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auch noch nicht die richtige Begriissung. Ich habe nur einzuleiten in das niich-
ste Traktandum, niimlich in die Diskussion zum Thema «Zweck der Eidge-
nossenschafl und die Reform der Bundesverfassungs. Wir haben ju das Thema
unserer heutigen und gestrigen Tagung in erster Linie im Hinblick auf das Ju-
biliumsjahr « 150 Jahre Bundesstaats gewiihlt. Ein aweiter, vielleicht sogar
noch ein wichtigerer Anlass, sich mit dem Staatszweck und den Staatsaufea-
ben zu befassen, ist wohl dic jetzt laulende Relorm der Bundesverfassung. In
den Referaten, Sic haben es geschen, meine Damen und Herren, wird ja ver-
schiedentlich aul die Entwiirle fiir cine stotalrevidiertes oder snachgelihries
oder «reformicric» Bundesverfassung Bezug genommen. Die Terminologie
ist ja da ein bisschen umstritten. Wir haben auch in den bisherigen Diskus-
sionen bereits Uberlegungen de constitutione ferenda gemacht und wir wol-
len jetzt die Diskussion auf diesen Aspekt konzentrieren. Ich darf als ersten
Votanten Herm Professor Reng Runow begriissen, der die Verfassungskom-
mission des Stiinderates priisidiert. Er wird uns in dieses Thema einfithren,
Ich méchte anschliessend die Referentin und die Referenten bitten, wenn Sie
wollen, zur einen oder anderen Frage, die Herr Ruivow aufwirft, Stellung zu
nchmen, und natiiclich, meine Damen und Herren, ist anschliessend auch Ffiir
Sie das Wort frei zu dicsem Thema «Relorm der Bundesverfassungs im Hin-
blick auf die Diskussionen, die wir bisher gefiihrt huben zu Staatszweck und
Staatsaufgaben. Damit ist das Wort frei fiir Herrn Ruinow,

Prof. Reng Ruinow, Basel

Herr Vorsitzender, Herr Bundesrat, Herr Stiinderatspriisident, Herren Minis-
ter, Herren Exzellenzen, meine Damen und Herren. Die Aufgabe, die Sic
mir gestellt haben, ist nicht einfach. Ich kénnte mich allerdings dicser Aul-
gabe mit dem billigen Hinweis entledigen, bei ciner blossen Nachfiihrung
der Bundesverfassung werde sicher nichts an den Bundeszwecken geiindert,
Ich tue dies natiiclich nicht. Denn wir haben festgestellt, dass Nachliihrung
mehr ist als blosse Nachfiihrung. Gerade die Debatlen in den Riiten, aber
auch schon der bundesriitliche Entwurf haben gezeigt, dass der Dialog diber
Zustand, Wesen, Zwecke und Ziele der Eidgenossenschaft heute und mor-
gen gerade im Rahmen einer solchen Verfassungsrevision gefiihrt werden
kann und auch gefiihrt werden muss. Ich werde also einige Aspekte hervor-
heben und Ihnen einen Einblick in die Werkstatt der Verfassungsreform ver-
schaffen, wobei ich unier Werkstatt bereits den Entwurf des Bundesrates und
natiirlich das verstehe, was die Eidgentssischen Rite bis zum heutigen Stand
mit diesem Entwurf gemacht haben. Anschliessend werde ich auf die vor-
gegebenen vier Fragenkreise eingehen und dort ebenfalls einzelne Punkie
herausgreifen. Zuerst aber reizt mich eine Bemerkung zum etwas diffusen
Begriff des Zwecks,
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Ich habe ctwas gestaunt, dass der Titel dieser Tagung im Singular formu-
liert ist: ader Zweck der Eidgenossenschafts und nicht: «die Zwecke der Eid-
genossenschalls, Aber ich méchie daraul nicht insisticren. Es hat sich jeden-
falls bei der Verfassungsreform gereigt oder bestiitigt, dass cs schr schwicrig
151, Zwecke abzusondern von Ziclen, von Elementen ciner Priambel, von
grundsiitzlichen Staatsaufgaben. Es besteht cin fliessender Ubergang zwi-
schen Priambel, Staatszwecken, Staatsziclen, allgemeinen Ausrichtungen,
wie wir sic etwa bei Bundesaufgaben und Bundeskompetenzen linden. Eni-
sprechend vertrete ich dic Aullassung, dass man den Statszweck oder die
Staatszweckthematik nicht aufl den Zweckartikel begrenzen kann, Ich werde
anschliessend darauf zuriickkommen. Der Zweckartikel der neuen Verfassung
15t im iibrigen um ciniges ausgeweitel worden gegeniiber dem heutigen
Arl. 2 BV.

Ich komme zum ersten Fragenkreis: Wahrung der Unabhingigkeit. Ich
iibernehme die Abkirzung im Bewussisein, dass die Stichworte sich nicht auf
diesen Kurzlitel eingrenzen lassen,

Der Begnff der Unabfidingigkeit ist unbestrittencrmassen in die neue Ver-
fassung iibernommen worden, aber symptomatisch mit dem Begriff «Sicher-
heirs ergiinzt worden, im Bewusstsein, dass Unabhiingigheit heute und mor-
gen etwas anderes bedeuten muss, als dies in der Vergangenheit der Fall war.
Erginzungen zu dieser «Philosophic» von Unabhiingigkeit und Sicherheit
finden wir in der Priiambel, aber auch in den aussenpolitischen Ziclen, die in
der neuen Verfassung in Ani. 54 Abs. 2 verankert worden sind. Dort kommt
zum Ausdruck, dass Unabhingigkeit und Sicherheit gepaart sind mit aktiver
Einflussnahme und Kooperation im internationalen Verhiilinis, etwa in der
wiederkehrenden Verpllichtung der Schweiz, zur friedlichen und gerechien
internationalen Ordnung beizutragen. Insofern mdchte ich auch einen kleinen
Zweifel anbringen, ob heute noch ein Strukturprinzip Nationalstaat geschaf-
fen oder befiirwortet werden kann, weil sich gerade das, was heute einen Staat
ausmacht, nicht mehr mit dem Begriff des Nationalstaates, wie erim 19, Jahr-
hundert und in der ersten Hilfte dieses Jahrhundens entwickelt und gepriigt
worden ist, einlassen lisst.

Neutralitdr uls zweiles Stichwort: Hier bleibt alles beim alten, das heisst,
die Nevtralitit wird im Verfassungstext erwiihnt, aber nur bei den Kompe-
tenzen von Bundesversammlung und Bundesrat. Bestrebungen, die Neutra-
litiit als Ziel aufzunclimen, wurden abgelehnt, ebenso das Begehren, den Be-
griff der Neutralitiit bei den Kompetenzen zu streichen. Hier befinden wir uns
also im Bereich der Nachfithrung: Man hat alles beim alten belassen, auch die
Frage offen gelassen, ob die Neutralitit iberhaupt verfassungsrechtlich als In-
stitut oder Ziel verankert sei. Intensiv diskutiert haben wir iiber das Verhiilt-
nis von Vilkerrecht und Landesrecht, im Bewusstsein der Einbindung der
Schweiz in cine verflochtene Staatenwelt und im Bewusstscin des Wandels
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des Volkerrechts. Wir haben nach lingerem Studium feststellen miissen, dass
der etwas karge Satz im bundesriitlichen Entwurf, Bund und Kantone hiitten
das Volkerrecht zu beachten (Art. 5 Abs. 4), wohl doch dic weiseste Losung
ist, weil sich das diffizile Verhiiltnis von Vélkerrecht und Landesrecht nicht
auf cinige diirre Verlassungssiitze, dic ctwas substantieller wiiren, zusam-
menstutzen ldsst. Zu vielschichtig, zu offen auch in der Entwicklung ist die-
ses Problem. Wir haben die niimliche Problematik noch etwas vertiefter dis-
kutiert bei der Reform der Volksrechte, namentlich bei den Schranken der

Volksinitiative. Ich méchte aber hier nicht daraul cingehen, weil ich mich aul’

dic Nachfiihrung beschriinke.

Das Stichwort Demokratisierung der Aussenpolitik war kein Thema, wenn
man unter Demokratisicrung nur dic Volksrechte versicht. Es war aber cin
Thema, wenn man dic Stellung des Parlamentes in dic Diskussion ein-
schliesst. Die ncue Verfassung hiilt klar fest, dass sich dic Bundesversammlung
an der Aussenpolitik beteiligt (Art. 166 Abs. 1). Dies bedeutete fiir das Eid-
gendssische Departement fiir auswiirtige Angelegenheiten (EDA) einen gros-
sen Schritt, der nicht leicht zu verdauen war. Im Parlament waren Bemiihun-
gen festzustellen, diese Beteiligung noch auszubauen, und zwar dergestalt.
dass die Bundesversammtiung die grundlegenden Zicle der Aussenpolitik fest-
legen soll. Das ging der Mehrheit zu weit, teilweise aus substanziellen Griin-
den, teilweise aber auch nur, weil dic Meinung vertreten wurde, dass hier der
Bereich der Nachfiihrung verlassen werde. Die Rolle der Kantone in der Aus-
senpolitik, davon ist in der Gruppe geslern ausfiihrlich die Rede gewesen,
wurde eindeutig verstirkt; zumindest wurde dic heutige Praxis aufgenommen
und festgehalten, indem sich die Kantone an der Gestaltung der Aussenpoli-
tik beteiligen sollen und insbesondere dort Einfluss nchmen kénnen, wo ihre
Interessen, und erst recht, wo ihre Zustindigkeiten beriihrt und betroffen sind.
Die sogenannte kleine Aussenpolitik der Kantone, also die Vertragsschlics-
sungskompetenz der Kantone mit auslindischen Partnern, wurde insofern ver-
stiirkt, als solche Vertriige entgegen dem bundesriitlichen Entwurf keiner Ge-
nehmigung des Bundesrates mehr bediirfen. Diec Kantone miissen iiber diesc
Vertriige informieren und der Bund kann allen(alls dann einschreiten, wenn
er Bundesrecht oder Bundesintercssen bedroht sieht.

Zum zweiten Fragenkreis: Handhabung von Ruhe und Ordnung im Innern.
Dazu zwei Stichworte: Interessant ist, dass in dic Verfassung unbestrittener-
massen zwei «neu-alte» Zicle aufgenommen wurden: die Sorge fiir den inne-
ren Zusammenhalt des Landes und die Wahrung der kulturellen Vielfalt,
durchaus im Bewusstsein des Spannungsverhiiltnisses, das zwischen dicsen
beiden angelegt ist. «Neu-alt» sind diese Staatszicle, weil sie an sich alt sind,
aber in ihrer Bedeutung heute wicder (wie schon lange nicht mehr) als sehr
wichtig eingestuft werden. Wir finden diese Ziele in der Priambel erwiihnt,
aber auch im Zweckartikel (Art. 2), und sic werden nochmals aufgenommen
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in den Artikeln tiber Sprachen und Kultur (Art. 69/70), bei den Bundesauf-
gaben also. Wir haben auch festgestellt, dass alte Ziele, wie die Sorge fiir den
inneren Frieden im Bereich der Religion, immer noch cin Thema sind. Sic
haben vielleicht den Medicen entnomimen, dass wir in den Riiten tiber die Ab-
schalfung des Bistumsartikels diskutiert haben. Dort ist dieses Thema plotz-
lich wieder aufgetaucht: wir befiirchteten, mit eincr Streichung des Bistums-
artikels wieder alte und neue Auscinandersctzungen heraufzubeschworen und
haben dann — dank Stiinderatspriisident Zimmiri, der den Stichentscheid ge-
geben hat — davon abgeschen (Art. 72 Abs. 3).

Einen grossen Stellenwert in den Verfassungsdebatten hatte die aktuelle
Umschreibung des Verfidlmisses von Bund und Kantonen, also der Ausweis
der Bundesstaatlichkeit in ciner moderncn Verfassung. Hier haben sich dic
Kantone im Vorfeld des bundesriitlichen Entwurles schr stark eingeschaltet.
Uber dicse Vorphase kénnten andere hier besser erziihlen als ich: Herr Bun-
desrat KoLLer und Herr Direktor KorLer. Wir im Parlament haben uns Miihe
gegeben, den im Vorverfahren gefundenen Kompromiss nicht allzusehr zu
verindern. Immerhin haben wir, jedenfalls im Stinderat, mit den vom Bun-
desrat verwendeten Begriffen der Solidaritit und der Subsidiaritit grosse
Miihe bekundet, weil man unter dicsen Begriffen sehr viel verstehen kann (vor
allem in einer Verfassungsnorm, dic das Verhiltnis zwischen Bund und Kan-
tonen betrifft). Die zugrundelicgende Philosophie wurde aber in den Riiten
{ibernommen, namentlich was die Betonung der Zusammenarbeit zwischen
Bund und Kantonen angeht. [Im beschlossenen Verfassungstext sind beide
Begrifte gestrichen worden.]

So haben wir versucht, die Subsidiaritiit etwas klarer zum Ausdruck zu
bringen, indem wir cine Norm aulgenommen haben mit dem Inhalt, dass Bun-
deskompetenzen (nur) dann neu geschaffen werden sollen, wenn cine cin-
heitliche Regelung auf Bundesebene unausweichlich ist (Art. 42 Abs. 2). Im
Anschluss an die Diskussion von hcute vormittag mag der Hinweis interes-
sicren, dass wir den dreistufigen Bundesstaat verfassungsrechtlich abgebildet
haben, einmal in der Titelei des Abschnittes «Bund, Kantone und Gemein-
den», dann aber auch durch die Aufnahme eines Stidteartikels (Art. 50 Abs. 3)
— entgegen der Meinung des Bundesrates und der Kantonsregierungen, die
sich schr heftig dagegen gewehrt haben. Letztere mit dem Argument, dies sei
ihr Thema und nicht ein Thema des Bundes. Im tibrigen hatten wir, zumin-
dest im Stiinderat, eine gewisse Skepsis gegen einc schlcichende Ausbildung
einer necuen Ebene zwischen Kantonen und Bund. Wir meinten, dass der an
sich schon hochkomplexe Bundesstaat nicht noch angereichert werden diirfe
durch eine Zwischenebene zwischen Bund und Kantonen. Wir waren — wenn
Sie mir ein etwas pointiertes Wort gestatten — skeptisch gegen einen gemein-
eidgendssischen Kantonalismus, weil der Foderalismus gerade davon lebt,
dass auch die Unterschiede zwischen den Kantonen, zwischen den Landes-
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gegenden, zwischen den Kulturen gelebt werden und zum Tragen kommen:
Wenn aber etwas Bundesaufgabe ist, so soll es auch der Bund {ibemehmen.

Dritter Fragenkreis: Schutz der Freiheit und der Rechte der Eidgenossen.
Erstes Stichwort: Minderheiten. Wir haben gerungen um den Schutz na-
mentlich neuer Minderheiten im Zusammenhang mit dem Diskriminicrungs-
artikel (Art. 8). Neu findet sich hier der Schutz der Behinderten, das Verbot
der Diskriminierung wegen des Alters — pikantcrweise dachte man aber nicht
an das Alter, sondern an dic Jugend — und wegen der Lebensform. Hier bil-
den sich in der neuen Verlassung gesclischaltliche Verinderungen ab. Be-
sonderes Gewicht haben Bestimmungen zum Schuiz der Jugend und Kinder
an verschiedenen Stellen der Verfassung gefunden. Ich gehe aus Zeitgriinden
nicht niiher auf diese einzelnen Artikel ein. Was den Stidteartikel angeht, habe
ich Sie bereits informiert.

Vielleicht ein letztes Stichwort in diesem Kapitel zum Subsidiaritits-
prinzip. Wir haben im Geist des Subsidiarititsprinzips, soweit es das Ver-
héltnis des Einzelnen zur Gesellschaft und zum Staat betrifft, verschiedene
Artikel diskutiert. So ist etwa ein neuer Artikel iiber die individuelle und ge-
sellschaftliche Verantwortung aufgenommen und damit der Einzelne auch in
die Pflicht genommen worden (Art. 6). Ich personlich war und bin allerdings
skeptisch gegeniiber solchen Verlassungsnormen. Beim bislang ungeschrie-
benen Grundrecht auf Existenzsicherung haben wir ein Element der Subsi-
diaritiit ecingebaut: Nur dann, wenn sich jemand nicht selbst helfen kann, soll
ein Anspruch gegeben sein (Art. 12). Bei der Formulierung der Sozialziele
wurde ausfiihrlich iiber Subsidiarititsanliegen diskutiert; auch beim Streik-
recht wurde der Gedanke der Subsidiaritiit immer wieder hervorgehoben. All
das zu Recht, meine ich, und ohne den Bedarf zu spiiren, den Begriff der
Subsidiaritit in diesen Bereichen ausdriicklich zu erwihnen.

Vierter und letzter Fragenkreis: Beférderung der gemeinsamen Wohlfuhrt.
Hier ist in Erinnerung zu rufen, dass die neuc Verfassung die Sozialstaatlich-
keit an mehreren Stellen klar zum Ausdruck bringt: in der Priambel, im
Zweckartikel, vor allem auch mit den Sozialzielen, aber auch beim Wirt-
schaftsartikel, welcher Bund und Kantone verpflichtet, mit der privaten Wirt-
schaft zur Wohlfahrt und wirtschaftlichen Sicherheit der Bevolkerung beizu-
tragen.

Letztes Stichwort hier ist die Nachhaltigkeit, die als neues Staatsziel auf-
genommen wurde: einmal im ersten Abschnitt bei den Grundsiitzen (Art. 2
Abs. 4), dann aber auch bei den Bundesaufgaben iiber Raumplanung und Um-
welt (Art. 73).

Ich komme zum Schluss: Der Zweck oder «die» Zwecke der Eidgenos-
senschaft waren ein Thema der Verfassungsreform — manchmal bewusst,
manchmal ausdriicklich, manchmal aber auch eher im Hintergrund, ohne dass
dies ausdriicklich so formuliert worden wiire. Viellcicht kann man drei Teil-
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aspekie unterscheiden. Erstens wurde uns bewusst, wie wichtig weiterhin
klassische Staatszwecke sind (ich erinnere Sie an das Beispiel der Wahrung
des religitsen Friedens). Zweilens erkannten wir, dass wir Gewichte verla-
gern missen: so bei der Anrcicherung der Unabhiingigkeit durch das Element
der Sicherheit (ich hiitte sogar vorgezogen: Sicherheit und Unabhiingigkeit),
beim Schutz never Minderheiten im Rahmen der Diskriminierung, dann aber
auch bei der Kooperation, beim Stidteartikel im Rahmen der Darstellung der
Bundesstaatlichkeit. Und dann habea wir drittens auch gewisse neuce Akzente
gesclzt, ctwa beim inneren Zusammenhalt und der kulturcllen Vielfalt als ci-
gentliche Zicle des Bundes. Die aussenpolitischen Ziele stehen neu in der Ver-
fassung: Sie bringen zum Ausdruck, dass die Schweiz auch international ge-
fordert ist und international cine Verantwortung triigt. Damit, meine ich, hat
die Aktualisicrung der Bundesverfassung gezeigt, dass gerade die Legitima-
tionsgrundlagen unseres Landes diskutiert werden miissen und auch disku-
tiert worden sind — vor dem Hintergrund gewaltiger gesellschaftlicher Ba-
sisprozesse, aber auch vor dem Hintergrund einer zunchmenden internatio-
nalen Verflechtung, der sich diec Schweiz weder entziehen kann, noch entzie-
hen darf.

Prof. GEorG MULLER

Ich danke Herrn Ruinow herzlich fiir diesen eindriicklichen Einblick in die
Werkstatt der Verfassungsreform. Die Referenten haben nach meinem Ein-
druck zum Teil bereits Recht bekommen, zum Teil aber auch nicht und ich
mochte ihnen eigentlich Gelegenheit geben, noch kurz Stellung zu nehmen.
Herr Ruivow hat ja die einzelnen Punkte angesprochen. Wenn ich vorweg
noch auf etwas hinweisen darf, auf das wir — die Referenten oder Sie, meine
Damen und Herren — vielleicht auch noch eingehen konnen: Ich glaube, wir
haben bis jetzt relativ wenig thematisiert, was Herr Ruinow am Anfang an-
gesprochen hat — nicht, warum es Zweck oder Zwecke heisst, das hat irgend-
einen historischen Grund, der vermutlich beim Vorstand zu orten ist —, aber
wie sich Zweckartikel, Zielbestimmungen und Aufgabennormen zueinander
verhalten. Dariiber haben wir noch nicht viel gesprochen, und ich glaube, dass
hier tatsiichlich ein Problem vorhanden ist. Der Aufbau unseres Fragenkata-
logs basiert ja auf der Formulierung des alten und des neuen Zweckartikels.
Die Zielnormen und die eigentlichen Aufgabennormen stehen eher etwas im
Hintergrund. Ich kann mich erinnern, dass wir in der vierten Gruppe die Frage
einmal kurz diskutiert oder angesprochen haben: Wie verhalten sich eigent-
lich die Sozialziele in Art. 33 nach dem bundesriitlichen Entwurf, die ja eine
ausdriickliche, vielleicht doppelte Subsidiarititsklausel enthalten, zu den Auf-
gabennormen iiber die gleichen Fragen, zum Beispicl im Bereich der Sozial-
versicherung, dic keine Subsidiaritiitsvorbehalte enthalten? Das nur als Input.
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