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KRISENMANAGEMENT

Verkniipfung nationaler und internationaler Krisenbewaltigung

Erste Erkenntnisse aus der Schweizer Teilnahme
an der euro-atlantischen Krisenmanagementiibung

CMX 05

In der Schweiz wird die Landesregierung alle paar Jahre mittels der von
der Bundeskanzlei durchgefiihrten Strategischen Fiihrungsiibungen
(SFU) im Krisenmanagement geschult. Die SFU fokussiert auf das ge-
samtpolitische Krisenmanagement auf Stufe Bund. Angesichts der zu-
nehmenden internationalen Verflechtung sowohl der Herausforderungen
als auch der entsprechenden Losungsansitze gilt es erginzend, die
sicherheitspolitische Fiithrung des Bundesrats in den internationalen
Krisenbewiltigungsmechanismen zu schulen. Die im EAPC/PfP-Rah-
men stattfindende CMX 05 bot dazu Gelegenheit.

Markus Mider und Andreas Schaer *

CMX - Krisenmanagementiibungen
im euro-atlantischen Kontext

So haufig Krisen auftreten, so zahlreich
sind die verwendeten Begriffsdefinitionen.
Ein gewisser Konsens besteht darin, dass die
Krise im staatlichen Sinn eine Situation
darstellt, in welcher Staaten bedeutende In-
teressen als gefihrdet betrachten und zur
Einsicht gelangen, dass die Beherrschung
der Situation nicht mehr vollstindig im
Rahmen der ordentlichen Abliufe gewihr-
leistet werden kann. Zur Beschleunigung
der Prozesse und zur Wiedererlangung der
Handlungsinitiative muss deshalb voriiber-
gehend zu besonderen Verfahren und Mass-
nahmen — dem Krisenmanagement — ge-
griffen werden.

Die NATO-Staaten fiihren im Rahmen
thres Biindnisses jahrlich eine Krisenmana-
gementiibung (Crisis Management Exercise,
CMX) durch. Diese Stabsrahmeniibungen
auf strategischer Stufe haben zum Ziel, die
hochsten politischen und militirischen
Entscheidtriger sowie deren Stibe in der
Bewiltigung von komplexen internationa-
len Krisensituationen zu schulen. Die
Ubung ist gleichzeitig auch ein Instrument
zur Uberpriifung bestehender Strukturen,
Mechanismen und Verfahren der NATO
sowie zum Austesten neuer Denkansitze.
Mit der Ubernahme einer tragenden Rol-
le bei internationalen Priventions- und
Stabilisierungsbemiithungen hat die nord-
atlantische Allianz festgestellt, dass mittler-
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weile ein erhohter Schulungsbedarf beziig-
lich der Zusammenarbeit mit internationa-
len Organisationen, Nicht-NATO-Staaten
oder auch Nicht-Regierungsorganisatio-
nen (NGO) besteht. Konsequenterweise
hat die NATO seit einigen Jahren be-
stimmte CMX fiir diese Partner geoftnet.

Die siebentigige CMX 05, die Ende
Januar 2005 stattfand, war eine solche
Ubung, an welcher neben simtlichen
NATO-Mitgliedern auch die UNO, EU
und OSZE sowie neun Staaten des Euro-
atlantischen  Partnerschaftsrates (EAPC)
teilnahmen.' Methodisch war die CMX 05
nach bewihrtem Muster konstruiert: Der
Ubungsablauf war «ereignisgetrieben», das
heisst, die Teilnehmer wurden mittels eines
von der Ubungsleitung zentral gesteuerten
Drehbuches durch Einspielen von Ereig-
nissen laufend zu Beurteilungen, Konsulta-
tionen und Entscheiden provoziert. Die
Hauptbetibten der beteiligten Staaten wa-
ren die nationalen politischen und militiri-
schen Entscheidtriger, deren Mitarbeiter-
stibe in den jeweiligen Hauptstadten sowie
deren politische und militarische Repri-
sentanten in den NATO- und EAPC-Gre-
mien. Zwischen all diesen, tiber den ge-
samten euro-atlantischen Raum und {iber
mehrere Zeitzonen verteilten Teilnehmern
lief somit — parallel zum Tagesgeschift —
eine umfangreiche, mehrtigige Krisen-
managementiibung ab.

Das fiktive Ubungsszenario stellte einen
UNO-mandatierten und NATO-gefiihr-
ten multinationalen Friedenseinsatz dar mit
Beteiligung zahlreicher Nicht-NATO-
Staaten. Ziel der Friedensoperation war die
Stabilisierung einer komplexen regionalen
Krise, in der sich sowohl konventionelle als
auch asymmetrische Risiken und Bedro-
hungen mit verschiedenen internationalen
Implikationen iiberlagerten. Dieses an-
spruchsvolle Szenario erlaubte es, zentrale
Aspekte des internationalen Krisenma-
nagements zu schulen: politische und mili-
tarische Konsultations- und Entscheidfin-
dungsprozesse zwischen der NATO und

den tibrigen betroffenen Partnern; das Ab-
stimmen der Palette von zivilen (humanita-
ren, polizeilichen, diplomatischen) und mi-
litirischen Massnahmen; die multinationale
Presse- und Informationspolitik; die Koor-
dination des nationalen und internationa-
lenVorgehens gegen Terrorismus; Massnah-
men zur Verhinderung der Proliferation
von nuklearem, biologischem und chemi-
schem Waffenmaterial sowie die interna-
tionale nachrichtendienstliche Zusammen-
arbeit.

Diese Themenpalette stellte insbesonde-
re die Problematik in denVordergrund, dass
sich die «spill-over»-Effekte von Konflikten
in geografisch weit entfernten Regionen
zunehmend auf die Stabilitit und innere
Sicherheit der Staaten im euro-atlantischen
Raum auswirken. Die Ubungsteilnehmer
mussten sich deshalb mit der Frage ausei-
nandersetzen, inwiefern angesichts dieser
«Globalisierung der Risiken und Bedro-
hungen» und derVermischung von dusserer
mit innerer Sicherheit das verfligbare si-
cherheitspolitische Instrumentarium und
die entsprechenden Krisenbewiltigungs-
mechanismen angepasst oder erweitert
werden sollen.

Teilnahme der Schweiz an CMX 05

Gerade diese sicherheitspolitische Ak-
tualitit der Ubung bewog den Bundesrat
dazu, die Einladung der NATO zur Teil-
nahme an CMX 05 anzunehmen.? Durch
die Mitarbeit an der Planung konnte die
Schweiz die fiir sie relevanten Aspekte der
Ubungsanlage mitgestalten. Die Federfiih-
rung bei der Planung, Vorbereitung und
Durchfithrung der Schweizer Teilnahme an
CMX 05 oblag der Direktion fiir Sicher-
heitspolitik (DSP/VBS), in Absprache mit
dem Zentrum fur internationale Sicher-
heitspolitik (ZISP/EDA) und dem Bun-
desamt flir Polizei (fedpol/EJPD).

Da zeitgleich zur aktiven Ubungsphase
der CMX 05 das WEF 05 stattfand und der
Terminkalender der Landesregierung ent-
sprechend belegt war, wurden die Chefbe-
amten in den betroffenen Departementen
(EDA und VBS sowie teilweise EJPD) zu
den primir Betibten auf Schweizer Seite.
Eine zentrale Rolle fiel der Schweizer

'Insgesamt nahmen die folgenden neun EAPC-
Partnerstaaten an CMX 05 teil: Armenien, Aserbaid-
schan, Finnland, Irland, Kroatien, ehemalige Jugo-
slawische Republik Mazedonien, Osterreich, Schwe-
den und die Schweiz.

2Vgl. Medieninformation EDA/VBS vom 19. Ja-
nuar 2004.http://www.admin.ch/cp/d/41ee2e¢06_1
@fwsrvh.html. Fiir die formelle Beschlussfassung des
Bundesrates vgl. Individuelles Partnerschaftspro-
gramm (IPP) zwischen der Schweiz und der NATO
fiir 2005 vom 22. Dezember 2004.http://www.pfp.
admin.ch.




Mission bei der NATO als Bindeglied
zwischen der nationalen Entscheidfindung
und dem kollektiven Krisenmanagement
im NATO/EAPC-Rahmen zu. Unter der
Leitung von Botschafter Robert Mayor,
dem Chef der Mission und héchsten poli-
tischen Vertreter der Schweiz bei der
NATO, sowie Divisionir Josef Schirli, dem
militarischen Reprisentanten, stellten die
Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter der Mis-
sion diese Funktion mit eindriicklicher
Kompetenz und hoher zeitlicher Prisenz
sicher. Zwecks Verkiirzung des Fachdienst-
weges und Erh6hung der Durchhaltefihig-
keit wurde die Mission flir die Dauer der
Ubung mit fiinf Experten aus EDA und
VBS verstarkt.

CMX 05 und Krisenmanagement
Stufe Bund

Fiir das sicherheitspolitische Krisenma-
nagement verfligt der Bundesrat tiber den
Sicherheitsausschuss (SiA), welcher die Bera-
tungen und Entscheide des Bundesrates in
sicherheitspolitischen Fragen zeitgerecht
vorbereitet. Der SiA setzt sich aus der Vor-
steherin des EDA sowie den beiden Vorste-
hern des EJPD und desVBS (mehrjahriger
Vorsitz) zusammen. Seine Aufgabe ist es,
departementiibergreifende Optionen und
Strategien zuhanden des Bundesrates zu
formulieren und zum Entscheid zu brin-
gen. Unterstiitzt wird der SiA im Strategie-
schopfungsprozess durch die Lenkungsgrip-
pe Sicherheit (LGS1), die sich aus den obers-
ten Linienchefs der fiir Sicherheitsfragen
primir relevanten Departemente und dem
Koordinator fiir die nachrichtendienstliche
Zusammenarbeit (NDK) innerhalb der
Bundesverwaltung zusammensetzt. Situativ
kann die LGSi mit weiteren Chefbeamten
sowie Vertretern der Kantone erginzt wer-
den, insbesondere dann, wenn es sich um
Fragen der inneren Sicherheit handelt.?

Szenario und Ubungsanlage der CMX
05 eigneten sich deshalb ganz besonders,
um die interdepartementale Entscheidfin-
dung auf oberster Stufe zu schulen. Dies
umso mehr, als der Bundesrat kurz vor
Jahresende 2004 entschied, die sicherheits-
politische Fithrung zu stirken, indem der
SiA und die LGSi kiinftig durch einen per-
manenten Kern-/Krisenstab (KKSiA) auf
strategischer Stufe unterstiitzt werden sol-
len.* Obschon der Entscheid des Bundes-
rates Uber die definitive Ausgestaltung des

Die Organisation der Sicherheitspolitischen Fith-
rung besteht aus dem SiA, der LGSi und der Nach-
richtendienstlichen Koordinationsstelle; seit dem
1.1.2005 wird sie im Ereignis- oder Krisenfall durch
denn Kernstab ad hoc des SiA erginzt.

*Vgl. Medieninformation VBS vom 23. Dezember
2004.http://www.admin.ch/cp/d/41ca9d54_1@fws
rvg.html.

KKSiA erst auf Ende Mai 2005 in Aussicht
gestellt wurde, erteilte der C VBS als Vor-
sitzender des SiA noch vor Neujahr die
Weisung, einen Kernstab ad hoc unter der
Leitung von Divisionir Max Riner als
Stabschef ad interim auf Pikettbasis auf-
zustellen, um damit eine erste minimale
Fithrungsfihigkeit zu gewihrleisten. Diese
Sofortmassnahme erlaubte es, Teile einer
moglichen Konfiguration dieser neuen
Krisenmanagementstruktur auf Stufe Bund
fiir die Dauer der CMX 05 zu bilden und
damit erste Erfahrungen im internationa-
len Kontext zu sammeln. So wurde insbe-
sondere eine Fithrungsunterstiitzungszelle
zugunsten des C VBS — ein so genanntes
Situationscenter (SITCEN) — eingerichtet.
Diese wurde dem Stabschef ad interim des
Kernstabes ad hoc unterstellt und diente als
Informationszelle fiir den Departements-
chef sowie als zentrale Koordinations- und
Verbindungszelle zwischen allen Organi-
sationseinheiten, die in die CMX 05 in-
volviert waren.

Erste Erkenntnisse fiir die Schweiz
aus CMX 05

Erste Erkenntnisse aus CMX 05 erga-
ben, dass ohne ein laufend nachgefiihrtes,
integrales Lagebild, welches simtliche flir
die Schweiz relevanten Nachrichten und
Informationen in sich vereinigt, der Strate-
gieschopfungsprozess erschwert und damit
verlangsamt wird. Um eine echte Abwi-
gung der schweizerischen Interessen vor-
nehmen zu konnen, benétigt die sicher-
heitspolitische Fiihrung jene Fiihrungsun-
terstiitzung, die sie in die Lage versetzt, das
gesamte Spektrum moglicher Entwicklun-
gen im Einsatzgebiet der zivilen und mili-
tirischen Mittel der Schweiz zu beurteilen
— wenn moglich auch auf Grund eigener
nachrichtendienstlicher Quellen und In-
formationen. Gleichzeitig muss sie auch die
Risiken asymmetrischer Natur — beispiels-
weise in Form terroristischer Aktionen in
unserem Land — hinsichtlich eines allfilli-
gen weiteren Engagements im Krisenge-
biet beurteilen konnen. Erst die zeitgerech-
te Synthese der dusseren und inneren Si-
cherheitslage ermoglicht es dem Bundes-
rat, die sicherheitspolitische Strategie der
Schweiz im spezifischen Krisenfall festzu-
legen und umzusetzen.

Eine weitere Erkenntnis war, dass eine
Grundbedingung fiir Sicherheitskoopera-
tion die Abstimmung nationaler Krisen-
managementprozesse auf diejenigen der in-
ternationalen Partner ist. Ohne metho-
disch-doktrinale Kenntnisse der im EAPC-
Rahmen festgelegten Prozesse ist es dusserst
schwierig, die inhaltiche und zeitliche
Koordination der nationalen Entscheidfin-
dung gegeniiber der multinationalen wahr-
zunehmen. Dies bedeutet, dass auch auf

politisch-strategischer Stufe ein gewisses
Mass an Interoperabilitit vorhanden sein
muss, damit die nationale Entscheidauto-
nomie gewahrt bleibt («opting-in vs. op-
ting-out»).

Letztlich bestitigte die CMX 05, dass der
Kernstab ad hoc in der gegenwirtig noch
improvisierten  Ausgestaltung nur  be-
schrankt in der Lage ist, die erwartete Fiih-
rungsunterstiitzung zugunsten des SiA und
der LGSi zu gewihrleisten und somit Ad-
hoc-Losungen auf dieser Stufe nicht ziel-
fiihrend sind. Um die sicherheitspolitische
Fithrung adiquat unterstiitzen zu kénnen,
muss der KKSiA jederzeit in der Lage sein,
aus dem Stand ein ereignis- oder krisen-
spezifisches integrales Lagebild zu erstellen
und tiiber lingere Zeit nachzufithren. Er
muss zudem als Stab tiber jene Methoden-
kompetenz verfligen, die es ihm erlaubt, die
nationalen Krisenmanagementprozesse mit
denjenigen unserer internationalen Partner
zu verkniipfen. Um diesen Forderungen
gerecht zu werden, bedarf es einer minima-
len Permanenz in Form des vom Bundesrat
vorgesehenen Kernstabes, welcher im kon-
kreten Ereignis- oder Krisenfall modular
zu einem leistungs- und durchhaltefihigen
Krisenstab aufwachsen kann.

Zusammenfassung

Die Teilnahme an CMX 05 ist ein Bei-
spiel dafiir, wie die Schweiz auf Grund
eigener Sicherheitsinteressen und Schu-
lungsbediirfnisse Gewinn bringend vom
EAPC/PfP-Angebot Gebrauch machen
kann. Insgesamt verdeutlichte die Ubung
die zentrale Bedeutung der Kooperations-
fahigkeit auch auf politisch-strategischer
Stufe, um bei der Bewiltigung gemein-
samer Sicherheitsherausforderungen den
eigenen Handlungsspielraum und damit
letztlich die Entscheidautonomie méglichst
gross zu halten. Damit erst werden die
Voraussetzungen geschaffen, um die inter-
nationale auf die nationale Dimension des
Krisenmanagements abzustimmen. m
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