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Ubersicht

Der Bundesrat prdsentiert in regelmdssigen Abstinden Berichte zur Sicherheits-
politik der Schweiz. Diese Berichte geben jeweils die Leitlinien vor fiir die Ausge-
staltung der Sicherheitspolitik der néichsten Jahre. Der letzte solche Bericht stammt
aus dem Jahr 1999. Der Bundesrat entschied 2008, einen neuen Bericht iiber die
Sicherheitspolitik der Schweiz auszuarbeiten. Gleichzeitig beschloss er, die zeit-
lichen Abstinde zwischen solchen Berichten zu verkiirzen und kiinftig grundsdtzlich
in jeder Legislaturperiode den geltenden Bericht zu iiberarbeiten oder einen neuen
zu erarbeiten.

Der vorliegende Bericht nimmt eine Analyse der sicherheitspolitischen Entwicklung
der letzten zehn Jahre vor. Er bewertet die Bedrohungen und Gefahren fiir die
Schweiz und dussert sich zur Verwundbarkeit und zum internationalen Umfeld der
Schweiz. Dabei kommt der Bericht zum Schluss, dass zwar markante sicherheits-
politische Akzentverschiebungen erfolgt oder noch im Gang sind — zum Beispiel die
Verschiebung globaler Machtverhdltnisse oder die sich weiter beschleunigende
Globalisierung und Vernetzung —, dass aber die sicherheitspolitische Situation der
Schweiz insgesamt nicht grundlegend anders ist als vor zehn Jahren.

Die bisherige sicherheitspolitische Strategie der Schweiz wird denn auch im Grund-
satz als nach wie vor richtig erachtet. Es geht weiterhin darum, ein méglichst effi-
zientes und wirksames Zusammenspiel der sicherheitspolitischen Mittel von Bund,
Kantonen und Gemeinden zu gewdhrleisten und mit anderen Staaten zusammenzu-
arbeiten, um bestehenden und sich abzeichnenden Bedrohungen und Gefahren
vorzubeugen, sie abzuwehren und zu bewdltigen. Das Ziel der schweizerischen
Sicherheitspolitik ist es, die Handlungsfihigkeit, Selbstbestimmung und Integritdt
der Schweiz und ihrer Bevélkerung sowie ihre Lebensgrundlagen gegen direkte und
indirekte Bedrohungen und Gefahren zu schiitzen sowie einen Beitrag zu Stabilitdt
und Frieden jenseits unserer Grenzen zu leisten. Der Bericht kniipft damit in wesent-
lichen Punkten an die bisherige Strategie an. Gleichzeitig fiihrt er aber auch Neue-
rungen ein, die fiir eine bessere Umsetzung dieser Strategie und zur Behebung von
Schwdchen und Liicken notig sind.

Zu den Neuerungen gehort, dass die Sicherheitspolitik umfassender verstanden wird
als bisher. Sie umfasst nicht mehr nur die Abwehr und Bewdltigung von Gewalt
«strategischen Ausmassesy, sondern auch individuelle Gewaltanwendung, soweit sie
Leib und Leben gefiihrdet. Es geht nicht nur um die Sicherheitspolitik des Bundes,
sondern auch um jene der Kantone (und Gemeinden) und somit der gesamten
Schweiz. Damit wird ein umfassenderes und biirgerndheres Bild der schweizeri-
schen Sicherheitspolitik gezeichnet. Denn viele Sicherheitsaufgaben werden von den
Kantonen wahrgenommen, gerade auch solche, die fiir die alltdgliche Sicherheit und
damit das Sicherheitsempfinden der Bevélkerung wesentlich sind.

Ein Schwerpunkt des neuen Berichts ist — dieser integralen Sichtweise folgend — die
Verbesserung und Intensivierung der Zusammenarbeit der verschiedenen nationalen
Sicherheitsinstrumente iiber die verschiedenen Staatsebenen hinweg. Diese Zusam-
menarbeit hat in den letzten Jahren in der Praxis Fortschritte gemacht. Dennoch
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besteht weiterer Handlungsbedarf. Die Zusammenarbeit zwischen Bund und Kanto-
nen in Sicherheitsfragen soll unter der Bezeichnung «Sicherheitsverbund Schweizy
weiter optimiert und institutionalisiert werden. Dazu wird ein Koordinations- und
Konsultationsmechanismus geschaffen, der gemeinsam von Bund und Kantonen
betrieben wird. Dieser Mechanismus soll einen wesentlichen Beitrag dazu leisten,
dass in Sicherheitsfragen, die den Bund und die Kantone betreffen, die strategische
Fiihrung und das Krisenmanagement verbessert werden, unter anderem mit der
Durchfiihrung von regelmdssigen grossangelegten Ubungen.

Neuerungen gibt es auch bei der Beschreibung und Ausrichtung der einzelnen
Sicherheitsinstrumente. Die wesentlichsten und weitreichendsten betreffen die
Armee, die im Bericht — wegen der Grésse und Dringlichkeit der anstehenden Prob-
leme und Verdnderungen — besonders ausfiihrlich behandelt wird. Der Bericht gibt
Leitlinien vor fiir die Weiterentwicklung der Armee, ihre kiinftigen Aufgaben und
Mittel, ohne allerdings die Ausrichtung im Detail festzulegen. Das wird Aufgabe
eines separaten Berichts des Bundesrates zur Armee sein.

Der sicherheitspolitische Bericht legt fiir alle drei Aufgaben der Armee Neuerungen
fest: Die Schwerpunktverlagerung auf Einsdtze zur Unterstiitzung der zivilen Behor-
den soll weitergefiihrt werden. Dabei wird festgehalten, dass Bewachungs-, Schutz-
und Sicherungseinsdtze im Inland — ausser im Fall eines militdrischen Angriffs auf
die Schweiz — immer subsididr, zugunsten der Kantone, erfolgen und moglichst
zeitlich begrenzt sein sollen. Ausserdem wird kiinftig auf den Begriff der Raumsiche-
rung verzichtet, der fiir Unklarheit und Kontroversen, insbesondere seitens der
Kantone, gefiihrt hat. Die Verteidigung ist zwar nicht die aktuellste Aufgabe der
Armee, in letzter Konsequenz aber nach wie vor ihre entscheidende Aufgabe. Zur
Abwehr eines — aus derzeitiger Sicht unwahrscheinlichen, iiber lange Dauer aber
nicht vollig auszuschliessenden — militdrischen Angriffs soll die Armee alle notigen
Fihigkeiten und das Knowhow aufbauen und bewahren. Diese Kompetenzen sollen
qualitativ auf einem guten Niveau sein, quantitativ aber auf ein Minimum reduziert
werden. In der militdrischen Friedensforderung soll die Armee ihre Beitrige erho-
hen. Dabei steht ein Ausbau von hochwertigen Beitrdgen an Einsdtze der internatio-
nalen Gemeinschaft im Vordergrund, zum Beispiel durch die Bereitstellung von
mehr Transporthelikoptern oder von besonders gesuchten Fachleuten.

5135



Inhaltsverzeichnis

Ubersicht

Abkiirzungsverzeichnis

1 Einleitung, Umschreibung der Sicherheitspolitik
2 Sicherheitspolitische Interessen und Ziele

3 Die Lage
3.1 Sicherheitspolitische Trends

3.2 Bedrohungen und Gefahren
3.2.1 Direkte Bedrohungen und Gefahren
3.2.2 Indirekte Bedrohungen und Gefahren
3.2.3 Zuordnung zur Sicherheitspolitik

3.3 Verwundbarkeit der Schweiz

3.4 Regionales Umfeld und sicherheitspolitisch bedeutsame
Organisationen

4 Strategie
4.1 Grundsitzliche Ausrichtung
4.2 Sicherheitsbereiche und Kernaufgaben
4.3 Hauptkomponenten der Strategie
4.3.1 Zusammenarbeit im Inland: Sicherheitsverbund Schweiz
4.3.1.1 Partner im Sicherheitsverbund Schweiz
4.3.1.2 Verantwortlichkeiten und Kompetenzen
im Sicherheitsverbund Schweiz
4.3.1.3 Ausbildung im Sicherheitsverbund Schweiz
4.3.2 Zusammenarbeit mit anderen Staaten und internationalen
Organisationen

5 Sicherheitspolitische Instrumente

5.1 Aussenpolitik
5.1.1 Zivile Friedensforderung
5.1.2 Menschenrechtspolitik
5.1.3 Humanitéres Volkerrecht
5.1.4 Abriistung und Riistungskontrolle
5.1.5 Entwicklungszusammenarbeit und humanitire Hilfe
5.1.6 Neutralitit

5.2 Armee

5.2.1 Aufgaben
5.2.1.1 Verteidigung
5.2.1.2 Unterstiitzung der zivilen Behorden
5.2.1.3 Friedensforderung

5.2.2 Weiterentwicklung der Armee
5.2.2.1 Aufgaben, Leistungen und Ressourcen
5.2.2.2 Demografie und Wertewandel
5.2.2.3 Dienstpflichtmodell
5.2.2.4 Ausbildungsmodell und Alimentierung der Stébe

5136

5134
5138
5141
5143

5144
5144

5146
5146
5150
5152

5153

5155

5158
5158
5159

5160
5161
5161

5162
5163

5163

5165

5165
5166
5166
5167
5168
5169
5170
5171
5171
5172
5174
5176
5181
5182
5183
5183
5184



5.2.2.5 Materielle Ausstattung, Ausbildungs-, Ausriistungs-
und Technologieniveau
5.2.2.6 Bereitschaft
5.2.2.7 Ristungspolitik und Zusammenarbeit mit dem privaten
Sektor
5.2.2.8 Internationale Kooperation und
Zusammenarbeitsfahigkeit
5.2.2.9 Fazit: Weiterentwicklung der Armee
5.2.3 Weiterentwicklung des Rechts zu Armeeeinsétzen
5.3 Bevolkerungsschutz
5.3.1 Aufgaben
5.3.2 Verbundsystem
5.3.3 Aufgabenteilung Bund — Kantone
5.3.4 Zusammenarbeit
5.3.5 Zivilschutz
5.3.6 Weiterentwicklung des Bevdlkerungsschutzes
5.4 Nachrichtendienst
5.4.1 Aufgaben
5.4.2 Arbeitsweise
5.4.3 Kontrolle des Nachrichtendienstes
5.5 Wirtschaftspolitik
5.5.1 Sicherheitspolitische Aufgaben
5.5.2 Organisation und Wirkungsweise
5.5.3 Wirtschaftliche Landesversorgung
5.5.4 Exportkontrollen und Wirtschaftssanktionen
5.6 Zollverwaltung
5.7 Polizei
5.7.1 Die Rolle der Kantone
5.7.2 Die Rolle des Bundes
5.7.3 Ausblick
5.8 Zivildienst
5.8.1 Aufgaben
5.8.2 Besonderheiten

6 Strategische Fiihrung und Krisenmanagement
6.1 Bund
6.2 Kantone
6.3 Defizite im sicherheitspolitischen Krisenmanagement
6.4 Schaffung eines Konsultations- und Koordinationsmechanismus SVS

Anhiinge
1 Sicherheitsverbund Schweiz: Sicherheitsbereiche, Aufgaben
und Mittel

2 Vergleich der sicherheitspolitischen Berichte 2010 und 2000

5185
5187

5187

5188
5189
5191
5192
5192
5193
5194
5194
5195
5195

5197
5198
5198
5199

5199
5199
5200
5201
5203

5204

5204
5205
5206
5208

5209
5209
5209
5210
5211
5212
5214
5215

5217
5219

5137



Abkiirzungsverzeichnis

ABC atomar, biologisch, chemisch
BKP Bundeskriminalpolizei
BWIS Bundesgesetz iiber Massnahmen zur Wahrung der inneren Sicherheit
BSD Bundessicherheitsdienst
CTBT Comprehensive Test Ban Treaty
(Abkommen fiiber ein umfassendes Verbot von Nuklearversuchen)
DCAF Geneva Centre for the Democratic Control of Armed Forces
(Genfer Zentrum fiir die demokratische Kontrolle der Streitkrafte)
ECURIE European Community Urgent Radiological Information Exchange
(Austausch der EU iiber dringende radiologische Information)
EDA Eidgendssisches Departement fiir auswértige Angelegenheiten
EDI Eidgendssisches Departement des Innern
EJPD Eidgendssisches Justiz- und Polizeidepartement
EKERD Einsatzkonzept fiir den Fall eines Erdbebens in der Schweiz
EO ABCN Bundesfiihrungsorgan fiir ABCN-Ereignisse
EOR Einsatzorganisation Radioaktivitt
EU Europiische Union
EURO 08 Fussball-Europameisterschaft 2008
Europol European Police Office
(Europdisches Polizeiamt)
EVD Eidgendssisches Volkswirtschaftsdepartement
EZV Eidgendssische Zollverwaltung
FADO False and Authentic Documents
(falsche und echte Dokumente)
G-8 Group of Eight
(Gruppe der acht grossen Industrienationen)
GCSP Geneva Centre for Security Policy
(Genfer Zentrum fiir Sicherheitspolitik)
GICHD International Geneva Centre for Humanitarian Demining
(Genfer Internationales Zentrum fiir Humanitire Minenrdumung)
GWK Grenzwachtkorps
HOOGAN Schweizerische Hooligan-Datenbank
IAEA Internationale Atomenergie-Agentur
IKAPOL Interkantonales Polizeikonkordat
IKKS Interkantonaler Koordinationsstab
IKRK Internationales Komitee des Roten Kreuzes
Interpol International Criminal Police Organization
(Internationale Organisation der Kriminalpolizei)
KILA Identitéts- und Legitimationsausweise
KFO Kantonale Fithrungsorgane

5138



KKJPD

KKPKS
KVMBZ

KSD
LGSi
MTCR

MZDK
Nato

NAZ
NDB
NFIP

NGO

NPT

NSG
OECD

OPCW

OSZE
OWARNA
SANKO
SARS
SiA

SIS

SKH

SND
SOGE
SONIA
SOPA
Stab SiA
UNCTAD

UNDDA

UNECE

Konferenz der Kantonalen Justiz- und Polizeidirektorinnen
und -direktoren

Konferenz der Kantonalen Polizeikommandanten der Schweiz

Konferenz der Kantonalen Verantwortlichen fiir Militdr, Bevolke-
rungsschutz und Zivilschutz

Koordinierter Sanitdtsdienst
Lenkungsgruppe Sicherheit

Missile Technology Control Regime
(Vereinbarung zur Kontrolle der Raketentechnologie)

Militér- und Zivilschutzdirektorenkonferenz

North Atlantic Treaty Organization
(Nordatlantische Vertragsorganisation)

Nationale Alarmzentrale
Nachrichtendienst des Bundes

National Football Information Point

(Nationaler Informationspunkt fiir Fussball)
Non-Governmental Organisation
(Nichtregierungsorganisation)

Nuclear Non-Proliferation Treaty

(Vertrag tiber die Nichtweiterverbreitung von Nuklearwaffen)
Nuclear Suppliers Group (Gruppe der Nuklearlieferldnder)

Organization for Economic Cooperation and Development
(Organisation fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung)

Organisation for the Prohibition of Chemical Weapons
(Organisation fiir das Verbot chemischer Waffen)

Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa
Optimierung von Warnung und Alarmierung
Sanitétsdienstliches Koordinationsorgan
Schweres Akutes Respiratorisches Syndrom
Sicherheitsausschuss des Bundesrates
Schengener Informationssystem
Schweizerisches Korps fiir Humanitire Hilfe
Strategischer Nachrichtendienst

Sonderstab Geiselnahme und Erpressung
Sonderstab Information Assurance
Sonderstab Pandemie

Stab Sicherheitsausschuss des Bundesrates

United Nations Conference on Trade and Development
(Konferenz der Vereinten Nationen fiir Handel und Entwicklung)

United Nations Department for Disarmament Affairs
(Abteilung der Vereinten Nationen fiir Abriistung)

United Nations Economic Commission for Europe
(Wirtschaftskommission der Uno fiir Europa)

5139



UNEP

UNO

UVEK

VBS

VOSTRA
WEF

WTO

5140

United Nations Environment Programme
(Umweltprogramm der Vereinten Nationen)

United Nations Organization
(Vereinte Nationen)

Eidgendssisches Departement fiir Umwelt, Verkehr, Energie und
Kommunikation

Eidgendssisches Departement fiir Verteidigung, Bevolkerungsschutz
und Sport

Verordnung iiber das Strafregister
World Economic Forum
(Weltwirtschaftsforum)

Word Trade Organization
(Welthandelsorganisation)



Bericht

1 Einleitung, Umschreibung der Sicherheitspolitik

Der letzte Bericht des Bundesrates an die Bundesversammlung iiber die Sicherheits-
politik der Schweiz stammt vom 7. Juni 1999. In der Zwischenzeit haben Anschldge
in New York und Washington, Bali, Istanbul, Madrid, London, Moskau und Mum-
bai stattgefunden; der Terrorismus bleibt allgegenwirtige Bedrohung. Ausserhalb
von Kerneuropa sind bewaffnete Konflikte zwischen staatlichen Streitkréften eine
Realitdt; bewaffnete Macht wird weniger zuriickhaltend als frither angewendet, auch
wenn sich solche Interventionen als langwierig und verlustreich erwiesen haben, bei
ungewissem Erfolg. Naturkatastrophen mit verheerenden Auswirkungen scheinen
sich wegen des Klimawandels zu hdufen. Das Bediirfnis nach regelméssiger Beurtei-
lung der Sicherheitspolitik ist gewachsen. Der Bundesrat beabsichtigt, von nun an in
kiirzeren Abstédnden seinen Bericht iiber die Sicherheitspolitik der Schweiz zu iiber-
arbeiten oder neu zu verfassen.

Dieser Bericht legt dar, was die sicherheitspolitischen Ziele der Schweiz sind,
wodurch sie bedroht oder gefdhrdet werden, wie das Umfeld der Schweiz aussieht,
welche sicherheitspolitische Strategie sie verfolgt und mit welchen Mitteln diese
umgesetzt wird.

Die Armee steht aus mehreren Griinden in besonders intensivem 6ffentlichem Inte-
resse: Sie ist das umfangreichste und das vielseitigste aller sicherheitspolitischer
Instrumente; durch das Milizsystem kommt ein grosser Teil der Bevolkerung in
direkten Kontakt mit ihr, die Hohe der Verteidigungsausgaben ist ein wiederkehren-
des Thema, und die Armee hat mehrere wohlbekannte Probleme zu iiberwinden. Das
ist der Grund dafiir, dass in diesem Bericht der Armee etwas mehr Raum als den
anderen Instrumenten der Sicherheitspolitik eingerdumt wird — nicht weil die Armee
Anspruch erheben wiirde, wichtiger als andere Instrumente zu sein, sondern weil in
Bezug auf sie ein besonders grosser Bedarf an offentlicher Diskussion besteht. Es
geht in diesem Zusammenhang darum, Leitlinien fiir die Weiterentwicklung der
Armee darzustellen. Gleichzeitig mit diesem Bericht iiber die Sicherheitspolitik der
Schweiz legt der Bundesrat einen separaten Bericht {iber die Armee vor, in dem die
Lage und die Perspektiven der Armee detaillierter dargestellt werden.

Es gibt verschiedene Vorstellungen dariiber, was alles unter Sicherheitspolitik fallen
sollte. Fiir diesen Bericht wird die folgende Umschreibung verwendet:

Sicherheitspolitik umfasst die Gesamtheit aller Massnahmen von Bund,
Kantonen und Gemeinden zur Vorbeugung, Abwehr und Bewdltigung
machtpolitisch oder kriminell motivierter Drohungen und Handlungen, die
darauf ausgerichtet sind, die Schweiz und ihre Bevélkerung in ihrer Selbst-
bestimmung einzuschrdnken oder ihnen Schaden zuzufiigen. Dazu kommt die
Bewiltigung natur- und zivilisationsbedingter Katastrophen und Notlagen.

Anders gesagt, ist die Sicherheitspolitik betroffen, wenn Staaten, nichtstaatliche
Gruppen oder einzelne Personen der Schweiz und ihrer Bevolkerung ihren Willen
aufzwingen oder der Schweiz, ihrer Bevolkerung oder den Interessen des Landes
Schaden zufligen wollen oder solchen Schaden in Verfolgung eigener Ziele in Kauf
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nehmen.! Zudem betrifft die Sicherheitspolitik natur- und zivilisationsbedingte
Katastrophen, wo keine feindliche Absicht vorliegt.

Bund und Kantone regeln die Massnahmen in ihren jeweiligen Kompetenzbereichen
und koordinieren diese untereinander. Bislang dusserte sich der Bundesrat nur zur
Sicherheitspolitik des Bundes; er kann iiber die Sicherheitspolitik der Kantone und
Gemeinden nicht bestimmen und ihnen keine Vorgaben machen. Kantone und
Gemeinden haben aber deutlich gemacht, dass ihre Bemiihungen um die Wahrung
der offentlichen Sicherheit auch als Teil der Sicherheitspolitik gesehen werden
sollen, als kantonale und kommunale Sicherheitspolitik. Diesem Anliegen wird hier
Folge gegeben. Damit lassen sich die staatlichen Massnahmen aller Ebenen zur
Gewihrleistung der Sicherheit der Schweiz und ihrer Bevolkerung vollstdndiger und
auch biirgerndher abbilden.

Im Kern geht es bei der Sicherheitspolitik darum, dass die Schweiz iiber die Mittel
und Ablédufe verfiigt, um ihre Selbstbestimmung zu wahren und zu stérken, Schaden
fiir das Land, seine Bevodlkerung und seine Interessen abzuwehren sowie natur- und
zivilisationsbedingte Katastrophen zu bewiltigen. Diese Mittel miissen effizient,
wirksam und umsichtig eingesetzt werden. Bund, Kantone und Gemeinden miissen
in jeder Lage handlungsfdhig bleiben. Das verlangt nach einer abgestimmten Infor-
mationsbeschaffung, nach Koordination zwischen den Departementen auf Bundes-
ebene sowie zwischen Bund, Kantonen und Gemeinden und nach einer Arbeits-
teilung zwischen zivilen und militérischen Kréiften.

Politik und Recht sind untrennbar miteinander verbunden. Einerseits gestaltet Politik
Recht, umgekehrt hat sich die Politik an das geltende Verfassungs- und Volkerrecht
zu halten (oder kann dieses nur auf den rechtlich vorgezeichneten Wegen éndern).
Die offentliche Sicherheit, generell die Sicherheit des Landes nach innen und aus-
sen, bedeutet im Kern einerseits die Sicherheit der Verfassungs- und Rechtsordnung
im Land, anderseits die Sicherheit der Friedens- und Voélkerrechtsordnung unter den
Staaten. Dementsprechend muss die Sicherheitspolitik klar, verldsslich und verfas-
sungskonform rechtlich legitimiert und bestimmt sein. Sicherheitsrecht und Sicher-
heitspolitik befassen sich mit der urspriinglichen und eigentlichen Kernaufgabe auch
des heutigen Staates. Thre Ziele sind die Gewalt- und Konfliktvermeidung sowie der
Schutz vor Gefahren unterschiedlichster Art. Sie haben sich insbesondere in kriti-
schen Situationen zu bewéhren. Daher sollen sie nicht widerspriichlich interpretiert
werden konnen. Das Sicherheitsrecht muss auch in ausserordentlichen Lagen oder
bei besonderer Dringlichkeit ein Hochstmass an verfassungskonformer Rechts-
sicherheit vermitteln. Die Gesetzgebung des Bundes auf dem Gebiet der Sicherheit
hat sich in den letzten Jahren ausgedehnt, was verfassungsrechtliche Fragen auf-
wirft. Im Rahmen der vorliegenden Neuformulierung der Sicherheitspolitik sollen
deshalb einige grundlegende aktuelle Rechtsprobleme knapp dargelegt werden.

Vor der Erarbeitung dieses Berichts wurden Vertreterinnen und Vertreter von
45 Organisationen (Parteien, Verbdnde, Institute) sowie unabhidngige Fachleute
angehort, um ihre Interessen und Ansichten zur Sicherheitspolitik der Schweiz in
Erfahrung zu bringen. Der vorliegende Bericht beriicksichtigt die in den Anhdrun-
gen gedusserten Anliegen; es handelt sich aber nicht um eine Zusammenfassung

1 Letzteres betrifft z.B. die organisierte Kriminalitat. Die Absicht dahinter ist kaum, der
Schweiz zu schaden, aber kriminelle Organisationen nehmen in Kauf, dass ihr Tun dem
Staat, der Wirtschaft und der Gesellschaft Schaden zufiigt.
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dieser Hearings, sondern um eine Darstellung der Haltung des Bundesrates zur
kiinftigen Sicherheitspolitik der Schweiz.

2 Sicherheitspolitische Interessen und Ziele

Gemiss Artikel 2 der Bundesverfassung? schiitzt die Schweizerische Eidgenossen-
schaft die Freiheit und die Rechte des Volkes und wahrt die Unabhéngigkeit und
Sicherheit des Landes. Sie fordert die gemeinsame Wohlfahrt, die nachhaltige Ent-
wicklung, den inneren Zusammenhalt und die kulturelle Vielfalt des Landes. Sie
sorgt fiir eine moglichst grosse Chancengleichheit unter den Biirgerinnen und Biir-
gern. Sie setzt sich ein fiir die dauerhafte Erhaltung der natiirlichen Lebensgrund-
lagen sowie fiir eine friedliche und gerechte internationale Ordnung.

Das Ziel der Sicherheitspolitik kann folgendermassen umschrieben werden:

Die schweizerische Sicherheitspolitik hat zum Ziel, die Handlungsfihigkeit,
Selbstbestimmung und Integritit der Schweiz und ihrer Bevilkerung sowie
ihre Lebensgrundlagen gegen direkte und indirekte Bedrohungen und
Gefahren zu schiitzen sowie einen Beitrag zu Stabilitdt und Frieden jenseits
unserer Grenzen zu leisten.

Es geht also um Selbstbestimmung auf staatlicher wie individueller Ebene, um die
Unversehrtheit des Staates wie der einzelnen Person, um Lebensgrundlagen und
Wohlstand. Das soll geschiitzt und notfalls verteidigt werden, wenn moglich aus
eigener Kraft, wenn fiir die Effizienz oder Wirksamkeit nétig und mit der Neutralitat
vereinbar, in Zusammenarbeit mit anderen, die gleich gerichtete Interessen haben.
Die Frage, womit und wie Bedrohungen oder Gefahren entgegengewirkt werden
soll, ist von Fall zu Fall zu beantworten, abhingig von Féhigkeiten, Aufwand und
Erfolgsaussichten. Wenn die Schweiz sich mit zivilen oder militdrischen Mitteln fiir
die Stirkung von Stabilitdt und Frieden jenseits ihrer Grenzen einsetzt, so entspricht
dies den Werten, fiir die sich die Schweiz seit Langem einsetzt, und liegt zudem im
Sicherheitsinteresse des Landes.

In der Diskussion iiber die Sicherheitspolitik werden oft weitere Interessen genannt,
darunter wirtschaftliche Prosperitit und Mehrung des Wohlstands, Beschiftigung
und Marktzugang, eine freiheitliche Gesellschaft, funktionierende politische Institu-
tionen, Chancengleichheit, Identitdt, Zusammenhalt und Vielfalt. Das sind nationale
Interessen, aber nicht Sicherheitsinteressen im engeren Sinn: Es ist zum Beispiel
nicht die Aufgabe der Sicherheitspolitik, dafiir zu sorgen, dass die politischen Insti-
tutionen funktionieren; sie hat aber zu verhindern, dass das Funktionieren dieser
Institutionen durch Machtpolitik oder Kriminalitit beeintrachtigt wird. Gegen eine
Ausweitung der sicherheitspolitischen Interessen auf das gesamte Spektrum nationa-
ler Interessen spricht, dass damit die Sicherheitspolitik die Kompetenz anderer
Politikbereiche in Frage stellen wiirde und dies dem Bestreben zuwider laufen
wiirde, die Gesamtpolitik in praktisch handhabbare Bereiche aufzuteilen.

2 SR101
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3 Die Lage
3.1 Sicherheitspolitische Trends

Die Welt, in der wir leben, ist nicht grundlegend anders als vor zehn Jahren. Sie hat
sich aber in verschiedener Hinsicht gedndert. Das hat sie zwar nicht unbedingt
gefahrlicher gemacht, wahrscheinlich aber unberechenbarer. Es sind verschiedene
Entwicklungen zu beobachten, die auch in den kommenden Jahren die globale
Sicherheit beeinflussen und priagen werden. Einige davon haben leicht erkennbare
und unmittelbare Folgen fiir die Sicherheit, bei anderen ist das weniger offensicht-
lich und direkt.

Die Globalisierung, die mit einer vielfaltigen Vernetzung — geografischer Art, zwi-
schen weit voneinander entfernten Teilen der Welt, aber auch inhaltlicher Art,
zwischen frither als separat betrachteten Sachbereichen — und Beschleunigung der
Wirkungsablaufe einhergeht, ist auch fiir die Sicherheitspolitik eine Realitdt.3 Im
Vergleich zur Wirtschaft ist die internationale Vernetzung und gegenseitige Abhédn-
gigkeit in der Sicherheitspolitik aber etwas weniger weit fortgeschritten. Sie ist nach
wie vor primir national strukturiert, und gerade die Grossmichte sind nicht bereit,
sich ihre Handlungsfreiheit im kollektiven Interesse einengen zu lassen. Dies muss
nicht stindige Konfrontation bedeuten: Auch rivalisierende Méchte haben gemein-
same Interessen und gegenseitige Abhédngigkeiten. Die Beziehungen werden weiter-
hin durch ein Nebeneinander von Kooperationsbereitschaft und Rivalitét gekenn-
zeichnet sein. Ein Krieg mit herkdmmlichen Mitteln ist unter wirtschaftlich
hochentwickelten Staaten auf absehbare Zeit unwahrscheinlich, aber sie werden
auch kiinftig bereit sein, Machtmittel zur Durchsetzung ihrer Interessen einzusetzen.

Zu den priagnanten und fiir die globale Sicherheit wichtigen Entwicklungen gehort,
dass sich die Machtverhdltnisse zwischen Staaten und ganzen Regionen gedndert
haben und sich die Gewichte weiter verschieben werden: Die Welt ist weniger
unipolar als vor zehn Jahren, und dieser Trend wird sich fortsetzen. Verschiedene
Staaten haben an Statur, an Einfluss gewonnen und ihre Ambitionen verstirkt:
China und Indien sind durch ihre wirtschaftliche Entwicklung, verbunden mit der
Bevolkerungsgrosse, zu Grossmichten geworden; ihr Gewicht wird weiter zuneh-
men. Russland hat zu neuem Selbstbewusstsein gefunden und driickt dieses in einer
offensiveren Interessenpolitik aus. Diese und andere Staaten, wie etwa Brasilien,
wollen ebenso als Gestalter der kiinftigen Weltordnung wahrgenommen werden wie
die USA, Europa oder Japan. Die USA werden aber wahrscheinlich auf absehbare
Zeit die dominierende wirtschaftliche und militdrische Macht bleiben.

Bei der Anwendung von Machtpolitik hat auf globaler Ebene die Bereitschaft zu
vorbeugendem Einsatz militdrischer Mittel zugenommen, um Bedrohungen und
Gefahren zu bekédmpfen, bevor sie das eigene Staatsgebiet erreichen. Dies ist zum
Leitgedanken verschiedener Sicherheitsstrategien geworden. Gleichzeitig hat sich
aber auch gezeigt, dass der Einsatz militdrischer Macht sehr aufwendig ist und
gerade die offensive Anwendung oft nicht die erhoffte Wirkung erbracht hat. Die
Einsdtze im Irak und in Afghanistan haben die Streitkrdfte grosser Staaten an die
Grenzen ihrer Leistungsfdahigkeit gebracht und auch die Nato grosser Belastung

3 Die globale Finanz- und Wirtschaftskrise hat auch fiir hochentwickelte Staaten,
Wirtschaften und Gesellschaften die Gefahren der Globalisierung deutlich gemacht. Fiir
Lénder wie die Schweiz wire ein Versuch der Abkoppelung von der Globalisierung nicht
zielfulhrend, weil sie den wirtschaftlichen Wohlstand gefahrden wiirde.
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ausgesetzt. Zu Machtpolitik gehort aber nicht nur der Einsatz militdrischer Mittel; es
gibt auch andere, subtilere Mittel: so die Manipulation der Energieversorgung, um
andere Staaten unter Druck zu setzen, oder Cyber-Angriffe zur Blockierung der
Informatik-Infrastruktur oder zur Aushorchung von Ministerien, Armeen und Unter-
nehmen.

Die globale Vernetzung hat nichtstaatlichen Akteuren ein viel grosseres Aktionsfeld
eroffnet: Die verstdrkte Bedrohung durch nichtstaatliche Gruppierungen — und
insbesondere die akutere Wahrnehmung einer solchen Bedrohung in Bezug auf
Terrorismus und Weiterverbreitung von Massenvernichtungswaften — ist eine der
markantesten Verdnderungen der letzten zehn Jahre. Die bei Anschldgen offenbarte
Gewaltbereitschaft hat deutlich gemacht, dass auch massive Bedrohungen nicht
mehr unbedingt von Staaten ausgehen miissen. Die Folgen davon sind umso grosser,
als das internationale System und insbesondere das Volkerrecht traditionell darauf
beruht, dass man es mit seinesgleichen, sprich einem anderen Staat, zu tun hat, und
nicht mit einem diffusen Kontrahenten, der weitgehend immun ist gegen Mittel
staatlicher Abschreckung, andere Wertvorstellungen hat und nicht durch Abkommen
verpflichtet werden kann.

Die Vernetzung hat die Verletzlichkeit moderner Gesellschaften markant erhoht.
Versorgungs-, Kommunikations- und Transportnetze kdnnen durch Menschen,
technische Probleme oder natiirliche Ursachen gestort oder unterbrochen werden.
Das erfolgt vielfach iiberraschend und kann in seinen Folgen schnell grosses Aus-
mass annehmen. Betroffen ist nicht, wie das bei herkdmmlichen Bedrohungen der
Fall war, die Unversehrtheit des staatlichen Territoriums oder Luftraums, sondern
direkt das Funktionieren von Staat, Wirtschaft und Gesellschaft, das wegen Ketten-
reaktionen (eine Stérung in einem Bereich verursacht Stérungen in anderen Berei-
chen, die sich ihrerseits fortpflanzen) mit geringem Aufwand empfindlich gestort
werden kann. Der Schutz solcher Netzwerke ist zu einer wichtigen Aufgabe staat-
lichen Handelns geworden. Im Storfall sollen die Funktion und Handlungsféhigkeit
von Behorden, Wirtschaft und Gesellschaft gewihrleistet beziehungsweise mog-
lichst rasch wieder hergestellt werden. Dabei spielen nebst technischen und organi-
satorischen Vorkehrungen auch das Vertrauen der Biirgerinnen und Biirger in die
Problemldsungskompetenz und Leistungsfahigkeit der mit Krisenbewiltigung
betrauten Behorden und gesellschaftlichen Institutionen eine zentrale Rolle.4

Generell ldsst sich sagen, dass die globale Vernetzung die Schutzwirkung von Gren-
zen und Distanz geschwécht und damit zu einem Bedeutungsriickgang des Territo-
rialen beigetragen hat. Zu den Erfahrungen der letzten Jahre gehort, dass Globalisie-
rung und Vernetzung Dimensionen erreicht haben, die staatliche Handlungsfahigkeit
in Frage stellen konnen. Die Folgen der Anschlége vom 11. September 2001 in den
USA waren auf der ganzen Welt zu spiiren. Der Karikaturenstreit in Dénemark
zeigte, wie schnell sich eine ungeahnte und fiir die Sicherheit des betroffenen Lan-
des einschneidende Kettenreaktion ergeben kann. Es féllt Staaten zunehmend
schwer, alle fiir ihre Sicherheit wichtigen Faktoren zu erkennen, deren Bedeutung
einzuschitzen und so zu handeln, dass unbeabsichtigte Nebenwirkungen nicht die
erwiinschte Hauptwirkung in Frage stellen. Auch das ist ein Aspekt der globalen
Vernetzung.

4 Fiir diese Fahigkeit wird im Franzosischen der Begriff «résilience», im Englischen
«resilience» und im Deutschen gelegentlich «Resilienz» verwendet.

5145



3.2 Bedrohungen und Gefahren

Entscheidend fiir die Ausgestaltung der Sicherheitspolitik sind die konkreten und
sich fiir die Zukunft abzeichnenden Bedrohungen und Gefahren.5 Nach ihnen hat
sich die Sicherheitspolitik auszurichten, und sie bestimmen die Ausgestaltung der
sicherheitspolitischen Instrumente.

In der Schweiz besteht seit Jahren bei der Analyse der Bedrohungen und Gefahren
ein breiterer Konsens als bei der Frage, was zur Bewiltigung dieser Bedrohungen
und Gefahren nétig sei.® Auch international besteht weitgehend Einigkeit tiber die
wichtigsten Bedrohungen: Terrorismus, die Weiterverbreitung von Massenvernich-
tungswaften und der Zerfall staatlicher Strukturen in manchen Regionen.

Eine systematische Betrachtung legt eine Unterteilung in zwei Gruppen von Bedro-
hungen nahe: solche, die direkt die Sicherheit der Schweiz und ihrer Bevolkerung
beriihren, und solche, die indirekt wirken, d.h. selber nicht direkt eine Bedrohung
sind, aber direkte Bedrohungen verstiarken. Ein Beispiel fiir eine direkte Bedrohung
ist der Terrorismus, fiir eine indirekte Bedrohung der Zerfall staatlicher Strukturen.
Letzterer bedroht die Sicherheit der Schweiz und ihrer Bevolkerung nicht direkt,
sondern indirekt, ndmlich dadurch, dass er dem Terrorismus und der organisierten
Kriminalitdt Vorschub leistet.

Es gibt eine weitere Uberlegung, die Sorgfalt und Zuriickhaltung bei einer Auflistung
sicherheitspolitischer Bedrohungen und Gefahren nahelegt: Nicht alles, womit sich der
Staat beschiftigt und das einen Bezug zu Sicherheit hat, ist Teil der Sicherheitspolitik.
Offenkundiges Beispiel ist die soziale Sicherheit, von der kaum jemand erwartet, dass
sie Teil der Sicherheitspolitik sein soll anstatt der Sozialpolitik. Die Tatigkeit der
Behorden muss in separate, handhabbare Politikbereiche aufgeteilt werden, auch wenn
es zwischen diesen Politikbereichen viele und enge Querbeziehungen gibt. Drei im
Kontext der Sicherheitspolitik oft genannte Gefahren oder Probleme, ndmlich Klima-
wandel, Pandemien und Migration, haben zwar sicherheitspolitische Konsequenzen,
die primére Zustandigkeit dafiir liegt aber bei der Umwelt-, Gesundheits- und Auslén-
derpolitik.

3.2.1 Direkte Bedrohungen und Gefahren

Zur ersten Kategorie unmittelbar wirksamer Bedrohungen und Gefahren gehoren:?

Natur- und zivilisationsbedingte Katastrophen und Notlagen: Naturkatastrophen
umfassen in der Schweiz Erdbeben, Stiirme, Uberschwemmungen, Lawinennieder-
ginge, Trockenheit und Waldbrande. Zu den zivilisationsbedingten Katastrophen
gehoren industrielle Grossunfille wie in Tschernobyl (radioaktive Verstrahlung)

5 Bedrohung setzt einen Willen voraus, die Schweiz oder ihre Interessen zu schidigen oder
zumindest eine solche Schiadigung in Kauf zu nehmen. Gefahr setzt keinen Willen zur
Schidigung voraus (z.B. Naturgefahren und technische Gefahren).

6 Eine breite Erfassung und Bewertung von Risiken fiir Staat, Gesellschaft und Wirtschaft
der Schweiz findet, geleitet vom Bundesamt fiir Bevélkerungsschutz, unter dem Titel
Risiken Schweiz statt.

7 Die Reihenfolge reflektiert weder die Gefihrlichkeit noch die Wahrscheinlichkeit der
Bedrohung oder Gefahr. Vielmehr sind die Bedrohungen und Gefahren nach dem Typ des
Verursachers geordnet: zundchst solche, hinter denen keine Absicht steckt, danach jene,
die von Staaten, nichtstaatlichen Gruppierungen und Individuen ausgehen.
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oder Schweizerhalle (Chemiebrand mit Verseuchung des Rheins). Es ist damit zu
rechnen, dass Naturkatastrophen an Héufigkeit und Stirke zunehmen, auch in der
Schweiz, die Auswirkungen voraussichtlich aber lokal oder regional begrenzt blei-
ben werden. Zivilisationsbedingte Katastrophen sind seltener, und die Eintretens-
wahrscheinlichkeit fiir sie ist in der Schweiz infolge hoherer Sicherheitsvorkehrun-
gen gesunken. Die hohe Siedlungs- und Nutzungsdichte in der Schweiz hat aber zur
Folge, dass die Schiaden im Fall von natur- oder zivilisationsbedingten Katastrophen
gross sind. Sie konnen auch grosse indirekte Folgeschdden verursachen, z.B. durch
Unterbriiche in der Energieversorgung, in der Telekommunikation und im Transport.

Versorgungsstorungen infolge von Konflikten: Bewaffnete Konflikte oder der Zerfall
staatlicher Strukturen kénnen erhebliche Auswirkungen auf Lander haben, die mit
dem Konflikt nichts zu tun haben und geografisch weit entfernt sind. Kampthandlun-
gen und das Fehlen staatlicher Ordnung kénnen die Versorgung der Schweiz mit
wichtigen Giitern beeintrdchtigen, sei es, weil die Produktion konfliktbedingt oder
mangels staatlicher Ordnungsmacht zuriickgeht, sei es, weil Transportwege unterbro-
chen oder gefihrdet werden. Das kann ohne jede Absicht geschehen, der Schweiz,
ihrer Bevolkerung oder schweizerischen Unternehmen Schaden zufiigen zu wollen.
Der Trend, aus Kostengriinden moglichst wenige Giiter an Lager zu halten, erhoht die
Verwundbarkeit gegeniiber solchen Ereignissen. Dies wird aber mindestens teilweise
durch vermehrte und verbindlichere internationale Absprachen kompensiert.

Militirischer Angriff: Mit einem militdrischen Angriff ist die Anwendung von
Gewalt durch ausléndische Streitkrifte gegen das Territorium oder den Luftraum der
Schweiz gemeint. Die dazu beniitzten Mittel konnen sogenannte konventionelle
Waffen sein, aber auch Massenvernichtungswaffen (d.h. nukleare, biologische oder
chemische Waffen). Bezogen auf kiinftige Entwicklungen sind zwei Mdglichkeiten
besonders zu beachten:

—  Die Frage, mit welchen Mitteln militdrische Angriffe in Zukunft gefiihrt
werden, muss offengelassen werden. Es ist denkbar, dass die schweren Mit-
tel heutiger Streitkrifte wie Panzer, Artillerie und bemannte Kampfflug-
zeuge an Bedeutung einbiissen werden, wenn es in Folge technischer Ent-
wicklungen moglich wird, das gleiche Ziel wirksamer, effizienter oder mit
kleinerem Risiko zu erreichen. Umgekehrt konnen Lenkwaffen mittlerer und
grosser Reichweite zur wichtigsten militdrischen Bedrohung der Schweiz
werden. Diese Entwicklungen miissen eng verfolgt werden: Die Abwehr
muss sich der Bedrohung anpassen, wenn sie wirksam bleiben soll.

—  Es ist damit zu rechnen, dass Waffen, die heute nur Streitkraften zur Verfii-
gung stehen, in Zukunft auch terroristischen Gruppierungen in die Hande
fallen. Im Fall von Boden-Luft-Lenkwaffen ist dies bereits der Fall. Im Fall
von Waffensystemen, die eine grossere Infrastruktur bendtigen, ist diese
Entwicklung weniger wahrscheinlich: Der Einsatz moderner Raketen mitt-
lerer und grosser Reichweiten ist kaum ohne Duldung des Staates moglich,
von dem aus sie abgefeuert wiirden, und Analoges gilt auch fiir Kampfflug-
zeuge oder Marschflugkérper. (Die Verwendung von Schiffen aus wire
denkbar, aber es wire schwierig, grosse Systeme unauffillig zu verladen.)
Dennoch ist nicht auszuschliessen, dass auch Fernwaffen grosserer Reich-
weite dereinst im Besitz terroristischer Gruppierungen sein werden und von
diesen eingesetzt oder als Drohmittel benutzt werden konnen. Dabei gilt
auch zu beriicksichtigen, dass die Schweiz allein auf sich gestellt gegeniiber
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solchen Waffen keine wirksamen Abwehrmoglichkeiten hitte; eine wirk-
same Abwehr also nur in internationaler Kooperation moglich wire.

Deshalb muss die Frage, was ein militdrischer Angriff ist, immer wieder neu beur-
teilt werden, und es kann nétig werden, den Einsatz militdrischer Mittel fiir den Fall
zu regeln, dass terroristische oder andere nichtstaatliche Gruppierungen Waffen
einsetzen, die bisher staatlichen Armeen vorbehalten waren.

Eine militdrische Bedrohung fiir die Schweiz, sei sie direkt gegen die Schweiz
gerichtet oder Folge bewaffneter Konflikte in oder zwischen anderen Staaten, hat
gegenwidrtig eine sehr geringe Wahrscheinlichkeit. Niemand erwartet, dass Staaten
im Umfeld der Schweiz sie militdrisch angreifen werden. Das heisst nicht, dass die
Beziehungen zu diesen Staaten in jeder Hinsicht konfliktfrei sein miissen. Es gibt
sehr wohl Interessendivergenzen zwischen der Schweiz und anderen Landern in der
gleichen Region; die Anwendung militdrischer Gewalt wird aber von keiner Seite als
eine auch nur zu erwigende Option angesehen. Unterschiede bestehen in der Ein-
schitzung der mittel- und ldngerfristigen Bedrohung durch einen militdrischen
Angriff. Ob der russisch-georgische Krieg im Sommer 2008 Vorbote einer Trend-
umkehr ist, erscheint ungewiss, zumal er aus spezifischen lokalen Ursachen und
einem uniiblichen Mass an Fehlkalkulationen ausbrach. Der Bundesrat betrachtet die
Wahrscheinlichkeit eines militdrischen Angriffs auf die Schweiz fiir die absehbare
Zukunft als gering. Sie darf aber wegen der enormen Konsequenzen dennoch
keinesfalls ignoriert werden.

Notigung mit wirtschaftlichen Mitteln: Solange der Wirtschaftsverkehr grundsitzlich
nach wirtschaftlichen Gesichtspunkten funktioniert, ist er nicht Gegenstand der
Sicherheitspolitik. Wenn aber Waren- und Kapitalstrome aus machtpolitischen
Motiven manipuliert werden, ist die Sicherheitspolitik beriihrt. Im Energiebereich
gibt es einige Beispiele, von der Erddlkrise 1973 bis zu Lieferunterbriichen in Ost-
europa in den vergangenen Jahren. Kurzfristig konnen solche Né&tigungsversuche
dhnliche Auswirkungen haben wie Versorgungsstérungen durch Konflikte, an denen
die Schweiz nicht beteiligt ist. Die Bedrohung, und damit der Bezug zur Sicher-
heitspolitik, wire aber grosser, wenn sie ausdriicklich auf die Schweiz gerichtet wére
und der Versorgungsunterbruch ldnger andauern konnte. Es ist durchaus auch mog-
lich, dass nicht nur die Energieversorgung als Druckmittel eingesetzt wird, sondern
andere Wirtschaftsbereiche unter massiven Druck ausldndischer Staaten geraten, die
damit macht- oder wirtschaftspolitische Ziele verfolgen.

Verbotener Nachrichtendienst: Spionage hat in den letzten Jahren zugenommen.
Auslindische Nachrichtendienste sind in der Schweiz oder gegen schweizerische
Interessen im Ausland aktiv. Dies wird auch dadurch beeinflusst, dass viele inter-
nationale Institutionen in der Schweiz ihren Sitz haben. Einige Ausldndergemein-
schaften werden von ihren Herkunftsstaaten ausgeforscht. Die Schweiz als Wirt-
schafts- und Forschungsstandort ist attraktiv fiir Wirtschaftsspionage, die auch durch
staatliche Akteure mit elektronischen Mitteln betrieben wird. So wurden in jiingster
Zeit Netzwerke von Schweizer Behorden und Riistungsunternehmen angegriffen,
zumeist erfolglos. Der verbotene Nachrichtendienst wird ein Problem bleiben.

Angriffe auf die Informatik- und Kommunikationsinfrastruktur: Information ist ein
immer wichtiger werdendes Gut. Sie wird mit Informatik- und Kommunikations-
infrastrukturen bearbeitet, transportiert und gespeichert. Wirtschaft, Verkehr, Ver-
sorgung, Kommunikation und Verwaltung héngen davon ab, dass eine ganze Infra-
struktur von vernetzten Informatik- und Kommunikationseinrichtungen — Computer,
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Server, Kommunikationslinien — funktioniert. Diese Infrastruktur ist verwundbar.
Informationen zu manipulieren, zu vernichten oder zu entwenden hat unterschied-
lichste Motive verschiedenster Téterkreise: Von Einzeltitern wie Hackern ohne
Bereicherungsabsicht iiber kriminelle Organisationen zwecks Erpressung oder
Wirtschaftsdelinquenten bis hin zu staatlicher Spionagetdtigkeit oder terroristischer
Absichten, um Staat und Gesellschaft zu storen und destabilisieren. Angriffe auf
Informatik- und Kommunikationsinfrastrukturen sind attraktiv, weil Angreifer aus
weiter Distanz, mit kleinem Aufwand und geringem Erkennungsrisiko Schaden
anrichten konnen. Diese Infrastrukturen sind deshalb jederzeit — und nicht nur in
Krisenlagen — Bedrohungen und Risiken ausgesetzt. Die Schweiz verfiigt derzeit
tiber keine tibergreifenden Massnahmen zur Abwehr von Angriffen auf Informatik-
und Kommunikationsinfrastrukturen. Es ist wahrscheinlich, dass Angriffe und
kriminelle Aktivititen dieser Art kiinftig in Zahl und Tragweite noch zunehmen
werden; dies konnte sogar zur klassischen Form der Austragung von Konflikten
zwischen Staaten werden. Der Bundesrat misst dem Schutz der Informatik-
Infrastrukturen hohe Bedeutung zu und wird eine Strategie zur Bekdmpfung von
derartigen Angriffen ausarbeiten, die effiziente und wirksame Massnahmen gegen
Spionage, unbefugte Beschaffung und Missbrauch von Daten sowie Angriffe auf
eigene Netzwerke umfasst.

Terrorismus: Unter Terrorismus sind Anschlidge auf Personen und Objekte zu ver-
stehen, die von nichtstaatlichen Gruppierungen aus politisch-ideologischen Motiven
veriibt werden. Die Gefahrdung durch ethnisch oder nationalistisch motivierten
Terrorismus ging in den letzten Jahren in der Schweiz zuriick. Besondere Bedeutung
hat aber der Dschihadismus, eine weltweite, auch dem Terrorismus der Al Qaida
zugrunde liegende islamistische Stromung. Bisher waren die Schweiz oder Schwei-
zer Interessen im Ausland nicht direktes Ziel von Angriffen von Dschihadisten. Die
Schweiz liegt jedoch in der westeuropéischen Gefahrenzone des Dschihadismus und
wird in der Propaganda wie andere europdische Lander als feindlich betrachtet.
Obwohl sie weiterhin nicht als primédres Anschlagsziel islamistisch motivierter
Terroristen gilt, kann sie als Ausgangspunkt fiir terroristische Umtriebe missbraucht
oder selbst zum Ziel werden. Es gibt keine wirksamen Massnahmen dagegen, ohne
dass gleichzeitig die individuellen Rechte eingeschrénkt oder das Funktionieren von
Gesellschaft und Wirtschaft beeintrachtigt werden. Der Kampf gegen den Terroris-
mus erfordert deshalb sorgfiltige Giiterabwagungen.

Gewalttdtiger Extremismus: Gewalttitiger Extremismus umfasst Umtriebe von
Organisationen, deren Vertreter die Demokratie, die Menschenrechte oder den
Rechtsstaat ablehnen und die Gewalttaten veriiben oder befiirworten. Er ist manch-
mal nur schwierig von Terrorismus zu unterscheiden. Extremistische Aktivititen
bergen ein Gewaltpotenzial in sich und konnen die Sicherheit bedrohen. Es gilt,
potenziell gewalttidtige Aktivititen extremistischer Organisationen frithzeitig zu
erkennen und zu verhindern. Auslédndische extremistische Gruppen nutzen den
Handlungsspielraum fiir Propaganda und Spendensammlungen. Die Bedrohung
durch Extremismus ohne Bezug zu anderen Staaten und Ausldndergruppen ist fiir
die Schweiz im Vergleich zu anderen hier erwdhnten Bedrohungen als eher gering
zu veranschlagen.

Organisiertes Verbrechen: Organisiertes Verbrechen ist im globalen Massstab aktiv
und kann zu einer ernsthaften Bedrohung flir Gesellschaft, Staat und Wirtschaft
werden. Das Einnisten in das normale Geschéftsleben durch Geldwiéscherei und
Korruption kann die wirtschaftliche und gesellschaftliche Stabilitit gefahrden. Auch
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die Staaten selbst, ihre Wirtschaftspolitik oder ihr Polizei- und Gerichtswesen sind
Infiltrationsziele. Schwerpunkte teilweise miteinander vernetzter krimineller Grup-
pierungen sind Drogen-, Menschen- und Waffenhandel, Korruption, Erpressung,
Geldwischerei sowie Verbindungen zu terroristischen Gruppierungen und auslédn-
dischen Nachrichtendiensten. In der Schweiz hat das organisierte Verbrechen bis-
lang keine grossere sicherheitspolitische Relevanz angenommen; es muss aber
aufmerksam beobachtet und bekdmpft werden.

Gewalt gegen Leib und Leben: Der Schutz vor Gewalt gegen Leib und Leben ist
eine der iltesten und elementarsten Staatsaufgaben und Voraussetzung dafiir, dass
Staat, Wirtschaft und gesellschaftliches Zusammenleben iiberhaupt funktionieren
konnen. Der Staat besitzt das Gewaltmonopol und muss dafiir den physischen
Schutz seiner Bevolkerung gewihrleisten und Gewaltverbrechen wie Mord und
Totschlag verhindern beziehungsweise ahnden. Im Gegensatz zu anderen Sicher-
heitsbedrohungen und -gefahren ist Gewalt gegen Leib und Leben keine latente
Bedrohung, sondern tégliche Realitdt. Entsprechend ist deren Verhinderung und
Ahndung eine permanente Aufgabe; es geht darum, die alltdgliche Sicherheit der
Bevolkerung zu gewihrleisten. Diese Aufgabe fillt in erster Linie den Polizeikorps
von Kantonen und Gemeinden zu. Gewalt gegen Leib und Leben stellt in der Héu-
figkeit, in der sie in der Schweiz vorkommt, Existenz und Funktionieren des Staates
nicht in Frage, aber sie pragt das Sicherheits- oder Unsicherheitsbewusstsein der
Bevolkerung direkter und stérker als jede andere Bedrohung.

3.2.2 Indirekte Bedrohungen und Gefahren

Zur Kategorie von Bedrohungen und Gefahren, die indirekt wirken, gehoren:

Weiterverbreitung von Massenvernichtungswaffen und Trdgersystemen ldngerer
Reichweite: Mindestens neun Staaten besitzen Nuklearwaffen, und zwei weitere
Staaten werden entweder verddchtigt, Nuklearwaffen beschaffen zu wollen, oder
haben behauptet, solche Waffen zu besitzen. Eine grosse Anzahl weiterer Staaten
hitte die technischen Fahigkeiten, innerhalb weniger Jahre Nuklearwaffen herzustel-
len, sollte sich ihre sicherheitspolitische Lage drastisch zum Schlechten verdndern.
Spaltmaterial in den Handen von Terroristen kann als Rohstoff fiir schmutzige
Bomben verwendet werden. Das Interesse an chemischen und biologischen Waffen
ist ebenfalls weit verbreitet, und ballistische Raketen konnen von immer mehr
Staaten iliber immer grdssere Distanzen eingesetzt werden. Die Schweiz muss die
hierzulande entwickelten Nukleartechnologien strikt kontrollieren.

Zerfall staatlicher Strukturen: Grosse Regionen, insbesondere im Mittleren Osten,
in weiten Teilen Afrikas und in Zentralasien, sind durch Schwiche oder Zerfall
staatlicher Ordnung, durch Rechtlosigkeit und Konflikte gekennzeichnet. Das
hemmt die wirtschaftliche Entwicklung, fordert Fliichtlingsstrdme, unkontrollierte
Migration, organisiertes Verbrechen, illegalen Handel, Terrorismus und Prolifera-
tion. Es sind diese Folgeerscheinungen, die den Staatszerfall zu einem sicherheits-
politischen Problem machen, und sie sind weit entfernt spiirbar, auch in der
Schweiz.
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Migrationsprobleme: Migration als solche ist nicht Thema der Sicherheitspolitik; es
wire falsch und unstatthaft, sie pauschal als Gefahr oder Bedrohung zu charakteri-
sieren. Es gibt aber mehrere Beziige zur Sicherheitspolitik: Ein Ansturm von Fliicht-
lingen8 kann die Empfangs- und Aufnahmestrukturen tiberfordern und den Einsatz
von Armee, Zivilschutz und Zivildienst fiir die Bereitstellung von Aufnahmeplétzen
und die Betreuung von Aufgenommenen nétig machen. Eine starke Zunahme illega-
ler Grenziibertritte konnte dazu fiihren, dass systematische Grenzkontrollen wieder
einzufithren wéren und die Armee allenfalls zur Verstirkung der Grenziiberwachung
eingesetzt werden miisste. Wenn sich Gruppen gleicher Nationalitit in gewissen
Gebieten konzentrieren, besteht die Gefahr einer Ghetto-Bildung, mit negativen
Folgen fiir die 6ffentliche Sicherheit. Kulturelle Eigenheiten und Integrationsschwie-
rigkeiten kdnnen innenpolitisch polarisierend wirken. Schliesslich kénnen politische
Aktivititen auslédndischer Volksgruppen die Beziehungen der Schweiz zu ihrem
Herkunftsland belasten.

Klimawandel: Es wird allgemein davon ausgegangen, dass sich das globale Klima
verdndert; Uneinigkeit herrscht iiber Ausmass und Geschwindigkeit sowie liber den
unmittelbaren Einfluss der menschlichen Zivilisation darauf. In der Schweiz erhoht
der Klimawandel das Risiko von Naturkatastrophen. Befiirchtungen, dass die
Schweiz oder andere alpine Gebiete wegen ihrer Wasservorrite ein Angriffsziel
werden konnten, sind auch auf ldngere Sicht wenig realistisch, weil ein solcher
Angriff ja von einem Nachbarstaat — oder zumindest via diesen — erfolgen miisste
und die Distanz zu potenziellen Trockengebieten den Transport sehr aufwendig
machen wiirde. International intensiviert der Klimawandel Ressourcenkonflikte,
fiihrt zu Verlust von Nutz- und Siedlungsfliche und belastet staatliche Strukturen.
Das wiederum fordert politische Radikalisierung und internationale Auseinanderset-
zungen iber die Opfersymmetrie bei der Bekdmpfung des Klimawandels und
schliesslich auch umweltbedingte Migration. Der Klimawandel und das Engagement
der Schweiz, um die Klimaerwiarmung zu verringern und zu verlangsamen, sowie
ihre Konsequenzen zu mildern, fallen in die primdre Zustdndigkeit der Umwelt-
politik.

Pandemien: Pandemien gefdhrden unmittelbar die Gesundheit der Bevolkerung und
sind eine wiederkehrende Realitdt (in den letzten Jahren SARS, Vogelgrippe,
Schweinegrippe). Traditionell wird aber die Fithrung fiir die Bekdmpfung von Pan-
demien nicht der Sicherheitspolitik, sondern der Gesundheitspolitik zugewiesen.
Daran soll im Interesse von Wirksamkeit und Effizienz festgehalten werden. Pan-
demien konnen aber das Funktionieren von Staat, Wirtschaft und Gesellschaft tem-
porér so stark beeintridchtigen, dass der Einsatz der Armee, des Zivilschutzes oder
des Zivildienstes ndtig werden konnte.

Oft werden die demografische Entwicklung (Bevolkerungswachstum weltweit und
besonders der verglichen mit Europa und Nordamerika disproportional hohe Bevol-
kerungsanteil junger Menschen und die fehlenden wirtschaftlichen Perspektiven in
vielen Landern Afrikas und Asiens) und Ressourcenknappheit (Mangel an Nahrung,
Wasser und Energie) unter den Bedrohungen oder Gefahren aufgefiihrt. Beides sind
ebenfalls keine direkten sicherheitspolitischen Bedrohungen. Sie kdnnen sich indi-
rekt auf die Sicherheit der Schweiz auswirken — wobei in beiden Féllen schwierig
abzuschitzen ist, inwiefern sich diese Probleme {iberhaupt zu sicherheitspolitischen

8 Bei Fliichtlingen handelt es sich um eine spezielle Kategorie innerhalb der Migration; sie
sind Opfer erzwungener Migration.
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Problemen, zumal fiir die Schweiz, entwickeln kdnnten. Die demografische Ent-
wicklung wirkt sich, wenn tiberhaupt, — dhnlich wie der Klimawandel — via zuneh-
mende Arbeits- und Perspektivlosigkeit, Radikalisierung und daraus resultierende
Emigration auf die Sicherheit der Schweiz aus. Bei der Ressourcenknappheit wider-
spiegelt der Nahrungs- und Wassermangel zumindest unter den gegenwirtigen
klimatischen Bedingungen vor allem Verteilungsungleichheiten, nicht die Aus-
schépfung des natiirlichen und technischen Potenzials.9 Ahnlich ist es bei der Ener-
gie: Der Verbrauch fossiler Energietriger wird zwar global weiter zunehmen;
gleichzeitig werden sich aber auch Technologien und Effizienz weiterentwickeln.
Eine Verknappung fossiler Energietriger wiirde die Schweiz in erster Linie via
Preiserh6hungen treffen, die Versorgung des Landes wegen der bestehenden Zah-
lungskraft hingegen kaum ernsthaft gefdhrden. Wegen politischer, kriegerischer oder
anderweitiger Vorkommnisse in Liefer- oder Transitlindern konnten Versorgungs-
engpisse jedoch auch in der Schweiz jederzeit Realitét werden.

3.23 Zuordnung zur Sicherheitspolitik

Die folgende Tabelle zeigt, in welchem Mass die eben dargelegten Bedrohungen
und Gefahren von der Sicherheitspolitik erfasst werden:

Direkte Bedrohungen und Gefahren

Natur- und zivilisationsbedingte
Katastrophen und Notlagen

gehoren zum Kernbereich Sicherheitspolitik

Versorgungsstérungen in Folge von
Konflikten

Militérischer Angriff
Notigung mit wirtschaftlichen Mitteln

fallen ab gewissem Ausmass unter
Sicherheitspolitik

gehort zum Kernbereich Sicherheitspolitik

fallt ab gewissem Ausmass unter

Sicherheitspolitik
Angriffe auf die Informatik-Infrastruktur fallen ab gewissem Ausmass unter

Sicherheitspolitik

Verbotener Nachrichtendienst

Terrorismus
(politisch motiviert, zivile Akteure)

Gewalttitiger Extremismus
Organisiertes Verbrechen
Gewalt gegen Leib und Leben

gehort zum Kernbereich Sicherheitspolitik
gehort zum Kernbereich Sicherheitspolitik

gehort zum Kernbereich Sicherheitspolitik
gehort zum Kernbereich Sicherheitspolitik
gehort zum Kernbereich Sicherheitspolitik

9 Die Vorstellung, dass die Welt die Weltbevélkerung nicht ernéhren kénne, ist deshalb

zumindest derzeit unzutreffend.
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Indirekte Bedrohungen und Gefahren

Weiterverbreitung von Massenvernichtungs-
waffen und Tragersystemen

Zerfall staatlicher Strukturen

(«Failed States»)

Migrationsprobleme
(Politikbereich Auslanderpolitik)

Klimawandel
(Politikbereich Umweltpolitik)

Pandemien
(Politikbereich Gesundheitspolitik)

indirekte Bedrohung; verstirkt Bedrohung
durch Terrorismus und militdrischen Angriff
indirekte Bedrohung; fordert Terrorismus,
organisiertes Verbrechen, Proliferation
konnen Armee-, Zivilschutz-, Zivildienst-
einsdtze notig machen, 6ffentliche Sicherheit
und diplomatische Beziehungen belasten

verursacht Zunahme von Naturkatastrophen
und Intensivierung von Konflikten

kénnen Armee-, Zivilschutz, Zivildienst-
einsitze nétig machen

33 Verwundbarkeit der Schweiz

Die Frage nach der sicherheitspolitischen Gefdhrdung der Schweiz kann auch anders
angegangen werden; von der Frage ausgehend, wie und wo die Schweiz durch
einzelne Bedrohungen oder Gefahren oder eine Kombination derselben besonders
empfindlich getroffen werden konnte. Statt um einzelne Bedrohungen oder Gefahren
geht es bei dieser Sichtweise um die Anfélligkeit und damit die potenzielle Ver-
wundbarkeit der Schweiz. Ein solcher Ansatz ist nicht grundlegend verschieden von
der herkdmmlichen Bedrohungs- und Gefahrenanalyse, und er fiihrt auch nicht
notwendigerweise zu anderen oder besseren Ergebnissen. Das Aufzeigen von Ver-
wundbarkeiten kann aber helfen, Bedrohungen und Gefahren und deren mogliche
Auswirkungen auf Staat und Gesellschaft besser zu illustrieren — dies auch deshalb,
weil die herkdmmliche Lagebeschreibung unter den derzeitigen Bedingungen, mit
einer uniibersichtlichen Gemengelage von Bedrohungen und Akteuren, diffus und
abstrakt bleiben muss.

Die Verwundbarkeit der Gesellschaft ist im Zuge der Urbanisierung angestiegen und
wird weiter zunehmen. Die extremste und weitreichendste Form staatlicher Gefahr-
dung — ein militérischer Angriff durch einen anderen Staat — hat zwar an Bedeutung
verloren; die Moglichkeiten, das Funktionieren von Staaten und ihren Gesellschaft
auf andere Weise zu beeintriachtigen, sind gleichzeitig aber grosser und vielféltiger
geworden. Der Grund dafiir liegt in der fortschreitenden globalen Vernetzung in
Wirtschaft und Gesellschaft, vor allem aber in der Technologie. Dies erhoht — neben
allen Vorziigen — auch die Abhéngigkeit und Storanfilligkeit.

Das Funktionieren von Staat, Wirtschaft und Gesellschaft hangt von einer Reihe
elementarer Infrastrukturen ab, wie Energie-, Informatik- oder Verkehrsinfra-
struktur. Sie gewdhrleisten den kontinuierlichen Fluss von Informationen, Energie,
Waren und Personen. Grossflachige oder anhaltende Stdrungen und Ausfille dieser
kritischen Infrastrukturen konnen gravierende Konsequenzen fiir das Funktionieren
von Staat, Wirtschaft und Gesellschaft haben. Die Aufrechterhaltung, der Schutz
und — im Fall von Storungen oder Ausfallen — die mdglichst rasche Instandstellung
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kritischer Infrastrukturen sind deshalb zu wichtigen staatlichen Anliegen gewor-
den.10

Es gibt verschiedene Arten von kritischen Infrastrukturen, die gegeniiber unter-
schiedlichen Arten von Einwirkungen besonders empfindlich sind. Es gibt kritische
Infrastrukturen, die vor allem gegeniiber physischen Einwirkungen, das heisst
Anschligen oder Angriffen mit physischen Mitteln (z.B. durch Terrorismus), anfal-
lig sind. Dazu gehdren insbesondere:

— die gesamte Verkehrsinfrastruktur mit Flughdfen, Bahnhofen, Bahnlinien,
Transversalen, Tunnels und Briicken;

— die Energieproduktions-, Energiespeicher- und -verteilanlagen wie Kern-
kraftwerke, Wasserkraftwerke, Stauddmme oder Hochspannungsnetze;

—  Telekommunikations- und Sendeanlagen, z.B. von Radio, Fernsehen.

Daneben gibt es kritische Infrastrukturen, die vor allem gegeniiber elektronischer
Einwirkung, das heisst Hacker- oder Cyber-Angriffen, verletzbar sind — dazu
gehoren:

—  zentrale Rechenzentren und Serversysteme;

— der elektronische Zahlungsverkehr;

—  zentrale Verkehrssteuerungsanlagen (fiir Bahn-, Strassen- und Luftverkehr);
—  Elektrizitatsverteilzentren;

—  Telekommunikationsnetze mit Zugriffsmoglichkeiten auf schiitzenswerte
Daten;

—  grosse Logistikzentren (zur Lagerung und Verteilung wichtiger Giiter).

Die kritischen Infrastrukturen sind nicht die einzigen Verwundbarkeiten der
Schweiz. Es gibt weitere, die ebenso gravierende Konsequenzen haben kdnnen und
auf die sich die Schweiz und ihre Sicherheitspolitik auch einstellen miissen. Die
Schweiz ist, als wirtschaftlich stark vernetztes Land und arm an eigenen Rohstoffen,
auf den Zugang zu Rohstoffen und Nahrungsmitteln sowie auf einen freien interna-
tionalen Marktzugang generell angewiesen. Sie ist deshalb in besonderem Mass
exponiert gegeniiber Druck oder Nétigung mit wirtschaftlichen Mitteln. Wird ihr der
Zugang zu Rohstoffen, insbesondere zu Energietrdgern, oder auch der Zugang zu
bedeutenden Import- oder Exportmérkten willentlich und gezielt verweigert, oder ist
der Zugang anderweitig — als Resultat anderer, nicht direkt mit der Schweiz zusam-
menhéngender Vorginge — iiber ldngere Zeit nicht mehr gewiéhrleistet, so kann das
die Schweiz, ihre Versorgung und damit ihr wirtschaftliches Wohlergehen erheblich
beeintriachtigen.

10 Die Widerstands- und Regenerationsfahigkeit solch kritischer Infrastrukturen wird auch
mit dem Begriff der Resilienz umschrieben. Es ist Aufgabe des Staates, diese Resilienz in
Zusammenarbeit mit privaten Betreibern zu stirken, um das Funktionieren der kritischen
Infrastrukturen im Normalbetrieb wie auch im Fall von Storungen oder Ausfillen sicher-
zustellen. Dies schliesst nicht nur Massnahmen zum Schutz solcher Infrastrukturen ein,
sondern beginnt bereits bei deren Planung, Bau und Alltagsbetrieb. Der Bundesrat hat
2009 in seiner Grundstrategie zum Schutz kritischer Infrastrukturen dargelegt, dass Staat
und Wirtschaft vermehrte Anstrengungen treffen miissen, um die Widerstands- und
Regenerationsféhigkeit der kritischen Infrastrukturen zu stirken.
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Die Liste potenzieller Verwundbarkeiten liesse sich noch weiter verldngern. Es ist
aber kaum méglich, einen abschliessenden und systematischen Uberblick iiber alle
denkbaren Verwundbarkeiten zu geben; nicht nur weil dies die Gefahr mit sich
brichte, ins Uferlose zu fiihren und damit der Ubersichtlichkeit abtriglich wire,
sondern auch, weil dies sicherheitspolitisch moglicherweise gar nicht wiinschbar ist.
Der Zweck der obigen Darstellung ist es deshalb lediglich, die — unter den derzeiti-
gen Bedingungen — besonders ausgepragten Verwundbarkeiten zu zeigen und damit,
in Ergédnzung zur herkémmlichen Bedrohungs- und Gefahrendarstellung, ein kom-
pletteres Bild der moglichen Gefédhrdungen zu vermitteln. Ausserdem gilt, wie bei
den Bedrohungen und Gefahren, dass nicht alle Verwundbarkeiten sicherheitspoli-
tischer Natur sind. Es gibt Verwundbarkeiten, deren Wahrscheinlichkeit und Scha-
denpotenzial ebenfalls erheblich sind, die aber in die Verantwortung anderer Politik-
bereiche fallen. Das gilt etwa fiir die wirtschaftliche Verwundbarkeit, wie sie sich
bei der Finanz- und Bankenkrise manifestiert hat, oder fiir die gesundheitliche
Verwundbarkeit bei Pandemien (Schweinegrippe, SARS). In solchen Fillen hat die
Sicherheitspolitik normalerweise keine Rolle zu spielen; sie hat nicht die ndtigen
Instrumente dazu. Die Sicherheitspolitik hat sich primdr um diejenigen Verwund-
barkeiten zu kiimmern, die willentlich und gezielt zum Schaden der Schweiz aus-
geniitzt werden oder bedingt sind durch mogliche Natur- und Zivilisationskata-
strophen.

3.4 Regionales Umfeld und sicherheitspolitisch
bedeutsame Organisationen

Die Schweiz liegt in einem sicherheitspolitisch giinstigen Umfeld: Sie ist umgeben
von Nachbarstaaten, von denen keine Anwendung militdrischer Gewalt droht — auch
wenn in einzelnen Sachfragen Interessendivergenzen bestehen kénnen — und mit
denen die Zusammenarbeit auch im sicherheitspolitischen Bereich eng ist. Daran
anschliessend folgt ein breiter, noch im Wachsen begriffener Giirtel demokratischer
Staaten, die wirtschaftlich und politisch stark integriert sind. Die Lage mitten in
einer der stabilsten Regionen der Welt ist ein wesentlicher positiver Faktor fiir die
Sicherheit der Schweiz.

Die beiden sicherheitspolitisch wichtigsten Organisationen Europas, die Europdi-
sche Union und die Nato, haben sich den letzten zehn Jahren erheblich entwickelt.
Das Gesamtbild ist von Bewegungen in verschiedene und zum Teil widerspriich-
liche Richtungen gekennzeichnet.
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Zugehorigkeit europiischer Staaten zur EU und zur Nato

Europaische Union Europdische Mitglieder der Nato

Mehr Gewicht, weniger Einigkeit:

Einerseits sind mehr und mehr Staaten Europas Mitglieder der Europdischen
Union und der Nato geworden. In den letzten 10 Jahren sind der EU und
Nato je 12 Staaten beigetreten; die EU umfasst nun 27, die Nato 28. Ein
grosser Teil der Lander des ehemaligen Ostblocks ist nun Mitglied dieser
Organisationen, und weitere Staaten in Ost- und Siidosteuropa sowie im
Stidkaukasus erwédgen einen Beitritt oder sind bereits Kandidaten. Die
Erweiterungen stirken das Gewicht von EU und Nato.

Anderseits haben diese Erweiterungen die Geschlossenheit der Organisa-
tionen geschwicht. Im Fall der EU hat zudem die Vertiefung der Integration
das Potenzial fiir Divergenzen erhoht. Zahlreichere und vielféltigere Anlie-
gen sind zu beriicksichtigen, die Entscheidfindung ist aufwendiger gewor-
den. Der Irak-Krieg hat dies fir die Nato mit der Einteilung der Nato-
Mitglieder in ein «altes» und ein «neues» Europa deutlich gemacht. Auch
bei der EU ist festzustellen, dass z.B. beziiglich der Politik gegeniiber Russ-
land erhebliche Meinungsunterschiede bestehen.

Mehr Sicherheit im Kern, weniger an der Peripherie:
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Einerseits stiarkt die Integrations- und Erweiterungspolitik von EU und Nato
insgesamt die Sicherheit und Stabilitdt in Europa und fiir Europa. Die Inte-
gration und damit auch die gegenseitige Abhéngigkeit sind so weit fortge-
schritten, dass mit einem Krieg zwischen Staaten innerhalb der EU und der
Nato nicht mehr zu rechnen ist. Ein grosser Teil Europas ist damit gegeniiber
Spannungen und Konflikten, die in seinem Innern entstehen, widerstands-
féahiger denn je.

Anderseits sind die EU und die Nato mit der Aufnahme neuer Lénder
Regionen ndher geriickt, die durch Instabilitdt, ungeloste Konflikte, religio-
sen Extremismus, Unterentwicklung, demografische Ungleichgewichte,
Korruption, Terrorismus und Proliferationsrisiken charakterisiert sind. Die
Folgen wirken auf Europa selbst zuriick, durch Migrationsstrome und orga-
nisierte Kriminalitdt. Aber Einsdtze in Krisenregionen konnen auch das



Risiko von Anschldgen in Europa erhohen. Die Peripherien von Nato und
EU sind damit krisen- und konfliktanfélliger als friiher.

Theoretisch verfiigbare militarische Fahigkeiten, reale Einschrankungen:

—  Einerseits sind die Féhigkeiten der EU und der Nato gewachsen. Beide
haben ihre militdrischen und — im Fall der EU auch zivilen — Instrumente fiir
Interventionen in Krisengebieten erweitert und mehrere Friedens- und Wie-
deraufbauoperationen lanciert. Die Armeen vieler Staaten Europas werden
auf kleinere, flexiblere und iiber weite Distanzen verlegbare Einsatzkrifte
ausgerichtet, zulasten der Territorialverteidigung gegen einen konventionel-
len Angreifer.

—  Anderseits hat sich gezeigt, dass die EU nach wie vor nur kleinere militéari-
sche Einsitze fithren kann und dass einzelne Staaten nationale Interessen
und geschichtlich gewachsene Prioritdten haben, die nicht von allen
EU-Mitgliedern geteilt werden. In der Nato sind grosse Mitgliedstaaten uni-
lateral vorgegangen und haben — zumindest solange der Einsatz auf Kurs zu
sein schien — auf «Koalitionen von Willigen» gesetzt, um sich aufwendige
Entscheidungsprozesse in der Allianz zu ersparen.

Vom Zivilen zum Militarischen, vom Militarischen zum Zivilen:

—  Einerseits sind die EU und die Nato beziiglich Ursprung und Entwicklung
wihrend der ersten Jahrzehnte ihrer Existenz fest in separaten Sachbereichen
verankert. Die EU hat ihren Ursprung im wirtschaftlichen Bereich, obwohl
sie von Anfang an auch als grosses europdisches Friedensprojekt konzipiert
war. Die Nato wurde als Verteidigungsbiindnis der USA, Kanada und west-
europdischer Staaten gegen die militdrische Bedrohung durch die Sowjet-
union gegriindet.

—  Anderseits ist festzustellen, dass die EU sich zunehmend in der Sicherheits-
politik engagiert. Sie filihrt friedensfordernde Einsétze, und die polizeiliche,
gerichtliche und nachrichtendienstliche Kooperation im Innern wird ausge-
baut. Die Nato hat in einem ersten Schritt in den 1990er Jahren die Fiihrung
von Friedensforderungseinsitzen unter Mandat des UNO-Sicherheitsrates
iibernommen, und sie beschéftigt sich nun zunehmend auch mit nichtmili-
tdrischen Bedrohungen.

Insgesamt ist festzuhalten, dass die EU und die Nato die sicherheitspolitisch wich-
tigsten Organisationen in Europa sind und dass ihr Engagement auch die Sicherheit
der Schweiz stirkt. Wahrend des Kalten Krieges stand in dieser Hinsicht die Nato
im Vordergrund. Gegenwartig ist es jedoch immer stirker die EU. Diese hat sich seit
2003 zu einer immer wichtigeren Akteurin auf dem Gebiet der Friedensforderung
entwickelt. Sie hat inzwischen zahlreiche zivile und militdrische Friedensforde-
rungseinsétze inner- und ausserhalb Europas durchgefiihrt. Die Schweiz beteiligt(e)
sich an mehreren dieser Operationen. Bisher schloss die Schweiz jeweils fiir die
Teilnahme an jedem dieser Friedensforderungseinsitze ein spezielles Abkommen
mit der EU ab. Ein Rahmenabkommen fiir die Teilnahme an solchen Einsétzen
konnte diese speziellen Einzelabkommen ersetzen. Ein solches Rahmenabkommen
wiirde die grundsétzlichen Modalitdten regeln, die fiir alle kiinftigen Teilnahmen der
Schweiz an zivilen und militérischen Friedensforderungseinsétzen der EU gelten.
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Fiir die Zusammenarbeit mit der Nato und ihren Mitgliedstaaten besteht ein speziel-
les Geféss: die Partnerschaft fiir den Frieden. Sie wurde 1994 lanciert, um einen
Rahmen fiir Zusammenarbeit und Konsultationen zwischen der Nato, ihren Mitglie-
dern und Staaten, die nicht der Allianz angehdren, zu schaffen. Die Partnerschaft hat
dazu beigetragen, die Fdhigkeiten zur Zusammenarbeit in der militdrischen Frie-
densforderung zu verbessern, und sie hat den sicherheitspolitischen und militari-
schen Wandel in vielen Staaten Mittel-, Ost- und Siidosteuropas gefordert. Von den
ungefahr 30 Nicht-Nato-Staaten, die sich an der Partnerschaft beteiligt haben, sind
inzwischen rund die Hélfte der Allianz beigetreten. Dies hat — zumindest aus Sicht
der Nato — die Bedeutung der Partnerschaft verringert, zumal fiir die Beziehungen
zwischen der Nato und Russland bzw. der Ukraine getrennte Gremien bestehen. Die
Schweiz nimmt seit 1996 an der Partnerschaft fiir den Frieden teil und hat von
Anfang an deutlich gemacht, dass das fiir sie keine Vorstufe zu einem Nato-Beitritt
ist. Diese Beurteilung hat weiterhin Giiltigkeit: Ein Beitritt der Schweiz zur Nato
steht nicht zur Diskussion.

Die Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa (OSZE) hat ange-
sichts der EU- und Nato-Erweiterung an Bedeutung verloren. Die OSZE hat zwar
eine Rolle in gewissen Nischenbereichen, wie der Entsendung von demokratischen
Aufbau- und Beobachtermissionen oder der Wahlbeobachtung, behalten und ist in
gewissen Konfliktregionen nach wie vor préasent. Fiir die Sicherheit Europas aber ist
die OSZE weniger wichtig als vor zehn Jahren.

Auf globaler Ebene sind die Vereinten Nationen die wichtigste sicherheitspolitische
Organisation, und nur ihr Sicherheitsrat kann die Anwendung militdrischer Gewalt
rechtfertigen, die iiber Selbstverteidigung hinausgeht. Der Sicherheitsrat ist aber in
wichtigen Fragen, welche die Interessen der Vetomichte betreffen, oft handlungs-
unfahig. Staaten wie Russland und China betreiben eine stirkere Interessenpolitik,
und die Vereinigten Staaten haben das System der kollektiven Sicherheit durch
unilaterales Vorgehen ohne Mandat des Sicherheitsrates geschwécht. Die Vereinten
Nationen bleiben aber nach wie vor die zentrale Organisation fiir internationale
Sicherheit und Frieden, wie auch fiir humanitire Aktionen und Entwicklungszu-
sammenarbeit; dies schon allein deshalb, weil es keine Alternative gibt. Die UNO
und damit alle Mitgliedstaaten bemiihen sich um den Dialog und die Pravention von
Krisen, um Mediation und die Gewéhrleistung der guten Dienste bei Konflikten. Der
ersten UNO-Friedensoperation 1948 sind {iber 60 weitere gefolgt. Heute stehen
weltweit tiber 100 000 Personen, verteilt auf {iber 15 Operationen, im Einsatz. Fiir
die Schweiz ist die UNO auch deshalb besonders wichtig, weil die Schweiz hier im
Gegensatz zu EU und Nato Mitglied ist und ihre Anliegen vertritt und weil sie ein
starkes Interesse daran hat, dass in den internationalen Beziehungen das Recht — und
nicht militérische oder wirtschaftliche Macht — bestimmend ist.

4 Strategie
4.1 Grundsiitzliche Ausrichtung

Die sicherheitspolitische Strategie muss drei Grundbedingungen erfiillen: Sie muss
auf die bestehenden und sich abzeichnenden Bedrohungen und Gefahren ausgerich-
tet sein und gegeniiber ihnen wirksam sein, sie muss mit den Ressourcen der
Schweiz (bzw. dem von den politischen Behorden beschlossenen Ressourcenansatz)
realisierbar sein, und sie soll auf einem breiten Konsens basieren.
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Die sicherheitspolitische Strategie eines Staates sollte zudem von Kontinuitét
gekennzeichnet sein, solange nicht eine drastische Verdnderung des Umfeldes oder
ein einschneidendes Ereignis einen Kurswechsel verlangen. Die Schweiz hat keinen
Anlass fiir eine radikale Abkehr von den Grundlinien ihrer bisherigen Sicherheits-
politik, und innerhalb der verfligbaren Ressourcen besteht auch keine angesichts der
Bedrohungen verantwortbare radikale Alternative. Es ist aber durchaus angebracht,
im Lichte der Verdnderungen der vergangenen zehn Jahre Kurskorrekturen vor-
zunehmen.

Die Strategie kann folgendermassen umschrieben werden:

Es geht darum, mit einem effizienten und wirksamen Zusammenspiel der
sicherheitspolitischen Mittel von Bund, Kantonen und Gemeinden einen
Sicherheitsverbund Schweiz zu bilden und mit anderen Staaten zusammen-
zuarbeiten, um bestehenden und fiir die Zukunft bereits erkennbaren oder
sich abzeichnenden Bedrohungen und Gefahren vorzubeugen, sie abzuweh-
ren und zu bewdltigen.

Dieser Ansatz reflektiert den Foderalismus, die Neutralitdt sowie das Bemiihen,
Sicherheit aus eigener Kraft zu gewdhrleisten, ebenso wie die Erkenntnis, dass
manche Bedrohungen und Gefahren nur in Zusammenarbeit wirksam und effizient
zu bewiltigen sind. Zusammenarbeit — im Innern und mit anderen Staaten — ist zur
Schaffung und Gewihrleistung von Sicherheit unverzichtbar. Sie darf aber nicht
dazu verleiten, in den eigenen Anstrengungen nachzulassen.

4.2 Sicherheitsbereiche und Kernaufgaben

Bedrohungen und Gefahren halten sich weder an territoriale noch an organisatori-
sche Grenzen. Eine starre Trennung in innere und dussere Sicherheit wire weder fiir
das Verstdndnis der Bedrohungen und Gefahren noch fiir deren Bewiltigung in
einem arbeitsteiligen, koordinierten und vernetzten Ansatz hilfreich. Eine andere
Einteilung — in vier Sicherheitsbereiche — ist niitzlicher, um die Zuordnung von
Aufgaben und Zusténdigkeiten zu kldren und um Féhigkeiten und Kapazititen der
Partner zur Prévention und Bewidltigung von Ereignissen zu verbessern, aufeinander
abzustimmen oder neu zu entwickeln.

Sicherheitsbereiche und Kernaufgaben!!

Sicherheitsbereich Kernaufgaben
a. Polizeiliche Gefahrenabwehr, — Aufrechterhaltung der 6ffentlichen Ordnung und
Staatsschutz und Strafverfolgung Sicherheit

— Schutz der demokratischen rechtlichen Ordnung
— volkerrechtliche Schutzaufgaben

— Schutz kritischer Infrastruktur

— Wabhrung der Lufthoheit

11 Eine erweiterte Tabelle, die auch zeigt, welche Instrumente fiir welchen Sicherheits-
bereich prioritér eingesetzt werden, ist im Anhang 1 dieses Berichts enthalten.
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Sicherheitsbereich Kernaufgaben

b. Vorbeugung, Vorsorge und — Vorbeugende und vorsorgliche Massnahmen
Bewiltigung von natur- und — Warnung und Alarmierung von Behorden und
zivilisationsbedingten Katastrophen Bevolkerung
und Notlagen — Schutz der Bevolkerung und ihrer Lebensgrund-

lagen

— Rettung, Hilfeleistung und erste Instandstellung
der Basis-Infrastruktur
— Sicherstellen des Minimalbetriebs kritischer

Infrastrukturen
— Sicherstellung der Versorgung mit strategischen
Giitern
c. Abhalten und Abwehr eines — Abhalten u. Abwehr eines militdrischen Angriffs
militarischen Angriffs — Verteidigung des Luftraums
— Wiederherstellen der territorialer Integritat
d. Wahrung der Interessen der Schweiz — Wahrung der Interessen der Schweiz
im Ausland und Beitrdge zum — Schutz von Schweizer Staatsangehorigen im
internationalen Krisenmanagement Ausland

— Humanitére Hilfe bei Kriegen und Katastrophen
— Friedensfordernde und vertrauensbildende Mass-
nahmen

Die Kantone und Gemeinden sind primér fiir die Aufrechterhaltung der 6ffentlichen
Sicherheit im Alltag und fiir die Prévention und Bewiltigung von Katastrophen
sowie anderen Notlagen zustdndig (a, b). Der Bund nimmt Aufgaben wahr, welche
die Sicherheit der Schweiz und ihrer Institutionen als Ganzes oder im Ausland
betreffen (c, d). Zusétzlich ibernimmt er einzelne Aufgaben in den Bereichen a und
b und unterstiitzt die Kantone subsidiér, d.h. wenn deren Mittel nicht geniigen. Es
sind aber auch Ereignisse vorstellbar, zu deren Bewiltigung die Federfiihrung zwi-
schen Bund und Kanton erst im konkreten Fall bestimmt und dem dafiir am besten
geeigneten Partner zugewiesen wiirde. Die Exekutiven von Bund und Kantonen sind
sich bewusst, dass sie trotz aufgeteilter Kompetenzen eine gemeinsame politische
Verantwortung haben: Sicherheitspolitik ist Sache des Bundes und der Kantone.

4.3 Hauptkomponenten der Strategie

Die beiden Hauptkomponenten zur Umsetzung der sicherheitspolitischen Strategie
der Schweiz sind wie bis anhin die Zusammenarbeit von Bund, Kantonen, Gemein-
den und Dritten innerhalb der Schweiz und mit dem grenznahen Ausland!? sowie die
Zusammenarbeit mit anderen Staaten und internationalen Organisationen. Die bishe-
rige Strategie Sicherheit durch Kooperation gilt somit weiterhin als Grundstrategie
der schweizerischen Sicherheitspolitik.

12 Mit dem grenznahen Ausland sind an die Schweiz angrenzende Regionen der Nachbar-
lander gemeint, mit denen oft Vereinbarungen zur gegenseitigen Unterstiitzung z.B. bei
Katastrophen bestehen.
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4.3.1 Zusammenarbeit im Inland:
Sicherheitsverbund Schweiz

Bund und Kantone machten bei der Durchfiihrung von sicherheitspolitisch relevan-
ten Grossanldssen!3 und der Bewiltigung von Katastrophen und Notlagen!4 die
Erfahrung, dass kohérente gemeinsame Losungen nétig sind und in manchen Fillen
auch internationale Unterstiitzung. Sie wollen das Prinzip der vernetzten Sicherheit
innerhalb der Schweiz und mit dem grenznahen Ausland kiinftig in Form des
Sicherheitsverbunds Schweiz (SVS) umsetzen.

Der SVS vereinigt und koordiniert die Leistungen aller nationalen Sicherheitsak-
teure (im Einzelfall auch Unterstiitzung aus dem Ausland), sodass die Schweiz
flexibel, umfassend, rechtzeitig und wirkungsvoll auf sicherheitspolitische Bedro-
hungen und Gefahren in der Schweiz und im grenznahen Ausland reagieren kann.
Damit soll das im Sicherheitspolitischen Bericht 2000 (SIPOL B 2000) als umfas-
sende flexible Sicherheitskooperation im Inland skizzierte und als Nationale Sicher-
heitskooperation in Teilen ausgearbeitete Konzept weiterentwickelt und realisiert
werden.

4.3.1.1 Partner im Sicherheitsverbund Schweiz

Hauptpartner im SVS sind der Bund und die Kantone mit ihren Mitteln. Sie tragen
die politische Einsatzverantwortung und verfiigen iiber die fiir ihren Aufgabenbe-
reich nétigen Mittel, Fithrungsorgane und Fithrungsinfrastrukturen. Weitere Partner
sind die Gemeinden, insbesondere die grossen Stddte. Dazu kommen private Dienst-
leistungserbringer!> und Behdrden des benachbarten Auslandes, basierend auf
bilateralen Staatsvertrdgen.

Die Kantone sind zusammen mit den Gemeinden primér fiir die Aufrechterhaltung
der offentlichen Ordnung und Sicherheit im Alltag, dann aber auch fiir die Bewélti-
gung von Gewaltakten, Katastrophen und anderen Notlagen zustindig. Sie sind in
der Regel als erste gefordert, sei dies im Rahmen der Selbst- und Nachbarhilfe oder
der Konkordate. Sie werden bei Bedarf durch den Bund unterstiitzt.!6 Bei Ereignis-
sen, die das alltdgliche Mass libersteigen, sind die Kantone je nach Art und Dauer
des Ereignisses auf Mittel des Bundes, insbesondere der Armee, oder Dritter ange-
wiesen. Mittel des Bundes kommen (ebenso wie Unterstiitzung aus dem Ausland)
auf Begehren der Kantone und nach dem Subsidiarititsprinzip zum Einsatz.!7 Die
Kantone tragen die Einsatzverantwortung. Die Fiihrungsverantwortung wird situativ

13 WEF in Davos, G-8-Treffen 2003 im Genferseegebiet, EURO 2008.

14 Unwetter 1999, 2005 und 2007, Stiirme Lothar und Vivian, indirekt Pandemien (SARS,
Vogelgrippe, H{N1).

IS5 Private Leistungserbringer, die Aufgaben der 6ffentlichen Sicherheit und beim Betrieb
kritischer Infrastruktur (z.B. Informations- und Kommunikationstechnologie, Energiever-
sorgung) iibernehmen, werfen Fragen auf, insbesondere dann, wenn es darum geht,
offentliche gegen private und kommerzielle Interessen abzuwégen.

16 7 B. von den Bundesémtern fiir Gesundheit, Polizei, Bevolkerungsschutz, Veterindrwesen
oder Umwelt, dem Nachrichtendienst des Bundes dem Koordinierten Sanitétsdienst oder
der Vollzugsstelle fiir den Zivildienst.

17 Subsidiaritit bedeutet, dass Aufgaben auf der tiefstmdglichen staatlichen Ebene wahr-
genommen werden und die iibergeordnete Ebene nur unterstiitzt oder eingreift, wenn die
untere Ebene ihre Aufgaben in personeller, materieller oder zeitlicher Hinsicht allein
nicht zu bewiltigen vermag.
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durch die beteiligten Partner festgelegt. Bei der Bewiltigung grenziiberschreitender
Bedrohungen und Gefahren arbeiten die Grenzkantone, gestiitzt auf ihre verfas-
sungsrechtlichen Kompetenzen, mit ihren ausldndischen Nachbarn regional zusam-
men.

Der Bund ist fiir die Abhaltung und Abwehr militdrischer Bedrohungen, die Wah-
rung der Interessen der Schweiz gegeniiber dem Ausland und fiir Beitrdge zum
internationalen Krisenmanagement zustindig. Im Innern hat er folgende Aufgaben:
Schutz der Landesgrenzen, Staatsschutz auf gesamtstaatlicher Ebene (Wahrung der
inneren Sicherheit, Massnahmen gestiitzt auf Art. 52 der Bundesverfassung!8),
Schutz der Behorden, Einrichtungen und Institutionen des Bundes sowie volker-
rechtliche Schutzpflichten. Er ist auch fiir die Ergreifung von Massnahmen bei
Ereignissen von gesamtstaatlichem Ausmass zustindig wie bei erhdhter Radioakti-
vitdt, Epidemien (Mensch und Tier), Talsperrenbriichen und Satellitenabstiirzen. Fiir
weitere Fille (z.B. Angriffe via und auf die Informatik- und Kommunikationsinfra-
struktur, Stromausfall), die nationale oder gar internationale Auswirkungen haben
konnen, werden die Zustdndigkeiten und die Koordination im Ereignisfall geregelt.

Es ist Aufgabe des Bundes und der Kantone, gemeinsame Strategien und Losungen
zu entwickeln und umzusetzen. Einzubeziehen sind dabei auch die grossen Stadte!9
mit ihren Agglomerationen, einerseits wegen der hohen Bevdlkerungsdichte und der
Konzentration von kritischen Infrastrukturen, anderseits wegen ihrer Mittel zur
Ereignisbewiltigung. Dariiber hinaus sind auch Dritte einzubeziehen, deren Leistun-
gen fiir das Funktionieren der Zivilgesellschaft und des Staates wichtig sind.

4.3.1.2 Verantwortlichkeiten und Kompetenzen
im Sicherheitsverbund Schweiz

Neben den Fahigkeiten und Mitteln sind fiir die Wirksamkeit des SVS die klare
Zuordnung von Aufgaben und die Regelung der Einsatz- und Fiihrungsverantwor-
tung im Ereignisfall entscheidend.

Der SVS stellt die verfassungsrechtliche Kompetenzaufteilung zwischen Bund und
Kantonen nicht in Frage. Damit Bund und Kantone zur Verhiitung und Bewiltigung
sicherheitspolitischer Bedrohungen und Gefahren gemeinsame Strategien und
Losungen entwickeln und die in ihrem jeweiligen Zustindigkeitsbereich liegenden
Massnahmen definieren und umsetzen konnen, soll die Koordination zwischen dem
Bund und den Kantonen sowie den Kantonen untereinander verbessert werden.
Dafiir braucht es auf nationaler Ebene einen Konsultations- und Koordinationsme-
chanismus, der es Bund und Kantonen erleichtert, Entscheide und Massnahmen auf
der strategischen und auf der operativen Stufe horizontal und vertikal aufeinander
abzustimmen.

18 Gemiss Artikel 52 Absatz 2 der Bundesverfassung kann eine Bundesintervention erfol-
gen: a) auf Verlangen eines Kantons; b) auf selbststindige Initiative des Bundes (wenn
der Kanton iiberfordert oder die nationale Sicherheit gefahrdet ist); c) im Falle der
Landesverteidigung. Die Bundesbehorden handeln an Stelle der kantonalen Behdrden und
iibernehmen mit ihren Mitteln deren Staatsgewalt.

19 Die Stadt Ziirich verfligt beispielsweise iiber eines der grossten Polizeikorps und mit
«Schutz und Rettung» tiber die grosste kommunale Rettungsorganisation (Feuerwehr,
Rettungsdienst und Zivilschutz) der Schweiz.
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Der SVS kommt vor, in und nach sicherheitspolitisch relevanten Ereignissen zum
Tragen. Er schafft keine zusitzlichen Hierarchiestufen, und die Verantwortlichkeiten
werden dort belassen, wo sie nach geltendem Recht angesiedelt sind. Die Konzep-
tion des SVS geht von der Annahme aus, dass das Regierungssystem, der foderale
Staatsaufbau und das politische Selbstverstdndnis auch in Konfliktsituationen und
Notlagen nicht grundlegend verdndert werden. Der Bund reisst auch in der Krise
nicht alle Verantwortungen und Zustindigkeiten an sich, sondern arbeitet weiterhin
mit den verschiedenen Trigern hoheitlicher Funktionen arbeitsteilig und kooperativ
zusammen. Dies gilt insbesondere fiir das Verhiltnis zwischen Bund, Kantonen und
den ihnen nachgeordneten Korperschaften.

4.3.1.3 Ausbildung im Sicherheitsverbund Schweiz

Riickblickend stellt der Bundesrat in Ubereinstimmung mit den zustindigen kanto-
nalen Regierungskonferenzen fest, dass der im SIPOL B 2000 postulierte Verbund-
gedanke im Innern noch nicht geniigend umgesetzt und insbesondere in der Ausbil-
dung zu wenig beachtet wurde.

Die Umsetzung des SVS soll durch gemeinsame Ausbildung unterstiitzt werden. Das
sicherheitspolitische Krisenmanagement und die Zusammenarbeit aller Partner sind
auf allen Ebenen des Verbundes zu schulen. Die Kenntnisse der jeweiligen Fiih-
rungsprozesse und -standards sowie eine einheitliche Terminologie sollen die
Zusammenarbeit im Ereignisfall erleichtern. Es sind regelméssig Ubungen mit
sicherheitspolitisch relevanten Themen durchzufiihren. Bund und Kantone bilden
dafiir — sofern die Ubung dies rechtfertigt — gemeinsame Projekt- und Ubungslei-
tungen.

4.3.2 Zusammenarbeit mit anderen Staaten
und internationalen Organisationen

Die Schweiz ist in verschiedenster Hinsicht und selbst fiir ein hochentwickeltes
kleines Land tiberdurchschnittlich stark mit der Welt jenseits ihrer Grenzen vernetzt.
Sie engagiert sich auch aussen-, sicherheits-, wirtschafts- und entwicklungspolitisch,
um zu einer besseren Welt beizutragen, als Ausdruck ihrer Werte und als Investition
in ihre eigene kiinftige Sicherheit und Prosperitit.

Die Zusammenarbeit soll ermdglichen, Bedrohungen und Gefahren wirksamer oder
effizienter entgegenzuwirken, und aussenpolitischen Interessen dienlich sein. Inter-
nationale Zusammenarbeit ist insbesondere dann relevant, wenn Tater oder Gegner
mobil sind (d.h. sich einem Zugriff durch Ausweichen in andere Lénder entziehen
konnen), wenn sie aus grosser Distanz operieren (und damit in der Schweiz gar nicht
greifbar wéren), wenn die Dimension eines sicherheitspolitischen Problems die
Moglichkeiten eines einzelnen Staates iiberfordert, wenn schweizerische Interessen
im Ausland tangiert sind oder wenn technische Vorkehrungen im Alleingang unbe-
zahlbar oder ineffizient wiren. Letzteres trife z.B. fiir eine allféllige Raketenabwehr
Zu.

Die Schweiz wird ihre dauernde und bewaffnete Neutralitit beibehalten. Die Neut-
ralitét ist kein Hindernis fiir eine umfassende sicherheits- und verteidigungspoltische
Kooperation. Die Ausnahme bildet die Mitgliedschaft in einer Militdrallianz,
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namentlich der Nato. Solange die Schweiz an der Neutralitit festhélt, ist ein Beitritt
zu einer Militdrallianz ausgeschlossen.

Wo es ihren Sicherheitsinteressen dient, arbeitet die Schweiz auch im militirischen
Bereich mit ausldndischen Partnern zusammen. Aufgrund des zunehmend grenz-
iiberschreitenden Charakters der Bedrohungen dringt sich eine vermehrte Beteili-
gung der Schweiz an der internationalen Gewahrleistung von Sicherheit auf. Es ist
unumstritten, dass die Armee Beitridge zur Unterstiitzung humanitédrer Hilfeleistun-
gen im In- und Ausland leisten soll.20 Auch bei der Riistungsbeschaffung, der Aus-
bildung der Kader und der Luftwaffe ist Zusammenarbeit bewdhrte Praxis. Friedens-
forderungseinsitze sind naturgemdss international, da sie in einem anderen Land
stattfinden und in der Regel im Rahmen einer Mission erfolgen, an der viele Lander
teilnehmen und die entweder von der UNO, der Nato oder der EU gefiihrt wird. Die
Schweiz leistet — sofern ein Mandat der UNO oder OSZE vorliegt — dort Beitrdge an
militdrische Friedensforderungseinsitze, wo es einen nachvollziehbaren Bezug zur
eigenen Sicherheit gibt und sie mit ihren Fahigkeiten einen Beitrag zur Stabili-
sierung von Konfliktregionen leisten kann. In nicht-militirischen Bereichen der
Sicherheitspolitik ist die Zusammenarbeit ausgeprégter als bei der Armee. Das gilt
insbesondere fiir die Polizei und die Zollverwaltung, die aufgrund der Schengen-
Assoziierungsabkommen die operative Zusammenarbeit mit den anderen Schengen-
Staaten erheblich intensiviert haben. Auch fiir den Nachrichtendienst ist die Zusam-
menarbeit mit den entsprechenden Diensten anderer Staaten bedeutsam. Dasselbe
gilt fur die Wirtschaftspolitik und natiirlich die Aussenpolitik, soweit sie zur
Erfiillung sicherheitspolitischer Aufgaben beitragen.2!

Die Schweiz nutzt verschiedene Mdglichkeiten fiir die sicherheitspolitische Zusam-
menarbeit. Bei der bilateralen Zusammenarbeit geht es darum, mit einzelnen Staa-
ten, die aus Sicht der Schweiz wichtig sind oder dhnlich gelagerte Interessen haben,
in ausgewdhlten Bereichen zu kooperieren. Fiir die Schweiz stehen dabei die Staaten
ihres Umfelds im Vordergrund. Die Zusammenarbeit der Armee mit den Nach-
barstaaten ist etabliert, so etwa bei der militdrischen Ausbildung oder im Luft-
polizeidienst. Fiir die gegenseitige Hilfe des Bevdlkerungsschutzes im Fall von
Katastrophen bestehen Abkommen mit allen Nachbarstaaten. Mit dem schweize-
risch-deutschen Polizeizusammenarbeitsvertrag wurde ein Vertragswerk geschaffen,
das Vorbild fiir die Zusammenarbeit mit anderen Nachbarn ist und deutlich iiber die
Maglichkeiten multilateraler Vertridge, wie beispielsweise der Schengen-Assoziie-
rungsabkommen, hinausgeht.

Bei der multilateralen Zusammenarbeit steht fiir die Schweiz die Kooperation im
Rahmen der UNO, mit der EU und mit der Nato (in der Partnerschaft fiir den Frie-
den) im Vordergrund. Wiahrend die Schweiz UNO-Mitglied ist und sich vor allem
via Aussenpolitik im gesamten sicherheitspolitischen Spektrum der Organisation
engagiert (zivile Friedensforderung, Abriistung, Militdrbeobachtung, Embargomass-
nahmen etc.), arbeitete sie bisher mit der EU und der Nato auf einzelne Themen
bezogen zusammen. Es liegt im Interesse der Schweiz, sich kiinftig insbesondere
verstirkt an der gemeinsamen Sicherheitsproduktion im europdischen Rahmen zu
beteiligen. Mit ihrer breiten Palette an zivilen und militdrischen Instrumenten ver-

20 Fiir die Unterstiitzung humanitérer Hilfeleistungen im Ausland besteht eine enge Zusam-
menarbeit zwischen der Humanitiren Hilfe des Bundes, mit dem Schweizerischen Korps
fiir Humanitére Hilfe, und der Armee.

21 So sind zum Beispiel im Fall der Entwicklungszusammenarbeit und der humanitiren
Hilfe autonome Optionen eine seltene Ausnahme.
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folgt die EU eine umfassende Sicherheitspolitik, die den Bediirfnissen und Moglich-
keiten der Schweizer Sicherheitspolitik durchaus entspricht. Die weitaus bedeu-
tendste multilaterale Zusammenarbeit ist die Mitwirkung der Schweiz beim
Abkommen von Schengen. Sie ist integraler Teil eines EU-weiten polizeilichen
Kontroll- und Fahndungssystems, das sich laufend weiterentwickelt.

Daneben nimmt die Schweiz auch an zivilen und militdrischen Friedensférderungs-
einsitzen teil, die von der EU oder der Nato geleitet werden, und arbeitet in ausge-
wihlten Bereichen der Riistungsbeschaffung zusammen. Die Zusammenarbeit in der
Partnerschaft fiir den Frieden erfolgt so, dass jeder Staat selber entscheidet, in wel-
chen Themen und in welchem Mass er mit den rund 50 teilnehmenden Staaten
zusammenarbeiten will. Die Schweiz fiihrt ihre Teilnahme an der Partnerschaft im
bisherigen Rahmen weiter: Sie beteiligt sich am regelméssigen Dialog iiber sicher-
heitspolitische Probleme im euro-atlantischen Raum, sie unterstiitzt Projekte zur
Demokratisierung und Modernisierung von Sicherheitskréften in den Landern Siid-
ost- und Osteuropas, des Siidkaukasus und Zentralasiens, und sie nimmt an Ubungen
und Kursen teil, um die eigenen Féhigkeiten zur Teilnahme an Einsétzen zur Unter-
stlitzung humanitérer Hilfeleistung und zur Friedensférderung zu verbessern.

5 Sicherheitspolitische Instrumente

Sicherheitspolitik ist eine Querschnittsaufgabe. Letztlich tragen alle politischen
Bereiche in unterschiedlicher Intensitit zur Sicherheit bei und sind fiir Massnahmen
in ihrem Bereich verantwortlich. Wirkungsvoll kénnen die sicherheitspolitischen
Instrumente Bedrohungen und Gefahren aber meist nur vernetzt bekdmpfen. Die
Sicherheitspolitik muss deshalb neben der Weiterentwicklung der einzelnen Instru-
mente auch dafiir besorgt sein, deren effizientes Zusammenwirken zu gewéhrleisten
und zu optimieren. Das ist das Anliegen des Sicherheitsverbundes Schweiz.

5.1 Aussenpolitik

Die Aussenpolitik ist selber einer der wesentlichen Politikbereiche eines Staates,
genauso wie die Sicherheitspolitik. Aussen- und Sicherheitspolitik haben enge
Querverbindungen und Uberlappungen: Die Aussenpolitik liefert wichtige Beitriige
fiir eine wirksame Sicherheitspolitik, genauso wie die Sicherheitspolitik Beitridge an
die Aussenpolitik leistet. Ein Teil der Aussenpolitik ist Sicherheitspolitik, und ein
Teil der Sicherheitspolitik ist Aussenpolitik.

Mit der Zunahme nicht-militdrischer, in vielen Féllen grenziiberschreitender Bedro-
hungen und Gefahren hat die Bedeutung der Aussenpolitik in der Sicherheitspolitik
zugenommen. Die Aussenpolitik verfligt iiber verschiedene Instrumente zur Forde-
rung von Stabilitdt, Frieden und Sicherheit in Konflikt- und Krisenregionen und
damit auch zur Stirkung der Sicherheit der Schweiz in einer globalisierten und
vernetzten Welt.
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5.1.1 Zivile Friedensforderung

Die Art der Konfliktaustragung hat sich verdndert. Es wird immer schwieriger,
zwischen staatlichen und nichtstaatlichen bewaffneten Akteuren zu unterscheiden.
Bei Konflikten stehen sich immer seltener die reguldren Streitkrifte zweier oder
mehrerer Staaten gegeniiber, wie es in herkdmmlichen Kriegen der Fall war. Lange
Zeit stand die Sicherheit des Staates, seiner Grenzen und seiner Institutionen im
Vordergrund. Heute ist in Konflikten immer hdufiger der Schutz des Individuums
vordringlich. Dies kommt im Konzept der menschlichen Sicherheit zum Ausdruck.
Dabei stehen der Schutz und die Unversehrtheit des Menschen im Zentrum, und
sowohl die Staaten als auch die nichtstaatlichen bewaftneten Akteure sollen dazu
gebracht werden, sich an Grundregeln zu halten. Dazu gehdren etwa die Einhaltung
der Genfer Konventionen und gewisser rechtsstaatlicher Prinzipien (beziiglich
Streitkréften, Polizei- und Justizwesen) oder das Verbot von Personenminen.

Das friedliche Zusammenleben der Vélker ist eines von fiinf Zielen der schweizeri-
schen Aussenpolitik. Diese unterstiitzt deshalb Konfliktparteien bei der Friedens-
vermittlung und -konsolidierung und engagiert sich in der Pravention bewaffneter
Gewalt. Konkret umfasst die zivile Friedensforderung:

—  gute Dienste, das heisst, sie stellt Fachpersonen fiir Mediationen und Ver-
mittlungen sowie Logistik fiir Verhandlungen in der Schweiz oder vor Ort
zur Verfiigung;

—  Programme zur zivilen Konfliktbearbeitung, bei denen es darum geht, das
Verstdndnis fiir Menschenrechte und Demokratie zu fordern, Antipersonen-
minen zu entschérfen, Soldaten zu resozialisieren oder die Konfliktvergan-
genheit zu bewiltigen;

— die Entsendung von Fachleuten, beispielsweise zur Beobachtung von
Wahlen oder zum Aufbau rechtsstaatlicher Strukturen (Verfassungsfragen,
Polizeireform);

— die Lancierung diplomatischer Initiativen, etwa zum Verbot von Antiperso-
nenminen oder zur Kontrolle von Kleinwaffen.

Fiir Einsdtze in der Wahlbeobachtung, der Polizeiberatung oder fiir Verfassungsfra-
gen und Rechtsstaatlichkeit kann die Schweiz auf einen Expertenpool fiir zivile
Friedensforderung zuriickgreifen. Er umfasst rund 600 Fachleute, die freiwillig fiir
befristete Einsétze in Konfliktregionen zur Verfligung stehen. Weitere Instrumente,
die im Auftrag der Schweiz Beitrége an die zivile Friedensférderung leisten, sind die
von der Schweiz gegriindeten und massgeblich finanzierten Zentren in Genf: das
Genfer Zentrum fiir Sicherheitspolitik, das Genfer Internationale Zentrum fiir
Humanitire Minenrdumung und das Genfer Zentrum fiir die Demokratische Kon-
trolle der Streitkréfte.

5.1.2 Menschenrechtspolitik

Die Einhaltung der Menschenrechte sowie Rechtsstaatlichkeit und gute Regierungs-
fithrung generell sind fiir jedes Land unerldssliche Voraussetzungen fiir Frieden und
nachhaltige Sicherheit. Damit eine Gesellschaft ohne Gewalt funktionieren kann,
miissen die Menschenrechte, die elementaren Grundrechte wie das Recht auf Leben,
auf Gesundheit oder die Meinungsfreiheit gewihrleistet sein. Die systematische
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Verletzung dieser Grundrechte ist jedoch immer noch weit verbreitet und haufig
sowohl Ursache als auch Folge von Konflikten. Frieden und Sicherheit konnen auf
Dauer aber nur in einer Gemeinschaft von Staaten erreicht werden, die auch inner-
halb ihrer eigenen Grenzen die Menschenrechte und Grundfreiheiten achten, den
Vorrang des Rechts vor politischer Willkiir anerkennen und politische Macht demo-
kratischer Kontrolle unterstellen. Die Respektierung der Menschenrechte zu fordern,
entspricht deshalb nicht nur einer langen Tradition der Schweiz; es liegt auch in
ihrem eigenen sicherheitspolitischen Interesse. Es handelt sich dabei nicht um Ein-
mischung in innere Angelegenheiten anderer Staaten, weil die Menschenrechte
anerkannter Bestandteil des Vélkerrechts sind.

Die Schweiz setzt politische, diplomatische, rechtliche und wirtschaftliche Mittel
ein, um die Achtung der Menschenrechte zu stirken oder Angriffen gegen diese
entgegenzutreten. Die Aussenpolitik engagiert sich insbesondere:

—  fiir die Wahrung und Forderung der elementaren Menschenrechte, insbeson-
dere gegen die Folter, die Rassendiskriminierung und gegen die Todesstrafe;

—  fiir den Schutz besonders verletzlicher Gruppen, wie Kinder, Frauen, Min-
derheiten oder Strafgefangene;

—  fiir eine menschenrechtskonforme Wirtschafis- und Unternehmenspolitik.

Die Menschenrechtspolitik der Schweiz verfiigt tiber verschiedene Instrumente, wie
den Dialog mit bestimmten Léndern und koordinierte Aktionen in multilateralen
Foren wie der UNO, dem Europarat oder der OSZE, oder die Unterstiitzung der
Menschenrechte via Projekte der Friedensforderung oder der Entwicklungszusam-
menarbeit.

5.1.3 Humanitires Volkerrecht

Das humanitére Volkerrecht, das heisst die Gesamtheit der Regeln zur Respektie-
rung und fiir den Schutz der menschlichen Person in bewaffneten Konflikten, hat in
der Politik der Schweiz schon seit Langem einen besonderen Stellenwert. Oft wird
es als Teil der aussenpolitischen Identitét der Schweiz aufgefasst. Jenseits des Inte-
resses an der Bewahrung grundlegender moralischer Werte ist das Engagement der
Schweiz fiir das humanitidre Volkerrecht eng mit der Erhaltung des Friedens und der
internationalen Sicherheit verbunden. Es liegt im ureigenen Interesse der Staaten,
dass das Verhalten der Streitkrifte bei Ausbruch eines bewaffneten Konflikts im
Sinne eines minimalen Respekts fiir die einzelne Person geregelt ist. Wenn solche
Regeln massiv und systematisch verletzt werden, fiihrt dies zu einer gegenseitigen
Brutalisierung der Kampffiihrung und einer gefahrlichen Gewaltspirale, unter der in
erster Linie die Zivilbevolkerung leidet. Zudem besteht ein grosses Risiko, dass der
Konflikt durch die ausgeldsten Fliichtlingsstrome auch andere Staaten destabilisiert.
Werden Kriegsverbrechen nicht bestraft, so tragt dies den Keim weiterer Konflikte
und Verletzungen des humanitiren Volkerrechts in sich.

Die gegenwirtige Entwicklung stellt das humanitdre Volkerrecht vor neue Heraus-
forderungen. Die meisten Kriege werden heute innerhalb von Staaten gefiihrt. Dabei
stehen sich oft reguldre Armeen, Rebellen und andere Gewaltakteure gegeniiber, und
mittendrin befindet sich die Zivilbevolkerung, die unter der Gewalt am meisten
leidet. Es handelt sich um Konflikte, fiir die das auf zwischenstaatliche Konflikte
zugeschnittene humanitdre Volkerrecht urspriinglich nicht vorgesehen war. Es
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geniigt deshalb nicht, nur das Einhalten des bestehenden humanitiren Volkerrechts
zu fordern; es muss auch weiterentwickelt und an neue Realititen angepasst werden.
Die schweizerische Aussenpolitik setzt sich deshalb nicht nur fiir die strikte Einhal-
tung des humanitdren Volkerrechts ein, sie unterstiitzt auch Bemiihungen, es weiter-
zuentwickeln, etwa beziiglich der wachsenden Bedeutung international organisierter,
bewaffneter Akteure oder der Rolle privater Sicherheitsunternehmen in bewaffneten
Konflikten. Als Instrumente stehen ihr dazu diplomatische Interventionen, offent-
liche Aufrufe, multilaterale Initiativen oder die Unterstiitzung von Organisationen,
die sich fiir den Schutz der Zivilbevolkerung einsetzen, zur Verfiigung, allen voran
das Internationale Komitee vom Roten Kreuz.

5.1.4 Abriistung und Riistungskontrolle

Die unkontrollierte Ausbreitung von Kleinwaffen und leichten Waffen ist Nahr-
boden fiir innerstaatliche Konflikte und fiir Gewalt, die sich vor allem gegen die
Zivilbevolkerung wendet. Terroristische und kriminelle Gruppierungen sind, wie
mutmasslich auch einzelne Staaten, in illegalen Waffenhandel verwickelt und
suchen auch Zugang zu Massenvernichtungswaffen. Die Abriistung und Stirkung
der internationalen Waffenkontrolle hat vor diesem Hintergrund grosse Bedeutung
fiir die Wahrung von Frieden und Sicherheit.

Die schweizerische Politik der Riistungskontrolle und Abriistung verfolgt das Ziel
eines weltweit moglichst tiefen Riistungsniveaus. Die Schweiz setzt sich dafiir ein,
dass insbesondere Massenvernichtungswaffen nuklearer, biologischer und chemi-
scher Art nicht weiterverbreitet, sondern vollstdndig beseitigt werden. Sie strebt, im
Sinne einer moglichst grossen Transparenz, Riistungskontroll- und Abriistungsre-
gimes an, die fiir alle Staaten gelten und auch kontrolliert werden kdnnen. Volker-
rechtlich bindende und universelle Abkommen haben fiir die Schweiz Vorrang vor
lediglich politisch verbindlichen Absprachen und einseitigen Massnahmen. Die
Schweiz ist — mit Ausnahme des Open-Skies-Vertrages von 2002 — allen ihr offen-
stehenden Vertrdgen beigetreten. Sie beteiligt sich an den Arbeiten multilateraler
Gremien der Riistungskontrolle und Abriistung, so etwa im Ersten Ausschuss der
Generalversammlung der UNO, in der Genfer Abriistungskonferenz, beim Vertrag
iiber die Nichtverbreitung von Nuklearwaffen, bei den Arbeiten fiir ein umfassendes
Verbot von Nuklearversuchen, in der Organisation fiir das Verbot chemischer Waf-
fen sowie im Rahmen von Ad-hoc-Initiativen wie z.B. des Ottawa-Prozesses, der
zum Verbot von Antipersonenminen und deren Vernichtung gefiihrt hat. Neben der
Arbeit in politischen Gremien unterstiitzt sie die Umsetzung und Weiterentwicklung
von Verifikationsmassnahmen direkt durch technisch-wissenschaftliche Dienstleis-
tungen des Labors Spiez.

Die Schweiz unterstiitzt in der UNO und der OSZE auch Bemiihungen, grossere
Klarheit iiber die sicherheitspolitischen und militdrischen Absichten und Hand-
lungen von Staaten zu schaffen und damit die Risiken tiberraschender militdrischer
Aktivitdten zu verringern. Der Transparenz, der Verhinderung der Weiterverbreitung
von Waffen und der Kontrolle zivil und militdrisch verwendbarer Giiter und Tech-
nologien dient auch die Teilnahme an Exportkontrollregimes (Gruppe der Nuklear-
lieferstaaten, Raketentechnologie-Kontrollregime, Australien-Gruppe, Wassenaar-
Vereinbarung).
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Die Schweiz wird ihr Engagement im Bereich der nuklearen Abriistung in den
kommenden Jahren zusitzlich verstirken. Ins Auge gefasst werden insbesondere das
Angebot guter Dienste fiir Verhandlungen im Bereich der Abriistung, Schritte im
Hinblick auf ein Verbot des Einsatzes von Nuklearwaffen und Vorstosse, die die
Transparenz der Nukleararsenale fordern sollen. Die Schweiz ist in einer guten
Position, um in diesen Themen eine aktivere Rolle zu spielen. Dank ihrer traditionel-
len Neutralitdt und der damit einhergehenden Allianzfreiheit verfiigt sie iiber eine
hohe Glaubwiirdigkeit und Unabhéingigkeit beim Einsatz zugunsten von Abriistung
und Nonproliferation.

In Bezug auf konventionelle Waffen setzt sich die Schweiz fiir Massnahmen gegen
die unkontrollierte Weiterverbreitung von Kleinwaffen und leichten Waffen sowie
fiir ein Verbot von Personenminen und Streumunition ein. Das humanitire Volker-
recht verbietet oder beschrénkt den Einsatz konventioneller Waffen, um die Auswir-
kungen von Kriegen auf die Zivilbevolkerung zu mildern. Spezifische internationale
Konventionen enthalten Vorschriften wie das Verbot von Waffen, die unterschieds-
los wirken konnen oder unnétiges Leiden verursachen (unidentifizierbare Muni-
tionsriickstinde, Minen, Sprengfallen, Brandwaffen). Die Schweiz setzt sich fiir die
Einhaltung der entsprechenden Abkommen sowie deren Anpassung an neue Waffen-
technologien ein.

5.1.5 Entwicklungszusammenarbeit und humanitiire Hilfe

Die Anzahl zwischenstaatlicher Konflikte ist seit den 1990er Jahren zuriickgegan-
gen, innerstaatliche Konflikte haben aber an Zahl und Intensitdt zugenommen. Sie
haben viele Ursachen, zu denen auch strukturelle Griinde wie Armut, Arbeits-
losigkeit, Umweltzerstérung oder schlechte Regierungsfithrung gehren. Die Behe-
bung oder Linderung dieser Ursachen ist, neben der Bewéltigung von unmittelbaren
Folgen wie Fliichtlingsstromen und Versorgungsproblemen, eine Voraussetzung fiir
die nachhaltige Stabilisierung und Befriedung von Konfliktgebieten. Mit Not- und
Wiederaufbauhilfe kann die Entwicklungshilfe kurzfristig, mit technischer und
wirtschaftlicher Unterstiitzung und Zusammenarbeit auch langfristig zur Verringe-
rung struktureller Konfliktpotenziale beitragen. Die Entwicklungshilfe hat vor
diesem Hintergrund auch eine sicherheitspolitische Dimension: Ohne Entwicklung
gibt es keine nachhaltige Sicherheit und Stabilitét.

Eines der fiinf Ziele der schweizerischen Aussenpolitik ist es, laut Bundesverfas-
sung, die Not und Armut in der Welt zu lindern. Die Schweiz tut dies, weil es ihrer
ethischen Grundhaltung entspricht, aber auch aus eigenem Interesse, weil fehlende
Entwicklung Konflikte, erzwungene Migration und weitere negative Phdnomene zur
Folge hat, die auch die Schweiz betreffen. Die Schweiz kann auf Vorteile setzen, die
ihre Glaubwiirdigkeit in der Entwicklungshilfe erhéhen: Sie war nie eine Kolonial-
macht, hat keine versteckten Machtaspirationen und ist neutral.

Die Schweiz verfiigt mit der Entwicklungszusammenarbeit, der Zusammenarbeit mit
Osteuropa sowie der humanitéren Hilfe iiber Instrumente, um Stabilitét und nachhal-
tige Entwicklung zu fordern. Entwicklungszusammenarbeit und die Zusammenarbeit
mit Osteuropa sind im Sinne der Prdivention auf die Bekdmpfung von Konflikt-
ursachen ausgerichtet. Sie unterstiitzen den Aufbau stabiler Strukturen in den
Partnerldandern durch Beitrdge zur wirtschaftlichen, sozialen, politischen und institu-
tionellen Stabilitdt und zum Schutz der Umwelt. Zur Bekdmpfung akuter Konflikt-
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potenziale gehoren die Hilfe an Fliichtlinge und Vertriebene, Wiederautbauhilfe, die
Forderung von Menschenrechten, Rechtsstaatlichkeit und Demokratie, die Unter-
stiitzung von Reformen im Sicherheitssektor (z.B. Demobilisierung und Wiederein-
gliederung von Kémpfern, Polizeireformen) sowie die Forderung lokal verankerter
Formen der Konfliktbeilegung.

Die Schweiz ist sich bei ihrer Entwicklungszusammenarbeit bewusst, dass Interven-
tionen innerhalb einer Gesellschaft und eines Staatswesens auch negative Auswir-
kungen haben konnen. Die schweizerische Entwicklungszusammenarbeit schenkt
dieser Problematik besondere Beachtung und bemiiht sich, dieses Risiko zu vermin-
dern. Grundlagen sind eine hohe Sensibilitét, gute Kenntnisse des lokalen Umfeldes
sowie das Vertrauensverhdltnis, das sich durch langfristige Zusammenarbeit mit
Partnern auf nationaler wie lokaler Ebene aufbauen ldsst. Im Sinne eines gesamtheit-
lichen Ansatzes ist die Schweiz bestrebt, ihre verschiedenen Politiken und Instru-
mente mit der grosstmoglichen Kohédrenz einzusetzen.

5.1.6 Neutralitat

Aus der Neutralitdt ergeben sich eine Reihe von Rechtspflichten, die in den Haager
Konventionen von 1907 iiber die Rechte und Pflichten der Neutralen im Land- und
im Seekrieg sowie im Volkergewohnheitsrecht niedergelegt sind. Der volkerrecht-
liche Anwendungsbereich des Neutralititsrechts ist allerdings beschriankt. Er regelt
im Wesentlichen das Verhalten von Neutralen in bewaffneten zwischenstaatlichen
Konflikten. Neutralen ist es untersagt, an einem solchen Konflikt teilzunehmen oder
eine Partei militdrisch zu unterstiitzen. Die Pflichten dauernd Neutraler in Friedens-
zeiten ergeben sich einzig aus dem Volkergewohnheitsrecht. Heute beschrénkt sich
die Rechtspflicht dauernd Neutraler darauf, in Friedenszeiten keine unwiderruflichen
Bindungen einzugehen, die ihnen im Konfliktfall die Einhaltung ihrer Neutralitéts-
pflichten verunmdglichen wiirden. Dies bedeutet namentlich ein Verbot der Einrich-
tung ausladndischer Truppenstiitzpunkte auf neutralem Territorium und der Mitglied-
schaft in Militérbiindnissen.

Unter Neutralititspolitik fallen alle Massnahmen, die die Schweiz aus eigenem
Antrieb trifft, um die Glaubwiirdigkeit ihrer Neutralitét zu erhalten. Die Ausgestal-
tung dieser Politik liegt in ihrem eigenen Ermessen. Die Neutralitétspolitik ist des-
halb entsprechend dem aussen- und sicherheitspolitischen Umfeld einem Wandel
unterworfen.

Die UNO-Charta bestimmt in Artikel 103, dass die Verpflichtungen aus dieser
Charta Vorrang vor widersprechenden Pflichten aus andern internationalen Uberein-
kiinften haben. Die Unterstiitzung von Zwangsmassnahmen der Vereinten Nationen
durch die Schweiz steht jedoch in keinem Fall in Widerspruch zur Neutralitit, da die
UNO nie Konfliktpartei ist, sondern im Namen der gesamten Staatengemeinschaft
fir Recht, Frieden und Ordnung sorgt. Im Fall von UNO-Zwangsmassnahmen
bestehen deshalb weder volkerrechtliche Neutralitdtspflichten, noch stellen sich
neutralitdtspolitische Fragen. Die allgemeine Verpflichtung der Staaten, auf Gewalt
als Mittel zur Durchsetzung ihrer (aussen-)politischen Interessen zu verzichten,
entspricht den Grundsitzen der lange praktizierten Neutralitdtspolitik der Schweiz.
In den Fillen eines bewaffneten Konfliktes, in denen das UNO-System der kollek-
tiven Sicherheit nicht greift, verhdlt sich die Schweiz geméss den Pflichten der
Neutralitdt. Im Rahmen ihrer Moglichkeit setzt sie sich auch dafiir ein, Konflikte zu
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verhindern, Kriegsopfer zu schiitzen, zur Wiederherstellung des Friedens beizutra-
gen und die Ursachen von Gewalt zu bekdmpfen.

5.2 Armee

Urspriinglich lag der Zweck der Schweizer Armee allein darin, potenzielle Gegner
davon abzuhalten, die Schweiz militérisch anzugreifen und einen solchen Angriff,
sollte er dennoch stattfinden, abzuwehren. Seit geraumer Zeit hat die Armee zusétz-
liche Aufgaben: Sie stérkt die Sicherheit nicht nur gegeniiber militdrischen Angrif-
fen, sondern auch gegeniiber anderen Bedrohungen. Sie beschrankt sich nicht auf
Abhaltung und Abwehr von Bedrohungen, sondern trdgt auch zum Schutz von
Bevolkerung und Lebensgrundlagen bei, wenn diese Bedrohungen im eigenen Land
Wirklichkeit werden sollten. Schliesslich leistet sie durch Einsdtze im Ausland auch
einen Beitrag zur Friedensforderung.

Im Rahmen des Sicherheitsverbundes Schweiz ist die Armee ein strategisches Mittel
in der Hand des Bundesrates. Sie bleibt auf absehbare Zeit die bedeutendste sicher-
heitspolitische Reserve des Bundes. Im Falle eines militdrischen Angriffs ist sie das
entscheidende Instrument. Bei allen anderen Einsdtzen unterstiitzt sie die zivilen
Behorden mit Fahigkeiten und Mitteln, die diesen fehlen. Qualitativ bringt sie
Schliisselbeitrdge?? ein, quantitativ erhoht sie die Durchhaltefahigkeit und bricht
personelle Belastungsspitzen. Im Hinblick auf Einsdtze im Verbund kommt der
reibungslosen Zusammenarbeit mit den zivilen Organen grosse Bedeutung zu.
Deshalb bringen gemeinsame Ubungen einen gegenseitigen Nutzen und sollten
kiinftig wieder vermehrt durchgefiihrt werden.

Die Armee beriihrt durch die Dienstpflicht stérker als jedes andere Instrument der
Sicherheitspolitik einen grossen Teil der Bevdlkerung direkt: Die Mehrheit der
Biirger aus allen Landesteilen und freiwillig auch Biirgerinnen leisten Militdrdienst.
Zur offentlichen Beachtung der Armee trdgt auch bei, dass sie in den vergangenen
zwanzig Jahren von allen sicherheitspolitischen Instrumenten am meisten Anderun-
gen erfahren hat und mittelfristig weitere Anpassungen an die sich weiter verin-
dernden Rahmenbedingungen — Bedrohungslage, demografische Entwicklung,
Sicherheitsanspriiche, gesellschaftliches und wirtschaftliches Umfeld, Finanzlage,
Umweltbedingungen, technische Entwicklungen — anstehen werden.

5.21 Aufgaben

Die Aufgaben?3 der Armee sind in Artikel 58 Absatz 2 der Bundesverfassung defi-
niert und in Artikel 1 des Militdrgesetzes vom 3. Februar 199524 umschrieben. Sie
umfassen Kriegsverhinderung und Erhaltung des Friedens, Verteidigung, Unterstiit-
zung der zivilen Behorden und Friedensférderung. Aufgaben sind die langerfristigen

22 7 .B. Schutz des Luftraums, Aufklarung aus der Luft, ABC-Abwehr, Katastrophenhilfe,
Fithrungsinfrastruktur.

23 Im ersten Titel des Militdrgesetzes, in der Botschaft zur neuen Bundesverfassung
(Erlauterungen zum Art. 54 des Verfassungsentwurfs) wie auch im SIPOL B 2000 wird
der Begriff Armeeauftrige verwendet. Es erscheint sinnvoll, diesen Ausdruck durch
Armeeaufgaben zu ersetzen.

24 SR 510.10
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Vorgaben fir die Armee. Aus ihnen leitet das VBS aufgrund einer regelméssigen
Uberpriifung der Bedrohungen und Gefahren die Auftrige an die Armee ab. Diese
wiederum werden im Leistungsprofil der Armee konkretisiert.

Kriegsverhinderung und Erhaltung des Friedens wurden im SIPOL B 2000 nicht als
eigentliche Armeeaufgaben aufgefiihrt. Der Grund dafiir liegt darin, dass diese
Aufgabe de facto mit erfiillt wird, wenn die Armee zwei andere ihrer Aufgaben
erledigt, ndmlich ihre Fahigkeit zur Verteidigung sicherzustellen und sich in der
internationalen Friedensforderung zu engagieren. Die Armee leistet schon allein
durch ihre Existenz, ihre Bereitschaft und ihre Ausriistung einen priaventiven Beitrag
zu Sicherheit, Frieden und Stabilitét. Dieser Beitrag erfolgt in der Regel in Zusam-
menarbeit mit den sicherheitspolitischen Partnern im Inland sowie durch internatio-
nale Kooperation in der militérischen Ausbildung, in der Riistungsbeschaffung und
in der militdrischen Friedensforderung.

5.2.11 Verteidigung

Ausserhalb der die Schweiz umgebenden Grossregion der EU- und Nato-Staaten
sind bewaffnete Konflikte zwischen staatlichen Streitkrdften nach wie vor eine
wiederkehrende Realitdt. Auch wenn die Wahrscheinlichkeit eines militirischen
Angriffs auf absehbare Zeit sehr gering ist, muss die Schweiz die Fahigkeiten auf-
rechterhalten, einen Gegner abzuhalten und einen militdrischen Angriff abzuwehren.
Der Grund dafiir ist, dass die Riickkehr einer konventionellen militdrischen Bedro-
hung angesichts der weiterhin bestehenden Waffenpotenziale langfristig nicht aus-
zuschliessen ist und dass ein militirischer Angriff auch in Zukunft die Existenz von
Staat und Gesellschaft in Frage stellen konnte.

Es wire jedoch &dusserst kostspielig, ein so hohes Ausbildungs- und Ausriistungsni-
veau aufrechtzuerhalten und eine solche Bereitschaft sicherzustellen, dass jederzeit
ein grossangelegter militdrischer Angriff abgehalten oder abgewehrt werden konnte.
Im Lichte der aktuellen und absehbaren Bedrohungen ist es sicherheitspolitisch
vertretbar und in Bezug auf die Ressourcen zurzeit unvermeidlich, ein tieferes
Niveau zu akzeptieren. Dieses muss aber immer noch ausreichen, um nach léngerer
Vorbereitungszeit, aber rechtzeitig, die volle Fahigkeit zur Abwehr eines militéri-
schen Angriffs zu erreichen. Die Armee muss die zentralen Fahigkeiten zur Fithrung
militdrischer Verteidigungsoperationen erhalten und weiterentwickeln, qualitativ
hochstehend, aber quantitativ begrenzt. Die Abwehr eines militarischen Angriffs mit
konventionellen Streitkriften stellt die hochste Eskalationsstufe beim Einsatz milité-
rischer Gewalt dar, auf die sich die Armee vorbereiten muss. Sie muss deshalb im
Sinne einer Kernkompetenz mindestens den Einsatz von Brigaden oder Kampfgrup-
pen beherrschen und iiber die dafiir notwendigen fithrungsméssigen Voraussetzun-
gen verfiigen. Diese Fahigkeiten erfordern die Weiterentwicklung eines qualitativ
umfassenden, moglichst vernetzten Gesamtsystems, von der Fiihrung iiber die Fiih-
rungsunterstiitzung, Uberwachung und Aufklirung bis hin zum Kampf und zur
Kampfunterstiitzung am Boden, im Luftraum und aus der Luft sowie in der Informa-
tions- und Kommunikationstechnologie.

Der Wandel in der Bedrohung legt aber auch nahe, die Zweckmissigkeit bisheriger
Mittel, Massnahmen und Einrichtungen zu iiberpriifen. Festungsanlagen waren lange
Zeit ein wichtiger Pfeiler des Abwehrkampfes, dem vor allem im Zweiten Weltkrieg
und im Kalten Krieg eine grosse, auch symbolische Wirkung zukam. Aufgrund der
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verdanderten Bedrohungslage ist die sicherheitspolitische Bedeutung der Festungsan-
lagen stark gesunken, und ihr Kampfwert wurde durch moderne Prézisions- und
Abstandswaffen so stark verringert, dass sie kaum einen wesentlichen Beitrag zur
Abwehr eines Gegners mehr leisten wiirden.

Die Armee iiberwacht mit bodengestiitzten Radarstationen und mit Flugzeugen
permanent den Lufiraum iiber der Schweiz und setzt die luft- und bodengestiitzten
Mittel der Luftwaffe ein, um die Lufthoheit zu wahren. Bei der Abwehr eines milita-
rischen Angriffs wird der Luftraum verteidigt. Wie lange die Luftwaffe ihre Bereit-
schaft und Féahigkeiten durchhalten kann und mit welchem Erfolgsaussichten sie den
Luftraum verteidigen kann, héngt stark von der Anzahl und Leistungsfahigkeit der
Kampfflugzeuge ab. Jiingste Kriege haben iiberdies gezeigt, dass der Kampf um die
Luftherrschaft oft fiir den Verlauf des ganzen Krieges entscheidend ist. Um ihre
Auftrige, insbesondere den Luftpolizeidienst, effektiv und nachhaltig umsetzen zu
konnen, muss die Armee auch kiinftig iiber eine ausreichend grosse Anzahl Kampf-
flugzeuge verfiigen, die den technischen Anforderungen entsprechen.

Die Aufkldrung, die Storung der Fiithrungsfihigkeit und die Manipulation der Ent-
scheidfindungsprozesse einer Gegenseite bzw. eines Gegners sind iibliche Methoden
moderner Auseinandersetzungen geworden und diirften weiter an Bedeutung gewin-
nen. Angriffe auf die Informationstechnik und irrefiihrende Informationen gefdhrden
die Leistungserbringung der Armee und konnten sie im schlimmsten Fall hand-
lungsunfahig machen. Deshalb muss sich die Armee dagegen vorsehen und die
eigenen Systeme schiitzen (Cyber Defence). Dariiber hinausgehende Aktivititen
(z.B. Eindringen in Systeme des Gegners) sind nicht fiir alle Zukunft auszuschlies-
sen; die Rechtsgrundlagen fiir solche Aktivitéiten in Friedenszeiten miissten aber erst
geschaffen werden.

Auf die Weiterverwendung des im SIPOL B 2000 eingefiihrten Begriffs Raumsiche-
rung wird verzichtet. Aus Sicht der Kantone erwies sich die Abgrenzung zu subsi-
didren Sicherungseinsitzen in der (Ubungs-)Praxis als problematisch. Die bislang
unter Raumsicherung vorgesehenen Uberwachungs-, Bewachungs-, Schutz- und
Sicherungseinsétze im Inland sind Teil der Armeeaufgabe Unfterstiitzung der zivilen
Behdrden und werden — solange es sich nicht um das Abhalten oder um die Abwehr
eines militdrischen Angriffs handelt — subsididr und auf Verlangen der zivilen
Behorden erbracht. Die Einsatzverantwortung verbleibt dabei bei den zivilen Behor-
den der Kantone und des Bundes.25 Mit dem Verzicht auf die Raumsicherung wer-
den die Leistungen der Armee aber nicht gekiirzt: Die Armee wird weiterhin und in
unveridndertem Mass bereit und fihig sein, Uberwachungs-, Bewachungs-, Schutz-
und Sicherungseinsdtze zu leisten. Sie wird dazu die Zusammenarbeit mit den
Sicherheitsorganen der Kantone verstérken.

25 Auch wenn der Bund als ultima ratio gestiitzt auf Artikel 52 der Bundesverfassung zum
Schutz der verfassungsméssigen Ordnung eingreifen miisste und dies gegebenenfalls mit
Mitteln der Armee tite, bliebe die zivile Einsatzverantwortung gewahrt; sie wiirde durch
den Bund wahrgenommen.
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5.2.1.2 Unterstiitzung der zivilen Behorden

Die Armeeaufgabe Unterstiitzung der zivilen Behorden26 umfasst die Hilfe bei der
Abwehr schwerwiegender Bedrohungen der inneren Sicherheit und bei der Bewdlti-
gung anderer ausserordentlicher Lagen. Leistungen werden aber nicht nur in ausser-
ordentlichen Lagen erbracht, sondern auch in der normalen und der besonderen
Lage, z.B. mit dem Luftpolizeidienst und der Luftraumiiberwachung. Im Ubrigen
kann die Armee geméss der Verordnung vom 8. Dezember 199727 iiber den Einsatz
militirischer Mittel fiir zivile und ausserdienstliche Tétigkeiten auch zur Unterstiit-
zung von Grossanldssen eingesetzt werden.

In Bezug auf die konkret zu leistenden Einsdtze wird die Unterstiitzung ziviler
Behorden fiir die Armee in den kommenden Jahren voraussichtlich weiterhin im
Zentrum stehen. Die Wichtigkeit dieser Leistungen wird dadurch nicht beeintréch-
tigt, dass solche Einsétze subsididr erfolgen.

Bewaffnete Gewalt wird immer mehr auch von nichtstaatlichen Akteuren angewen-
det: von Terroristen, Sezessionsbewegungen, oder von wirtschaftlich oder politisch
motivierten Personen und Gruppierungen. Auch die Schweiz muss in der Lage sein,
die Kontrolle der Grenzen zu verstdrken und kritische Infrastruktur zu sichern und
zu schiitzen, die fiir das Funktionieren von Staat, Wirtschaft und Gesellschaft essen-
ziell sind, wie Flughédfen, Bahnhofe, wichtige Strassen- und Schienenknotenpunkte
und -verbindungen, alpenquerende Strassen-, Bahn- und Energieverbindungen,
Kraftwerke, Stromverteilanlagen und Industriekomplexe usw. Wenn viele poten-
zielle Ziele bedroht sind und diese Bedrohung iiber lingere Zeit anhilt, reichen die
Instrumente der Kantone quantitativ und qualitativ nicht aus, und zusitzliche Mittel
des Bundes, in der Regel die Armee, miissen eingesetzt werden. Die Armee muss
dann nach Vorgaben der zivilen Behorden iiberwachen, sichern, bewachen und
intervenieren, retten oder helfen. Unkonventionelle Bedrohungen kénnen unverse-
hens auftreten, Terroranschldge iiberraschend erfolgen. Die Bereitschaft der Armee
hat sich darauf auszurichten. Dafiir entwickelt sie ihre Fihigkeiten fiir Uberwa-
chung, Sicherung und Bewachung weiter. Es geht darum, im Sicherheitsverbund
Schweiz eine Eskalation der Gewalt zu verhindern und die normale Lage wiederher-
zustellen, sodass die zivilen Mittel wieder alleine geniigen.

Der Bund ist in allen Lagen fiir die Sicherheit im Schweizer Luftraum verantwort-
lich. Aktionen im Luftraum konnen iiberraschend oder mit kurzer Vorwarnzeit
erfolgen. Deshalb hat die Armee den Luftraum in allen Lagen mit ihren luft- und
bodengestiitzten Mitteln zu kontrollieren und zu schiitzen. Neben der Aufbereitung
der Luftlage bedingt dies auch die Féahigkeit zur Intervention. Um autonom rasch
und wirksam intervenieren zu kénnen, muss die Armee eine permanente Alarmbe-
reitschaft sicherstellen und diese noch erhéhen, wenn sich eine Bedrohung verstérkt
oder konkretisiert.28 In der normalen Lage, aus Neutralititsgriinden aber nicht fiir
den Kriegsfall, kann die Frithwarnung und Alarmierung durch Zusammenarbeit mit
Nachbarstaaten verbessert werden.

26 Zivile Behdrden sind in diesem Kontext eidgendssische Departemente und Kantone.

27 SR 513.74

28 Dabei werden Flugzeuge am Boden permanent so bereit gehalten, dass sie innert weniger
Minuten intervenieren konnen («quick reaction alerty).
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Einsdtze der Armee zur Unterstiitzung der zivilen Behdrden erfolgen nach dem
Subsidiaritdtsprinzip. Das heisst, dass die Mittel der Armee auf Antrag der zivilen
Behorden nur dann eingesetzt werden, wenn die Hilfe im 6ffentlichen Interesse liegt
und es den zivilen Behorden nicht mehr moglich ist, ihre Aufgaben in personeller,
materieller oder zeitlicher Hinsicht allein zu bewidltigen. Die Einsatzverantwortung
liegt dabei immer bei den zivilen Behorden der Kantone oder des Bundes?d, die
militdrische Fithrungsverantwortung beim Truppenkommandanten. Es geht darum,
Belastungsspitzen zu bewiltigen,30 qualitative oder quantitative Liicken zu schlies-
sen und die Durchhaltefdhigkeit der zivilen Partner zu erhdhen. Die zivilen Behor-
den bendtigen in der Regel Monate, um auf eine andauernde Lageverinderung
nachhaltig zu reagieren. Die Armee wird eingesetzt, um diese Anlaufzeit zu iiber-
briicken. Als Grundsatz gilt dabei, dass Truppen so kurz wie moglich eingesetzt
werden sollen, damit die zivilen Mittel nicht ersetzt oder konkurrenziert werden, der
Bund iiber seine Mittel moglichst rasch wieder verfligen kann und die Armee sich
wieder auf ihre anderen, nicht subsidifren Auftrdge konzentrieren kann. Subsididre
Einsdtze bei internationalen und nationalen Grossveranstaltungen sind restriktiv zu
handhaben. Sie machen Sinn, wenn die Veranstaltung auf Armeehilfe angewiesen ist
oder wenn der praktische Einsatz der Ausbildung niitzt und das Gewerbe nicht
konkurrenziert. In den vergangenen Jahren wurde die Frage aufgeworfen, ob die
Unterstiitzung der zivilen Behorden durch die Armee nur fiir zeitlich begrenzte,
voriibergehende Situationen erfolgen diirfe oder auch dann, wenn fiir eine Aufgabe
langerer Dauer nicht geniigend ziviles Personal zur Verfiigung steht (beispielsweise
fiir Botschaftsbewachung, Flugbegleitung und Grenzsicherung). Der Gesetzeswort-
laut 1asst nach Ansicht des Bundesrates ldnger dauernde Einsédtze von Armeeangehd-
rigen durchaus zu, denn die Hilfeleistung kann auch dann erfolgen, wenn die Bewil-
tigung der Aufgabe den zivilen Behorden allein in zeitlicher Hinsicht nicht moglich
ist.31 Allerdings teilt der Bundesrat die Auffassung, dass solche Truppeneinsitze
zuriickhaltend erfolgen sollten.

Soweit schweizerische Interessen zu wahren sind, konnen Mittel der Armee auch im
Ausland eingesetzt werden, um Personen und besonders schutzwiirdige Sachen zu
schiitzen und schweizerische Staatsangehorige zu retten und in die Schweiz zuriick-
zufithren. Einsétze der Armee zur Unterstiitzung der zivilen Behorden erfolgen auch
im Ausland nach dem Subsidiarititsprinzip. Sie konnen Beratungs- und Verbin-
dungsaufgaben vor Ort, Objekt- und Personenschutz oder Mithilfe bei der Evakua-
tion von Schweizer Staatsangehodrigen aus Krisengebieten umfassen. Entsprechend
der Art und Intensitdt der Bedrohung, des Umfelds und der zu erbringenden Leis-
tung wird in aller Regel spezialisiertes militdrisches Berufspersonal in den Einsatz
gelangen.

Der Bundesrat hilt es fiir denkbar, dass kiinftig ein Bedarf an weiteren Sicherheits-
leistungen entstehen kann, bei denen Mittel der Armee im Ausland subsidiér einge-
setzt wiirden. So kann es im Interesse der Schweiz liegen, sich an internationalen
Polizeioperationen zu beteiligen, falls die Besonderheiten des Auftrags dies erfor-
dern, auch mit militdrischem Personal.

29 Bei Aktionen im Luftraum oder subsidiéren Einsétzen nach Artikel 52 Absatz 2 der
Bundesverfassung.

30 Zu den regelmissigen Belastungsspitzen fiir die kantonalen Polizeikorps gehdren etwa
die Jahrestagungen des WEF in Davos.

31 Siche Artikel 67 Absatz 2 des Militérgesetzes.
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Im Ausland unterstiitzt die Armee auch die humanitire Hilfe des Bundes. Dies
erfolgt im Rahmen der Rettungskette Schweiz oder auf Antrag des EDA durch
materielle Beitrdge oder Zurverfiigungstellung von massgeschneiderten Beitrédgen in
Form von Spezialisten oder Detachementen oder ereignisbezogenen und bedarfs-
orientierten Einsatzverbdnden. Ein militdrischer Beitrag an die humanitére Hilfe der
Schweiz kann im Rahmen der Katastrophenvorsorge sowie der Not- und Uberle-
benshilfe zum Tragen kommen. Massnahmen zum Wiederautbau nach einer Kata-
strophe erfolgen ausschliesslich mit zivilen Mitteln.

Solche FEinsdtze orientieren sich ausschliesslich an der humanitdren Lage im
Einsatzraum und an den Bediirfnissen der dort titigen nationalen oder internationa-
len Hilfsorganisationen. Sie miissen praktisch ohne Vorwarnung geleistet werden
konnen, und sie dauern selten langer als einige Wochen. Von der Armee kommen
Mittel zum Einsatz, die auch im Inland oder in der militdrischen Friedensférderung
zur Anwendung gelangen konnen, namentlich Rettungs-, Sanitdts-, Luft- und
Bodentransport-, Genie-, Brandbekdmpfungs-, ABC- oder Fithrungsunterstiitzungs-
formationen. Die Erfahrungen mit dem verheerenden Erdbeben in Haiti zeigen, dass
wohl auch in Zukunft Situationen auftreten konnen, in denen humanitidre Hilfe in
Zonen fragiler oder fehlender Staatsmacht geleistet werden muss. Die Armee muss
in der Lage sein, auf Ersuchen des EDA oder einer internationalen humanitéren
Organisation Helfer, Installationen oder die Verteilung von Hilfsgiitern zu schiitzen.
Fiir solche Einsdtze kommen in erster Linie Teile der Berufsverbénde in Frage.
Besonders zu kldren ist in solchen Fillen zudem die Frage des rechtlichen Status des
militdrischen Schutzelements. Die Gesamtverantwortung fiir einen Einsatz wie auch
die Einsatzverantwortung vor Ort liegen nach bewéhrtem Muster bei den Vertrete-
rinnen und Vertretern der humanitiren Hilfe des Bundes oder der bezeichneten
internationalen humanitiren Organisation.

5.2.1.3 Friedensforderung
Umfeld

Militdrische Einsédtze zur Konfliktlosung und Krisenbewiltigung sind komplexer
geworden. Standen im Kalten Krieg Einsitze zur Uberwachung von Waffenstill-
standsabkommen im Vordergrund, so geht es heute darum, Krisenregionen langfris-
tig zu stabilisieren. Die Sicherheitslage vor Ort wird von nichtstaatlichen bewaffne-
ten Konfliktparteien geprigt. Die Gefidhrdung bzw. das Risiko, zum Selbstschutz
und zur Auftragserfiillung auf die Anwendung von Waffengewalt zuriickgreifen zu
miissen, ist damit hoher als frither. Die haufig nur lose Kontrolle der einheimischen
Akteure iiber ihre bewaffneten Kdmpfer sowie die Vermischung von politischen,
wirtschaftlichen und kriminellen Interessen haben zur Folge, dass die Sicherheits-
lage fiir die Zivilbevolkerung oft {iber lange Zeit prekar ist. Hinzu kommt, dass diese
Gruppen internationale Schutzembleme (z.B. Rotes Kreuz, Roter Halbmond) oft
missachten und Angehdrige humanitédrer Organisationen und Hilfswerke zunehmend
zum Ziel von Ubergriffen werden.

Angesichts dieser Realitdten wurden die Methoden internationaler Friedensforde-
rung in den vergangenen zehn Jahren weiterentwickelt. Die UNO und die von ihr
mandatierten Organisationen bemiihen sich, nicht nur Symptome, sondern auch die
Ursachen bewaffneter Konflikte anzugehen: Friedensmissionen folgen einem inte-
grierten Ansatz, der den (Wieder-)Aufbau einer friedlichen Ordnung und staatlicher
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Institutionen anstrebt und wo militdrische Massnahmen nur einen Teilbereich bil-
den.32 In manchen Konfliktsituationen sind militdrische Kréfte aber unverzichtbar,
um ein stabiles und sicheres Umfeld zu schaffen, das humanitdre Aktionen erst
ermdglicht. Die eigentliche Losung bewaffneter Konflikte kann aber nie allein mit
militdrischen Mitteln erreicht werden. Erfolgreich sind militdrische Friedensopera-
tionen dann, wenn die lokalen Sicherheitsorgane so weit beféhigt sind, dass der
staatliche, politische, soziale und wirtschaftliche Wieder- oder Neuaufbau eines
vormaligen Krisengebiets ohne Dauerprisenz internationaler Truppen erfolgen kann.
Angehorige internationaler Streitkrdfte werden dann aber hdufig noch immer fiir
Training und Beratung beim Aufbau demokratisch kontrollierter Sicherheitsstruktu-
ren bendtigt.

Bisheriges Engagement der Schweiz in der militirischen Friedensforderung

Militérische Friedensforderung ist als Armeeaufgabe im Militdrgesetz festgeschrie-
ben.33 Sie umfasst Einsdtze der Armee im Ausland, zusammen mit Streitkriften
anderer Staaten, um die Lage nach bewaffneten Konflikten zu stabilisieren und
dadurch eine friedliche politische und wirtschaftliche Entwicklung zu ermdgli-
chen.34 Die Schweiz kann sich an solchen Einsdtzen nur dann beteiligen, wenn ein
Mandat der UNO oder der OSZE vorliegt. Der Einsatz von Angehdrigen der Armee
im militérischen Friedensforderungsdienst erfolgt stets auf freiwilliger Basis. Die
Entscheidung iiber Art, Dauer und Rahmen ihres Beitrages bzw. des Riickzuges aus
solchen Einsitzen verbleibt immer bei der Schweiz.35

Der aktuelle Stand der Beteiligung der Schweizer Armee an internationalen Frie-
densforderungseinsétzen ist das Resultat einer pragmatischen Entwicklung. Diese ist
durch drei Faktoren geprigt worden: konkrete Anfragen; Interesse des Bundesrates
an der Teilnahme an spezifischen Mission; Féhigkeiten der Armee, dem jeweiligen
Bediirfnis entsprechen zu konnen. Die Schweiz hat in den vergangenen zehn Jahren
ihr Engagement in der militérischen Friedensforderung erhoht. Mit einer Revision
des Militdrgesetzes wurde zudem die Moglichkeit geschaffen, im Friedensforde-
rungsdienst eingesetzte Truppen zu bewaffnen, soweit dies fiir ihren Schutz und
die Erfiillung ihres Auftrages erforderlich ist. In den letzten Jahren waren jederzeit
rund 280 Angehorige der Armee eingesetzt, die meisten davon in Kontingenten in
Kosovo und in Bosnien und Herzegowina oder als UNO-Militdrbeobachter. Die

32 Dieser integrierte Ansatz umfasst die Wiederherstellung der Rechtsstaatlichkeit,
Reformen des Sicherheitssektors (Armee, Polizei, Gerichtswesen, Entwaffnung und
Wiedereingliederung der Kampfenden), die Forderung der Menschenrechte und des inter-
nationalen Volkerrechts, Verhandlungsprozesse fiir Waffenstillstands- und Friedens-
abkommen, die Rdumung von Minen, Blindgdngern, Explosivstoffen, Munition und
Waffen, die Durchfiihrung von Wahlen sowie wirtschaftliche und humanitére Unter-
stiitzung.

33 Sie stiitzt sich auf Artikel 58 Absatz 2 der Bundesverfassung in Verbindung mit Artikel 1
des Militdrgesetzes.

34 Einsiitze im Ausland zur Unterstiitzung humanitéirer Hilfe fallen nicht unter die Armee-
aufgabe Friedensforderung, sondern unter Unterstiitzung der zivilen Behorden (Art. 69
Abs. 1 Militirgesetz).

35 Militdrische Beitréige an internationale Friedensoperationen dauern in der Regel mehrere
Jahre, wobei jeder Teilnehmerstaat stets die Moglichkeit hat, sein Kontingent unter Ein-
haltung einer gewissen Notifikationspflicht zuriickzunehmen. Erfahrungsgemass erfolgt
dies am ehesten, wenn die Lage vor Ort sich so verdndert, dass die innenpolitische Unter-
stiitzung fiir eine weitere Teilnahme nicht mehr gegeben ist oder der eigentliche Zweck
der Operation nicht mehr erreichbar scheint. Auch Ressourcenengpésse kénnen zu einer
vorzeitigen Beendigung eines Einsatzes fiihren.
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Armee hat daneben besonders in der humanitiren Minenrdumung, in der sicheren
Lagerung oder Vernichtung leichter Waffen und Munition sowie in der Reform des
Sicherheitssektors Leistungen erbracht. Die Schweiz leistet dariiber hinaus auch
betrachtliche finanzielle Beitrdge an die internationale militdrische Friedensforde-
rung.36

Einsitze von Angehorigen der Armee 2004-2009 (Anzahl Diensttage)

Jahr Friedensforderung Subsidiére Militérische
Sicherungseinsitze Katastrophenhilfe
2004 92 876 282 164 389
2005 97 827 323777 17 089
2006 101 012 339976 74
2007 100 326 294 489 1661
2008 99 958 429 988 0
2009 95 843 271876 430

Die Schweiz beteiligt sich aktuell an folgenden Missionen (in Klammer Anzahl
Armeeangehorige): Kontingente in Kosovo (220), in Bosnien und Herzegowina (20)
und in Korea (5); UNO-Militdrbeobachter im Nahen Osten (12), in der Demokra-
tischen Republik Kongo (3), in Burundi (1) und in Nepal (3); Experten fiir humani-
tdre Minenrdumung in Laos (4) und im Sudan (2); militdrische Spezialisten am Kofi-
Annan-Ausbildungszentrum fiir Friedensforderung in Ghana (1), bei der OSZE in
Wien (1) und fiir Sicherheitssektorreform im Siidsudan (1). Zwischen 2004 und
2009 war die Schweiz zusitzlich in folgenden Einsédtzen engagiert: 2001-2004 in
Georgien (OSZE, 2); 20002007 in Athiopien/Eritrea, (4); 2003—2008 in Afghanis-
tan (2—4); 1994-2009 in Georgien (UNO, 4). In der humanitiren Minenrdumung ist
die Entsendung von maximal 10 Armeeangehorigen bewilligt. Die Bestdnde variie-
ren von Jahr zu Jahr, ohne diese Obergrenze zu iiberschreiten.

Fiir die Kontingentseinsétze in Kosovo und in Bosnien und Herzegowina ebenso wie
bei den unbewaffneten UNO-Militirbeobachtern werden die Teilnehmer vor allem
aus Milizangehdrigen rekrutiert. Da das militdrische Berufspersonal und Zeitsolda-
ten weitgehend im Inland in der Ausbildung und in subsididren Sicherungseinsétzen
gebunden sind, ist ihre Beteiligung an militérischen Friedensforderungseinsétzen auf
Fiihrungs- und Spezialistenfunktionen beschrinkt. Die Betonung des Milizcharak-
ters der Armee auch im Auslandeinsatz hat zur Folge, dass vor allem Einsétze und
Funktionen erwogen werden, fiir die voraussichtlich geeignete freiwillige Ange-
horige der Miliz gefunden werden konnen. Dabei sollen auch Durchdiener eingesetzt
werden konnen. Ebenso soll auch das Berufspersonal Einsdtze im Rahmen der
militidrischen Friedensforderung leisten. Solche Einsdtze sollen ein integraler
Bestandteil des Curriculums sein.

36 2008 leistete das EDA einen Plichtbeitrag von 113,65 Mio. Franken an das Budget der
UNO fiir Friedenssicherungseinsitze, wahrend die Kosten des VBS fiir simtliche Ein-
sitze der militdrischen Friedensforderung 46,4 Mio. Franken betrugen. Die friedenserhal-
tenden Operationen der UNO werden mit Pflichtbeitridgen ihrer Mitglieder finanziert. Der
Verteilschliissel ist gleich wie bei den Pflichtbeitrdgen an die UNO als Ganzes und richtet
sich hauptséchlich nach der Wirtschaftskraft.
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Das Militargesetz schliesst die Teilnahme an Kampfhandlungen zur Friedens-
erzwingung aus, und schreibt vor, dass fiir bewaffnete Einsdtze, die mehr als 100
Personen umfassen oder lénger als drei Wochen dauern, die Zustimmung des Parla-
ments erforderlich ist. Neben dem Zeitbedarf fiir das parlamentarische Bewilli-
gungsverfahren fiihrt die Notwendigkeit, Kontingente ad hoc aus Freiwilligen zu
rekrutieren und erst auf den konkreten Einsatz hin auszubilden, dazu, dass die
Schweiz kaum in der Lage ist, rasch und verbindlich auf internationale Anfragen zu
reagieren. Hingegen kann bei hohem Milizanteil die Durchhaltefdhigkeit der
Einsatzleistung gewéhrleistet werden. Ziviles und militdrisches Berufspersonal des
VBS kann in gewissem Umfang vergleichsweise rasch zur Verfiigung stehen, muss
mehrheitlich aber nach wenigen Wochen ausgewechselt oder zahlenmissig reduziert
werden, wenn einschneidende Auswirkungen im angestammten Arbeitsbereich in
der Schweiz vermieden werden sollen.

Weiterentwicklung der militirischen Friedensforderung

Die Schweiz hat als international vernetzter und wirtschaftlich erfolgreicher Staat
ein starkes Interesse an Stabilitdt. Dies trifft ganz besonders flir Europa und die
Peripherie Europas zu. Einsdtze der militdrischen Friedensforderung der internatio-
nalen Gemeinschaft in diesem Raum, z.B. in Kosovo oder Bosnien und Herzego-
wina, konnen einen direkten Beitrag zur Sicherheit unseres Landes leisten. Solche
Einsdtze sind mit grossem Aufwand verbunden, und es besteht eine allgemeine
Erwartung, dass sich Staaten nach Massgabe ihrer Fahigkeiten an solchen Einsdtzen
beteiligen. Die Schweiz kann es sich aus realpolitischen und moralischen Erwégun-
gen nicht leisten, abseits zu stehen; sie kann aber Art, Ort und Zeitraum ihres Enga-
gements so gestalten, wie es ihren Féhigkeiten und den aussen- und innenpolitischen
Rahmenbedingungen am besten entspricht. Auch die humanitére Tradition legt nahe,
nicht nur wihrend und nach einem Konflikt den Opfern zu helfen, sondern sich auch
in der Gewalteindimmung zu engagieren. Die Armee profitiert im Ubrigen vom
Engagement in der militdrischen Friedensforderung: Nebst dem unmittelbaren
Vergleich mit anderen Streitkréften beziiglich der Qualitdt unserer Leistungen fliesst
Einsatzerfahrung vor allem der Kader in die Ausbildung in der Schweiz zuriick.
Dariiber hinaus konnen die eigenen Verfahren und die eigene Ausriistung im Einsatz
gepriift bzw. angepasst und verbessert werden.

Die Schweizer Armee ist fiir gewisse Aufgaben in der militdrischen Friedensforde-
rung besonders gut geeignet: Die Neutralitdt der Schweiz, das Fehlen machtpoliti-
scher Ambitionen und die Tradition der guten Dienste begiinstigen die Akzeptanz
Schweizer Armeeangehoriger in Konfliktregionen und stirken das Interesse von
internationalen Organisationen und Staaten an einer Teilnahme der Schweizer
Armee an internationalen Friedensoperationen. Das Milizsystem mit seiner engen
Verkniipfung von Militdr und Zivilgesellschaft ist in der Schweiz gesellschaftliche
Realitdt, was Angehorigen unserer Armee im Umgang mit der Zivilbevolkerung im
Einsatzland zugutekommt. Vor allem fiir Einsétze in Afrika besteht seitens der UNO
zudem eine starke Nachfrage nach franzosischsprachigen Offizieren, die aber auch
in einem englischsprachigen Umfeld arbeiten kénnen.

Die bisherigen Debatten zeigen, dass die Bewaffnung von Angehdrigen der Armee
in Friedensforderungseinsitzen in der 6ffentlichen Diskussion oft gleichgesetzt wird
mit einer erhdhten Wahrscheinlichkeit, dass schweizerische Soldaten in potenziell
neutralitdtskompromittierende Kampfhandlungen verwickelt werden kdnnten. Unbe-
waffnete Einsitze sind einfacher zu realisieren und in Offentlichkeit und Parlament
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leichter zu vertreten. Man muss aber gleichzeitig bedenken, dass unbewaffnete
Kontingente fiir Schutz und Sicherheit vollstindig vom Gaststaat oder von Kontin-
genten anderer Staaten abhéngig sind. Einsdtze unbewaffneter schweizerischer
Kontingente konnen deshalb meist nur an Orten erfolgen, wo die lokalen Behdrden
die Sicherheitslage weitgehend kontrollieren und bereit sind, auch den Schutz unbe-
waffneter Kontingente wahrzunehmen. Wo dieser Zustand herrscht, besteht in der
Regel jedoch kaum mehr ein Bedarf nach Friedensforderungstruppen. Fiir unbe-
waffnete Einsdtze kommen deshalb heute in der Regel nur noch Einsitze von Ein-
zelpersonen (z.B. Militdrbeobachter, Minenrdumer) oder Einsétze nach Konfliktende
(z.B. Reform des Sicherheitssektors) in Frage; hier ist der unbewaffnete Einsatz
internationaler Standard. Im Fall erhéhter Bedrohung wird in solchen Fillen der
Einsatz angepasst oder sistiert, bis sich die Lage gebessert hat.

In quantitativer Hinsicht bleibt es das Ziel des Bundesrates, die Kapazititen fiir die
militdrische Friedensférderung zu erhéhen. Entsprechende Massnahmen werden
baldmoglichst eingeleitet.

Angesichts der absehbaren Bediirfnisse der internationalen Gemeinschaft, der
Schwierigkeiten eines quantitativen Ausbaus der Schweizer Teilnahme an der mili-
tarischen Friedensforderung und des Bediirfnisses nach einer Verbreiterung der
innenpolitischen Abstiitzung solcher Einsétze sieht der Bundesrat am meisten Poten-
zial in einer qualitativen Steigerung des Engagements, verbunden mit einer inhaltli-
chen Fokussierung. Dabei muss jede Teilnahme sicherheits- und aussenpolitisch
sinnvoll und innenpolitisch vermittelbar sein.

Bei der Entsendung militdrischer Kontingente sieht der Bundesrat eine Konzentra-
tion auf die Bereiche Lufttransport, terrestrische Logistik- und Transportleistungen
sowie Nischenleistungen in Sanitit, Nachrichtendienst und im Sicherheitsbereich
vor — Bereiche, die fiir den Erfolg eines Einsatzes wichtig und deshalb besonders
stark nachgefragt sind. Beim Lufttransport soll die Armee dazu befdhigt werden,
dauernd eine gewisse Anzahl Transporthelikopter in kurz- oder ldngerfristigen
Missionen im Ausland einzusetzen, fiir militdrische Friedensférderung oder zur
Unterstiitzung ziviler Behorden, z.B. in der humanitiren Hilfeleistung.37 Wéhrend
diese Kapazitit primir mit Angehorigen des zivilen und militdrischen Personals
der Luftwaffe erbracht werden soll, basieren die Leistungen im terrestrischen Logis-
tik- und Transportbereich (stirker) auf Milizangehdrigen und auf militdrischem
Berufspersonal (Berufsmilitér, Zeitsoldaten). Diese Aufgabe kann und soll durch
bewaffnete Ad-hoc-Formationen in Kompaniestirke wahrgenommen werden. Die
Ausstattung der Armee erlaubt es, solche Kontingente in unserer und den angren-
zenden Klimazonen einzusetzen, ohne kostspielige Anpassungen am Material vor-
nehmen zu miissen. Im sanitdtsdienstlichen Bereich steht die Bereitstellung von
Militardrztinnen und -drzten und sanitdtsdienstlichem Fachpersonal im Zentrum.
Damit kann die Schweizer Armee Leistungen erbringen, die auf absehbare Zeit
einem kritischen Bediirfnis entsprechen. Um die Durchhaltefédhigkeit und Einsatzbe-
reitschaft sicherzustellen, soll sich die Armee auf ziviles und militdrisches Personal
sowie auf Angehorige der Miliz mit befristeten Vertrdgen abstiitzen. Im Informa-
tions- und Nachrichtenwesen konnen Beitrdge (inkl. elektronische Sensorik) zum
Nachrichtenverbund vor Ort geleistet werden. Neben sogenannten «Liaison and
Monitoring»-Teams ist auch der Betrieb von Nachrichtenzellen méglich. Im Sicher-

37 Die Bereitstellung eines Transporthelikopters wird im internationalen Massstab gleich
hoch gewichtet wie 70 Infanteriesoldaten.
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heitsbereich geht es darum, Sicherungs- und Schutzleistungen mit den eigens dafiir
vorgesehenen Mitteln der Armee (Militdrische Sicherheit und Armeeaufklarungs-
detachement) fiir eigene Kontingente und Detachemente und fiir die entsprechenden
Missionen zu erbringen.

Bei unbewaffneten Einzelpersonen und Kleindetachementen wird die vermehrte
Entsendung von Militdrbeobachtern, Stabsoffizieren und Experten der humanitéren
Minenrdumung angestrebt. Gleichzeitig sollen die Anstrengungen zur Unterstiitzung
der Reform des Sicherheitssektors vor Ort bzw. der Entwaffnung, Demobilisierung
und Reintegration von Kdmpfern in die Zivilgesellschaft mit Expertise (im Sinne der
Hilfe zur Selbsthilfe) unterstiitzt werden. Die Erfahrung hat gezeigt, dass es Militérs
vor Ort oft einfacher fdllt, Ratschldge und Kritik von Personen entgegenzunehmen,
die ebenfalls Militirs sind, und die Schweiz kann hier dank ihres Milizsystems
inhaltliche Impulse geben. Der Bundesrat ist ferner der Ansicht, dass der Geschlech-
terperspektive in militdrischen Friedensmissionen noch vermehrt Rechnung zu
tragen ist. Auf die militdrische Friedensforderung bezogen sollen die Bemiihungen
noch verstirkt werden, weibliche Freiwillige fiir die verschiedenen Einsdtze zu
gewinnen.

Um diese Leistungen erbringen zu kdnnen, muss die Armee Liicken schliessen, die
vor allem im Personalbereich bei den hochwertigen Angeboten (z.B. Lufttransport,
Militdrarztinnen und -drzte) bestehen. Ebenso soll das Potenzial der Miliz, insbeson-
dere der Durchdiener und der Zeitmilitérs, besser genutzt werden, wobei der Frie-
densforderungsdienst freiwillig bleibt. Auf eine umfangreiche Beschaffung von
Riistungsgiitern eigens fiir Friedensforderungseinsétze kann weitgehend verzichtet
werden.

5.2.2 Weiterentwicklung der Armee

Die Armee muss den Verdnderungen in der sicherheitspolitischen Lage und in der
Gesellschaft angepasst werden, wenn sie ein wirksames und von der Offentlichkeit
getragenes Instrument bleiben will. Eine Milizarmee verkraftet es aber nicht, Grund-
lagen wie Dienstpflichtmodell, Rekrutierung, Ausbildung oder Einsatzkonzepte
immer wieder in schneller Abfolge zu &dndern. Folgerichtig ist ein schrittweiser
Anpassungsprozess zu wihlen. In einem ersten Schritt muss die Armee konsolidiert
werden; dieser Konsolidierungsprozess ist mit dem Entwicklungsschritt 2008/11 im
Gange. Die Armee muss aber in einem zweiten Schritt modernisiert und weiterent-
wickelt werden. Dies umfasst unter anderem die Verbesserung der Reaktionszeit und
der Durchhalteféhigkeit, die Modernisierung des Milizsystems, die Streitkréfteent-
wicklung und die Verstérkung der sicherheits- und verteidigungspolitischen Koope-
ration.

Die aufgrund der verdnderten Bedrohungslage wichtigste Entwicklungslinie der
Armee besteht darin, sich ausgehend von einer friiher fast vollstindigen Ausrichtung
auf reine Territorialverteidigung gegen ausldndische Armeen zu einem gegen viel-
faltigere Bedrohungen und Gefahren wirksamen Instrument weiterzuentwickeln,
ohne dabei ihre Kernfunktion, ndmlich die Verteidigungskompetenz, aufzugeben.

Nur mit effizienten Strukturen, die aus den zu erbringenden Leistungen abzuleiten
sind, kann die Armee ihre Einsatzbereitschaft und Durchhaltefdhigkeit mit den
gegebenen finanziellen Ressourcen sicherstellen. Mit der Akzentverschiebung von
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der Verteidigung zu umfassenden subsidiiren Uberwachungs-, Bewachungs-, Siche-
rungs- und Schutzaufgaben lassen sich auch mittelfristig Reduktionen bei den
Betriebskosten der Armee erzielen. Dies, indem der Gesamtbestand der Armee
verkleinert und vor allem die «robusten Verbande» (z.B. Panzertruppen, Artillerie)
reduziert und nicht mehr benétigte Waffensysteme und Anlagen ausser Betrieb
genommen werden. Zudem soll das Dienstpflicht- und Ausbildungsmodell {iberpriift
und angepasst werden. Die Einsparungen, die damit erzielt werden, sollen dazu
benutzt werden, intern die Mittel geméss neuen Prioritdten umzulagern.

Die Kantone unterstiitzen die Armee in vielen Bereichen (Orientierungstag, Rekru-
tierungsprozess, Kontrollfithrung, Entlassungen, Schiesswesen ausser Dienst, Dis-
ziplinarstrafwesen, kantonale Waffenplétze, Betrieb von Retablierungsstellen der
Logistik). Als Ansprechpartner der Dienstpflichtigen und Dienstleistenden sind sie
fiir die Milizarmee unverzichtbar.

5.2.21 Aufgaben, Leistungen und Ressourcen

Die Féhigkeit zur Abwehr eines militdrischen Angriffs muss durch eine noch konse-
quentere Ausrichtung auf Erhalt und Weiterentwicklung der Kompetenz im Sinne
eines umfassenden Gesamtsystems Verteidigung, in hoher Qualitdt und im kleinst-
moglichen Umfang, gestirkt werden. Die mit hoherer Wahrscheinlichkeit und gerin-
gerer Vorbereitungszeit anfallenden Leistungen zur Unterstiitzung der zivilen
Behorden, wie die Katastrophenhilfe oder subsididre Sicherungseinsitze, miissen
mit gut ausgebildeten und einsatzbezogen ausgeriisteten Kriften erbracht werden.
Weil Angriffe auf die Informatik-Infrastruktur die Leistungserbringung der Armee
in allen Aufgaben nachhaltig beeintrdchtigen kénnen, muss der Verteidigung in
diesem Bereich kiinftig noch mehr Beachtung geschenkt werden.

Durch die Einfiihrung moderner Systeme sind die Kosten fiir den Betrieb und
Unterhalt stark angestiegen, was den Handlungsspielraum fiir Investitionen weiter
einschrankt. Wegen Kiirzungen gegeniiber der urspriinglichen Planung in den letzten
10 bis 15 Jahren und weil die Betriebskosten nicht wie erwartet gesenkt werden
konnten und Sparmassnahmen sich nicht wie erwartet auswirkten, konnten an sich
notwendige Beschaffungen nur teilweise realisiert werden. Dadurch ist heute die
Erfillung der Armeeaufgaben zum Teil in Frage gestellt. Die mit der erwédhnten
Weiterentwicklung der Armee angestrebte Senkung der Betriebskosten ist insbeson-
dere auch notwendig, damit geniigend Ressourcen fiir ein neues Gleichgewicht
zwischen Beschaffungen, Aufgaben und Ressourcen verfiigbar sind. Da die Mecha-
nik der Verpflichtungskredite dazu fiihrt, dass vertraglich festgelegte Beschaffungen
iiber mehrere Jahre finanzielle Mittel binden, braucht die Armee eine gewisse finan-
zielle Planungssicherheit. Die Regelung, wonach Minderausgaben in einem Jahr in
den Folgejahren kompensiert werden konnen, erleichtert dies und ist beizubehalten.
Die Armee soll ihrerseits Finanz-, Personal- und Fiithrungsprozesse etablieren, die
eine wirksame betriebswirtschaftliche Fithrung ermdglichen. Weiter ist die Einfiih-
rung eines Kosten-Leistungs-Rechnungssystems voranzutreiben.
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5.2.2.2 Demografie und Wertewandel

Ab 2011 wird die Anzahl der Stellungspflichtigen und der Rekruten pro Jahr riick-
laufig sein. Bei gleichbleibendem Wehr- und Dienstpflichtmodell und unverénderter
Tauglichkeit wird der Bestand der aktiven Formationen der Armee bis 2025 um rund
einen Viertel sinken. Die demografische Entwicklung wird bereits mittelfristig
Anpassungen des von der Armee zu erbringenden Leistungsumfangs und/oder des
Wehr- und Dienstpflichtmodells ndtig machen. Das hat zur Folge, dass entweder
Verbinde abgebaut oder die Grosse der Verbande reduziert werden miissen.

Die Quote der Militdrdiensttauglichen pro Gesamtjahrgang der Stellungspflichtigen
liegt nach der Rekrutenschule bei rund 60 %, und 5055 % bleiben bis zur ordentli-
chen Entlassung eingeteilt. Diese Zahlen liegen in der gleichen Gréssenordnung wie
in den vergangenen Jahrzehnten (als die Zahlen vor der Rekrutenschule hoher lagen,
daflir mehr Abgénge in den Rekrutenschulen zu verzeichnen waren). Zu beriicksich-
tigen ist auch der Einfluss der Einfiihrung des Tatbeweises beim Zivildienst, d.h. der
Verzicht auf die Gewissenspriifung, auf die Armeebestinde. Ein geniigend grosses
Interesse und eine hohe Akzeptanz der Armee seitens der Gesellschaft und der
Wirtschaft sowie die Bereitschaft zur Ubernahme einer Kaderfunktion sind die
Grundvoraussetzungen fiir das schweizerische Milizsystem. Sind diese Vorausset-
zungen aber nicht mehr in ausreichendem Mass gegeben, dringen sich Reformen
des Wehrmodells auf. Der Bundesrat ist der Ansicht, dass das Milizsystem moderni-
siert und gestiarkt werden muss. Beispielsweise sind Zertifizierungen von Leistungen
weiterzuentwickeln, die wahrend eines Dienstes erbracht wurden und die fiir die
Dienstleistenden im Berufsleben niitzlich sind.

Die Bereitschaft, ausserhalb von Beruf und privaten Beziehungen Leistungen
zugunsten der Gemeinschaft zu erbringen, sinkt. Das Milizsystem ist, so gesehen, in
einen Gegensatz zu Grundstromungen in Wirtschaft und Gesellschaft geraten. Die
Armee ist davon direkt betroffen, vor allem durch eine fiir die Deckung der Armee-
bediirfnisse ungeniigende Bereitschaft fiir eine militérische Karriere und dadurch,
dass rund 25 % der Angehorigen der Armee ihre jéhrlichen Dienstleistungen nicht
wie geplant absolvieren, sondern den Dienst verschieben, um beruflichen Verpflich-
tungen und Ausbildungen (z.B. aufgrund des Bologna-Modells) nachzukommen.

5.2.23 Dienstpflichtmodell

Das Dienstpflichtmodell bestimmt, in welchem Zeitraum wie viele Truppen mit
welchem Ausbildungsstand zum Einsatz gebracht werden konnen. Der Bundesrat
sieht keinen Anlass, das Milizsystem oder die allgemeine Wehrpflicht in Frage zu
stellen. Denn ein Ubergang zu einer Wehrpflichtarmee, in der die Dienstpflicht von
allen an einem Stiick geleistet wiirde, hitte die Aufgabe des Milizprinzips unter
Fortfiihrung der Wehrpflicht zur Folge. Das Kader der Armee miisste weitgehend
professionalisiert werden, womit die Fithrung der Truppen durch Milizoffiziere und
-unteroffiziere geopfert wiirde. Die Option Freiwilligenmiliz wiirde die Aussetzung
der Wehrpflicht bedeuten. Die Vorteile dieses Modells liegen im Wegfall des
Zwangs und daraus resultierender Motivations- und Produktivititsgewinne. Wie und
ob mit materiellen und immateriellen Anreizen geniigend Dienstwillige gefunden
werden konnte, ist aber fraglich. Auch die Variante einer Berufsarmee widerspricht
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dem sicherheitspoltischen Selbstverstéindnis der Schweiz und wiirde zu erheblichen
Rekrutierungsschwierigkeiten fithren.

Eine Milizarmee, mit einem Kern von Berufsoffizieren und -unteroffizieren und der
Méglichkeit fiir einen Teil der Milizangehdrigen, ihren Ausbildungsdienst als
Durchdiener am Stiick zu leisten, ist weiterhin die fiir die Schweiz geeignete
Losung. Dafiir sprechen die wehrpolitische Tradition, die Nutzbarmachung ziviler
Kenntnisse und Fertigkeiten fiir die Armee, die soziale und regionale Durchmi-
schung der Armee, die enge Verbindung zwischen Armee und Gesellschaft und die
finanziellen Realitéten. Auch der Umstand, dass die Armee nur mit vergleichsweise
geringen Kriéften Einsdtze aus dem Stand oder nach kurzer Vorbereitungszeit leisten
muss, und der Einsatz von grossen Truppenverbdnden erst nach einer ldngeren
Vorbereitungszeit ndtig (und moglich) ist, rechtfertigt aus sicherheitspolitischer
Sicht die staatspolitische Priferenz fiir eine Milizarmee. Das Milizsystem ist aber
nicht starr, sondern innerhalb gewisser Grenzen anpassungsfihig. Die konkrete
Ausgestaltung des Dienstpflichtmodells ist damit nicht fiir alle Zeiten festgelegt.
Eine Anpassung an die verinderten Rahmenbedingungen von Bedrohungen, Demo-
grafie und Gesellschaft im Sinne einer Flexibilisierung ist zu priifen. So ist es bei-
spielsweise denkbar, dass fiir spezifische Einsitze, beispielsweise bei Grossanlds-
sen38, geeignete Armeeangehorige iiber ihre Dienstpflichtzeit hinaus auf freiwilliger
Basis verpflichtet werden konnen oder dass mittel- und langfristig unter anderem die
Krifte fiir die Abwehr eines militérischen Angriffs einen verldngerten Grundausbil-
dungsdienst leisten und fiir den Rest ihrer Dienstdauer in eine Reserve mit einer
definierten Bereitschaft {ibertreten. Damit wiirde das System der abgestuften Bereit-
schaft gestirkt, indem die Bereitschaftsformationen3® von diesen Auftrédgen entlastet
wiirden. Der Durchdieneranteil soll ausgenutzt werden. Zu priifen ist auch die Mog-
lichkeit, Jahrgangsverbinde einzufiihren. Ferner ist zu priifen, ob fiir die Unterstiit-
zung von Grossanldssen erginzend zu den Einsdtzen von Armeangehérigen Zivil-
dienstleistende eingesetzt werden konnen. Ebenso wie die Neutralitit ist das
Milizsystem nicht Selbstzweck, sondern ein Instrument, das iibergeordneten Zielen
dient, in diesem Fall der Effizienz, Wirksamkeit und gesellschaftlichen Abstiitzung
der Armee.

5.2.2.4 Ausbildungsmodell und Alimentierung der Stiibe

Das heutige Ausbildungsmodell mit einem Grundausbildungsdienst und anschlies-
senden jahrlichen Wiederholungskursen fiir das Gros der Armee muss mit Blick auf
die zivilen Bildungsstitten hinterfragt werden. Das WK-System ist nicht nur mit der
Wirtschaft, sondern auch mit der Bildungslandschaft nicht mehr kompatibel, und
dies fiihrt heute zu einer grossen Anzahl von Dienstverschiebungsgesuchen. Deshalb
miissen mittelfristig auch alternative Ausbildungsmodelle untersucht werden.
Gepriift werden muss allenfalls auch die Frage, ob eine Riicksichtnahme auf den
individuellen Wunschtermin fiir den Beginn der Rekrutenschule weiterhin vertretbar

38 Einsiitze gemiss der Verordnung vom 8. Dezember 1997 iiber den Einsatz militirischer
Mittel fiir zivile und ausserdienstliche Tatigkeiten (VEMZ, SR 513.74), wie beispielswei-
se Eidgendssische Turn- und Sportfeste, Schiitzenfeste, Sportanldsse von nationaler
Bedeutung (Skirennen) usw.

39 Das sind Formationen, die sich im Ausbildungsdienst (z.B. Wiederholungskursen) befin-
den und im Hinblick auf einen moglichen Einsatz in einer hoheren Bereitschaft stehen als
andere Formationen im Ausbildungsdienst.
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ist: Im Interesse betriebswirtschaftlicher Effizienz und aus ausbildungstechnischen
Uberlegungen ist eine moglichst ausgeglichene Belegung der Infrastruktur anzustre-
ben. Basierend auf diesen Uberlegungen sind aufgrund vertiefter Abklirungen
weitere Varianten zu erarbeiten, beispielsweise die Verldngerung des Grundausbil-
dungsdienstes flir den Erhalt der Verteidigungskompetenz und eine Weiterentwick-
lung des Ausbildungsmodells fiir diese Aufgabe, das die Miliz wieder verstarkt
einbezieht. Nach der Grundausbildung wiirde die Truppe im Sinne einer Bereit-
schaftsreserve noch fiir wenige Jahre reduzierte Wiederholungskurse leisten.
Zusammen mit dem Einbezug der Miliz in die Ausbildung hitte ein solches System
bei gleichbleibender Leistung moglicherweise erhebliche Einsparungen im Betrieb
der Armee zu Folge. Die Dauer der Gesamtdienstzeit wiirde sich so grundsitzlich
nach den Aufgaben und der dafiir notwendigen Bereitschaft richten.

Herausforderungen stellen sich auch bei der Kaderausbildung. Es gibt zu wenige
Offiziere, um die Stdbe in ihrer heutigen Zahl und Grosse zu alimentieren. Das
Milizsystem bringt es zudem mit sich, dass die Armee eine begrenzte Praxiserfah-
rung der Kader akzeptieren muss, weil diese nur zeitlich beschrinkt verfligbar
sind.4% Eine Verlangerung der Gesamtdienstzeit fiir Kader wire aber keine Losung,
weil sie die Bereitschaft fiir eine Milizkarriere weiter schwéchen wiirde. Die Realitit
ist bereits heute so, dass der Kadernachwuchs nicht gentigt, um die jetzige Struktur
der Armee auf Dauer zu alimentieren.

5.2.2.5 Materielle Ausstattung, Ausbildungs-, Ausriistungs-
und Technologieniveau

Wegen der knappen Finanzmittel und weil die Betriebskosten nicht gesenkt werden
konnten, mussten die Riistungsprogramme in den letzten zehn Jahren klein gehalten
werden. Die Armee sah sich deshalb bereits vor geraumer Zeit gezwungen, die
vollstindige Ausriistung nicht nur der Reserveverbédnde, sondern auch der aktiven
Armee aufzugeben. Das hat zur Konsequenz, dass bei einem Einsatz eines betracht-
lichen Teils der Armee die aktiven Formationen nicht mehr alle komplett ausgeriistet
werden konnen. Zwar war die Armee, bezogen auf die Abwehr eines militérischen
Angriffs, noch nie wirklich vollstindig ausgeriistet, aber heute ist diese Liicke gros-
ser denn je. So ist es zum Beispiel nicht mdglich, mehr als zwei Einsatzverbiande der
Stufe Brigade gleichzeitig vollstindig ausgeriistet einzusetzen und deren Logistik-
bediirfnisse abzudecken.

Zur Unterstiitzung der zivilen Behérden wird die vollstindige Ausriistung der dafiir
vorgesehenen Truppen bei gleichzeitig laufender Grundausbildung in Schulen und
Kursen angestrebt. Zudem muss die Infrastruktur modernen Anforderungen genii-
gen, und das Stationierungskonzept muss iiberarbeitet werden. Die angestrebte
Senkung der Betriebskosten soll zur Finanzierung dieser Massnahmen beitragen.

Die der Armee zur Verfiigung stehenden oder realistisch anstrebbaren personellen
und finanziellen Ressourcen geniigen nicht, sie permanent auf einem Ausbildungs-,
Ausriistungs- und Bewaffnungsniveau und in einer Bereitschaft zu halten, die sie
praktisch aus dem Stand oder binnen Wochen in die Lage versetzen wiirde, einen

40 Das Milizsystem hat aber gleichzeitig den Vorteil, von ihrer zivilen Tétigkeit her gut bis
sehr gut ausgebildete Angehorige der Armee fiir die Bedienung komplexer Fiithrungs-,
Aufkldrungs- und Waffensysteme rekrutieren zu kénnen.
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grossangelegten konventionellen militérischen Angriff auf die Schweiz abzuwehren.
Dies ist auch nicht notwendig. Die Armee kann in Anbetracht der sicherheitspoli-
tischen Lage gewisse Liicken bei der Bereitschaft und den militdrischen Fahigkeiten
in Kauf nehmen. Dies ist nicht neu; Verzicht und Wiederaufbau von militarischen
Féhigkeiten sind Bestandteil herkdmmlicher langfristiger Armeeplanung. Fiir den
Fall, dass sich ein militirischer Angriff auf die Schweiz als Méglichkeit (auch nur
mittel- oder langerfristig) abzeichnen wiirde, miissten Ausriistung, Fahigkeiten und
Bereitschaft der Armee wieder auf einen Stand gebracht werden, der es ermdglichen
wiirde, einen konventionellen Angriff mit Aussicht auf Erfolg abzuhalten oder
abzuwehren. Die dazu zur Verfligung stehende Zeit wird durch die Gegenseite und
durch die Fahigkeit der eigenen Nachrichtendienste bestimmt. Es ist aber klar, dass
ein solcher Vorgang Jahre in Anspruch ndhme und dusserst kostspielig wére.

Die Armee ist auf ein bestimmtes Leistungsprofil ausgerichtet, eine Anpassung an
ein anderes Leistungsprofil braucht Zeit und Geld. Damit die Voraussetzungen fiir
die Abwehr eines militdrischen Angriffs tiberhaupt geschaffen werden konnen,
miissen alle fiir den moglichen Einsatzfall ndtigen Féahigkeiten erhalten werden,
wenn auch ressourcenbedingt auf quantitativ tiefem Niveau. Erhalt und Weiterent-
wicklung dieser Fahigkeiten im qualitativen Sinn sind unverzichtbar. Fiir die
Abwehr eines militdrischen Angriffs ist ein umfassendes, vernetztes Gesamtsystem
Verteidigung, mit Truppen fiir den Einsatz am Boden und in der Luft, vorzusehen.

Der Bundesrat wiirde es fiir verfehlt halten, ein detailliertes Aufwuchskonzept fiir
einen moglichen kiinftigen militdrischen Konflikt auszuarbeiten, weil Art und Aus-
mass der benotigten Fahigkeiten von der konkreten Bedrohung abhéngen wiirden:
Solange nicht klar ist, worauf die Armee sich vorbereiten muss, ist es nicht moglich,
die Erlangung der nétigen militdrischen Féhigkeiten im Detail zu planen. Die Armee
muss aber dafiir sorgen, dass die in Kauf genommenen Fiahigkeitsliicken nicht zu
gross werden und ein Aufbau rechtzeitig erfolgen konnte. Um die Voraussetzungen
fiir die Erkennung von Anzeichen zu verbessern, aufgrund deren die Féhigkeiten der
Armee erhoht werden miissten, will der Bundesrat die Armeefithrung beauftragen,
alle 12 Monate dem Sicherheitsausschuss des Bundesrates eine Lagebeurteilung zu
unterbreiten. Diese soll gestiitzt auf die zusammen mit den Nachrichtendiensten
erarbeitete Beurteilung der armeerelevanten Bedrohung und der Fahigkeiten der
Armee aufzeigen, ob es Anzeichen dafiir gibt, dass zusétzliche militdrische Féhig-
keiten erlangt werden miissten, in welchen Bereichen dies zu erfolgen hétte und
welche Antrdge fiir Planung und Durchfiihrung zu stellen wéren.

Damit die Armee die von ihr erwarteten Leistungen erbringen kann, muss sie iiber
Féhigkeiten verfiigen, die dem gesamten Bedrohungs- und Gefahrenspektrum ent-
sprechen und je nach konkretem Bedarf flexibel und bedarfsgerecht miteinander
kombinierbar sind. Dazu braucht es ein differenziertes Technologieniveau mit einer
Prioritdtensetzung, wobei dem Aspekt der steigenden Betriebskosten vermehrt
Beachtung zu schenken ist. Eine Herausforderung liegt auch darin, Technologien
zum richtigen Zeitpunkt einzufiihren, sodass die Armee weder technologische
Schritte verpasst noch in unreife Technologien investiert. Zudem muss die Techno-
logie milizkompatibel sein. Angesichts der Vielfalt dieser Anforderungen wire es
unzweckmissig, pauschale Aussagen iiber das anzustrebende Technologieniveau der
Schweizer Armee zu machen.
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5.2.2.6 Bereitschaft

Die Armee muss innert niitzlicher Frist die nétigen Kréfte verfiigbar haben, gleich-
zeitig aber vermeiden, Krifte in unnétig hoher Bereitschaft zu halten. Eine abgestuf-
te Bereitschaft soll beide Bediirfnisse erfiillen: Verschiedene Teile der Armee stehen
in unterschiedlich hoher Bereitschaft.

In hochster Bereitschaft stehen Berufsformationen wie die Einsatzziige der Militéri-
schen Sicherheit, die Betriebsorganisation fiir die Flugplétze, fiir den Lufttransport
und die Luftraumiiberwachung sowie die Fiithrungsnetze. Sie decken die Grundlast
der tdglichen Auftrdge ab. Wenn Einsdtze grossere Kapazititen verlangen, z.B. bei
Katastrophen, stehen Durchdiener zur Verfiigung. Fiir noch grossere Einsitze, die
nicht vorhersehbar sind, aber nach kurzer Vorbereitungszeit (Stunden oder Tage)
geleistet werden miissen, sollen Alarmformationen bezeichnet werden. Geniigen
auch diese Krifte noch nicht, sollen in Wiederholungskursen befindliche Truppen
eingesetzt werden. In letzter Prioritit wiirden weitere Truppen aus der aktiven
Armee (d.h. Angehdrige der Armee, die noch nicht alle Wiederholungskurse geleis-
tet haben) aufgeboten. Diese brduchten mehr Zeit, um sich auf einen Einsatz vorzu-
bereiten.

Die Armee hat derzeit zudem eine Reserve. Es soll aber gepriift werden, ob es sinn-
voll ist, sie beizubehalten, da der Zeitbedarf fiir ihre Einsatzvorbereitung noch
grosser ware und ihre Ausriistung nicht sichergestellt werden kann. Auf Angehdrige
der Reserve, die nicht in Formationen der Armee eingeteilt sind, soll in jedem Fall
verzichtet werden.

5.2.2.7 Riistungspolitik und Zusammenarbeit
mit dem privaten Sektor

Der Riistungssektor hat in den letzten Jahren starke Verdnderungen erfahren. Dies
betrifft die Riistungsgiiter, die schneller entwickelt und technologisch komplexer
werden, gleichzeitig aber auch die Riistungsindustrie, die zunehmend geprégt ist von
unternehmerischen und industriellen Verflechtungen und Multinationalisierungen,
dem Auftauchen und Verschwinden von Nischenanbietern, Grossfirmen und
Ad-hoc-Konsortien.

Mit seiner Riistungspolitik legt der Bundesrat fest, wie in diesem sich wandelnden
Umfeld die Bediirfnisse der Armee nach Giitern, Infrastrukturen, Dienstleistungen
und Fachwissen moglichst langfristig und verldsslich erfiillt werden und dadurch
Handlungsfreiheit geschaffen wird. Dabei legt er den Weg fest im Spannungsfeld
widerspriichlicher Anforderungen zwischen autonomer Erflillung hoheitlicher
Sicherheitsaufgaben des Bundes und dem wirtschaftlichen Umgang mit Ressourcen.
Schliesslich gibt die Riistungspolitik Richtlinien vor fiir den Umgang mit dem
privaten Sektor, dem im Riistungsbereich eine entscheidende Rolle zukommt.

Angesichts der technologischen Abhdngigkeit der Armee vom Ausland bei Schliis-
selkomponenten, deren Verfiigbarkeit staatlichen Bewilligungen und Kontrollen
unterworfen ist, ist riistungstechnische Autarkie in normalen wie in ausserordent-
lichen Lagen technologisch und wirtschaftlich undenkbar geworden. Dennoch sind
in der Schweiz in ausgewdhlten Bereichen relevante industrielle Kapazititen zu
fordern, die unmittelbar Leistungen fiir die Armee erbringen konnen, aber auch
Beteiligungen an Beschaffungen und den Zugang zu Technologien und Mérkten
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ermdglichen. Da der Bedarf der Armee fiir eine wirtschaftliche Produktion der
Schweizer Industrie nicht ausreicht, bleibt diese auf den Zugang zu Exportméarkten
angewiesen. Direkte oder indirekte Offsetgeschéfte sollen deshalb die Wettbewerbs-
fahigkeit stirken, ohne dass Strukturerhaltungspolitik betrieben wird.

5.2.2.8 Internationale Kooperation
und Zusammenarbeitsfihigkeit

Die Schweizer Armee oder Teile davon sind fiir fast alle denkbaren Einsdtze auf
Zusammenarbeit angewiesen, in erster Linie mit Partnern des Sicherheitsverbundes
Schweiz, dann aber auch mit anderen Staaten und internationalen Organisationen.
Die nationale Zusammenarbeit ist Selbstverstidndlichkeit und seit Langem geiibte
Praxis; sie soll aber weiter verbessert werden. Auch die internationale Kooperations-
fahigkeit der Armee soll, wo politisch sinnvoll und im Sicherheitsinteresse der
Schweiz, konsolidiert und ausgebaut werden.

Der internationale Vergleich kann Ausgangspunkt fiir Verbesserungen sein. Fiir die
Entwicklung der Armee ist es wichtig, dass iiber Auslandausbildungen und
-aufenthalte von Angehorigen der Armee neue Erfahrungen fiir die aktuelle Armee
und fiir die Weiterentwicklung der Armee einfliessen konnen. Die Teilnahme an
Ausbildungskursen im Ausland kann auch dazu dienen, Kosten und Personal ein-
zusparen. Manche Einsétze konnen in der Schweiz nur sehr eingeschrankt oder gar
nicht geiibt werden. In der Riistungsbeschaffung ist die internationale Dimension
schon allein mangels Alternativen zwingend, in der Ausbildung ist sie geilibte Praxis.
In der Friedensforderung erfolgen alle Einsdtze zusammen mit anderen Streitkréiften,
und in der Unterstiitzung humanitérer Hilfe geht es auch darum, mit internationalen
Organisationen sowie militdrischen und zivilen Organen anderer Staaten zu koope-
rieren.

Zusammenarbeit ist nicht nur eine Frage des Wollens, sondern auch des Konnens.
Die Fahigkeit von Streitkriaften oder Teilen davon, mit internationalen und nationa-
len Partnern in Einsétzen zusammenzuarbeiten, wird Interoperabilitit genannt.
Grundsitzlich erhoht Interoperabilitdt die Handlungsfreiheit, indem sie sicherstellt,
dass im Ereignisfall einer politisch gewollten Zusammenarbeit mit in- und ausléndi-
schen Partnern keine technischen, prozessualen oder mentalititsbedingten Hinder-
nisse im Wege stehen. Das ist aus Sicht des Bundesrates anzustreben, solange es
keine Sachzwinge schafft und auch nicht die Fahigkeit der Armee beeintrachtigt, im
Einsatzfall ihre Leistung zu erbringen. Dies gilt grundsitzlich fiir alle Armeeauf-
gaben; in Bezug auf die Verteidigung sind aber neben neutralititsrechtlichen auch
neutralitétspolitische Aspekte zu beriicksichtigen.4!

41 Rein neutralititsrechtlich wire es durchaus zuléssig, mit anderen Staaten die gemeinsame
Verteidigung zu iiben, um fiir den Fall eines Angriffs auf die Schweiz die Handlungs-
freiheit zu maximieren. Um die Glaubwiirdigkeit der Neutralitdt zu erhalten und zu stér-
ken, ist allerdings in diesem Zusammenhang Zuriickhaltung angebracht.
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5.2.2.9 Fazit: Weiterentwicklung der Armee

Die Armee muss beziiglich der Verdnderungen in der sicherheitspolitischen Lage,
der personellen Realititen und finanziellen Vorgaben sowie der Gesellschaft ange-
passt werden, wenn sie ein wirksames und von der Offentlichkeit getragenes
Instrument bleiben soll. Dies entspricht einem Beschluss des Bundesrates vom
26. November 200842 und bedeutet in der heutigen Lage konkret:

— An der allgemeinen Wehrpflicht und am Milizprinzip soll festgehalten
werden.

— Die konkrete Ausgestaltung des Milizprinzips, darunter das Ausbildungs-
und Dienstleistungsmodell, soll laufend iiberpriift werden, auch in Bezug auf
Moglichkeiten zur Kostensenkung.

—  Der Gesamtbestand der Armee wird abnehmen. Das wird sich in einer
Reduktion der Anzahl der Formationen (insbesondere der sogenannten
«robusten Verbdnde», z.B. Artillerie und Panzertruppen) und der Stébe
niederschlagen.

—  Die Armeeorganisation wird bedarfsgerecht kiinftigen Entwicklungen ange-
passt. Dabei ist sie so anpassungsfihig zu gestalten, dass die Grundstruktur
auch dann nicht verdndert werden muss, wenn einzelne Bataillone oder
Kompanien aus Bestandesgriinden gestrichen oder verkleinert werden. Dop-
pelspurigkeiten in der Armee und ihren Verwaltungseinheiten miissen ver-
mieden werden.

—  Berufsformationen und Durchdiener sind die Mittel in hochster Bereitschaft.
Wenn sie nicht ausreichen, sollen Alarmformationen eingesetzt werden. Erst
dann sollen Truppen zum Einsatz kommen, die sich gerade in der Ausbil-
dung befinden. Dariiber hinaus ist das Aufgebot der Armee oder von Teilen
von ihr vorzubereiten.

— Die Ausbildung soll mit redimensionierter Infrastruktur effizient erfiillt
werden.

—  Es gilt, den Kadernachwuchs langfristig sicherzustellen.

—  Die Festungsanlagen, die permanenten Sperrstellen und die dazugehdrigen
Formationen sind so rasch als moglich stillzulegen beziehungsweise auf-
zuldsen.

— In der Kompetenz des Chefs VBS liegende Anpassungen werden als
Sofortmassnahmen nach der Beratung des sicherheitspolitischen Berichts im
Parlament umgesetzt. Dem Parlament werden moglichst rasch nach
Abschluss der Behandlung des sicherheitspolitischen Berichts und eines

42 Der Bundesrat beschloss am 26. November 2008, dass das VBS parallel zum sicherheits-
politischen Bericht einen Plan zur unverziiglichen Reduktion des Bestandes der Armee
angesichts der demografischen Gegebenheiten 2010-2025 ausarbeiten solle. Diese
Reduktion solle auch eine Verringerung beim Material einschliessen, sodass das Material
mit den geplanten finanziellen Mitteln unterhalten und modernisiert werden kénne. Der
Reduktionsplan solle auch die Problematik der Alimentierung der Milizkader beriicksich-
tigen. Der sicherheitspolitische Bericht solle ein neues Gleichgewicht zwischen Aufgaben
und Mitteln unter Berticksichtigung der strategischen Gegebenheiten und der ordentlichen
Finanzplanung herstellen. Eine weitere Intensivierung der internationalen Kooperation
solle nach Massgabe der Sicherheitsbediirfnisse und innenpolitisch vertréglich erfolgen.
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Armeeberichts die notwendigen Gesetzesanpassungen flir die Weiterent-
wicklung der Armee in einer Botschaft vorgelegt.

—  Aufgaben, Leistungen und Mittel miissen im Gleichgewicht stehen.
Fiir die Aufgaben konnen die folgenden Konsequenzen identifiziert werden:

—  Die Akzentverschiebung von der Verteidigung hin zu umfassenden Uber-
wachungs-, Bewachungs-, Sicherungs- und Schutzaufgaben wird fortgesetzt.

—  Die Armee soll die Unterstiitzung der zivilen Behorden fiir Schutz und Hilfe
mit territorial oder regional verankerten Grossen Verbdanden und Truppen-
korpern erbringen. Die Einsatzverbénde sollen dabei voll ausgertistet sein.

—  Die Kompetenz fiir die Abwehr eines militdrischen Angriffs wird mit der
Weiterentwicklung eines qualitativ guten, quantitativ minimalen, aber robus-
ten Gesamtsystems gewahrt. Dieser Teil der Armee soll, wenn nétig, sekun-
dir auch fiir die Unterstiitzung der zivilen Behdrden eingesetzt werden
konnen.

— In der Friedensforderung soll das Gewicht auf den Einsatz hochwertiger
Mittel gelegt werden (z.B. Transporthelikopter, terrestrische Logistik und
Transport). Die Einsdtze sollen zu einem guten Teil durch Freiwillige aus
der Miliz unter Anrechnung an die Dienstpflicht sowie durch militérisches
Berufspersonal erbracht werden.

—  Die Sonderoperationskrifte der Armee, Berufs- und Milizformationen sollen
kiinftig — aus Griinden der Effizienz und der Wirksamkeit — zentral ausge-
bildet und eingesetzt werden.

Armeebericht

Basierend auf den Rahmenbedingungen und Aufgaben wird der Handlungsbedarf
und -spielraum bei den notwendigen Parametern43 der Armee in einem Armeebe-
richt 2010 aufgezeigt. Dessen Zielsetzung ist eine zweifache:

Erstens geht es darum, im Sinne eines Standberichtes {iber die Leistungen der Armee
zu orientieren sowie die eingeleiteten und die beabsichtigten Massnahmen zur
Behebung der wesentlichen Méngel der Armee konkret darzulegen. Aufzuzeigen
sind mogliche Sofortmassnahmen und eine Verzichtsplanung samt deren Auswir-
kungen — insbesondere auch die finanziellen Konsequenzen. Veranlassung fiir
diesen Aspekt des Armeeberichtes sind verschiedene parlamentarische Vorstosse.44

Zweitens werden die Rahmenbedingungen und Perspektiven aus dem sicherheitspo-
litischen Bericht beziiglich Weiterentwicklung der Armee konkretisiert: Ausgehend
von den Bedrohungen werden die Auftrige an die Armee und deren kiinftiges Leis-
tungsprofil konkretisiert sowie mdogliche Armeemodelle identifiziert und quanti-
fiziert. Aus der tragfihigsten Losung werden Eckwerte fiir die Weiterentwicklung
der Armee abgeleitet.

43 Doktrin, Organisation, Unternehmen, Ausbildung, Material, Personal, Finanzen,
Infrastruktur.

44 Zum Beispiel die Motionen 09.4332 Gutzwiller und 09.4333 Schwaller vom 11.12.2009:
Handeln statt klagen: die Méngel der Armee endlich beheben.
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Die Massnahmen zur Méngelbehebung wie auch die Phasen der Weiterentwicklung
der Armee sowie dazu ndtige Anpassungen der Rechtslage werden zeitlich fest-
gelegt. Das Gros der Massnahmen zur Méngelbehebung ist bereits terminlich fest-
gelegt. Die Umsetzung der Massnahmen fiir die Weiterentwicklung der Armee wird
gegen Ende der néchsten Legislatur voll greifen.

5.23 Weiterentwicklung des Rechts zu Armeeeinsiitzen

Fragen zum Rechtsschutz

Die Rechtsetzung im Sicherheitsbereich scheint sich durch eine gewisse rechtliche
Unsicherheit auszuzeichnen, namentlich in Bezug auf das Verhéltnis von Freiheit
und Sicherheit. Dies betrifft beispielsweise den Rechtsschutz der Biirgerinnen und
Biirger gegeniiber konkreten Anordnungen militdrischer Organe, namentlich im
Rahmen von Assistenzdiensteinsdtzen. Wo Bundesorgane zugunsten der Kantone
eingesetzt werden, gilt die Rechtsweggarantie des Artikels 29a der Bundesver-
fassung (unter Vorbehalt der menschenrechtlichen Rechtsweggarantien) nur ein-
geschrinkt. In gewissen Bereichen wird zudem geriigt, dass eine geniigende for-
mellgesetzliche Grundlage fehle, wie sie fiir schwere Grundrechtseingriffe in der
Bundesverfassung vorausgesetzt wird (Art. 36 Abs. 1 sowie 164 Abs. 1 der Bundes-
verfassung). Wie bereits erwdhnt werden einige dieser Fragen in anderem Zusam-
menhang zu kldren sein. Generell gilt, dass der Rechtsschutz von Personen, die von
militdrischen Massnahmen betroffen sind, verfassungs- und voélkerrechtskonform
ausgestaltet sein muss.

Subsidifre Sicherungseinsitze

Artikel 57 der Bundesverfassung sieht vor, dass Bund und Kantone im Rahmen ihrer
Zustandigkeiten fiir die Sicherheit des Landes und den Schutz der Bevolkerung
sorgen; im Bereich der inneren Sicherheit haben sie ihre Anstrengungen zu koordi-
nieren. Dabei geht man {ibereinstimmend davon aus, dass die Kantone primér fiir die
innere Sicherheit verantwortlich sind. Einige Staatsrechtsspezialisten riigen jedoch,
dass die Kantone diese Verantwortung nicht immer geniigend wahrnehmen wiirden
und die Schwelle fiir (subsididre) Einsétze der Armee allzu tief gesetzt werde (z.B.
Botschaftsbewachung, wo der Beizug der Armee mehrmals verldangert wurde).

Die Subsidiaritit ist bei solchen Einsétzen in zweierlei Hinsicht zu beachten: einer-
seits im Rahmen der Abgrenzung zwischen zivilen und militdrischen Aufgaben und
anderseits hinsichtlich der Zustindigkeiten zwischen Bund und Kantonen.

Zu priifen sind daher im Lichte der relativ offenen Formulierung von Artikel 57 der
Bundesverfassung die Grenzen fiir die Unterstiitzung der zivilen Behdrden durch
Einsédtze der Armee, dies beziiglich der Art der Einsdtze (Abgrenzung von sicher-
heitsbezogenen Einsétzen zu Aufgaben ohne solchen Bezug; Grenzen fiir praventive
Massnahmen wie z.B. Personenkontrollen) und ihrer Dauer.

Friedensforderungs- und Assistenzdiensteinsétze im Ausland

Bei den Einsétzen der Schweizer Armee im Ausland geht es einerseits um Beitrage
der Schweiz zu Massnahmen der internationalen Gemeinschaft, die der Aufrechter-
haltung des Friedens und der internationalen Sicherheit di