutachten) und
eine Zusammenfassung. Als Gutachter signierte in der psychiatrischen
Klinik Miinsterlingen in der Regel ein Oberarzt, ein Assistenzarzt oder sel-
tener eine Assistenzirztin gemeinsam mit dem Klinikdirektor. Im unter-
suchten Zeitraum waren das Adolf Zolliker (1904-1974), der vom Regie-
rungsrat 1939 mit der Leitung der Klinik betraut wurde, und Roland Kuhn
(1912-2005), der bereits seit 1939 als Oberarzt in der Klinik amtete. Er kam
aus der Berner Universitédtsklinik Waldau in den Thurgau und wurde 1970
zum Nachfolger von Adolf Zolliker ernannt. Kuhn stand der Klinik bis im
Januar 1980 vor.??¢ Als Gutachterin firmierte auch Verena Kuhn, die Ehefrau
des Direktors und ab 1971 leitende Arztin in Miinsterlingen. Die Direktion
war also durch eine grosse Kontinuitét geprégt, was sich auch in den Gut-
achten zeigt.

Das Wirken der beiden Direktoren geriet in jiingster Vergangenheit
in 6ffentliche Kritik.*” So stellte die Presse die Frage, welchen Einfluss die
erbbiologischen Denkmuster des bekennenden Eugenikers Adolf Zolliker
auf die Gutachten hatten.®® Dieser befiirwortete ausdriicklich die Sterilisa-
tion von Schizophrenen, Geistesschwachen und Psychopathen.*®® Roland
Kuhn geriet vor allem wegen der von ihm veranlassten und unter seiner
Aufsicht durchgefiihrten Medikamentenversuche in die Schlagzeilen. Die
Vorwiirfe waren so gravierend, dass der Thurgauer Regierungsrat 2016 ein

935 Leitfaden zur Erstellung von psychiatrischen Gutachten bei Entmiindigungen finden
sich zum Beispiel in Binder 1945; Binswanger 1945, 33-44.Vgl. auch Germann 2017, 322.

936 Kuhn 1990, 102.

937 Vgl. dazu insbesondere die Artikelserie in der Thurgauer Zeitung und im St. Galler Tag-
blattvon 2012 bis 2018.

938 Staub, Inge: Zolliker, der Eugeniker, in: St. Galler Tagblatt, 17. 1. 2013, www.tagblatt.ch/
ostschweiz/frauenfeld-munchwilen/zolliker-der-eugeniker-1d.788595, Stand 4. 12. 2018.

939 Zolliker beteiligte sich 1938 am von Stravos Zurukzoglu herausgegebenen Sammelband
zur «Verhiitung erbkranken Nachwuchses», der den Stand der Eugenik in der Schweiz do-
kumentierte und europaweit Bekanntheit erlangte. Vgl. Zurukzoglu 1938. Fiir die Autoren
war «selbstverstdndlich», dass «auf der Basis vererbter oder vererbbarer Anlageméngel
arbeits- und gesellschaftsuntiichtig gewordene Menschen» an der Fortpflanzung gehin-
dert werden mussten. Zurukzoglu 1938, 91.
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interdisziplindres Forschungsteam mit der Aufarbeitung seines Nachlas-
ses und einer wissenschaftlichen Untersuchung der psychiatrischen Praxis
und Forschung in Miinsterlingen beauftragte.*

Die zivilrechtlichen Bestimmungen iiberliessen es weitgehend dem
Ermessen der Behorden, in welchen Situationen sie ein psychiatrisches
Gutachten einforderten.*! Vorgeschrieben war das Gutachten eines Sach-
verstdndigen einzig zur Entmiindigung einer Person wegen «Geisteskrank-
heit» oder «Geistesschwéche» nach Artikel 369 ZGB.*** Auch die Aufhebung
einer Entmiindigung nach Artikel 369 ZGB konnte nur durch ein neues
drztliches Gutachten erfolgen.** Erforderlich war nicht der Nachweis, dass
keine «Geisteskrankheit» oder «Geistesschwédche» mehr vorlag, sondern
dass die rechtlichen Voraussetzungen fiir eine Entmiindigung nicht mehr
bestanden. Das Gesetz berticksichtigte damit geméss dem Juristen Max
Hess, dass psychische Erkrankungen nicht immer und psychische «Defekt-
zustdnde» wie Psychopathien und Schwachsinn nach damaligem Stand
der Wissenschaft tiberhaupt nicht heilbar waren, die soziale Situation sich
aber auf den Krankheitsverlauf auswirken konnte und die Handlungsfihig-
keit neu beurteilt werden musste.**

VORGESCHICHTE ALS NACHWEIS «SOZIALEN VERSAGENS»

UND GRUNDLAGE PSYCHIATRISCHER DIAGNOSTIK

Die in den Gutachten zitierten Fragen der Behorden bestitigen weit-
gehend, was die vorangehenden Ausfithrungen und auch andere Studien
zeigen, namlich dass die Behorden sich vor allem in Situationen an psych-
iatrische Experten wandten, in denen sie nicht mehr weiter wussten und
an ihre Grenzen stiessen.?> Den Gutachten kam dartiiber hinaus die Funk-
tion zu, vormundschaftliche Massnahmen zu erméglichen und zu legiti-

940 Zum Forschungsprojekt vgl. Meier 2017. Weitere Angaben finden sich unter www.histmedi.
uzh.ch/de.hml, Stand 4. 12. 2018. Die Ergebnisse des Forschungsprojekts unter der Lei-
tung von Marietta Meier werden im Herbst 2019 publiziert: Meier, Kénig, Tornay 2019. Zu
den Medikamentenversuchen in Miinsterlingen vgl. beispielsweise auch den im Januar
2018 auf SRF ausgestrahlten DOK-Film von Horowitz, Liz: Auf der Seeseite. Die Medika-
mentenversuche von Miinsterlingen, Schweizer Radio und Fernsehen SRE 2018, www.srf.
ch/sendungen/dok/auf-der-seeseite-die-medikamentenversuche-von-muensterlingen,
Stand 4. 12. 2018.

941 Germann 2007a, 280-281; Galle 2016, 571.

942 Art. 374 ZGB.

943 Art. 436 ZGB.

944 Hess 1979, 27.

945 Germann 2017, 318-319.
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mieren.” Das grundlegende Problem an der Adressierung der Fachéirzte
war, dass diese «iiber die im ZGB geregelten, weniger eingreifenden For-
men der Fiirsorge [6fters] nicht genau orientiert» waren.*” Die Psychiater
hatten sich in den Gutachten mit Fragen auseinanderzusetzen, die nicht
zu ihren Kernkompetenzen gehorten.** Das Verfassen von Gutachten lern-
ten und verfeinerten die Assistenzérztinnen und -&drzte in der Klinik.**® Die
Entwicklung der Narration, also wie in der Erzdhlung Stringenz und Evi-
denz hergestellt wurde, war deshalb geprigt von personlichen Erfahrun-
gen und klinischen Gepflogenheiten.

Die Gutachten basierten auf unterschiedlichen Materialien. Sie be-
schriankten sich nicht auf die drztlichen Untersuchungen und Beobach-
tungen in der Klinik.**° Eine zentrale Rolle spielten die Vorakten, die neben
Gesprachen mit Angehorigen sowie den Patientinnen und Patienten die
Grundlage fiir die Vorgeschichte (Anamnese) bildeten. Dazu gehérten an
erster Stelle die Akten der Behorden.*' Dariiber hinaus stiitzten sich die
Arzte auf bestehende Gutachten und Krankenakten iiber die Exploranden
sowie iiber deren Angehorige, seltener auf Gerichtsakten und Polizeirap-
porte. Zweimal wird auch ein Lebenslauf der begutachteten Person er-
wihnt.®? Das Aktenstudium bildete einen wichtigen und zeitintensiven
Bestandteil der Begutachtung.%

Dies war deshalb so zentral, weil der «Tatbestand» von Artikel 369
7ZGB, wie Max Hess festhielt, eine «Geisteskrankheit oder Geistesschwiche
plus soziales Versagen» umfasste.®* Der Nachweis des «sozialen Versagens»
erfolgte in der Regel aufgrund der Beh6rdenakten.

946 Hauss, Ziegler 2007, 67; Galle 2016, 620.

947 Binder 1945, 16.

948 Geisthovel, Hess 2017b, 18.

949 Vgl. Kuhn 1956.

950 Zu den Eigenschaften von Krankenakten und ihrer Funktion im psychiatrischen Alltag
vgl. Hoffmann-Richter, Finzen 1998; Meier 2008.

951 Die Gutachtertatigkeit hatte auch Auswirkungen auf die behdordliche Aktenfiihrung. Max
Hess hielt in seinem Praxishandbuch fest, dass der Psychiater «auf eine sorgfaltige Mate-
rialsammlung ebenso sehr angewiesen [sei] wie auf seine eigenen Untersuchungen und
Pritffungsmethoden». Nur beides zusammen fiihre zu «einer zuverldssigen Beurteilung
der Personlichkeit». Hess 1953, 10.

952 Die qualitative Auswertung der Gutachten basiert auf 15 Gutachten. Wir haben pro Stich-
jahr (1940, 1950, 1960, 1970, 1979) drei Gutachten ausgewahlt. Dabei haben wir sowohl
die drei hdufigsten Diagnosen (Schizophrenie, Psychopathie, Schwachsinn) als auch eine
ausgewogene Représentation von Geschlecht und Alter der Begutachteten berticksich-
tigt.

953 Geisthovel, Hess 2017b, 18; Germann 2017, 325.

954 Hess 1979, 28.
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So hielt Adolf Zolliker 1970 im Gutachten {iber die knapp 20-jdhrige
M. B. zur Vorgeschichte der Patientin fest: «Bei praktischen Arbeiten erwies
sie sich als brauchbar, machte aber sonst grosse Schwierigkeiten, unterzog
sich nicht der Ordnung, verhielt sich arrogant, fiel schon damals durch ihre
sexuelle Triebhaftigkeit und die Verstimmungen auf, lief weg und musste
schliesslich auf Drangen der Heimleitung vorzeitig weggenommen wer-
den.»*® Das von Verena Kuhn ebenfalls 1970 verfasste Gutachten iiber den
53-jahrigen in der Arbeiterkolonie Herdern untergebrachten M. E. zeigt,
dass die Einsicht in die Akten verbunden mit impliziten Verweisen auf das
drztliche Erfahrungswissen auch fiir die Diagnostik massgebend war: «Wir
haben auch Einsicht genommen in seine Entlassungsgesuche und miis-
sen schon daraus erkennen, dass es sich bei ihm offensichtlich um einen
psychisch kranken Menschen handelt.»**¢ Oder die Psychiater erkannten
im Lebenslauf eines 29-jdhrigen Mannes den fiir eine Schizophrenie kenn-
zeichnenden Verlauf: «Fiir diese Krankheit spricht ausserdem der Verlauf
seines bisherigen Lebens: nachdem er sich aus anfianglichen Schwierig-
keiten herausgearbeitet und mit seiner Frau in geordneten Verhéltnissen
gelebt hatte, geht es seit einigen Jahren mit ihm eher abwérts und seine
Lebenskurve zeigt den fiir die Schizophrenie typischen Knick in jener Zeit,
als die Krankheit nach und nach ausgebrochen sein muss.»*’

Wie andere Untersuchungen zeigen, gingen die Psychiater bei der
Auswahl der Informationen héchst selektiv vor.*® Durch das Ab- und Um-
schreiben sowie Verdichten kam es dariiber hinaus zu folgenreichen Zu-
spitzungen. Aus Vermutungen und Behauptungen wurden oft vermeint-
liche Tatsachen.*® Begiinstigt wurde dies durch die fehlende Mdoglichkeit
der Einsicht der Patientinnen und Patienten in ihre Akten.? Die Psychiater
interessierten sich zudem kaum dafiir, wer welche Aussagen gemacht hatte
oder wie diese zustande kamen. Als Raster fiir die Zuschreibungen dienten
ihnen die Krankheitsbilder, in den vorliegenden Gutachten diejenigen der
Schizophrenie, der Psychopathie und des Schwachsinns.

Die Gutachter suchten in der Vorgeschichte nach den Vorzeichen
und Verlaufsmustern der von ihnen in der Untersuchung diagnostizierten

955 StATG, 9’10, 7.2/181-186, Gutachten vom 31. 3. 1970, 1.

956 StATG, 9’10, 7.2/226-230, Gutachten vom 30. 5. 1979, 4. Zum Wagnis fiir Betroffene,
Rechtsmittel zu ergreifen, vgl. Kapitel 4.

957 StATG, 910, 7.2/2-4, Gutachten vom 20. 5. 1940, 7.

958 Germann 2017, 325-326.

959 Vgl. auch Meier 2008; Galle, Meier 2009.

960 Vgl. Kapitel 3.6.
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Krankheit sowie nach Belegen fiir das «soziale Versagen», mit denen sie die
Handlungsunfihigkeit der betroffenen Person begriindeten.”® Auch die
Ausserungen und das Verhalten der Patientinnen und Patienten in der Kli-
nik wurden als Symptome der Krankheit gedeutet.®? So heisst es im ober-
arztlichen Gutachten von 1950 iiber eine 31-Jdhrige: «Bei einer hysterischen
Psychopathin ist das Verhalten, das Frau D. bis heute im Leben gezeigt hat,
durchaus verstdandlich.»*3 Ein besonders beklemmendes Beispiel ist der
Fall von L. M. Im Gutachten vom Oktober 1950 schrieb die verantwortliche
Assistenzdrztin: «Ihre Haltlosigkeit und der Schwachsinn haben sie dazu
verleitet, sich schon im Alter von 13 Jahren sexuell missbrauchen zu las-
sen.»* In aus heutiger Sicht unhaltbarer Weise machte die Arztin aufgrund
ihrer Diagnose das Midchen fiir den sexuellen Ubergriff verantwortlich.*®
Es bleibt aufgrund des Gutachtens iiberdies unerklarlich, warum die Vor-
mundschaftsbehérde lediglich ein psychiatrisches Gutachten angefordert
hatte, nicht aber Strafanzeige erstattete. Zumindest die Arztin ging davon
aus, dass das bei der Begutachtung 15-jahrige Mddchen «schon mehrfach
sexuell missbraucht worden war».?¢ Das «Verhalten des Mddchens, beson-
ders die Haltlosigkeit und gewisse erethische Zustdnde», das heisst, die ge-
steigerte (sexuelle) Erregbarkeit, liessen sich fiir die Assistenzérztin indes
nicht allein mit der «schwere[n] Milieuschddigung durch ungiinstige Fami-
lienverhéltnisse» und dem angenommenen «Schwachsinn» erkldren. Sie
nahm vielmehr an, dass es sich bei der «sehr schwer erblich belastet[en]»
Patientin «noch um eine abnorme Charakteranlage, eine Psychopathie
handelt». Aus Sicht der Arztin hatte das Middchen an ihren Arbeitsstellen
«versagt».® Sie tibernahm die Deutung aus den Akten. In der Anamnese
heisst es dazu: «In Bezug auf die Arbeit sei es schon recht gewesen, aber
der Hausherr habe sich in unsittlicher Weise mit ihr zu schaffen gemacht,

961 Vgl. auch Galle 2016, 623.

962 Zu diesem in den psychiatrischen Kliniken allgemein beobachtbaren Phdnomen vgl.
Goffman 1973, 51.

963 StATG, 9’10, 7.2/43-49, Gutachten vom 10. 10. 1950, 10.

964 StATG, 9’10, 7.2/43-49, Gutachten vom 14. 10. 1950, 3—-4.

965 Nach der damals in der Medizin wie in der Fiirsorge verbreiteten Auffassung ging die
Psychiaterin davon aus, dass sexueller Missbrauch bei Minderjahrigen zu einer friih-
zeitigen Erweckung der Sexualitdt und sittlicher Gefahrdung fiihrte. Das als «triebhaft»
oder «abnormb» taxierte Sexualverhalten von Missbrauchsopfern wurde auch in anderen
Deutschschweizer Kliniken noch in den 1950er- und 1960er-Jahren als konstitutioneller
Defekt interpretiert, der lediglich negativ beeinflusst worden war. Galle 2016, 595-596.

966 StATG, 9’10, 7.2/43-49, Gutachten vom 14. 10. 1950, 1.

967 StATG, 9’10, 7.2/43-49, Gutachten vom 14. 10. 1950, 3.
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worauf das Méddchen nach kurzer Zeit einfach davongelaufen sei.»® We-
der erwihnte die Arztin im Gutachten, dass die Integritit des Middchens
verletzt worden war, noch erwog sie, das Verhalten des Maddchens kénnte
eine Folge des versuchten oder vollzogenen Missbrauchs sein.?® Und dies
obwohl sich die Vorwiirfe der Liigenhaftigkeit und des Stehlens in der Kli-
nik nicht bestétigen liessen. Die Arztin fiihrte diesen Befund darauf zuriick,
dass die Anstaltsversorgung auf das Méddchen «einen gewissen Eindruck»
gemacht habe.””® Sie kam zum Schluss: «Wir sehen daher keine andere
Moglichkeit, als die Patientin in einem Mddchenheim unterzubringen, wo
sie eine energische Nacherziehung geniessen konnte. [...] Der Aufenthalt
dort sollte mindestens 2-3 Jahre dauern.»’"!

In der Anamnese finden sich in den von uns untersuchten Gutach-
ten stets auch Aussagen tiber die Hereditét, das heisst die «Erblichkeitsver-
héltnisse» in der Familie. So heisst es im Gutachten von 1970 iiber M. B.:
«Die Explorandin ist erblich tibermissig mit verschiedenen seelischen Ab-
normitédten und Storungen belastet. In der Familie kommen geh&uft Fille
von Schwachsinn, Psychopathie, Alkoholismus und Schizophrenie vor.»*"
Offenbar benutzten die Arzte in Miinsterlingen neben den Krankenakten
fiir solche Aussagen auch das von Adolf Zolliker angelegte Stammbaum-
archiv.’?

Die Pragung der psychiatrischen Praxis von Miinsterlingen durch erb-
biologische Denkmuster ist offensichtlich, ldsst sich aber auch in anderen
Deutschschweizer Kliniken finden.’”* Wesentliches Merkmal der psychia-

968 StATG, 9’10, 7.2/43-49, Gutachten vom 14. 10. 1950, 2.

969 Anzumerken ist hier allerdings, dass die seelischen und kérperlichen Verletzungen sowie
die langfristigen psychischen und sozialen Folgen sexuellen Missbrauchs erst im letzten
Drittel des 20. Jahrhunderts starker ins Zentrum der psychologischen Forschung und
Praxis riickten. Erst seit den 1980er-Jahren erfolgte eine Ausdifferenzierung von Behand-
lungsmethoden und Interventionen nach potenziell traumatischen Ereignissen. Haus-
mann 2006, 14.

970 StATG, 9'10, 7.2/43-49, Gutachten vom 14. 10. 1950, 2.

971 StATG, 9’10, 7.2/43-49, Gutachten vom 14. 10. 1950, 3—4.

972 StATG, 9’10, 7.2/181-186, Gutachten vom 31. 3. 1970, 1.

973 Vgl. den Nachruf von Roland Kuhn zum Tod von Adolf Zolliker in der Thurgauer Zei-
tung vom 17. 1. 1974. Solche Stammbaumarchive wurden auch in anderen psychiatri-
schen Kliniken angelegt wie zum Beispiel in der Biindner Klinik Waldhaus in Chur. Die
erbbiologische Familienforschung hatte einen entscheidenden Einfluss auf die Persistenz
psychiatrischer Deutungsmuster. Vgl. Galle 2016, 619-620. Zur Bedeutung von Stamm-
baumen fiir den Aufstieg der medizinischen Vererbungsforschung vgl. Germann 2016,
188-221.

974 Eine Verdnderung der Diagnostik ldsst sich erst nach 1980 feststellen. Galle 2016, 578—
579.
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trischen Deutungsmuster ist die Annahme, dass die diagnostizierten Krank-
heiten in der Regel anlagebedingt waren und vererbt wurden.?” Die Stamm-
bdume stellten die vermeintliche erbliche Belastung der Familienverbdnde
grafisch dar. Fiir diese Annahmen lagen allerdings keine wissenschaftlichen
Beweise vor. Sie basierten allein auf der Beobachtung, dass gewisse Krank-
heiten in bestimmten Familien geh&duft vorkamen. Die Gutachten hatten
nicht zuletzt die Funktion, diese Annahmen zu bestétigen.®’

DIE PSYCHIATRIE ALS HUTERIN VON MORAL UND ORDNUNG

Zur Befunderhebung dienten in erster Linie experimentell-psycho-
logische Priifungen wie Memo- und Intelligenztests, die vornehmlich
schulisches Wissen abfragten, oder assoziative Testverfahren wie der in den
Gutachten oft erwdhnte, aber wegen seiner mangelnden Verldsslichkeit
umstrittene Rorschach-Test, der in Miinsterlingen eine grosse Tradition
hatte.®”” Bei diesem Test wurden Angaben zur Personlichkeitsstruktur der
Patientinnen und Patienten gewonnen, indem man Tintenflecken deuten
liess.””® Viele experimentelle Untersuchungen wurden in Miinsterlingen in
Ermangelung ausgebildeter Fachérzte bis Mitte 1976 von der Direktions-
sekretdrin durchgefiihrt. Erst 1973 konnte die Klinik versuchsweise einen
Psychologen einstellen.®”® Die psychopathologische Untersuchung der Pa-
tientinnen und Patienten, das heisst die Bestimmung ihrer seelischen und
geistigen Krankheitserscheinungen, hatte Adolf Zolliker drztlichen Mit-
arbeiterinnen und Mitarbeitern iibertragen. Der Direktor iiberpriifte die
referierten Ergebnisse mittels Stichproben und fiigte Ergdnzungen hinzu.
Die Assistenzirzte hitten «bei dieser Gelegenheit eigentlich erst ihr Hand-
werk lernen» konnen.*®

975 Vgl. zum Beispiel die Lehrbiicher von Eugen und Manfred Bleuler, denen in der Lehre
und Wissenschaft im untersuchten Zeitraum in der Schweiz eine herausragende Bedeu-
tung zukam.

976 Die Psychiater hielten die Krankheiten als Ausdruck fiir eine geschéddigte Erbanlage,
ohne den Erbgang erkldren oder nachweisen zu konnen. Der autoritative Anspruch der
Psychiatrie als Wissenschaft fiihrte dazu, dass sie die als Thesen formulierten Annahmen
wie Tatsachen behandelte, denen lediglich der Status des noch nicht Bewiesenen zukam.
Vgl. Tanner 2007, 118. Zur Wissensproduktion in Medizin und Psychiatrie vgl. Bréndli,
Liithi, Spuhler 2009.

977 Kuhn 1990, 100, 111. Zur Kritik am Rorschach-Test und anderen projektiven Verfahren
vgl. Van Drunen 2006.

978 Das Testverfahren wurde 1921 vom Schweizer Arzt Hermann Rorschach (1884-1922) ent-
wickelt, vgl. dazu Germann 2018c.

979 Kuhn 1990, 110.

980 Kuhn 1990, 110.
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Die Arztinnen und Arzte verliessen sich fiir eine Beurteilung wieder-
holt auf den ersten Eindruck von der zu begutachtenden Person. Grund-
lage dafiir bildete die Schulung des «érztlichen Blicks», welcher die Begut-
achtenden befdhigen sollte, aufgrund des dusserlichen Erscheinungsbildes
eines Menschen Erkrankungen zu erkennen.”® So machte die 22-jdhrige
E L. bei der Begutachtung im Sommer 1940 «auf den ersten Blick durch ih-
ren primitiven Gesichtsausdruck einen stark schwachsinnigen Eindruck».
E L. habe «krampfhaft» versucht, «sich als normal intelligent hinzustel-
len», schliesslich aber zugeben miissen, dass sie dem Unterricht in der
Schule nicht recht habe folgen kénnen. Eine «kurze Intelligenzpriifung»
habe ergeben, «dass bei ihr wirklich ein recht hochgradiger Schwachsinn
vorliegt».*®? Dass E L. auf «Fragen aus ihrem téglichen Leben, so iiber das
Kochen, die tdgliche Arbeit im Haushalt und Bauerngewerbe [...] ziemlich
ordentlich Auskunft» geben konnte, spielte fiir die drztlichen Einschéitzun-
gen eine untergeordnete Rolle.?® Vielmehr hielt die verantwortliche Assis-
tenzarztin fest, dass «in deren Familie auch sonst Schwachsinn vorkommt»
und sie aufgrund ihres affektiven Verhaltens «in keiner Weise imstande
[sei], ihr Leben nach irgendwelchen Zielen zu leiten».%*

Die erste Begegnung zwischen der Assistenzirztin und der «Exploran-
din» war auch im Fall der 42-jahrigen E. M. ausschlaggebend, die ebenfalls
1940 begutachtet wurde: So sah die Arztin ihr wiederum «auf den ersten
Blick an», dass die «mit Schwerhorigkeit erblich belastete Explorandin [...]
ausgesprochen schwachsinnig» sei. Das erhelle auch aus der Vorgeschichte
und bestitige sich schliesslich in jeder der experimentellen Priifungen.®®
Der Verweis auf die dusserliche Erscheinung der Patientin diente auch zur
Herstellung von Evidenz. Die «Heilungsaussichten», folgerte die Arztin,
seien minimal, «umsomehr, als sie selber auch nicht die geringste Einsicht

981 Zur sogenannten Blickschulung in der medizinischen Ausbildung und dem Erkennen
von «Degenerationszeichen» vgl. Ritzmann 2008. Solche kérperlichen Merkmale waren
nach Auffassung der damaligen Psychiatrie Ausdruck einer fortschreitenden Verschlech-
terung des Erbgutes verbunden mit geistigen Beeintrachtigungen. Bei bestimmten Per-
sonengruppen, so etwa bei sogenannten Vagantenfamilien, glaubten Arztinnen und
Arzte, gehduft Degenerationsmerkmale beobachten zu konnen. Dazu zéhlten beispiels-
weise die Kamptodaktylie (Beugekontraktur der Finger), eine vasomotorische Labilitat
(eine Stoérung der Gefassnerven und -muskeln), der Blinzeltic oder eine Missbildung der
Ohren. Vgl. Galle 2016, 249, 251, 622.

982 StATG, 9’10, 7.2/2-4, Gutachten vom 17. 6. 1940, 1.

983 StATG, 9'10, 7.2/2—-4, Gutachten vom 17. 6. 1940, 2.

984 StATG, 9’10, 7.2/2-4, Gutachten vom 17. 6. 1940, 3.

985 StATG, 9’10, 7.2/2-4, Gutachten vom 30. 8. 1940, 8.
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weder in ihre geistige Krankheit noch in ihr asoziales Verhalten hat».%
Die Einsicht der Patientinnen und Patienten in die drztlich diagnostizierte
Krankheit bildete die Grundlage fiir eine aus Sicht der Psychiatrie erfolg-
versprechende Therapie. Kam es zu Verstandigungsschwierigkeiten, wurde
das Problem von den Arztinnen und Arzten folglich bei der Patientin oder
beim Patienten geortet. Einsichtslosigkeit unterstellen die Arzte 1970 auch
der bereits erwdhnten M. B. Zugleich hielten sie fest: «<Will man sich mit
der Explorandin in eine gewthnliche Konversation einlassen, wird man
von ihr nicht verstanden, weil sie viele geldufige Begriffe nicht versteht.»%’
Dass sich die Arztinnen und Arzte auch bei der Bewertung der Patienten-
aussagen massgeblich von bildungsbiirgerlichen Vorstellungen des Erzdh-
lens leiten liessen, zeigt sich beispielsweise darin, dass sie der 42-jdhrigen
E. M. 1950 eine «deutliche Zerfahrenheit des Denkens» attestierten, weil
sie «erst von ihrem Vater anfiangt, dann plétzlich bei ihrem eigenen Leben
ist, dann wieder die Mutter sterben ldsst, dann vom Begrdbnis des Vaters
erzahlt, usw.»%8

Die Verstandigungsschwierigkeiten zwischen Arztinnen und Arzten
einerseits sowie Patienten und insbesondere Patientinnen andererseits er-
weisen sich als Konstante in den Gutachten, was zumeist darin resultierte,
dass der begutachteten Person Einsichtslosigkeit unterstellt wurde. Lagen
die intellektuellen Grundfunktionen in der Norm, so waren es die assozi-
ativen Testverfahren, die «deutlich pathologische Resultate» ergaben. Bei
der 31-jdhrigen J. D,, bei der die Schulkenntnisse als befriedigend und die
Sprache als fehlerfrei taxiert wurde, waren «die sehr unregelmissigen Re-
aktionszeiten beim Jung’'schen Assoziationsversuch und die relativ vielen
Versager im Rorschach'schen Test, der im Deuten von Kleckstafeln be-
steht, ein Zeichen fiir das gestoérte affektive Verhalten».% J. D. zeigte laut
dem Gutachten vom Oktober 1950 ebenfalls «keine Einsicht in ihr verfehl-
tes Handeln», weshalb sie dem begutachtenden Assistenzarzt «zweifellos
noch internierungsbediirftig» erschien.®® Die «Unfdhigkeit zur Anpassung
trotz aller fiirsorgerischer Bemiihungen» liess den Oberarzt bei M. B. 1970
zum Schluss kommen, dass sie «die ndchsten Jahre nicht ohne Versorgung

986 StATG, 9’10, 7.2/2-4, Gutachten vom 30. 8. 1940, 9.

987 StATG, 9’10, 7.2/181-186, Gutachten vom 31. 3. 1970, 5.
988 StATG, 9’10, 7.2/43-49, Gutachten vom 10. 10. 1950, 7.
989 StATG, 9’10, 7.2/43-49, Gutachten vom 10. 10. 1950, 7.
990 StATG, 9’10, 7.2/43-49, Gutachten vom 10. 10. 1950, 8, 12.
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auskommen wird».*! Ebenso hatte die Assistenzérztin 1940 bei E. M. eine
«vorldufige Internierung der Explorandin vor[geschlagen], weil voraus-
zusehen ist, dass sie trotz allen guten Vorsédtzen draussen in allerkiirzester
Zeit fiir ihre Nachbarn und ganz besonders fiir ihre Schwestern dusserst
storend werden wird».%%

Dass sowohl die Behérden als auch die Arztinnen und Arzte sich am
biirgerlichen Wertehorizont orientierten und die Psychiatrie als Hiiterin
von Moral und Ordnung auftrat, zeigt der Fall von L. B. von 1960 beispiel-
haft. Dieser verdeutlicht dariiber hinaus eindriicklich, dass die Patho-
logisierung sozialen Verhaltens noch weitere Folgen als eine Versorgung
haben konnte. Die 28-jdhrige L. B. hatte ein aussereheliches Liebesver-
héltnis und war deswegen von der Vormundschaftsbeh6érde zusammen
mit ihrem Mann vorgeladen und verwarnt worden. Thre «Riickfalligkeit»
war Anlass fiir die Vormundschaftsbehoérde, die Mutter von zwei Kindern
psychiatrisch untersuchen zu lassen.”® Die Psychiater hatten den Auftrag,
die «Frage der Bevormundung, der Versorgung, der Wegnahme der Kinder
und den Entzug der elterlichen Gewalt zu priifen».** Das Gutachten ver-
fasste Adolf Zolliker. Beim Ehemann stiessen die diskutierten Massnahmen
auf «vollige Ablehnung». Die Psychiater unterstellten dem Mann, er inter-
essiere sich nur fiir finanzielle Gesichtspunkte, vor allem aber fiel ihnen
auf, dass er sich in keiner Weise tiber die eheliche Untreue seiner Frau ent-
riistete und offenbar nicht an eine Scheidung dachte. Er hielt vielmehr fest,
dass sie fiir den Haushalt und die Kinder recht sorge, was die Begutachter
offensichtlich befremdete.*> Auch war es den Arzten nicht moglich, L. B.
«ihren eigenen Ehebruch begreiflich zu machen».*® Frau B. gab gegeniiber
den Arzten an, sie sei wegen der Kinder zu ihrem Mann zuriickgekehrt. Als
diese L. B. eroffneten, welche Massnahmen die Vormundschaftsbehorde
ins Auge gefasst habe, habe Frau B. plotzlich zu weinen angefangen und
«rundweg erklédrt: <Dann gehe ich lieber fort und komme nicht mehr. Ich
bin nicht geisteskrank.»%7

Die Arzte konnten bei L. B. allerdings keinerlei Denkstérungen fest-
stellen, auch der affektive Rapport, der die gefithlsméssige Beziehung zu

991 StATG, 9'10, 7.2/181-186, Gutachten vom 31. 3. 1970, 9.
992 StATG, 9’10, 7.2/2-4, Gutachten vom 30. 8. 1940, 10.

993 StATG, 9’10, 7.2/108-114, Gutachten vom 29. 12. 1960, 2.
994 StATG, 9’10, 7.2/108-114, Gutachten vom 29. 12. 1960, 1.
995 StATG, 9’10, 7.2/108-114, Gutachten vom 29. 12. 1960, 4.
996 StATG, 9’10, 7.2/108-114, Gutachten vom 29. 12. 1960, 8.
997 StATG, 9’10, 7.2/108-114, Gutachten vom 29. 12. 1960, 9.
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anderen Personen beinhaltet, fiel gut aus. Zudem fehlten Anhaltspunkte
fiir das Vorliegen einer Psychose. Da sie keine Kenntnisse iiber die fami-
lidre Belastung hatten, kamen sie zur diagnostischen Auffassung, «dass es
sich bei Frau B. um eine primitive Personlichkeit handelt, bei der die se-
xuelle Triebhaftigkeit stark {iberbordet. Da sie in diesem Zusammenhang
ihre Kinder voriibergehend verliess und nicht recht einsehen kann, dass
sie sich durch ihre eheliche Untreue schwer vergibt, miissen wir sie als
eine psychopathische Personlichkeit bezeichnen.» Der Ehemann sei seiner
Frau in keiner Weise gewachsen. Er habe ihre «Entgleisungen» weitgehend
geduldet und sei trotz «objektiv schlimmsten Erfahrungen» bereit, die Ehe
weiterzufiihren.

Die Arzte pathologisierten das ihnen unverstindliche Verhalten. Sie
uiberliessen es der Vormundschaftsbehorde, L. B. geméss Artikel 370 ZGB
«wegen liederlichen Lebenswandels» zu bevormunden, und stellten die
«Einweisung in einer Arbeitserziehungsanstalt zur Diskussion, wohin ja
nicht nur arbeitsscheue Elemente, sondern auch Haltlose eingewiesen wer-
den kénnen». Da L. B. aber schwanger von ihrem Ehemann war, empfahlen
sie der Behorde, L. B. erneut lediglich mit der Einweisung in eine Arbeits-
erziehungsanstalt zu drohen.?® Es sei «aber sicher hochste Zeit, dass jetzt
keinerlei solche Ereignisse mehr im Hause B. stattfinden, weil man dann
erkldren miisste, dass die Kinder sittlich schwer gefdhrdet wiren und dass
man sie dringend den Eltern wegnehmen und den Entzug der elterlichen
Gewalt verfiigen miisste». Die Prognose, die Adolf Zolliker stellte, war «nicht
allzu gilinstigr, da Frau B. erklérte, «sie habe Miihen bei ihrem lieblosen
Manne auszuhalten». Grundsitzlich hielt Zolliker es aber fiir moglich, dass
sie sich aufgrund ihrer «miitterlichen Verpflichtung [...] in Zukunft besser
zu halten vermagy. Schliesslich vertrat er «den Standpunkt, dass man den
Eheleuten B. dringend raten sollte, dass sich Frau B. im Anschluss an die
néchste Geburt sterilisieren ldsst. Es kann nicht gut verantwortet werden,
dass aus dieser Ehe noch eine Reihe von Kindern hervorgeht. Wir sind je-
derzeit bereit, die Eheleute B. diesbeziiglich zu beraten.»**

Gemadss den Verzeichnissen zum Gutachtenbestand von Miinsterlin-
gen, welche die Zeit von 1941 bis 1968 umfassen, waren neben Sterilisa-
tionen auch Schwangerschaftsabbriiche und Kastrationen wiederholt ein

998 StATG, 9’10, 7.2/108-114, Gutachten vom 29. 12. 1960, 12.
999 StATG, 9’10, 7.2/108-114, Gutachten vom 29. 12. 1960, 13.
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Thema in Gutachten.!®” In der Zeit von 1949 bis 1963 sind jahrlich vier bis
16 Sterilisationen fiir Frauen verzeichnet. Bis 1956 waren jahrlich auch ein
bis drei Mddchen betroffen.!®! In den Verzeichnissen fehlen allerdings die
Indikationen und damit die Angaben zum Zweck der empfohlenen Mass-
nahme. Diese konnte der staatlichen Regulierung und Kontrolle der Fort-
pflanzung dienen, aber auch dem Wunsch der Patientin entsprechen und
familidre Hintergriinde haben.

Neben Sterilisationen finden sich wie im Fall von M. B. in den Gut-
achten auch Eheunfihigkeitserklarungen. So war Personen, bei denen eine
«Geisteskrankheit» diagnostiziert wurde, eine Heirat untersagt.'®® Dar-
iiber hinaus empfahlen die Psychiater und Psychiaterinnen Anstaltsein-
weisungen, mit denen das Sexualverhalten kontrolliert und die Zeugung
von Nachwuchs, der in ihren Augen unerwiinscht war, verhindert werden
sollte. Bei der erst 20-jahrigen M. B. sollte 1970 eine «Unfruchtbarmachung
durch Sterilisation gepriift» werden, weil der Oberarzt «das Risiko einer
Schwingerung in Anbetracht der sexuellen Haltlosigkeit [als] sehr gross»
erachtete.!’® Bei schweren Schizophrenien mit chronischem Verlauf wur-
den in Miinsterlingen in den 1940er-Jahren auch Lobotomien, das heisst
psychochirurgische Eingriffe ins Gehirn von Patientinnen und Patienten
zur Personlichkeitsverdnderung, indiziert. Diese waren sehr riskant und
fiihrten nicht selten zum Tod.'* In den von uns untersuchten Gutachten
kommen Lobotomien nicht vor. Auch haben wir keine Hinweise auf Me-
dikamentenversuche gefunden. Beim 29-jahrigen W. S., der aufgrund der
diagnostizierten Schizophrenie 1950 erfolglos mit Elektroschock behandelt
und einer Schlafkur unterzogen wurde, empfahl der Assistenzarzt weiter-
hin eine «Versorgung in einer geschlossenen Anstalt [...] auf unbestimmte
Zeit».'"% Beim 53-jdhrigen, ebenfalls als schizophren geltenden M. E. er-

1000 StATG, 9’10, Dossier 7.0/0 (1962-1968), 7.0/1 (1954-1961), 7.0/2 (1941-1953).

1001 Das Alter der Maddchen ist nicht definiert. Auch ldsst sich die Gesamtzahl begutachteter
Personen aus der Zusammenstellung nicht erschliessen. Ménner waren in deutlich ge-
ringerem Umfang von Sterilisationen betroffen: 1950: 2, 1952: 3, 1955: 1, 1956: 5, 1957: 3,
1958: 2, 1961: 3. Insbesondere zu Beginn der 1960er-Jahre wurden aber auch Kastrationen
indiziert: 1949: 2, 1950: 1, 1952: 1, 1955: 3, 1959: 2, 1960: 5, 1961: 3, 1962: 6 (keine Angaben
zum Geschlecht), 1963: 4.

1002 Die Schweiz war das erste Land, das ein Eheverbot bei «Geisteskrankheit» unabhangig
von der Urteilsfahigkeit (Art. 97 ZGB) einfiihrte und eugenisch motivierte Eheverbote er-
moglichte. Vgl. Wecker 1998. Zur psychiatrischen Begutachtungspraxis der Ehefahigkeit
vgl. Goepfert 1999; Ritter, Imboden 2013; Galle 2016, 585-588.

1003 StATG, 9’10, 7.2/181-186, Gutachten vom 31. 3. 1970, 10.

1004 Kuhn 1990, 112; Meier 2015.

1005 StATG, 9’10, 7.2/43-49, Gutachten vom 7. 8. 1950, 9.
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achtete Verena Kuhn 1979 die Arbeiterkolonie Herdern als «gtinstigste Un-
terbringung», zumindest «solange er den Betrieb nicht stért und von den
Mitinsassen ertragen wird».'%

Das im Dezember 1960 erstellte Gutachten {iber L. B., die eine aus-
sereheliche Beziehung hatte, zeigt, dass die ihr unterstellten sozialen Re-
gelverstosse mit der drztlichen Diagnose, das heisst mit der Ubertragung
moralischer auf medizinisch-psychiatrische Kategorien, eine viel grossere
Bedeutung erhielten. Sie erweckten den Eindruck, lediglich der Beginn ei-
ner fremd- oder selbstgefdhrdenden Entwicklung zu sein, und implizier-
ten, dass nun Schlimmeres zu verhindern sei. Diese Argumentationsweise
wurde vom Bundesgericht gestiitzt. Es erlaubte ndmlich auch prophylak-
tische Entmiindigungen, das heisst Entscheide, bei denen die Selbst- oder
Fremdgefihrdung moglicherweise zu erwarten war.!®” Diese Moglichkeit
erscheint insbesondere aufgrund der durchweg negativen arztlichen Pro-
gnosen als fragwiirdig. Die empfohlenen Massnahmen stehen zudem aus
heutiger Sicht nicht nur in diesem Fall in einem offensichtlichen Missver-
héltnis zu den aus &rztlicher Sicht beschriebenen Verfehlungen.

ZWANGSLAUFIGKEIT «SOZIALEN VERSAGENS» IN GUTACHTEN

Roland Kuhn beschreibt die Arbeitsbedingungen in Miinsterlingen
mit den «vielen erregten und unruhigen Kranken» im Riickblick als «sehr
schwierig».!%® Als die Belegung 1954 mit 731 Patientinnen und Patienten
und rund 300 Neuaufnahmen einen Hochststand erreichte, verfiigte die
Klinik tiber einen Direktor, zwei Oberarzte und drei Assistenten.'°® 1956 er-
hielt die Klinik einen dritten und 1962 einen Neurologen als vierten Ober-
arzt. Die Arbeitszeit wurde 1956 auf 60 Stunden pro Woche beschrankt.!01
Die Belegung ging aber erst zu Beginn der 1970er-Jahre merklich zurtick, "
was wohl mit der zunehmenden medikamentésen Behandlung zusam-
menhing, die vermehrt ambulant durchgefiihrt wurde.!®? Zugleich war das

1006 StATG, 9’10, 7.2/226-230, Gutachten vom 30. 5. 1979, 7.

1007 Binder 1945, 9.

1008 Kuhn 1990, 108.

1009 Kuhn 1990, 107.

1010 Zu dieser Zeit hatte bereits ein Drittel der schweizerischen Kliniken eine Arbeitszeit von
48, ein weiteres Drittel eine solche von 54 Wochenstunden. Kuhn 1990, 108.

1011 Damals betrug die Zahl der Patientinnen und Patienten rund 650, diejenige der Aufnah-
men rund 450. 1979 ging die Belegung auf 545 zuriick. Kuhn 1990, 108.

1012 Zur pharmakologischen Wende in der klinischen Psychiatrie vgl. Jenzer, Keller, Meier
2017, 137-140.
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drztliche Personal erh6ht worden. Ende 1979 arbeiteten in der Klinik neben
dem Direktor sowie einem Arzt und einer Arztin in leitender Position drei
Oberirzte, neun Assistenzérztinnen und Arzte sowie zwei Psychologen. '3

Wenn man bedenkt, dass in den 1950er- und 1960er-Jahren insgesamt
durchschnittlich 140 bis 160 Gutachten pro Jahr verfasst wurden, wird klar,
dass weder fiir das Aktenstudium noch fiir die Untersuchungen und das
Abfassen der Gutachten viel Zeit zur Verfiigung stand. Es handelt sich denn
auch nicht durchweg um stringente Erzdhlungen. Ebenso wurden Wider-
spriiche nicht immer ausgerdumt. Die Gutachten folgten aber alle einem
linearen zeitlichen und kausalen Erzdhlmuster.!°** Das Nichtbewdhren der
begutachteten Personen stellte eine logische Folge des ihnen zugeschrie-
benen abnormen Charakters und Geistes oder des psychotischen Krank-
heitsverlaufs dar.!°'®

Weder die psychiatrischen Deutungsmuster noch der Aufbau der
Gutachten verdnderten sich im untersuchten Zeitraum.!”® Fiir Urs Ger-
mann ist die sich abzeichnende Zwangslédufigkeit des Scheiterns, die er in
psychiatrischen Gutachten fiir Strafbehérden feststellte, nur indirekt eine
Folge des dtiologischen Determinismus, also der sich aus den Krankheits-
ursachen ableitenden Festschreibungen, sondern vielmehr das Ergebnis
der narrativen Organisation.!’” Die angenommene erbliche und anlage-
bedingte Ursache der Krankheiten ermdglichte es jedenfalls, die psychia-
trischen Deutungsmuster immer wieder und unhinterfragt zu aktivieren.
Damit liess sich das Scheitern behordlicher Interventionen, &rztlicher
Therapien wie auch disziplinarischer Massnahmen, namentlich der Er-
ziehung zur Arbeit, erkldren. Es entlastete die involvierten Akteure davon,
ihre Anordnungen kritisch zu reflektieren und nach alternativen Massnah-
men zu suchen. Die Behorden sicherten mit den Gutachten nicht nur ihren

1013 Kuhn 1990, 107.

1014 Das ist auch in Gutachten der forensischen Psychiatrie fiir Strafbehorden der Fall. Vgl.
Germann 2017, 328.

1015 Vgl. Germann 2017, 330; Galle 2016, 624. Zum progredienten Verlauf in Krankengeschich-
ten vgl. Meier 2015.

1016 Die psychiatrischen Deutungsmuster verdnderten sich erst mit der Einfiihrung inter-
nationaler Klassifikationssysteme grundlegend, die die idealtypischen Beschreibungen
durch operationalisierbare Diagnosekriterien ersetzten. Diese wurden in den psychiatri-
schen Kliniken zu unterschiedlichen Zeiten eingefiihrt. Die Verwendung standardisierter
Diagnosecodes ist in der Schweiz erst seit der Einfiihrung einer nationalen Statistik 1997
fiir alle Kliniken verbindlich. Galle 2016, 621. Zur ununterbrochenen Tradition in der
Schweizer Psychiatrie vgl. Ritter 2007.

1017 Germann 2017, 331.
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Entscheid ab, sondern erhielten mit den Gutachten auch ein wirksames
Instrument zur Losung kiinftiger Probleme. Fiir die psychiatrische Klinik
Miinsterlingen waren die Gutachten nicht zuletzt eine Einnahmequelle.'*'®

Vormundschaftliche Massnahmen sollten auch aus Sicht der Psych-
iatrie zum Schutz und zur Fiirsorge angeordnet werden, keinesfalls aber
eine Strafe darstellen. Doch wie Hans Binder, Direktor der Heil- und Pflege-
anstalt Rheinau und Professor an der Universitit Ziirich, einrdumte, bleibe
«oft genug nichts anderes iibrig als Schutz und Fiirsorge einem andern
Menschen aufzudridngen, auch wenn er in seiner Einsichtslosigkeit und
Unvernunft nichts davon wissen will».!? Die Psychiatrie beanspruchte die
Deutungshoheit. Sie wird deshalb heute zu Recht zur Verantwortung ge-
zogen. Die Emporung tiber das Wirken der Psychiatrie ist aber nicht zuletzt
auch deshalb so gross, weil die neuesten Erkenntnisse der historischen
Forschung in eklatanter Weise mit der lange Zeit unkritischen Selbstdar-
stellung kollidieren.!%?

Schliesslich stellt sich die heute noch aktuelle Frage, warum die
Psychiatrie bereit war und ist, mehr als den Gesundheitszustand der ih-
nen zugewiesenen Personen zu beurteilen.!””! Wie aus den Miinsterlinger
Gutachten hervorgeht, iibernahmen die Arztinnen und Arzte den Auftrag,
die rechtlichen Voraussetzungen vormundschaftlicher Massnahmen zu
priifen. Dass sie die soziale Situation der Patientinnen und Patienten, die
dafiir ausschlaggebend ist, hauptsdchlich aufgrund der Akten derjenigen

1018 Je nach Auftrag und Umfang des Gutachtens stellte die Klinik zwischen 50 und 250 Fran-
ken pro Gutachten in Rechnung. Geht man davon aus, dass 1960 wie im Jahresbericht er-
wiahnt insgesamt 151 Gutachten ausgestellt wurden, und berticksichtigt man, dass straf-
und versicherungsrechtliche Gutachten deutlich teurer und in der Mehrzahl waren,
beliefen sich die Einnahmen aus der Gutachtertétigkeit bei angenommenen 200 Franken
pro Gutachten auf mindestens 30200 Franken. Zum Vergleich: Die Personalausgaben
fiir die sieben in Miinsterlingen tétigen Arzte inklusive Direktor beliefen sich 1960 auf
146 252.05 Franken. Vgl. dazu die oben erwdhnten Verzeichnisse zu den Gutachten sowie
den Jahresbericht von 1960, 15-16.

1019 Binder 1945, 2.

1020 Die beiden Miinsterlinger Direktoren, Adolf Zolliker und Roland Kuhn, verfiigten {iber
hohes internationales Renommee in Psychiatriekreisen. Roland Kuhn erlangte vor al-
lem als Erfinder eines Antidepressivums und aufgrund der von ihm geprégten Daseins-
analyse Bekanntheit. Vgl. zum Beispiel Hostettler, Otto: Die Menschenversuche von
Minsterlingen, in: Beobachter, 5. 2. 2014, 22-30, www.beobachter.ch/gesetze-recht/
psychiatrie-die-menschenversuche-von-munsterlingen, Stand 4. 12. 2018; Hostettler,
Otto: «Man sah und sagte nichts», in: Beobachter, 3. 3. 2015, www.beobachter.ch/gesetze-
recht/medikamentenversuche-man-sah-und-sagte-nichts, Stand 4. 12. 2018.

1021 August Egger vertrat in seinem fiir die Rechtspraxis massgebenden Kommentar von 1948
zum ZGB dezidiert die Ansicht, dass die rechtliche Wiirdigung und soziale Bewertung in
Entmiindigungsverfahren Sache der Behorden sei. Egger 1948, 190-191.
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Behorden tiberpriiften, die vormundschaftliche Massnahmen, in der Re-
gel eine Entmiindigung, erwogen, erweist sich in zweifacher Hinsicht als
problematisch. So ist nicht nur festzuhalten, dass die Behdrden den psych-
iatrischen Empfehlungen meist folgten, sondern die Psychiater umgekehrt
auch die Deutungen der Behorden in den Akten, namentlich hinsichtlich
des «sozialen Versagens», iibernahmen. Die Psychiatrie war damit keine
unabhéngige Instanz und kein Korrektiv fiir in Aussicht stehende be-
hordliche Entscheide, wie dies der Gesetzgeber vorsah. Im Gegenteil, die
Miinsterlinger Arztinnen und Arzte empfahlen Anstaltsversorgungen weit
hédufiger und langer als sie von den Behorden selber in Betracht gezogen
wurden. Sie stiitzten damit administrative Versorgungen als fiirsorgerische
Massnahmen. Das ist umso erstaunlicher, als sie vor allem Einweisungen
in psychiatrische Kliniken empfahlen, die fiir die am h&ufigsten diagnosti-
zierten Krankheiten «Schwachsinn» und «Psychopathie» keine wirksamen
Therapien anbieten konnten. So war die Arbeitstherapie hauptséchlich
darauf ausgerichtet, den Alltag in der Klinik zu strukturieren. Die &rzt-
lichen Prognosen einer «sozialen Heilung» fielen denn auch zumeist ne-
gativ aus. Das Problem war nicht eine fehlende Bereitschaft der Arztinnen
und Arzte zur kritischen Reflexion der eigenen Titigkeit, sondern die blin-
den Flecken, die sich durch das Festhalten an Deutungsmustern ergaben,
wonach geistige und psychische Erkrankungen vorwiegend Ausdruck einer
geschddigten Erbanlage waren. Dies obwohl gesichertes Wissen dazu weit-
gehend fehlte und massive Eingriffe in die Grundrechte die Folge waren.°?
Die Ubertragung moralischer auf medizinisch-psychiatrische Kategorien
fiihrte dazu, dass die Ursachen sozialer Ungleichheiten in den Anlagen ein-
zelner Menschen verortet wurden.

36 «SIEBEREITET IMMER WIEDER SCHWIERIGKEITEN»:
AKTENFUHRUNG UND STIGMATISIERUNG

Staatliche Instanzen und private Organisationen halten Informationen
schriftlich fest, um sie zu sichern. Auch Entscheide, die sich im Falle von
amtlichen Dokumenten auf eine Gesetzesgrundlage stiitzen, sind schwarz
auf weiss begriindet. Das Schriftlichkeitsprinzip und die Aktenfiihrung
gehoren zum modernen Rechtsstaat und damit zum behordlichen Han-

1022 Vgl. Galle 2016, 622-625.
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deln. Die Akten machten vor 1981 als rechtsstaatliches Erfordernis Ent-
scheide iiber Anstaltseinweisungen nachvollziehbar, indem sie die Ver-
waltungsvorgédnge dokumentierten.'® Diese Aktenfithrung war aber eine
biirokratische Technik, der ein Machtgefille zwischen Staat und Biirge-
rinnen und Biirgern innewohnte. Denn der Zugang zu den Informatio-
nen war nicht symmetrisch, weil die Hoheit {iber Akten bei den Behdrden
lag.’%?* Betroffene Personen hatten weder Einsicht in die Unterlagen, noch
konnten sie kontrollieren, wie ihre Stellungnahmen rezipiert wurden,
geschweige denn selbst Eintrdge verfassen.!®® Diese Situation erstreckte
sich oft auf eine lange biografische Zeitspanne vom ersten Kontakt mit der
Behorde bis tiber das Ende einer Massnahme hinaus.

Das Anlegen einer Fallakte wurde dadurch angestossen, dass sich
jemand aus dem Umfeld einer betroffenen Person oder eine andere Ver-
waltungseinheit bei der zustdndigen Beh6rde meldete. Das konnte je nach
Gesetz und Kanton der Regierungsrat, ein Oberamt oder eine kommunale
Vormundschaftsbehorde sein. Deren Mitglieder und dafiir beauftragte
Instanzen wie zum Beispiel Amtsvormunde begannen, Informationen zu
sammeln, zu biindeln und zu bewerten fiir einen Entscheid, den in der
Regel eine tibergeordnete Behorde fillte.!’” Kam so eine Person in den
Einflussbereich des Fiirsorge- und Vormundschaftswesens, wurde sie zum
Fall.’?” Die Verwaltungslogik bestand dabei nicht primér darin, sich einem

1023 Vgl. auch Galle, Meier 2009, 107-108; Meier 2008, 51; Studer 2008, 142; Max Weber, zitiert
in Tanner 2008, 156.

1024 Gallati 2015, 9, 43; Galle 2016, 35, 493-494.

1025 Die fehlende Akteneinsicht wurde hauptsachlich mit dem Schutz der fallmeldenden
Person begriindet. Ein Kreisschreiben des Bundesrats von 1911 hatte diesen Grundsatz
festgehalten. Der Datenschutz fiir fallmeldende Personen gilt auch heute noch. Vgl.
Businger, Ramsauer 2019, 140; Galle 2016, 493-494; Hess-Haeberli 1979, 119-125. Fall-
akten enthielten zwar Briefe von betroffenen Personen an Behorden, die Bezug nahmen
auf amtliche Dokumente, sofern sie ihnen bekannt waren. Die Behérden entschieden
aber, welche dieser Informationen sie weitergeben oder zuriickbehalten wollten. Noch
gédnzlich uniiblich war die Praxis, dass Betroffene Eintrége in eine Akte machen konnten.
Es gibt bis heute keine entsprechende spezialgesetzliche Regelung. Grundlage fiir die
Aktenfiithrung und -einsicht bilden die Datenschutz- und Archivgesetze der Kantone und
des Bundes.

1026 Vgl. auch Gallati 2015, 25; Galle, Meier 2009, 128-129; Geiser 2009; Studer 2008, 140-141.

1027 Wer vergleichbar in einer psychiatrischen Klinik zum Fall wurde, galt als «<schwierige»
Person. Vgl. Meier 2009, 211-212. Brigitta Bernet spricht von einer «Hermeneutik des
Verdachts», die dem Moment der Fallmeldung an die Klinik eingeschrieben ist. Bernet
2013, 238-239, Zitat 239. Das Zitat in der Uberschrift zu Kapitel 3.6 verweist wie viele
andere Passagen in unserem Material darauf, dass Betroffene auch den Behorden oftmals
als schwierig galten. StArZh, V.K.c 30., Fallakte der Amtsvormundschaft der Stadt Ziirich,
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Menschen in beschwerlichen Lebensumstinden zuzuwenden, sondern
einen Fall zu bearbeiten, der in Analogie zu anderen laufenden und ab-
geschlossenen Fillen gesetzt wurde.!%2

VERSORGUNGSZWECK BESTIMMT DIE BESCHAFFENHEIT

DER FALLAKTEN

Mit der Erfassung einer Person in verschiedenen Fallakten, die unter-
schiedliche Herstellungs- und Verwendungszwecke hatten,'*® wurde diese
aktenkundig. Grob unterscheiden lassen sich die Akten von beschlussfas-
senden auf der einen und Massnahmen beantragenden, abkldarenden und
informationszutragenden Instanzen auf der anderen Seite. Beides konnte
ausnahmsweise zusammenfallen, wie wir am Beispiel der Freiburger
Oberiamter gezeigt haben. Insbesondere in Freiburg und Schwyz lag die
Dokumentationserfordernis nach kantonal-6ffentlichem Recht tief. Das
erklart sich zum einen daraus, dass aufgrund rudimentérer oder gar feh-
lender Rechtsmittel Behorden gar nicht gezwungen waren, ihre Entschei-
dungsgrundlagen akkurat auszuweisen. Zum anderen hing es mit dem
Zweck der Versorgung nach kantonalem Recht zusammen. So konnten An-
staltseinweisungen eine strafverlangernde Massnahme darstellen oder bei
vergleichsweise kurzer Dauer auch der Abschreckung dienen. In den Kan-
tonen Freiburg und Schwyz kam es zu vielen einmaligen Einweisungen.
Weitere Kontakte mit den Behorden blieben in solchen Féllen aus. Die nur
gerade voriibergehend gefiihrten Akten waren dementsprechend diinn, lii-
ckenhaft oder gar als einzelne Dokumente {iber verschiedene Ablageorte
verstreut.'®?

Anders verhielt es sich mit Fallakten, die anldsslich von zivilrecht-
lichen Massnahmen angelegt wurden. Vormundschaften, Entmiindi-
gungen und Anstaltseinweisungen nach ZGB waren auf eine langfristige
Fiirsorge ausgerichtet. Entsprechend umfangreich waren die Akten der

Aufsicht E. C., Abgangsdatum 11.1985, Untersuchungsbericht des Schulpsychologischen
Beratungsdienstes des Bezirks Meilen vom 26. 11. 1975.

1028 Vgl. Arni 2010, 44; Paris 2005, 190-192; Stimmer 2004%, 13.

1029 Vgl. Bernet 2009, 88; Galle 2016, 566-568; Tanner 2008, 155.

1030 Die Fallakten der Oberdmter in Freiburg enthalten lediglich Versorgungsentscheide, be-
hordliche Korrespondenz, Anhorungsprotokolle, Polizeiberichte und Transportbefehle.
Auch im Kanton Schwyz sind die Akten des Regierungsrats liickenhaft. Hingegen fiihrte
der kantonale Schutzaufsichtsbeamte, der viele Vormundschaften fiir die Gemeinden
ubernahm, ausfiihrlich dokumentierte Fallakten, die er sogar mit Inhaltsverzeichnis und
Zusammenfassungen bestiickte. Vgl. zum Beispiel StASZ, Akten 3, 3, 2078.2.
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zustdndigen Vormundschaftsbehorden, selbst in Landgemeinden wie
Diirnten und Illnau-Effretikon im Kanton Ziirich. Dies ist insofern bemer-
kenswert, als es sich um Laienbehérden handelte, deren Mitglieder neben-
amtlich tdtig waren und nur iiber kleine Zeitbudgets verfiigten.!*!

Neben der Vormundschaftsbehérde legte bei Massnahmen nach
ZGB auch die mandatsfiihrende Instanz eine Akte an. Wahrend als Vor-
munde eingesetzte Privatpersonen lediglich periodisch Bericht erstatten
mussten, belegten insbesondere Amtsvormunde ihr Handeln ausfiihr-
lich in sogenannten Handakten.!®? Bezeichnenderweise nahm gerade im
Kanton Schwyz der Dokumentationsumfang bei den Gemeinden in den
1960er-Jahren deutlich zu, als die zivilrechtlichen Massnahmen die Praxis
nach kantonalem Recht abzuldsen begannen und gleichzeitig die ersten
Amtsvormundschaften eingefiihrt wurden.!%%

GEDACHTNISSTUTZE UND VOLLZUGSMITTEL DER VERWALTUNG

Geradezu paradigmatisch versinnbildlichen die Handakten und die
Organisationsform der Amtsvormundschaft in der Stadt Ziirich die biiro-
kratische, rationelle Fallbearbeitung in modernen Verwaltungen.!* Je ein
Amtsvormund, eine Sozialarbeiterin und eine administrative Sekretiarin
bildeten zusammen eine Einheit, insgesamt deren 13 in unserem Unter-
suchungszeitraum.'® Thr jeweiliges Biiro war Dreh- und Angelpunkt fiir
Interaktionen mit den betroffenen Personen, die herbeizitiert wurden.

1031 Es handelt sich um sauber und liickenlos gefiihrte Dokumente. Wahrend diese in IlI-
nau-Effretikon kurzgefasst waren, wurden die Geschifte der Vormundschaftsbehorde
Diirnten ausfiihrlich protokolliert, nach Datum abgelegt, gebunden und mit Schlag-
wortregister im Anhang versehen. Die Zeit von 1945 bis 1953 ist in einem Band zusam-
mengefasst, die spiteren Biande sind umfangreicher und umfassen teilweise nur noch
zwei Jahre. Vgl. auch Zimmermann 2014, 5. Pro Person, mit der sich die Vormundschafts-
behorde befasste, wurde zudem eine Fallakte angelegt. Sowohl in Illnau-Effretikon wie
auch in Diirnten sind allerdings nicht mehr alle Akten vorhanden. Auch die Handakten
der Amtsvormunde fanden nicht systematisch Eingang ins Archiv. In den Fallakten der
Vormundschaftsbehorde finden sich hingegen Durchschldge von Briefen des Amtsvor-
munds an Betroffene, welche dieser offenbar der Vormundschaftsbehorde weitergeleitet
hatte.

1032 Vgl. zur Funktion und Qualitdt von Handakten im Unterschied zu Behérdenakten Hein-
rich 1965, 5-11; Hess-Haeberli 1979, 20-24, 41.

1033 In den Fallakten, die vor 1960 angelegt wurden, finden sich vereinzelt Protokollausziige
des Waisenamts, jedoch kaum weitere Dokumente. Vgl. zum Beispiel Gemeinde Einsie-
deln, Vormundschaftsdossiers, 31.17_313.

1034 Vgl. Vismann 20012, 272. Tanja Rietmann beobachtet fiir den Kanton Bern dagegen eine
Abnahme der Anzahl Aktennotizen nach Mitte der 1960er-Jahre. Rietmann 2013, 236.

1035 Vgl. Kapitel 3.4.2. Die Biiros der Amtsvormunde waren von 1 bis 13 durchnummeriert.
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Vor allem aber stellten die Rdumlichkeiten einen Ort des biirokratischen
Handelns dar. Das Herzstiick der Moblierung war eine grosse, wandfiil-
lende Hiéngeregistratur. Darin befanden sich als Loseblattsammlungen
die alphabetisch geordneten Handakten zu mehreren Hundert Personen
pro Biiro. Amtsvormund, Sozialarbeiterin und Sekretédrin fiigten in einem
arbeitsteiligen Vorgehen den verschiedenen Handakten neue Dokumente
hinzu. In tiglichem, routinemissigem Betrieb dokumentierten sie ihre
Handlungen. Nicht nur fallbezogene Korrespondenzen, Rechnungen, Be-
richte, Gutachten und Entscheide wurden abgelegt, sondern es wurde auch
zu Besprechungen und Telefonaten eine handschriftliche Notiz verfasst
und in die Fallakte eingefiigt. Vieles, was im Biiro geschah und gesprochen
wurde, war schriftlich belegt.!®® Die Schreib- und Ablagevorgdnge nahmen
viel Zeit in Anspruch, die dem knapp dotierten Personal fiir die Arbeit mit
den Betroffenen fehlte.'®”

Die Fallakten waren Konstitutionsorte von Wissen und Macht der
Fiirsorge- und Vormundschaftsbehérden. Sie verdichteten, perpetuierten
und generalisierten Informationen tiber Personen und stellten so Wahr-
heitsformen und Subjektvorstellungen her.!®® Diese hohe Bedeutung war
moglich, weil die Aktenfithrung als Verwaltungstechnik vier wirkungsvolle
Qualitdten besass. Fallakten waren erstens eine Denkhilfe fiir diejenige
Fachperson, die ein Dossier zur Bearbeitung aufschlug respektive den Fall
fiihrte oder einen Entscheid zu féllen hatte. Zweitens fungierten sie als in-
nerbehordliche Geddchtnisstiitze, indem sie zeitliche und rdumliche Di-
mensionen des Fallverlaufs fiir mehrere Verwaltungsangestellte gleicher-
massen handhabbar machten.!%® Fallakten erlaubten drittens, dass im
zwischen- und ausserbehordlichen Austausch Texte wiederverwendet wer-
den konnten. Schliesslich brachten sie schriftlich Festgehaltenes zugleich
in behordlichem Entscheiden und Handeln zum Vollzug, was konkrete,
oftmals negative Folgen fiir Betroffene hatte.

1036 Vgl. auch Vismann 20012, 267, 270-272, 286; Vismann 2012, 161. Zur behérdlichen Rou-
tine vgl. Paris 2005, 190-192; Sieder 2014, 177; Tanner 2008, 154.

1037 Vgl. zur Arbeitsiiberlastung Kapitel 2.1.5.

1038 Vgl. auch Rietmann 2013, 155; Vismann 2012, 164.

1039 Bei umfangreichen Fallakten hatten Zusammenfassungen, die von verschiedenen Mitar-
beitenden nachgefiihrt wurden, den Anspruch, einen raschen Uberblick zu verschaffen.
Sie verdichteten Informationen. Die Vormundschaftsbehorde der Stadt Ziirich fiihrte sol-
che Restimees. Vgl. zu den Funktionen der Aktenfiihrung Borck, Schéfer 2015b, 7; Gallati
2015, 19; Galle, Meier 2009, 107-108; Hess-Haeberli 1979, 25-47; Rietmann 2013, 155-156.
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Die Behordenmitglieder in den Kantonen Freiburg, Schwyz, Waadt
und Ziirich thematisierten diese weitreichende Wirkung von Fallakten ge-
mass unseren Befunden zu keinem Zeitpunkt. Einzig der Jurist Max Hess,
der Aus- und Weiterbildungen zur Aktenfiihrung fiir Verwaltungsange-
stellte und in Studiengéngen Sozialer Arbeit anbot,'** brachte Ende der
1970er-Jahre diskret formulierte Kritik vor. Er erachtete es als falsch, in der
schriftlichen Dokumentationspraxis den Fokus auf Defizite und Negatives
statt auf die Ressourcen und Meinungen der betroffenen Personen zu le-
gen. Die diesbeziiglich fehlende professionelle Selbstreflexion monierte er
ebenso wie den Gebrauch stigmatisierender Terminologien.!*!

361 ZIRKULATION VON BEHORDLICHEM WISSEN

Die Deutungshoheit lag bei den aktenfithrenden Behorden, die mitein-
ander in Kontakt standen.!*? Diese Zusammenarbeit {iber mehrere Amts-
stellen hinweg war, wie bereits erwédhnt, erst durch die schriftliche Doku-
mentation moglich geworden.!™® Fallakten zwangen Problemlagen von
betroffenen Personen, die individuell und mannigfaltig waren, zunéchst
aber nicht einmal so sehr in bestimmte behordliche Interpretationen hin-
ein, sondern ganz einfach in einheitliche Formate. Alle Fallakten waren
vergleichbar aufgebaut.!* Sie schufen dadurch fiir die involvierten Instan-
zen eine gemeinsame Kommunikationsgrundlage, aus der heraus erst die
immer wieder dhnlichen, stereotypen inhaltlichen Begriindungen falliiber-
greifend erwuchsen.

1040 Wie wichtig seine Weiterbildungen fiir die Praxis selbst in ldndlichen Regionen der
Deutschschweiz waren, zeigt der Umstand, dass ein ehemaliger Amtsvormund der Ge-
meinde Schwyz Max Hess in einem Referat als seinen wichtigsten Lehrer bezeichnete,
der ihn an der Abendschule fiir Sozialarbeit in Luzern unterrichtet hatte. Vgl. maschinen-
schriftliches Manuskript «Durchs Netz gefallen?!», 10. 11. 2004, Privatbesitz. Max Hess
fithrte auch im Kanton Ziirich regelmissig Fortbildungen durch. Businger, Ramsauer
2019, 134, 171-172.

1041 Hess 1953, 10; Hess-Haeberli 1979, 60-62, 83-87, 91, 116. Max Hess selbst war in seinem
Text vor stigmatisierenden Begrifflichkeiten nicht gefeit, er betonte aber auch, «dass auf
grossen Gebieten [der Sozialen Arbeit] eine wirklich befriedigende Terminologie einfach
noch fehlt». Zudem waren seiner Ansicht nach Versorgungen per se nicht mehr mit «den
Grundanschauungen der modernen sozialen Einzelhilfe» zu vereinbaren: Hess-Haeberli
1979, 61.Vgl. zu seiner Person Kapitel 3.4.2.

1042 Vgl. zur behordlichen Deutungsmacht Rietmann 2013, 155-156.

1043 Vgl. auch Studer 2008, 140.

1044 Zur Standardisierung und Vergleichbarkeit von Akten vgl. Liithi 2009, 182-185, 198-201.
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Diese Vergleichbarkeit im Format war eine wichtige Grundlage fiir
die Wissenszirkulation, die durch neue Arbeitsgerite wie Schreibmaschine
und Telefon noch beschleunigt wurde.'** So erlaubten es etwa die zwei bis
maximal drei Durchschlédge, Informationen zeitnah an ausgewihlte In-
stanzen auszuteilen.'® Dadurch wurden rasch Querbeziige méglich, die
Inhalte aus verschiedenen Kontexten und Zeiten zusammenfiihrten. Eine
neue Auskunft, die durch ein weiteres Schriftstiick in die Akte gelangte,
weckte das Interesse der fallbearbeitenden Person fiir ein Thema, das bis-
lang noch nicht in den Unterlagen enthalten war. Mit Blick auf weiterfiih-
rende Massnahmen liess sich so Neues und Vorhandenes nach Bedarf zu-
sammenstellen oder ein Teil der Informationen fallenlassen.'*’

Diese flexiblen Aktenfiihrungstechniken eréffneten besonders zusam-
men mit der zivilrechtlichen Vorgabe, in einem umfassenden Sinne person-
liche Fiirsorge zu leisten, einen grossen Ermessensspielraum. Geméss Max
Hess ermdoglichten Akten die kontinuierliche Bearbeitung von «sozialem
Versagen», das den zentralen, wenn auch von Hess nicht genauer definierten
Zustidndigkeitsbereich von Fiirsorge- und Vormundschaftsbehérden dar-
stellte.’*® Im Speziellen die Aktenfiihrung zu zivilrechtlichen Massnahmen
lief dabei allerdings nicht so sehr zielgerichtet auf eine Anstaltsversorgung
hinaus, sondern erlaubte vielmehr einen situativen Gebrauch je nach In-
stanz, die den Fall zu einem bestimmten Zeitpunkt bearbeitete.!*

INFORMELLER AUSTAUSCH UND DETAILLIERTE

BESCHREIBUNGEN

Das behordliche Wissen zirkulierte in den verschiedenen Kantonen
unterschiedlich. Da im Kanton Freiburg die Oberamtmé&nner sowohl die
Untersuchungen durchfiihrten als auch die Versorgungsentscheide féllten,
tauschten sie sich selten mit anderen aus, allenfalls zu Beginn eines Verfah-
rens mit der Polizei, aus deren Rapporten sie oftmals wortlich zitierten.'*°

1045 Vgl. auch Hess-Haeberli 1979, 56; Vismann 20012, 272.

1046 Vgl. Vismann 20012, 275.

1047 Borck, Schifer 2015b, 8; Gallati 2015, 19; Galle 2016, 35; Liithi 2009, 204; Meier 2008, 58;
Studer 2008, 141; Zaft 2011, 49-50, 62-65.

1048 Hess 1953, 5; Hess-Haeberli 1979, 27.

1049 Vgl. auch Meier 2008, 51. Von einer stérker teleologisch gerichteten Aktenfithrung, wie
wir sie teilweise bei Massnahmen nach den Bestimmungen der kantonalen Gesetze vor-
gefunden haben, gehen aus Rietmann 2013, 155; Sieder 2014, 174; Zaft 2011, 21, 96-129.

1050 Dazu ausfiihrlich Kapitel 2.1.1 und 3.1 sowie AEE Département de Santé publique, DSPa
2781.36; AEE, Oberamt des Seebezirks, ohne Signatur, Affaires administratives 1973-1982,
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In die umgekehrte Richtung verlief die Aktenherausgabe bei angeforder-