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Gedanken

zum Projekt «<EMD 95»

Edwin Riihli

Reform an Haupt
und Gliedern — oder doch nur
an den Gliedern?

Wenn man als engagierter und inter-
essierter Beobachter die Entwicklung
des schweizerischen Wehrwesens in den
letzten Jahren betrachtet, so ist man
vom positiven Erneuerungswillen be-
eindruckt. Unter der aktiven Leitung
des heutigen Chefs EMD ist, auf dem
Hintergrund der euro- und weltpoliti-
schen Wende, eine Reform an Haupt
und Gliedern in die Wege geleitet wor-
den. Sie findet, schlagwortartig zusam-
mengefasst, ihren Ausdruck in der «Si-
cherheitspolitik 90y, im «Leitbild Ar-
mee 95», der «Operativen Fithrung 95y,
dem neuen Militirgesetz und zahllosen
weiteren grosseren und kleineren Re-
formen. Parallel dazu verlduft die Re-
strukturierung des Eidg. Militiirdepar-
tementes (EMD 95). Kein anderes
Eidg. Departement hat einen dhnlich
weitreichenden Reformerfolg, der zu
einem neuen Selbstverstindnis fiihrt,
aufzuweisen.

Auf dem Hintergrund dieser aner-
kennenden Wiirdigung muss es aber
auch erlaubt sein, einen Bereich, der in
sonderbarer Weise zu den iibrigen Re-
formen kontrastiert, kritisch zu be-
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leuchten. Es handelt sich um die Lei-
tungsstruktur der Armee und des EMD.
Wenn einleitend gesagt wurde, das
schweizerische Wehrwesen sei an
Haupt und Gliedern reformiert wor-
den, so entsteht der Eindruck, «konse-
quent an den Gliedern, wenig iiberzeu-
gend am Haupty. Der Trost ist nicht
gross, dass auch in vielen privatwirt-
schaftlichen Restrukturierungen zu
beobachten ist, dass die Spitze nicht mit
gleicher Folgerichtigkeit umgestaltet
wird wie die Basis.

Wo liegt der Kern
des Problems?

Die fundamentalen Schwierigkeiten
bei der organisatorischen Gestaltung
an der Spitze von staatlichen Verwal-
tungen und von Regierungen liegen,
aufgrund unserer Erfahrung aus recht
zahlreichen Expertisen und Mitwir-
kungserlebnissen, im Umstand, dass
sich dort Fithrungssysteme von grosser
Verschiedenheit iiberschneiden. Im
Falle des EMD trifft dies in ganz be-
sonderem Masse zu:

B An erster Stelle ist das politische
Fithrungssystem zu erwihnen, das im
Falle der Eidgenossenschaft vor allem
gepragt ist durch die Eigenheiten des
Rechtsstaates, das Primat der Politik,

die demokratischen Krifteparallelo-
gramme, den Foderalismus usw.

B Ein zweites Fithrungssystem bildet
die Verwaltung mit all ihren Eigenge-
setzlichkeiten, die — positiv und negativ
— immer wieder beschrieben worden
sind. Formale Richtigkeit und Ausge-
wogenheit bis zum Egalitarismus ist
hierbei etwas wichtiger als zwingende
Funktionalitit sowie als pragmatische
Effizienz und Effektivitit bei der Auf-
gabenbewiltigung.

B Das dritte Fiithrungssystem
schliesslich ist die Armee, die, um
schlagkriftig zu sein, nach klarer
Kommandoordnung, hierarchischen
Strukturen und prizisen Zustandigkei-
ten ruft. Funktionalitit und Sachlogik
sind primér entscheidend.

Die Uberlagerung dieser drei unter-
schiedlichen Systeme schafft nun an
der Spitze des EMD unausweichlich
erhebliche Spannungen. Sie verweben
sich gewissermassen zu einem gordi-
schen Knoten. Dieser ist beim Projekt
EMD 95 weder gelost noch durchhauen
worden. Dazu drei Hinweise:

Unklare Unterstellungsverhiiltnisse an
der Spitze

In den offiziellen Dokumenten zum
Projekt EMD 95 werden die Unterstel-
lungsverhéltnisse an der Spitze des
EMD mit dem untenstehenden Orga-
nigramm dargestellt.

So klar die Struktur auf den ersten
Blick erscheint, so wenig iiberzeugend
ist sie in der Realitit. Sie vermag hoch-
stens einen Hinweis auf die eher ne-
benséchliche administrative und diszi-
plinarische Unterstellung zu liefern.
Fir die Kompetenzordnung im Rah-
men der effektiven Geschiiftstiitigkeit
trifft diese Struktur bei ndherem Hin-
sehen indessen nicht zu.

Chef EMD

Stab
Ressourcen / Dienst

Sicherheits- und Militirpolitik

Support
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Die fiir den Frieden konzipierte «Geschiiftsleitung) der Schweizer Armee

Besonders bedeutsam ist dabei die
Funktion und Stellung des Generalsta-
bes in Friedenszeiten. Er «definiert die
militdrischen Vorgaben, legt die opera-
tive und taktische Doktrin fest, steuert
und koordiniert zwischen den einzel-
nen Systemeinheiten (Heer/Armee-
korps, Luft, Support) und iiberpriift die
Umsetzung (Armee-Controlling)y.

Damit wird zwar unprizise, aber
doch deutlich erkennbar eingeriumt,
dass dem Generalstabschef schon in
der Friedens- und Alltagstitigkeit, aus
der Sache heraus, eine iibergeordnete
Stellung zukommt. Vorgeben, steuern,
koordinieren und Controlling wirksam
werden lassen, kann man nicht ohne
Weisungs- bzw. Anordnungsbefugnisse.
Und dies schafft nun einmal zwangs-
laufig Subordinationsstrukturen. Steht
man nicht dazu, so erschwert man ei-
nerseits dem Generalstabschef die wir-
kungsvolle Erledigung seiner Aufgabe,
und man erdffnet andererseits den
nicht unterstellten «Partnerny einen
bequemen Weg der Umgehung. Diese
Kritik an der vorgesehenen Struktur
hat nichts mit antiquiertem hierarchi-
schem Denken zu tun. Dass der Gene-
ralstabschef in seiner tiglichen Arbeit
die ihm iibertragenen Aufgaben als
moderner Leader nur mit Teamgeist
und in Kooperation mit den anderen
Systemeinheiten erfiillen kann, ist
selbstverstindlich. Es geht vielmehr
darum, bei einer komplexen Aufgaben-
erfiillung die Sachlogik anzuerkennen
und die Strukturen und Prozesse dieser
Logik entsprechend konsequent und
effizient zu gestalten. Das den politi-
schen und administrativen Fiihrungs-
systemen eigene Denken in Macht- und
Gleichgewichtskategorien ist hier nicht
angemessen. Die Sachlogik muss domi-
nieren. Man darf auch nicht das Ma-
trix-Organisationsmodell anrufen, um
Unklarheiten verbal zu iiberdecken. Im
Gegenteil: Dieses Modell bedarf einer
besonders folgerichtigen Klirung! Eine
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solche ergibt sich aber weder aus dem
Organigramm noch aus der zitierten
Aufgabenumschreibung.

Vollends eindeutig wird die Frag-
wiirdigkeit des obigen Organigramms,
wenn das militdrische Fiihrungssystem
funktionieren muss: Der General-
stabschef riickt namlich im Einsatzfalle
in seine Fithrungsposition: «Er leitet
allfillige Armee-Einsitze bis zur Wahl
des Oberbefehlshabers.y Erst in der
kritischen Phase der akuten Bedrohung
werden also die Unterstellungsverhiilt-
nisse funktionsgerecht und eindeutig
geklirt. Aber gerade auch ein solcher
Wechsel in der Krise ist fragwiirdig,
weil er in kritischen Momenten des
Ubergangs Unsicherheiten schaffen
kann und weil Abl4ufe neu eingeschlif-
fen werden miissen.

Es ist bedauerlich, dass man offen-
bar bei der Modellwahl der Leitungs-
struktur des EMD den politischen und
administrativen Uberlegungen wieder-
um mehr Gewicht beigemessen hat als
der Sachlogik, wie sie sich sowohl im
Alltagsgeschift wie im Einsatzfall auf-
dréngt. Damit wird eine wohl einmalige
Chance, ein sehr wichtiges Strukturele-
ment endlich klar zu regeln, verpasst.
Bleibt man beim vorgesehenen Struk-
turmodell, so miisste man ehrlicher-
weise 2 oder 3 Organigramme entwik-
keln, um die Realitit auch nur einiger-
massen abzubilden, und es wire zudem
unerldsslich, die Uberginge von der
einen zur anderen Situation klar-
zustellen. Unscharfe Formulierungen
bei der Verantwortlichkeitszuordnung
sollten in keinem Falle akzeptiert wer-
den.

Die problematische Stellung
des Chefs Heer

Mit der Umwandlung der Stellung
des heutigen Ausbildungschefs in einen
Chef Heer wird ein weiterer Schritt zur
Unklarheit vollzogen:

B Er ist dem Chef EMD gleichrangig
wie der Generalstabschef und die an-
dern Korpskommandanten unterstellt.
B Er ist zusammen (sic) mit den Ar-
meekorps fiir den Vollzug der Vorgaben
des Generalstabes verantwortlich.

B Es werden ihm sogar Einsatzkom-
petenzen zugewiesen.

B Er trigt zusammen mit den Kom-
mandanten der Armeekorps die Ver-
antwortung fir die Ausbildung in
Schulen und Kursen.

B Und dies alles vollzieht sich offen-
bar unter dem bereits erwihnten Auf-
sichtsschirm des Generalstabes, der das
Armee-Controlling wahrzunehmen hat.

Unklarer geht es kaum noch! Wie-
derum ist selbstverstindlich, dass die
Aufgaben an der Spitze des EMD nur
im Geiste der Kooperation aller Betei-
ligten erfiillt werden konnen. Dazu tra-
gen aber wirre, widerspriichliche und
unklare Aufgaben- oder Funktionszu-
teilungen in keiner Weise bei. Unklar-
heit fordert die Kooperation nicht, sie
erschwert sie vielmehr und belastet sie
mit Misstrauen.

Vollig ungeklirt ist in den uns zu-
ganglichen Unterlagen auch die Stel-
lung des Chefs Heer im Einsatzfalle.
Bezeichnenderweise kommt er in den
Reglementen «Operative Fiihrungy
(OF 95) und «Fiihrung und Stabsorga-
nisationy (FSO 95) nicht vor! Was ist
also im System der Armeefithrung in
der «Stunde der Wahrheit» seine Funk-
tion? Beweisen die Einsatzreglemente
nicht geradezu, dass der Chef Heer un-
notig oder falsch konzipiert ist? Nun
soll aber nicht prinzipiell gegen die
Funktionen eines gewandelten Ausbil-
dungschefs in Friedenszeiten argu-
mentiert werden. Im Gegenteil: Man
konnte sich sehr wohl ein Modell vor-
stellen, in welchem der Chef EMD
einen ihm direkt unterstellten Armee-
inspektor hitte. Eine Vereinheitlichung
der Ausbildung auch in den Armee-
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korps ist zweifellos notig. Das wire in
der Tat das funktional folgerichtigere
Armee-Controlling als jenes des zu
kontrollierenden Generalstabes! Aus-
lindische Armeen kennen analoge
Modelle.

Zudem: Wirtschaft und Verwaltun-
gen leben im Zeitalter des Lean-Ma-
nagement. Wie kann man da einen Chef
Heer (wohl noch mit einem angemesse-
nen Stab an Mitarbeitern) zugleich ne-
ben, iiber und unter sonst gleichrangige
Kommandanten in die Struktur ein-
pflanzen? Welchen Prozentsatz an Ar-
beitskraft wird wohl diese Instanz be-
notigen, um sich in ihren unklaren Po-
sitionen zu behaupten und um im In-
stitutionengefiige jenes Mass an Rei-
bungsenergie zu erzeugen, die ihre
Existenz rechtfertigt?

Der Versuch, den Chef Heer mit dem
Schlagwort des Foderalismus begriin-
den zu wollen, ist auch kritisch zu hin-
terfragen. Wohl wird man Strukturen
und personelle Besetzungen an der
Spitze des Staates in einem gewissen
Umfange in den Dienst des integrie-
renden Gleichgewichtes, etwa zwischen
Sprachregionen, zu stellen bereit sein.
Indessen darf die Funktionalitit und
Funktionstiichtigkeit der Leitung nicht
unter diesem Titel in Frage gestellt
werden. Der Foderalismus ist gerade
bei der Armee durch die regionalen
Kommandostrukturen bis hinauf zu
den Korpskommandanten fest veran-
kert. Dazu kommt die foderalistisch
gepragte Zusammensetzung des Bun-
desrates. Man braucht also in Ergén-
zung dazu nicht zwingend auch noch
ein foderalistisches Duo von General-
stab und Ausbildung.

Das Primat der Politik — ein Schleier
iiber Unvollkommenheiten?

Das Primat der Politik gegeniiber der
Armee ist in unserem Lande eine ge-
lebte und auch vom Biirger-Soldat un-
verriickbar gewollte Selbstverstiind-
lichkeit. Sie findet in Friedenszeiten
ihren unzweideutigen Ausdruck in der
monokratischen Spitze des EMD, bei
welcher ein Bundesratsmitglied als zi-
vile Magistratsperson die Gesamtver-
antwortung trigt und bei welcher ihm
alle Angehorigen der Verwaltung indis-
kutabel unterstellt sind. Alle Instanzen
unterliegen zudem den Weisungs- und
Entscheidungsbefugnissen der politi-
schen Oberbehorden sowie den Me-
chanismen der politischen bzw. ver-
waltungsmaissigen Aufsicht durch den
Bundesrat und das Parlament. Und
diese Instanzen iiben auch die Wahlbe-
fugnis aus, bis hinauf zur Ernennung
des Generals. Der in den Unterlagen
des EMD mit einem gewissen mahnen-
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den Unterton vorgebrachte Hinweis
auf das Primat der Politik vermag je-
denfalls wenig zur Akzeptanz unklarer
Losungen beizutragen. Man kann sich
sogar Strukturmodelle vorstellen, die
dieses Primat eher noch besser unter-
stiitzen als die vorgegebene Losung. In
diesem Sinne erscheint es insbesondere
auch als folgerichtig, dass der Depar-
tementschef (neben der allgemeinen
Departementsverwaltung) iiber einen
Stab fiir Sicherheits- und Militéirpolitik
verfiigt. Sowohl in der nationalen wie in
der internationalen Perspektive ist ein
der Politik zur Verfiigung stehendes
Kompetenzzentrum fiir strategische
und militirische Fragen sicher er-
wiinscht. Gepaart damit erschiene, wie
schon kurz angetont, der Armeein-
spektor als folgerichtiges Controlling-
Organ zur weiteren Starkung der Poli-
tik.

Wenn man nun aber die Controlling-
Funktion, wie das vorgesehen ist, von
der Departementsspitze wegdelegiert,
so kann man sich fragen, ob dies nicht
auch mit der sicherheitspolitischen
Planung geschehen konnte. Nicht um
damit eine Schwéchung der Politik oder
eine bessere Funktionalitit zu errei-
chen, aber unter dem Aspekt der Hu-
manressourcen. Haben wir in unserem
Lande wirklich ein geniigendes Reser-
voir an sicherheits- und militarpoliti-
schen Vordenkern, um qualifizierte
Stabe sowohl auf der Stufe der Armee
wie des Departementes alimentieren zu
konnen? Oder schafft man an der De-
partementsspitze letztlich nur ein mit-
telméassiges Instrumentarium, welches
das Primat der Politik nicht wirkungs-
voll stiitzt, dem Lean-Management zu-
widerlduft und lediglich Spannungs-
verhidltnisse zwischen Departement
und Generalstab schafft? Auf jeden
Fall muss ein solches Stabsorgan auf
Stufe EMD vom jeweiligen Departe-
mentschef mit Bedacht und impulsge-
bender Kraft gefithrt werden, wenn es
nicht entweder verkiimmert oder aber —
noch schlimmer — eine ungebiihrliche
Machtposition an der heiklen Schnitt-
stelle von Politik und Wehrwesen er-
ringen soll.

Fragwiirdig aus der Optik des Pri-
mats der politischen Fithrung erscheint
auch die Bezeichnung bzw. die Institu-
tion der Geschiftsleitung. Unser
Staats- und Regierungssystem kennt
nur die indiskutabel monokratische po-
litische Spitze fiir die Departemente.
Gerade sie begriindet in der Praxis zu
einem grossen Teil dieses Primat. Dass
sich der Departementschef zwecks
Meinungsbildung und Willensdurch-
setzung Hilfs-, Beratungs- und Kon-
taktgremien schaffen kann und soll, ist
dabei unbestritten. Dies sind Elemente

im Rahmen eines zeitgemidssen aber
realistischen Denkens und Handelns in
Netzwerkstrukturen. Eine Geschifts-
Leitung auf Departementsebene als
«Mischinstanzy von Verwaltungsbe-
amten, militirischen Chefs und dem
Departementsvorsteher kann es aber in
unseren Staatsstrukturen nicht geben.
Hier ist unter dem Aspekt des Primats
der Politik Klarheit zu schaffen.

Fazit

Schon diese notwendigerweise kur-
zen Hinweise lassen erkennen, dass die
vorgesehene Losung an der Spitze des
Departementes nochmals iiberdacht
werden sollte. Ob ein Ubergang auf ein
anderes, klareres und folgerichtigeres
Modell noch moglich ist, kann hier
nicht beurteilt werden. Der gordische
Knoten an den Schnittfldchen der poli-
tischen, verwaltungsmassigen und mi-
litarischen Spitze des EMD ist aber mit
dem vorgesehenen Modell weder gelost
noch durchschnitten, eher noch zusitz-
lich verkniipft worden. Bleibt man
beim vorgesehenen Modell und geht
man damit den sachlich schweren Weg
der strukturellen Kompromisse, so
kann sich der besorgte Betrachter der
Szene nur wiinschen, dass bei der For-
mulierung der Pflichtenhefte, bei der
Detailgestaltung der Prozesse sowie bei
der Strukturanpassung in der Tiefe der
Organisation, unerbittlich auf Klarheit
und Funktionalitiit gedriingt wird. Auch
die bisher betont gepflegte betriebs-
wirtschaftliche Ausdrucksweise kann
diese Qualititen nicht ersetzen.

Der Schreibende durfte mehrfach an
Schliisselstellen an Gesamtverteidi-
gungsiitbungen  (Strategische Fiih-
rungsiibbungen) mitwirken.  Solche

ungen sind u.a. auch ein ausge-
zeichneter Test fiir die Funktionstiich-
tigkeit der Leitungsstrukturen von
EMD und Armee in verschiedenen
Phasen der Bedrohung und des Einsat-
zes der Mittel der Gesamtverteidigung.
Warum nicht den Mut haben, die vor-
gesehene Struktur nur provisorisch in
Kraft zu setzen, also nicht durch schwer
korrigierbare Rechts- und Organisa-
tionserlasse zu zementieren, um nach
systematischen  Uberpriifungen in
Fithrungsiibungen noch Anpassungen
vornehmen zu kénnen?

Der Chef EMD hat stets betont, dass
die Erneuerung des Wehrwesens ein
stetiger Lernprozess sein miisse. Dies
ist Ausdruck einer zeitgemissen Of-
fenheit und eines dynamischen Re-
formdenkens. Moge er diese Auffas-
sung auch auf die diskutablen Punkte
seines Reformprojektes EMD 95 an-
wenden. %
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