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| Die Kantone

Dr. Hermann Wanner

sammelt werden.

gungs- bzw.

entsprechend vorgenommen worden.

Verteidigungsfall zusdtzliche Verant-
wortung. »
Die Erfiillung der Aufgaben
aus kantonaler Hoheit
Die besondere bundesstaatliche

~ Ordnung der FEidgenossenschaft ist

In den bisherigen Landesverteidi-
Gesamtverteidigungs-
iibungen wurden die Armee und die
Bundesverwaltung beiibt. Zum ersten-
mal waren in der GVU 84 sechs Kanto-
ne — Ziirich, Luzern, Schaffhausen,
Graubiinden, Tessin und Waadt — einbe-
zogen; die Auswahl war dem Szenario

Im Bericht iiber die Sicherheitspoli-
tik der Schweiz vom 23. Juni 1973 ist die
Bedeutung der Kantone fiir die Fiih-
rung von Staat und Volk in ausseror-
dentlichen Lagen verschiedentlich her-
vorgehoben. In der Ziffer 55 wird ihre
Bedeutung allgemein so - formuliert:
«Kantone und Gemeinden erfiillen in
diesem Bereich — ndamlich der Sicherstel-
lung der elementaren Lebensbediirfnisse,
dem Schutz und der Rettung von Men-
schen, der Schadenminderung und der
Abwehr rechtswidriger innerer Angriffe—
Aufgaben von entscheidender Bedeutung
fiir die Selbstbehauptung. Die Behorden
(auf allen Ebenen) tragen im Krisen- und

bei der Meisterung
ausserordentlicher Lagen

Den «souverinen» Kantonen obliegen, besonders in den problemati-
schen strategischen Fillen, zahlreiche Aufgaben, die sich aus eigener
Hoheit herleiten. Die Regierungen sind befugt, von den normalen
kantonalen und kommunalen Entscheidungs- und Verwaltungsab-
lidufen abzuweichen, wenn ausserordentliche Voraussetzungen ein-
getreten sind, z.B. chaotische Einbriiche, Ereignisse von grosser
Tragweite oder mit beschleunigtem Ablauf, aber auch, wenn die zen-
trale Leitungsorganisation des Bundes und die Territorialorganisa-
tion der Armee in Aktion treten. Die vier Richtziele, die fiir diesen
Teil der Ubung vorgegeben waren (Nachrichtenaustausch, Delega-
tion von Bundesaufgaben, Anhoren der Kantone und die Begutach-
tung von Weisungen fiir das Verhalten im Kriege und bei Besetzung)
lassen unterschiedliche, zum Teil kritische Schliisse zu. Dariiber hin-
aus konnten weitere wesentliche Erkenntnisse und Erfahrungen ge-

fas

niedergelegtin Art. 3 BV, der bestimmt:
«Die Kantone sind souverdn, soweit ihre
Souverdnitdt nicht durch die Bundesver-
fassung beschrdnkt ist, und iiben als sol-
che alle Rechte aus, welche nicht der
Bundesgewalt iibertragen sind.» Die
Kantone sind dem Bund nicht hierar-
chisch untergeordnet. Der Bund darf
den Kantonen in deren eigenen Ange-
legenheiten also nur Weisungen ertei-
len, wenn die Bundesverfassung dies
ausnahmsweise besonders vorsieht.

Bei Beschidigung von Staumauern durch
kriegerische Aktionen konnen Talschaften
bis weit hinaus ins Mittelland von Uberflu-
tungen heimgesucht werden. Daher sind
Massnahmen vorbereitet, um solchen Kata-
strophen zu begegnen: Fliegerabwehr, vor-
sorgliches Absenken des Wasserstandes,
permanente Beobachtung der Staumauer,
Warnung/Alarmierung. (Armeefotodienst)

Der erwihnte Bericht iiber die Sicher-
heitspolitik der Schweiz umschreibt in
Ziffer 672 die aus kantonaler Hoheit
sich herleitenden Rechte und Pflichten.

Zum Tragen kommt die kantonale
Zustindigkeit besonders im strategi-
schen Krisenfall, bevor die Mobilma-
chung der Armee und des Zivilschutzes
vom Bundesrat angeordnet ist. Es tre-
ten dann in den Vordergrund: Auf-
rechterhaltung der Regierungstatigkeit,
Aufbau eines Nachrichtendienstes, In-
formation nach oben und unten, vorbe-
reitende Massnahmen fiir den Fall
einer Mobilmachung, Aufrechterhal-
tung von Ruhe und Ordnung. Im Neu-
tralititsschutz-, Verteidigungs- und
Besetzungsfall sind es zusitzlich die
Anwendung des Vollmachtenrechts,
die Ubernahme von Bundeskompeten-
zen, die Organisation der Verbindun-
gen, die Versorgung bei Kontingentie-
rung und Rationierung, der Zivilschutz,
das Flichtlingswesen und die Schlies-
sung der Grenzen, die Fithrung und die
Zusammenarbeit mit der Armee
(Truppen der Feldarmee und der Terri-
torialorganisation) und den Nachbar-
kantonen, im Besetzungsfall die Ver-
tretung des Volkes beim Besetzer, falls
dies noch moglich ist.

Die kantonale Fithrungsstruktur

Zur Bewiltigung dieser umfassenden
Aufgaben stehen den Regierungen der
Kantone eigene Mittel, der Fiihrungs-
stab, die Polizei und allfdllig weitere
Organisationen zur Verfiigung.

Kantonale Regierung, Verwaltung
und Fiihrungsorganisation haben im
zivilen Bereich den Bediirfnissen von
und nach oben (Bund) und von und
nach unten (Gemeinden) zu geniigen.
Geregelt nach kantonalem Recht ha-
ben die Gemeinden diejenigen Aufga-
ben zu erfiillen, die biirgernah sind und
im Bereich der Gemeinden am besten
erfiillt werden konnen.

Es sind dann besondere Massnahmen
zu treffen, und es ist von der normalen
Form des Entscheidungs- und Verwal-
tungsablaufs abzugehen, wenn folgende
Voraussetzungen entstanden sind:

— iberraschend eintretende Ereignisse
grosser Tragweite, plotzliche Lagever-
danderung, beschleunigter Ablauf des
Geschehens

— chaotische Einbriiche in die beste-
hende Ordnung, welche Unsicherheit
und Ratlosigkeit verbreiten

— zunehmende Komplexitiit und Inter-
dependenz der Probleme

— verstirktes Risiko, wachsende Trag-
weite der Entscheidung

— grossere Verantwortung der leiten-
den Personen
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— Inbetriebsetzung der zentralen Lei-
tungsorganisation des Bundes.

Die Entscheidfindung geschieht
nach gewissen Ordnungsprinzipien, die
im Stabsbetrieb inneliegen, darf aber
nie die Zustindigkeit der politischen
Behorden und die politische Abstiit-
zung ausser acht lassen.

Territorialorganisation — Kantone

Im strategischen Auftrag der Armee
findet sich die Bestimmung, dass die
Armee den zivilen Behorden Hilfe zu
leisten habe, sofern es der Hauptauf-
trag zulasse. Die Territorialorganisa-
tion gewihrleistet eine enge Verbin-
dung mit allen zivilen Bereichen. Fiir
die Kantone ist der Territorialkreis (bei
Graubiinden und Wallis die Zone) der
Partner; er bildet das Bindeglied zwi-
schen den Truppenkommandanten
und den zivilen Behorden und Organi-
sationen aller Art. Die Zusammenarbeit
ist eingeiibt, und sie bezieht sich in der
Regel auf Begehren um militarische
Hilfeleistung.

Erkenntnisse und Lehren
aus der Gesamtverteidigungsiibung 84

Grundsitzliche Bedeutung der
Ubungen. Seit dem Bestehen der Kon-
zeption der Gesamtverteidigung hat die
Zusammenarbeit Bund - Kantone im
Bereich der Gesamtverteidigung be-
gonnen. Zunéchst waren es — nach dem
Aufbau einer kantonalen Leitungsor-
ganisation — kombinierte Ubungen
zwischen der kantonalen Regierung
bzw. ihrer Leitungsorganisation und
dem Territorialkreis bzw. der Zone.
Diese Ubungen bezogen sich in Zielset-
zung und Ablauf auf Ereignisse und
Massnahmen, die im kantonalen Ho-
heitsbereich liegen. An den bisherigen
Gesamtverteidigungsiibungen auf
Bundesebene waren die Kantone als
Beobachter eingeladen, um die Szena-
rien und die Massnahmen des Bundes-
rates, der Bundesverwaltung und der
Armee kennenzulernen.

Erstmals wurden nun sechs Kantone
als handelnde Gliedstaaten in die
Ubung einbezogen, und die Auswahl
erfolgte mit Bezug auf Thematik und
Ubungsablauf. Zur Vorbereitung war
von der Ubungsleitung eine Arbeits-
gruppe Kantone (neben Bund und Ar-
mee) gebildet worden, die insbesondere
die Konzeption, die organisatorischen
Massnahmen und die personellen Vor-
aussetzungen vorzubereiten, die spezi-
fischen kantonalen Belange und Be-
diirfnisse zu umschreiben, die Pflich-

tenhefte aufzustellen und schliesslich
die Ereignisse im Drehbuch festzulegen
hatte.

Fiir die Beobachtung des Ubungsab-
laufes und gewisse Regieaufgaben wur-
den sechs sogenannte Nachbarkantone
um ihre Teilnahme gebeten, dies aus
der Uberlegung heraus, dass von seiten
kantonaler Vertreter die besonderen
kantonalen Probleme besser beurteilt
werden konnten. Somit waren zwolf
Kantone involviert. Schliesslich wurden
die nicht beteiligten Kantone eingela-
den, in Luzern wihrend der Ubung die
Bewiltigung eines besonderen Ereig-
nisses durch Regierung und Fithrungs-
stab als Beobachter zu verfolgen. Man
konnte damit erreichen, dass der Lern-
effekt wesentlich tiber die sechs beiib-
ten Kantone hinausging.

Einarbeit und Verlauf der Ubung.
Wie beim Bund und bei der Armee be-
gann das Nachrichtenspiel auch bei den
Kantonen zum gleichen Zeitpunkt,
nidmlich am Montag morgen. Erfreu-
lich war das Engagement aller Regie-
rungen und ihrer Stibe wihrend der
ganzen Ubung. Diese Feststellung ist
um so beachtlicher, weil einige Regie-
rungen durch Sitzungen oder Sessionen
ihrer Parlamente zusitzlich in An-
spruch genommen wurden.

Die vier Richtziele. Die Ubungslei-
tung hatte fiir die beiibten Kantone vier
sogenannte Richtziele gestellt.

1. Nachrichtenaustausch mit der zen-
tralen Stabsorganisation des Bundesra-
tes. Der Grundsatz «Nachrichten sind
ein Fithrungsmittel, und nur wer infor-
miert ist, kann fiihreny gilt sowohl fiir
die Stufe Bund bei Informationen aus
dem Bereich Kantone als auch fiir die
Kantone bei den Informationen aus
dem Bereich des Bundes; die Kantone
haben auch das unmittelbare Umfeld,
also auch die Nachbarkantone, einzu-
beziehen. Die Erfiillung dieser Aufgabe
oblag in der GVU 84 dem Biiro Kanto-
ne, einer Stabsstelle «Nachrichten) der
Bundeskanzlei.

Bei den Kantonen besteht ein starkes
Bediirfnis, Informationen vom Bund zu
erhalten, dies vor allem, um zielgerich-
tet und im Interesse des Ganzen planen
und fithren zu konnen. Insbesondere
geht das Bediirfnis der Kantone auf die
Beurteilung der Lage aus der Sicht des
Bundesrates und die Kenntnis der Ab-
sichten des Bundesrates.

Die Kantone sind in der Lage, den
Bund generell iiber ihre Lage auf allen
Teilgebieten zu orientieren; dariiber
hinaus konnen sie auf kantonsspezifi-
sche Probleme aufmerksam machen, die
dazu angetan sein kénnen, den Bun-

desrat in seinen Entscheidungen zu be-
einflussen.

Wihrend anfinglich der Bund sich
schwer tat, die Informationsbediirfnis-
se der Kantone zu befriedigen, verbes-
serte sich diese Situation von Tag zu
Tag. Dies gilt insbesondere fiir die ge-
nerelle Information, weniger jedoch fiir
gezielte Informationen. Der Bund
scheint die Chance verpasst zu haben,
sich durch gezielte Information iiber §
besondere Probleme orientieren zu las-
sen; dies hatte das Risiko in sich, ein-
seitig oder mit falschen Schwergewich-
ten informiert zu sein.

Aufgrund der Erfahrungen sollte d ¢ |

kelt werden: }
— Der Bund formuliert seine Grundbe-
diirfnisse an Information iiber die all- |
gemeine und besondere Lage in den
Kantonen; dies verschafft ihm das

seinen vorbehaltenen Entschliissen und |
Absichten und verschafft sich so die
spezifischen  Entscheidungsgrundla- |
gen, ohne seine Handlungsfreiheit zu
verlieren. ;
— Er informiert die Kantone uiber ge-
troffene Massnahmen und ihre Hinter-
griimde und stellt damit ein einheitli-
ches Handeln und eine einheitliche In-
formationspolitik sicher. 1

Die Aufgaben des bisherigen «Biiros
Kantoney sind nach diesen Grundsit-
zen genauer zu definieren, und es ist
durch eine klarere Namengebung
(«Nachrichtenbiiro Kantoney) deutli-
cher auf seine Aufgabe hinzuweisen.
Priifenswert wire auch die Vertretung
der Kantone (eine Art Verbindungsof-
fiziere) beim Biiro Kantone, die die Be-
diirfnisse ihrer Kantone wahren und
insbesondere fiir eine kantonsspezifi-
sche Orientierung und Nachrichten-
ubermittlung besorgt sein kdnnten.

2. Delegation von Bundesaufgaben.
Das Problem betrifft die Anwendung
und Beurteilung der vom Bundesrat
vorsorglich erlassenen notrechtlichen
Delegationsordnung. Im Sinne einer
Generalklausel gehen die Befugnisse
des Bundes — mit Ausnahme der Aus-
senpolitik und der Verfiigung tiber die
Armee — an die Kantone iiber, sofern
die zustandigen Bundesorgane zur Er-
filllung ihrer Aufgaben nicht mehr im-
stande sind. Den Kantonen ist freige-
stellt, welche dieser Aufgaben sie im
Rahmen ihrer Moglichkeiten und Mit-
tel in ausserordentlichen Lagen erfiillen
kénnen und wollen.

Der Ablauf der Ubung hat es nicht
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notig gemacht, dass die Kantone die
Delegation von Bundesaufgaben bean-
spruchen mussten; vom Bundesrat war
vorsorglich angesichts der Entwicklung
der Lage festgehalten worden, dass die
Kantone iiber die Anwendung der De-
legationsordnung befinden sollten. Im-
merhin haben in vier Kantonen ange-
sichts der Entwicklung der Lage die
Regierungen Beschliisse gefasst zur
Anwendung der Delegationsordnung.
Die Erfahrungen der GVU 84 reichen
jedoch nicht aus, um verbindliche
Schliisse zu ziehen.

3. Anhéren der Kantone in ausseror-
dentlichen Lagen. In Krisenlagen ist die
Fille der anfallenden Probleme um ein
Vielfaches grosser als in Friedenszei-
ten. Die meisten Probleme verlangen
eine rasche Erledigung. Dies trifft in
gleichem Masse fiir die Landesregie-
rung wie auch fiir die kantonalen Re-
gierungen zu. In solchen Situationen
kommt ein langfadiges Vernehmlas-
sungsverfahren gar nicht in Betracht.
Die Kantone sind auf rasche Ent-
schliisse des Bundesrates angewiesen,
um ihrerseits rasch Losungen zu be-
schliessen.

In gewissen Lagen geniigt aber nicht
nur der amtliche Verkehr; es braucht
die gegenseitigen spontanen Besuche
von Regierungsmitgliedern. Der Fall
diirfte aber nur eintreten, wenn sich ein
Kanton in einer derart misslichen Lage
befindet, dass er dringend der Unter-
stiitzung und Hilfe — auch wenn nur
psychologischer Art — des Bundesrates
bedarf. Der Bundesrat wiirde durch ein
Anhoren aus erster Hand erfahren, wie
die Lage draussen ist, wie das Volk
denkt und fiihlt.

Die Lage in einem Kanton muss sehr
kritisch sein, bis eine Regierung sich
entscheidet, mit einer Delegation beim
Bundesrat vorzusprechen; es kann
auch niemand im Kanton die Situation
besser darlegen als die betroffene Re-
gierung selbst.

Wihrend der ganzen Ubung kam es
nie vor, dass eine Bundesratsdelegation
einen bedringten Kanton aufsuchte.
Die kurzen l%bungsphasen einerseits
und die Fiille von gewichtigen Proble-
men anderseits liessen «Pilgerfahrteny
zu den Kantonen nicht zu. Die Wirk-
lichkeit wire moglicherweise anders,
und der Bundesrat wiirde von dieser
Informationsmoglichkeit sicher Ge-
brauch machen.

Als Fazit darf wohl gefolgert werden:
Das Anhoren der Kantone in ausseror-
dentlichen Lagen soll durch spontane
gegenseitige Kontakte zwischen Bun-
desrat und kantonalen Regierungen er-
folgen, sei es durch Vorsprache einer

Regierungsdelegation beim Bundesrat
oder umgekehrt.

4. Ersatz der «Weisungen62». Bei
den sogenannten Weisungen 62 handelt
es sich um Vorschriften und Hinweise
iber das Verhalten im Kriege oder bei
Besetzung. In der Ubung ging es dar-
um, das im Entwurf vorliegende Nach-
folgepapier zu testen; dieses enthalt ein
Weisungspaket an die Behorden und an
die Bevolkerung mit anpassungsfihi-
gen Vorschriften und ist ein echter
Fortschritt.

Zwei Kantone bezogen den Entwurf
in ihre Uberlegungen ein. Der Ablauf
der Ubung verwehrte.es, einigermassen
schliissige Erfahrungen zu sammeln;
doch erscheinen uns die Zusammenfas-
sungen zum Besetzungsfall dusserst
wertvoll.

Fazit. Die vier Richtziele fiir die
Kantone haben sowohl die Vorberei-
tungen wie die Durchfithrung der
Ubung wesentlich beeinflusst. Es ging
in dieser Ubung vor allem darum, das
Zusammenspiel der kantonalen Behor-
den mit den Bundesbehorden, vor-
nehmlich dem Bundesrat, in der auf die
vier Richtziele beschrinkten Zielset-
zung zu testen. Der rasche Ubungsab-
lauf hat wohl die Bedeutung dieser vier
Richtziele erkennen lassen, aber nicht
iberall zu schliissigen Erkenntnissen
gefiihrt.

Ein weiteres Problem. Lagegerechtes
Disponieren, Handeln und Entschei-
den: Es gibt kein absolut lagegerechtes
Verhalten, kein generell lagegerechtes
Handeln, auch kein objektiv lagege-
rechtes Handeln; jedes Handeln ist
subjektivlagegerecht, also nicht nur auf
die Situation, sondern auch auf die Per-
son bezogen.

Der Begriff lagegerechtes Handeln
bedarf einer Ergédnzung durch Zielvor-
stellungen der iibergeordneten Stellen,
durch Angabe einer gewissen Band-
breite, innerhalb deren Entscheidungs-
freiheit besteht. Nur so lisst sich errei-
chen, dass ein Kanton nicht nur fiir sich
lagegerecht, sondern eben im Sinne des
Ganzen, im Interesse des Bundes lage-
gerecht entscheidet.

Daraus folgert, dass der Bund ent-
sprechende Richtlinien erlassen oder
Leitlinien setzen muss, vielleicht sogar
fir gewisse Problemkreise sehr enge
Zielvorgaben geben muss, um die Ent-
scheidungsfindung im tibergeordneten
Interesse zu erzwingen.

Wiirdigung

Sehr erfreulich war das Engagement
aller an der Ubung beteiligten Kantone

und ihrer Stibe; in den Kantonen, in
denen der Regierungsrat als Kollegium
oder mit einer starken Regierungsdele-
gation sich verpflichtete, war auch bei
den Stiben eine noch grossere Motiva-
tion fiir die Ubung spiirbar.

Unterschiedliche Resultate ergaben
sich im allgemeinen nicht durch fehlen-
de Motivation, sondern durch die mehr
oder weniger fortgeschrittene Ausbil-
dung der Stiibe. Auch zeigte es sich er-
neut, wie gute Kommandoposten, be-
sonders die kombinierten Anlagen fiir
kantonalen Fithrungsstab und Territo-
rialkreis, die Tatigkeit der Stidbe sehr
erleichterten.

Bei den kantonalen Fithrungsstédben
ist die Personlichkeit des Stabschefs
von zentraler Bedeutung. Die Proble-
matik in der Fithrung eines kantonalen
Stabes ist bedeutend grosser als bei
einem militdrischen Stab; die Ausbil-
dung der kantonalen Beamten ist kiir-
zer und vielleicht weniger zielgerichtet
als die eines militirischen Stabsange-
horigen. Auch sind die Problemfiille
und Problemerkenntnisse im kantona-
len Stab grosser und anspruchsvoller
als im militirischen Stab. All dies deu-
tet darauf hin, dass auf die Auswahl des
Stabschefs im kantonalen Fithrungs-
stab grosses Gewicht gelegt werden
muss. So hingt es also weitgehend an
der Person des Stabschefs, ob der
Schritt von der Administration zur Fiih-
rung gelingt.

Die Frage des Einbezugs der Kantone
in zukiinftige Gesamtverteidigungs-
iibungen

Diese Frage iiber die Zweckmassig-
keit des Einbezuges der Kantone in eine
Gesamtverteidigungsiitbung kann vor-
behaltlos positiv beantwortet werden.
Der Nutz- und Lerneffekt ist vielseitig.

Fiir den Bundesrat und die Bundes-
stellen ist ein wichtiger Adressat ihrer
Weisungen und Entscheide in der
Ubung prisent. Es kann getestet wer-
den, ob, wie und wann der Adressat
tiberhaupt erreicht werden kann und
was er aus der iibermittelten Weisung
oder dem iibermittelten Entscheid
macht. Fiir den Bund wird die Ubung
realistischer und auch dem Aufbau un-
seres Staatswesens entsprechender.

Firr die iibenden Kantone ist die
iibergeordnete Behorde und Verwal-
tung anwesend. Dies stirkt die Motiva-
tion der Ubenden; zudem erkennen die
Kantone ihre Probleme in der richtigen
Relation zu den grosseren Bundespro-
blemen. Auch kommen die Kantone
mit den Problemen des Bundes, was die
Gesamtverteidigung anbelangt, ver-
tiefter in Berithrung. [
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