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SICHERHEITSPOLITIK

Herausforderung Sicherheit

Eine Beurteilung der sicherheitspolitischen Grundlagen der Schweiz mit Blick auf die Zukunft

Was fiir die militarpolitische Ebene gilt, miisste auch fiir die sicherheits-
politische Ebene gelten, namlich eine regelmassige Fortschreibung des
sicherheitspolitischen Berichtes. Dies wire eine Chance, um eine aktive
politische Lenkung der sicherheitspolitischen Reformvorhaben gegen
innen und aussen greifbarer zu machen. Will der Kleinstaat seine Inte-
ressen auch in Zukunft ohne Solidaritatsdefizite vertreten, ist er zuneh-
mend gefordert, eine aktive und koharente Antwort auf die Frage zu
entwickeln, mit welchen zivilen und militdrischen Beitrigen er sich an
multilateralen Priventions- und Stabilisierungsbemiihungen beteiligen

will.

Andreas Wenger *

Einleitung

Die Schweiz blickt auf einen intensiven
Zyklus der Neugestaltung ihrer Sicher-
heitspolitik zurtick. Bereits am 7. Juni 1999
verabschiedete der Bundesrat seinen Be-
richt tber die Sicherheitspolitik der
Schweiz (Bericht 2000). Mit diesem sicher-
heitspolitischen Bericht legte die Landes-
regierung unter dem Motto «Sicherheit
durch Kooperation» rund eine Dekade
nach dem Ende des Kalten Krieges einen
umfassenden konzeptionellen Rahmen fiir
die zukiinftige Ausgestaltung der Schwei-
zer Sicherheitspolitik vor. Der Leitgedanke
der Kooperation — und zwar Kooperation
nach innen zwischen den verschiedenen
sicherheitspolitischen Instrumenten und

Angesichts grenzlberschreitender
Risiken und technologischer und
finanzieller Grenzen nahm der Bericht
Abschied von der Vorstellung, Sicher-
heit lasse sich autonom bewahren und
Sicherheitspolitik lasse sich auf die
Militarpolitik reduzieren.

nach aussen mit anderen Staaten und Or-
ganisationen — war auf die Sicherheitsinte-
ressen des Landes ausgerichtet und wollte
ein Signal setzen: Angesichts grenziiber-
schreitender Risiken und technologischer
und finanzieller Grenzen nahm der Bericht
Abschied von der Vorstellung, Sicherheit
lasse sich autonom bewahren und Sicher-
heitspolitik lasse sich auf die Militarpolitik
reduzieren.

* Andreas Wenger, Prof. Dr., Professor fiir interna-
tionale und schweizerische Sicherheitspolitik, Direk-
tor des Center for Security Studies (CSS) der ETH
Ziirich.
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Die Kooperationsstrategie entsprach ei-
nerseits dem sicherheitspolitisch Notwen-
digen und andererseits dem innenpolitisch
Durchsetzbaren. Sie zeigt auch angesichts
der Entwicklungen der vergangenen vier
Jahre weiterhin in die richtige Richtung
und darf zumindest mittelfristig als trag-
fahig bezeichnet werden. Eine ganze Kas-
kade von Volksabstimmungen — u.a. die
Abstimmung tiber die bewaffnete Teilnah-

Mehr als drei Viertel der Stimmbdrge-
rinnen und Stimmbdurger der Schweiz
haben am 18. Mai 2003 dem neuen
Gesetz fur die Armee XXI zugestimmt.
Damit besteht eine klare innenpoliti-
sche Legitimationsbasis, um das sicher-
heitspolitische Instrument der Armee
auf die im Bericht 2000 postulierte
Kooperationsstrategie auszurichten.

me von schweizerischen Truppenkontin-
genten an Friedensoperationen im Ausland
(2001) und die Abstimmung iiber den
UNO-Beitritt (2002) — hat dariiber hinaus
deutlich gemacht, dass der Kooperations-
gedanke bei der Bevolkerung auf weit
gehende Akzeptanz trifft. Mehr als drei
Viertel der Stimmbiirgerinnen und
Stimmbiirger der Schweiz haben am 18.
Mai 2003 dem neuen Gesetz fiir die Armee
XXI zugestimmt. Damit besteht eine klare
innenpolitische Legitimationsbasis, um das
sicherheitspolitische Instrument der Armee
auf die im Bericht 2000 postulierte Koope-
rationsstrategie auszurichten.

Fortschreibung der sicherheits-
und militarpolitischen Grundlagen
der Schweiz

Die Schweizer Armee konzentrierte sich
jahrzehntelang auf eine autonome Landes-
verteidigung gegen eine klar umrissene
militarische Bedrohung. Diese Tatsache
muss in Erinnerung gerufen werden, um
zu verstehen, dass es sich bei der laufenden
Reform der Armee um einen Prozess mit
revolutiondrem Charakter handelt: Es geht
um eine Neugewichtung der Leistungen
der Armee im Zeichen des Ubergangs von
der Ausbildungs- zur Einsatzarmee; es geht
um eine Bestandesreduktion um rund zwei
Drittel verbunden mit einem totalen Um-
bau der Verbinde, der Verwaltungsstruktur
und der Fiihrungsabliufe; es geht um eine
Uberpriifung der doktrinalen Grundlagen,
der Einsatz- und Ausbildungsgrundsitze
und der materiellen Vorkehrungen mit
dem Ziel der Erh6hung der Flexibilitit, der

Bundesrat Schmid und Korpskommandant Keckeis — zwei wichtige Verantwortungs-

triger der neuen Armee.

Fotos: VBS
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Verkiirzung der Reaktionszeiten und der
Stirkung der Befihigung zur Zusammen-
arbeit; und es geht nicht zuletzt um das
Einspielen der Zusammenarbeit zwischen
einer neuerdings klar getrennten muilitiri-
schen und politischen Fithrungsebene.
Jede Armee kann letztlich nur so weit re-
formiert werden, wie dies Politik und Ge-
sellschaft eines Landes zulassen. Die Politik
hat auf der Basis des Armeeleitbildes einen
tragfihigen Kompromiss gefunden, und die
Armee XXI darf als militirisch ausgewoge-
ner und politisch machbarer Schritt nach
vorne bezeichnet werden. Angesichts der
Grossenordnung der skizzierten Heraus-
forderungen war aber von vornherein klar,
dass die Umsetzung dieses Reformprojek-
tes bis zu zwei Legislaturperioden in An-
spruch nehmen und nur in Etappen vor
sich gehen wiirde. Der Start erfolgte dabei
unter denkbar schwierigen Rahmenbedin-
gungen: Die Stichworte dazu sind die ak-
zentuierte Finanzknappheit des Bundes

Jede Armee kann letztlich nur
so weit reformiert werden,
wie dies Politik und Gesellschaft
eines Landes zulassen.

-

und der sinkende Investitionsrahmen fiir
die Armee sowie die zu wenig vorbereite-
ten USIS-Entscheide des Bundesrates vom
November 2002 und der verstirkte Einsatz
der Armee zur subsididren Unterstlitzung
der zivilen Krifte fir Grenz-, Konferenz-
und Objektschutz.

Es kann nicht erstaunen, dass die Umset-
zung dieses Transformationsprozesses der
Armee mit Schwierigkeiten und Heraus-
forderungen verbunden war und bleiben
wird. Auch Fehler — Stichwort: Personalin-
formationssystem — werden nicht immer
zu umgehen sein. In dieser Situation sah
sich der Bundesrat im September 2004 zu
gewissen Anpassungen der Planungsgrund-
lagen gezwungen: Aufgrund des Leistungs-
und Finanzdruckes kiindigte er eine
Schwergewichtsverlagerung von der Ver-
teidigung zur Raumsicherung an. Mit sei-
nem Beschluss vom 11. Mai 2005 hat der
Bundesrat die Umsetzung (Entwicklungs-
schritt 2008/2011) formell eingeleitet.
Diese geht einher mit organisatorischen
Massnahmen im Zeichen einer Rollenspe-
zialisierung: Die Infanterieformationen
sollen auf die Raumsicherung ausgerichtet
werden, wihrend sich die mechanisierten
Formationen auf den Erhalt der Verteidi-
gungskompetenz konzentrieren sollen.

Einzelne Elemente der Armeepolitik
waren zu oft in Form von Einzelinforma-
tionen, politischen Luftballons und organi-
satorischen Detailfragen ohne Zusammen-

hang in aller Munde. Offentliche sicher-
heitspolitische Debatten sind notig, um die
Bedeutung der modernen Sicherheitspoli-
tik gegentiber der Bevolkerung transparent
zu machen. Hier kommt Bundesrat, Parla-
ment und Parteien eine grosse Verantwor-
tung zu: Sie sind gefordert, die einzelnen
Entscheide in einen Gesamtzusammen-
hang zu stellen. Information und Kommu-
nikation von Einzelentscheiden diirfen
aber nicht im luftleeren Raum hingen
bleiben. Der Umsetzungsprozess der Ar-
meereform braucht eine aktive politische
Fithrung.

Die sicherheitspolitischen Reformvor-
haben werden zu Recht als Prozess ver-
standen: An die Stelle von umfassenden
Revisionen sollen weniger aufwindige,
aber hiufigere Anpassungen treten. Damit
steigen aber auch die Anforderungen an
einen aktiven politischen Meinungsbil-
dungsprozess. Gefragt ist nicht zuletzt ein
niichterner Dialog zwischen Politik und
Militir. Dieser muss gemiss Artikel 149b
des Militirgesetzes erst eingeiibt werden.
Bereits der Pilotbericht von Departement-
vorsteher und Chef der Armee an die Bun-
desversammlung vom Dezember 2003
machte dabei allerdings deutlich, dass es
sich bei dieser Berichterstattung in erster
Linie um eine Kommunikation von unten
nach oben, von der Stufe Armee an die
Stufe Politik, handelt.Viel Platz fiir weiter-
gehende strategische Uberlegungen von
oben nach unten, von der Politik an die Ar-
mee, ist da kaum vorhanden.

Auch der sicherheitspolitische Bericht
muss fortgeschrieben werden. Was flir die
militarpolitische Ebene gilt, muss auch fiir
die sicherheitspolitische Ebene gelten: Die
Zielrichtung und der strategische Rahmen
der sicherheitspolitischen Reformvorha-
ben miissen kontinuierlich tiberpriift und —
wo sinnvoll und notwendig — den sich
wandelnden nationalen und internationa-
len Gegebenheiten angepasst werden. In
der Schweiz gibt es keine in regelmissigen
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Die Armee wird subsidiar fiir Einsdtze am WEF in Davos eingesetzt.

SICHERHEITSPOLITIK

Abstinden verdftentlichte nationale Si-
cherheitsstrategie, wie sie andere Linder
kennen. Das erschwert in der Offentlich-
keit den Nachvollzug der bundesritlichen
Analyse auf der politisch-strategischen
Ebene. Bei den derzeitigen sicherheitspoli-
tischen Reformvorhaben handelt es sich in
Wirklichkeit um zwei eng miteinander
verkniipfte Prozesse, die zum einen mi-
litarisch-operativer Natur und zum ande-
ren politisch-strategischer Natur sind. Eine
regelmaissige sicherheitspolitische Bericht-

Eine regelmassige sicherheitspolitische
Berichterstattung des Bundesrates
sollte als Chance verstanden werden,
um eine aktive politische Lenkung
der sicherheitspolitischen Reform-
vorhaben gegen innen und aussen
greifbarer zu machen.

erstattung des Bundesrates sollte als Chan-
ce verstanden werden, um eine aktive poli-
tische Lenkung der sicherheitspolitischen
Reformvorhaben gegen innen und aussen
greifbarer zu machen.

Hier besteht Handlungsbedarf, soll die
gegenwirtige Unsicherheit in Bezug auf
die politischen Vorgaben der Armeepla-
nung tiberwunden werden. Dem Scheitern
des Ruistungsbudgets 2005 im Parlament
kommt dabei Signalcharakter zu. Sowohl
das nationale als auch das internationale
Umfeld der Schweizer Sicherheitspolitik
haben sich seit 1999 markant verandert.Vor
dem Hintergrund dieses anhaltenden Wan-
dels macht sich mancherorts so etwas wie
Nostalgie flir die tiberschaubaren sicher-
heitspolitischen Herausforderungen des
Kalten Krieges breit. Diese Nostalgie ist
nicht gerechtfertigt: Sie tibersieht, dass eine
unmittelbare existenzielle Bedrohung der
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Schweiz durch militirische Machtmittel
heute und auf absehbare Zeit nicht mehr
gegeben ist. Sie ist gleichwohl verstindlich:
Warlords, Stammesfiihrer, korrupte Struk-
turen und Kleinwaffen prigten die Kon-
flikte der vergangenen Jahre. Krisen ent-
wickeln sich zyklisch, und es fillt immer
schwerer festzustellen, wann ein Krieg be-
ginnt und wann er endet. Die Sphire der
Zivilisten ist kaum mehr von der Sphire
der Militirs zu trennen: Spitiler und Mo-
scheen werden zu Kampfzonen, und die
Bilder der Informationskriegfiihrung pra-
gen sich tef in unser Bewusstsein ein —
wahrlich keine leichte Ausgangslage fiir die
aktuelle Sicherheitspolitik.

Gefahrenanalyse: Inhaltliche
und geografische Ausweitung des
aktuellen Risikospektrums

Im Nachgang zu den Ereignissen des
11. Septembers 2001 und vor dem Hinter-
grund der Militirinterventionen in Afgha-
nistan und im Irak hat sich in den vergan-
genen Jahren die europdische Debatte tiber
das Wesen der aktuellen Bedrohungslage
und die Suche nach neuen strategischen
Antworten akzentuiert. Dies steht in mar-
kantem Kontrast zu den offiziellen Stel-
lungnahmen in der Schweiz, die sich meist
in einer nur summarischen Analyse der
strategischen Entwicklungen und der Be-
stitigung des eingeschlagenen Kurses er-
schopften. Der Erfolg jeder Sicherheits-
politik misst sich letztlich daran, ob sie auf
die aktuellen Risiken und Bedrohungen
eine adiquate Antwort gibt. Neue Risiken
zichen neue Herausforderungen flir die
staatliche Handlungsfihigkeit nach sich.
Die Schweiz ist gefordert, zur Kenntnis zu
nehmen, dass sich das fiir die Sicherheit des
Landes relevante Bedrohungs- und Risiko-
spektrum in den vergangenen Jahren mar-
kant erweitert hat. Die folgenden fiinf
Merkmale prigen die aktuelle Gefahren-
analyse:

Zunahme der innerstaatlichen
Konflikte — Gefahr regionaler
Destabilisierungen

Anfang der 1990er-Jahre war die Hoft-
nung weit verbreitet, dass die Zunahme der
wirtschaftlichen Verflechtung zwischen den
Staaten zu einer Abnahme von Gewaltkon-
flikten fithren wiirde. Der Prozess der wirt-
schaftlichen Globalisierung hat aber nicht
automatisch zu mehr internationaler Si-
cherheit gefiihrt. Im Gegenteil: Die 1990er-
Jahre waren mit nahezu fiinf Millionen
Opfern von Gewaltkonflikten die mit Ab-
stand verlustreichste Dekade seit dem
Zweiten Weltkrieg. Bei iiber 90 Prozent
dieser Gewaltkonflikte handelte es sich
nicht um zwischenstaatliche, sondern um
innerstaatliche Konflikte.
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Luftpolizeieinsitze mit den F/A-18 der Luftwaffe gehoren zu den wichtigsten Auf-
gaben der neuen Armee im neuen sicherheitspolitischen Umfeld.

Parallel zum Zerfall der kommunisti-
schen Vielvolkerstaaten brachen ethnische
Konflikte aus. Die Balkankriege fiihrten zu
einer Riickkehr des Krieges nach Europa,
zu mehr als 200000 Kriegsopfern, zu mehr
als zwei Millionen Fliichtlingen und zogen
finanzielle und wirtschaftliche Kosten in
der Hohe von mehr als 100 Milliarden
US- Dollar nach sich. Zeitgleich zu den
Balkankonflikten beschleunigten sich die
Marginalisierungsprozesse in Afrika. Sie
miindeten in humanitire Katastrophen von
bereits tiberwunden geglaubter Grossen-
ordnung. In Ruanda wurden mehr als
800000 Personen ermordet, iiber eine Mil-
lionen Personen wurden zu Fliichtlingen
innerhalb des Landes und weitere zwei
Millionen Personen fliichteten in die
Nachbarlinder.

In Ruanda und Somalia reagierte der
Westen nur halbherzig, vor allem aber zu
spat; im niher gelegenen Bosnien und im
Kosovo versuchte die euroatlantische Staa-
tenwelt einer regionalen Destabilisierung
mit humanitiren Interventionen vorzu-
beugen. Die Staaten Europas engagierten
sich auf dem Balkan und in Afrika im eige-
nen Sicherheitsinteresse: Sie erkannten, dass
die nicht-militirischen Riickwirkungen
von innerstaatlichen Gewaltkonflikten an
der europiischen Peripherie die Sicherheit
der europiischen Gesellschaften unmittel-
bar tangieren.

Zunahme globaler Sicherheitsrisiken
— steigendes Machtpotenzial
nichtstaatlicher Akteure

Risiken wie der globale Terrorismus, die
organisierte Kriminalitit, die Weiterver-
breitung von Massenvernichtungstechno-
logien, der Menschen- und der Drogen-
handel, Migrations- und Fliichtlingsstrome
oder Bedrohungen im Bereich der Infor-
mationskriegfiihrung machen nicht vor
den Grenzen der Nationalstaaten Halt.
Netzwerke dieser Art profitieren von
schwachen Staaten und rechtsfreien Riu-

men und werden durch die Zunahme des
wirtschaftlichen Gefilles zwischen Arm
und Reich verstirkt.

Im Zuge der Globalisierung sind das
Macht- und das Schadenpotenzial von
nichtstaatlichen Netzwerken deutlich an-
gewachsen. Nichtstaatliche Akteure profi-
tieren ebenso wie wirtschaftliche Akteure
von der neuen Durchlissigkeit der Gren-
zen. Die komplexen Risiken, die sich da-
raus ergeben, richten sich nicht mehr in
erster Linie gegen das Territorium eines
einzelnen Staates, sondern zunehmend
gegen das Gewebe der Gesellschaften einer
ganzen Region.

Wachsende Technologie- und
Restrukturierungsliicke — Trend zu
asymmetrischen Strategien

Die militirische Liicke zwischen den
USA und allen anderen Staaten der Welt
hat sich in der vergangenen Dekade stark
erweitert. Potenzielle Gegner der USA
haben gelernt, dass Washington allein mit
konventionellen Machtmitteln nicht von
politischen Druckversuchen abgehalten

Die unsichere Zukunft Afghanistans
und des Iraks bestétigt aber die bishe-
rigen Erkenntnisse: Es gentgt nicht,
Kriege zu gewinnen. Die zentrale He-
rausforderung besteht im Aufbau von
Staaten, das heisst in der Schaffung
und Starkung staatlicher Institutionen.

== ts yemvs

werden kann. Dies bestirkt sie in ihrer
Uberzeugung, dass den USA nur unter
Riickgriff auf asymmetrische Strategien
beizukommen ist. Terrorismus wird in die-
sem Zusammenhang als Mittel der Schwa-
chen gegen den Starken legitimiert. Der
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globale Terrorismus beginnt lokale und
regionale Konfliktherde in schwachen
Staaten zu tiberlagern. Unter Ausnutzung
der Verwundbarkeit der zivilen Infrastruk-
turen moderner Staaten wird der Kampf
in das Herz der westlichen Gesellschaften
getragen.

Die militirische Uberlegenheit der USA
hat zwar zu raschen Siegen im Golfkrieg,
im Kosovo und in Afghanistan gefiihrt. Die
unsichere Zukunft Afghanistans und des
Iraks bestitigt aber die bisherigen Erkennt-
nisse: Es gentigt nicht, Kriege zu gewinnen.
Die zentrale Herausforderung besteht im
Aufbau von Staaten, das heisst in der Schaf-
fung und Stirkung staatlicher Institutio-
nen, um ausser Kontrolle geratene Linder
und Regionen zu befrieden und zu stabili-
sieren.

Erweiterter geografischer Ursprung
aktueller Risiken — Zunahme

von Krisen an der europiischen
Peripherie

In den 1990er-Jahren fokussierte der eu-
ropdische Sicherheitsdialog auf die Stabili-
sierung der Balkankonflikte. Seit dem 11.
September 2001 tiberlagern die Bemiithun-
gen gegen den globalen Terrorismus die
Stabilisierung von Konfliktherden auf dem
Balkan, und der geografische Fokus der eu-
ropaischen Sicherheitsdebatte hat sich vom
Balkan und Mittelmeerraum iiber Zent-
ralasien und den Kaukasus nach Asien er-
weitert und fokussiert auf den Instabilititen
des weiteren Mittleren Ostens. In keiner
anderen Region verdichten sich die neu-
artigen Risiken an der Schnittstelle von
Staatenzerfall, autoritiren Regimes, globa-
lem Terrorismus und Weiterverbreitung
von Massenvernichtungswaffen zu einem
vergleichbaren Potenzial an Instabilitit.

Die Konzentration der aktuellen Kon-
flikte auf diese Regionen weist auf einen
Zusammenhang hin zwischen wirtschaft-
licher, gesellschaftlicher und Gkologischer
Schwiche und dem Ausbrechen politischer
Gewalt. Linder, deren Bevolkerungswachs-
tum ungebremst ist, die sich im wirtschaft-
lichen Niedergang befinden und die vom
Ressourcenexport abhingig sind, weisen
das grosste Biirgerkriegsrisiko auf. Heute
leben etwa eine Milliarde Menschen in
Lindern, in denen das Biirgerkriegsrisiko
15 bis 20 Mal hoher ist als in den OECD-
Lindern. Wasserknappheit, Subsistenzwirt-
schaft, Armut und Hungersnote werden
auch in Zukunft einen idealen Nihrboden
flir Prozesse der politischen Destabilisie-
rung bieten.

Schliesslich gilt in Erinnerung zu rufen,
dass sich 71 Prozent der Welterdolreserven
und 69 Prozent der Welterdgasreserven im
Mittleren Osten und in Russland konzent-
rieren. Fiir diese Staaten heisst das, dass ihr
Entwicklungsmodell von kleinen, meist
stark korrupten Eliten dominiert bleiben

wird. Fiir die westlichen Staaten wiederum
bedeutet dies, dass ihre Energiesicherheit
und damit ihre wirtschaftliche Leistungs-
fihigkeit wesentlich von den Entwicklun-
gen in diesen Regionen abhingig bleiben
werden.

Erweiterung und Vertiefung der
EU - Ausweitung des europaischen
Sicherheitsraumes

Parallel zur Konzentration der aktuellen
internationalen Krisen und Konflikte auf
die europaische Peripherie hat sich der
europiische Sicherheitsraum im Zuge der
Erweiterung der Europiischen Union
(EU) um zehn neue Mitgliedstaaten mar-
kant ausgedehnt. Mit der Ubernahme der
Missionen in Bosnien und Herzegowina, in
Mazedonien, im Kongo, in Georgien und
im Irak hat sich gleichzeitig das zivile und
militirische Engagement der EU im Rah-
men von Friedensmissionen betrichtlich
ausgeweitet. Die Unterzeichnung des Ver-
fassungsvertrags im Oktober 2004 weist
schliesslich den Weg in Richtung einer
schrittweisen Entwicklung einer gemein-
samen Verteidigungspolitik der Union. Die
Schweiz profitiert von diesen Verinde-
rungen: In ihrem unmittelbaren Umfeld
sorgen die Prinzipien «Sicherheit durch
Integration» und «Sicherheit durch Stabili-
sierung und Assoziierungy flir relative Sta-
bilitit.

Gleichzeitig riickt Europa aber niher an
instabile Regionen. Vor diesem Hinter-
grund durchliuft die EU schrittweise einen
Wandel von einem Sicherheitskonsumen-
ten zu einem Sicherheitsproduzenten. Un-
geachtet des Zerwtirfnisses in der irak-Fra-
ge sind im Rahmen der Europiischen Si-
cherheits- und Verteidigungspolitik = seit
1999 grosse Fortschritte erzielt worden.
Die EU-Staaten sind heute die grossten
Truppensteller auf dem Balkan und in
Afghanistan. Durch das umfassende Sicher-
heitskonzept ist die EU der wichtigste si-
cherheitspolitische Akteur auf dem Balkan.
Dies heisst fiir die Schweiz, dass die EU in
der Region der wichtigste sicherheitspoli-
tische Akteur ist, auf den sich das interna-
tionale sicherheitspolitische Engagement
der Schweiz in den vergangenen Jahren
konzentriert hat.

Der Blick in die Zukunft:
Strategische Herausforderungen

Am Beispiel der Schweiz spiegeln sich
im Kleinen viele der strategischen Heraus-
forderungen Europas: Die EU tat sich in
den 1990er-Jahren schwer mit der Schaf-
fung risikogerechter Strategien, Strukturen
und Instrumente. Neuerdings allerdings
lassen sich in Europa Ansitze eines neuen
strategischen Denkens und Handelns am
Ubergang von einer regionalen zu einer
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zunehmend globalen Gestaltungsmacht er-
kennen. Dies lisst sich flir die foderale und
direktdemokratische Schweiz zurzeit noch
nicht sagen. Aber auch in der Schweiz ist es
letztlich eine Frage des politischen Willens,
ob und wie schnell die Kooperationsstra-
tegie gegen innen — zwischen Bund und
Kantonen, zwischen Militir und Polizei —
aber auch im internationalen Rahmen —
im Bereich der Ausbildungszusammen-
arbeit und der friedenserhaltenden Opera-
tionen — umgesetzt wird.

Neuerdings allerdings lassen sich
in Europa Ansatze eines neuen
strategischen Denkens und Handelns
am Ubergang von einer regionalen
zu einer zunehmend globalen
Gestaltungsmacht erkennen.
Dies lasst sich fur die foderale und
direktdemokratische Schweiz
zurzeit noch nicht sagen.

Vor dem Hintergrund der Skizze der ak-
tuellen Gefahrenlage soll im Folgenden auf
einige strategische, militirische und politi-
sche Herausforderungen hingewiesen wer-
den, die sich der Schweiz mittel- bis lang-
fristig stellen werden. Es soll dabei in erster
Linie darum gehen, Fragen aufzuwerfen
und aufzuzeigen, wo Handlungsdruck ent-
stehen wird. Eine regelmissige sicherheits-
politische Berichterstattung des Bundes-
rates wiirde es erlauben, diese Fragen friih-
zeitig zur Diskussion zu stellen. Es wire
dann Sache des politischen Prozesses, in
den kommenden Jahren konkrete Antwor-
ten auf die skizzierten Herausforderungen
zu finden.

Inhaltlich unterscheidet sich die grund-
sitzliche Einschitzung des sicherheitspoli-
tischen Umfelds durch die Schweiz von
derjenigen der EU allenfalls in Nuancen —
dies macht beispielsweise die sicherheits-
und verteidigungspolitische Standortbe-
stimmung des Bundesrates vom September
2004 deutlich. Was allerdings in diesem
Papier fehlt, ist die Veranschaulichung der
Gesamtzusammenhinge. Es bleibt unklar,
wie die Verinderungen der Risiko- und
Bedrohungslage mit der verstirkten Be-
deutung von Raumsicherungsaufgaben der
Armee im nationalen und internationalen
Kontext und der Zuriickstufung der Ver-
teidigung zusammenhingen. Es ist der Le-
gitimitit des sicherheitspolitischen Instru-
ments der Armee abtriglich, dass angesichts
des Finanzdrucks mancherorts verkiirzt ar-
gumentiert wird gemiss der Gleichung:
abnehmende militirische Bedrohung ab
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Grenze gleich sinkende Bedeutung der
Armee gleich geringere Kosten.

Hier besteht Handlungsbedarf: Die in-
haltliche und geografische Ausweitung des Ri-
sikospektrums erfordert ein neues Verstindnis
von Verteidigung. Der Begriff der Verteidi-
gung wird noch zu oft im engen Sinne der
Territorialverteidigung verstanden. Zentral
ist dagegen der Erhalt der Verteidigungs-
fihigkeit, womit in erster Linie der Kampf
der verbunden Waffen, der kombinierte
Einsatz von Heer und Luftwaffe gemeint
ist. In einem entterritorialisierten Umfeld,
das durch einen stabilen Kern und eine in-
stabile Peripherie charakterisiert wird, muss
Verteidigung neu verstanden werden. Die
drei Aufgaben der Armee — Verteidigung
und Raumsicherung, Existenzsicherung,
Friedensforderung — miissen besser in
Ubereinstimmung gebracht werden. Nur
so kann verhindert werden, dass sie auf der
politischen Ebene im Zeichen der Finanz-
knappheit gegeneinander ausgespielt wer-
den.

Die Konsequenzen der gewandelten
Gefahrenlage flir das sicherheitspolitische
Selbstverstindnis der Schweiz sind bis an-
hin nur in Ansitzen in das kollektive Be-
wusstsein der Schweizer Bevolkerung ein-
gedrungen. Es fehlt einerseits eine klare po-
litische Aussage, dass die Gefihrdung des
schweizerischen Territoriums mit konven-
tionellen Streitkriften auf absehbare Zeit
sehr gering ist. Andererseits gilt es gleich-
zeitig auf den Zusammenhang zwischen
diesem grundsitzlich positiven Sachverhalt
und der steigenden Bedeutung entfernter
Gefahrenherde flir die Sicherheit der
Schweiz aufmerksam zu machen. Ange-
sichts asymmetrischer Risiken gewinnen
Raumsicherungsaufgaben im In- und im
Ausland im Rahmen der Homeland Security
und der Privention und Stabilisierung von
internationalen Krisen und Konflikten
markant an Bedeutung. In einem globali-
sierten Umfeld werden solche Einsitze von
den europdischen Nachbarstaaten der
Schweiz zunehmend als moderne Auspri-
gung des Verteidigungsauftrags verstanden.
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Die Feststellung, dass die neuen Risiken
tendenziell von weit entfernten Regionen
ausgehen konnen, zieht auch fir die
Schweiz eine Erweiterung des geografi-
schen Fokus ihrer Sicherheitsdebatte nach
sich. Damit verbunden ist die schwierige
Frage, wie das Schweizer Interessengebiet
in geografischer Hinsicht definiert werden
soll. Bis anhin konzentrierten sich die in-

Die Feststellung, dass die neuen
Risiken tendenziell von weit entfern-
ten Regionen ausgehen kénnen,
zieht auch fur die Schweiz eine
Erweiterung des geografischen Fokus
ihrer Sicherheitsdebatte nach sich.

ternationalen Stabilisierungsbeitrige der
Schweiz auf den Balkan. In Zukunft wird
die Schweiz hiufiger vor die Frage gestellt
werden, welche Beitrige sie als UNO-Mit-
glied und als europiischer Staat zu inter-
nationalen  Stabilisierungsmissionen  im
Kaukasus, im nordlichen Afrika und in
Zentralasien leisten kann und will. Eine
sinnvolle Antwort auf diese Fragen setzt
aber voraus, dass sie im Rahmen einer Ge-
samtstrategie diskutiert werden, welche die
Bereiche der Aussen- und der Sicherheits-
politik integral betrachtet.

Hier besteht Handlungsbedarf: Die Dy-
namik und Komplexitit der neuen Risiken
machen eine Biindelung der Krdfte im Rahmen
einer umfassenden Praventions- und Stabilisie-
rungsstrategie notwendig. Die staatliche Auf-
gabe, Sicherheit zu produzieren, muss in
den Rahmen einer Strategie gestellt wer-
den, die den Ubergang von der inneren zur
ausseren Sicherheit, von den nach innen zu
den nach aussen wirkenden Instrumenten
sowie von den zivilen zu den militirischen
Mitteln als fliessend betrachtet und aktiv
gestaltet. Ausgehend von diesen Uber-
legungen lassen sich drei Herausforderun-
gen fur die Fortschreibung der Schweizer

In Indonesien flog
die Luftwaffe 2005
mit drei Super
Puma humanitire
Einsitze zugunsten
des UNHCR.

Sicherheitsstrategie formulieren. Erstens
muss sichergestellt werden, dass die Koope-
rationsstrategie umgesetzt wird. Die Be-
deutung der nationalen und internationa-
len Kooperation flir die Bewiltigung der
Risiken und Bedrohungen von heute und
morgen wird weiter zunehmen.

Von entscheidender Bedeutung ist zwei-
tens, dass die zivilen und die militirischen
Mittel der Sicherheitspolitik koordiniert
zum Einsatz kommen. Die zivile und die
militirische Friedensforderung erginzen
sich in ihrer Wirkung. Die Herstellung
einer minimalen Sicherheit und Ordnung
in Krisengebieten ist Voraussetzung fiir
den Erfolg der zivilen Friedensforderungs-
massnahmen. Was heisst das fiir das Ver-
hiltnis zwischen Aussenpolitik und Sicher-
heitspolitik? Welchen Beitrag kann bei-
spielsweise die Entwicklungszusammen-
arbeit zur Bewiltigung der aktuellen
Risiken leisten? Aber auch im Bereich der
Existenzsicherung und der Raumsiche-
rung ist eine vermehrte Koordination zwi-
schen zivilen und militirischen Mitteln
unabdingbar. Koordinierte Aktionen zwi-
schen Polizei und Militir werden haufiger
auftreten, sowohl im In- als auch im Aus-
land. Die Forderung nach héheren Polizei-
bestinden muss dabei nicht im Wider-
spruch zu vermehrten Leistungen der
Armee im Bereich der Raumsicherung
stehen. Was heissen die neuen Risiken fuir
die Zusammenarbeit zwischen Polizei und
Militir? Ist die Zuteilung von Rollen und
Verantwortlichkeiten klar? Und wie steht
es um gemeinsame Einsatzgrundsitze?

Die Schweiz wird, drittens, gemiss dem
Grundsatz «vorbeugen ist besser als heilen»
hiufiger praventiv handeln miissen, um
einen sinnvollen Beitrag zur Bewiltigung
der aktuellen Risiken und Bedrohungen
leisten zu kénnen. Dies ist heikel: Friedens-
forderung braucht einen klaren volker-
rechtlichen Rahmen und eine breite mul-
tilaterale Unterstiitzung. Dies anzuerken-
nen heisst gleichzeitig aber auch, sich der
Frage zu stellen, was die Schweiz als Mit-
glied der Vereinten Nationen zur Stirkung
des internationalen Rechts beitragen kann.
Will der Kleinstaat seine Interessen auch in
Zukunft ohne Solidarititsdefizite vertre-
ten, dann ist er zunehmend gefordert, eine
aktive und kohirente Antwort auf die Fra-
ge zu entwickeln, mit welchen zivilen und
militiarischen Beitrigen er sich an multi-
lateralen Priventions- und Stabilisierungs-
bemiihungen beteiligen will.

Der Blick in die Zukunft:
Herausforderung der militarischen
Transformation

Die EU ist keine Militarallianz, der Uni-
onsvertrag enthilt keine Beistandsver-
pflichtungen, und die Verteidigungsinteg-
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ration im Zeichen einer strukturierten
Zusammenarbeit steht erst ganz an ihrem
Anfang. Unbestritten ist allerdings, dass der
Transformationsprozess in Richtung klei-
nerer, leichterer und mobilerer Streitkrifte
im Umfeld der Schweiz weitergehen wird.
Die Gestaltung von militirischen Transfor-
mationsprozessen ist mittlerweile zu einer
der Hauptaufgaben der NATO und der
Partnerschaft fiir den Frieden geworden.
Das Ausschopfen von Synergie- und Effi-
zienzgewinnen im Rahmen der Umstruk-
turierungsprozesse der europdischen Streit-
krifte und Ristungsindustrien unter der
Bedingung  schrumpfender nationaler
Verteidigungsbudgets stellt aber auch eine
wesentliche Antriebskraft hinter der Eu-
ropdischen Sicherheits- und Verteidigungs-
polittk (ESVP) dar. Wie im Bereich der
Wirtschaft erfordert die wachsende Bedeu-
tung von Information und Kommunika-
tion auch im Bereich der Streitkrifte ein
vermehrtes Pooling der Ressourcen, kon-
vergierende Streitkrifte- und Riistungspla-
nungen und vermehrtes Nachdenken {iber
Formen einer vertieften Zusammenarbeit.

Auch beim Transformationsprozess der
Schweizer Armee handelt es sich um einen
Prozess ohne definiertes Ende. Entschei-
dend fiir die Steuerung dieses Prozesses ist
dabei auf der militirisch-operativen Ebene
der Riickfluss von Erfahrungen aus der
Ausbildungszusammenarbeit und aus ge-
meinsamen Ubungen sowie aus der Praxis
multinationaler Friedensoperationen. Auf
der politisch-strategischen Ebene geht es
hingegen darum, die Balance zwischen
Eigeninteresse und Solidaritat im Sinn der
grosstmoglichen langfristigen Handlungs-
fihigkeit zu bestimmen. Bereits mittelfristig
wird sich die Schweiz daher vermehrt mit
der Frage auseinander setzen miissen, wie
sie die innerhalb der EU angestrebten Syn-
ergie- und Effizienzgewinne im verteidi-
gungs- und riistungspolitischen Bereich —
mit oder ohne Beitrittsoption — fiir sich
nutzbar machen kann.

Eine ernsthafte Diskussion dieser Frage
setzt die Erkenntnis voraus, dass eine klare
Ausrichtung des langfristigen Reform-
prozesses der Schweizer Armee auf die
europdischen Sicherheitsinstitutionen eine
Verbesserung von Aufwand und Ertrag im
verteidigungspolitischen Bereich mit sich
bringen konnte. Die Bestimmung der
Kernkompetenzen zur Aufrechterhaltung
der Verteidigungsfihigkeit; der Aufwuchs;
die Anschaffung von Fiihrungs-, Informati-
ons- und Ubermittlungssystemen, die den
kombinierten Einsatz von Heer und Luft-
waffe erst moglich machen; grosse Riis-
tungsbeschaffungen wie das zur Diskussion
stehende Transportflugzeug — all dies sind
Themen, die zunehmend nach einer Er-
klirung verlangen, wie sie sich in die im
Entstehen begriffene europaische Verteidi-
gungslandschaft einpassen.

Der Blick in die Zukunft:
Politische Herausforderungen

Die Verinderungen in Europa stellen fiir
die Schweiz zunehmend auch eine sicher-
heits- und verteidigungspolitische Heraus-
forderung dar. Dabei gilt es allerdings im
Auge zu behalten, dass die entscheidenden
Debatten in der Europafrage nicht im Be-
reich der Sicherheitspolitik, sondern in den
Bereichen der Wirtschaft und der Volks-
rechte ausgefochten werden. Die Europa-
frage bleibt fiir die Schweiz eine der zent-
ralen staatspolitischen Herausforderungen —
vorerst hat sich der Souverin aber fiir den
Weg der Bilateralen I und II entschieden.

Diese Feststellung soll und darf auf der
strategischen Ebene nicht von der Gedan-
kenarbeit abhalten. Kurzfristig steht dabei
die verstirkte operative Dimension der
ESVP im Bereich der Friedensmissionen
im Zentrum. Die EU ist zum wichtigsten
sicherheitspolitischen Akteur im Umfeld
der Schweiz geworden. Die Schweiz muss
sich vermehrt Gedanken machen, wie eine
verstirkte Zusammenarbeit im Rahmen
der ESVP aussehen konnte. Es ist im Inter-
esse des Landes, dass — nach vorbereitenden
Schritten im Herbst 2004 und im Mai
2005 — nunmehr der rechtliche Rahmen
fir Schweizer Beteiligungen an militiri-
schen und zivilen EU-Operationen in
einem Rahmenabkommen geregelt wird.

Die entscheidende Herausforderung —
dies macht der Blick auf die Europakarte
deutlich — ergibt sich aus der Feststellung,
dass die Schweiz von Staaten umgeben ist,
die sich der Vision einer freiwilligen Biin-
delung von Souverinitit zur Gewinnung
gemeinsamer Handlungsfihigkeit  ver-
schrieben haben. Noch tut sich wohl eine
Mehrheit der Schweizer Bevolkerung
schwer mit diesem Gedanken. Gleichwohl
wird die Entwicklung der verteidigungs-
politischen Integration Europas im Rah-
men einer (moglicherweise) strukturierten
Zusammenarbeit von grosser Bedeutung
flir die schweizerische Verteidigungspolitik
sein. Eine Europaische Union der unter-
schiedlichen Integrationsgeschwindigkei-
ten wiirde es den Schweizern in der EU
zweifellos leichter machen.

Auflange Sicht wird sich angesichts die-
ser Entwicklungen die alte Frage, wie viel
Kooperation ohne institutionelle Einbin-
dung tiberhaupt méglich ist, erneut stellen.
Der Zeitpunkt hingt dabei nicht nur von
den Entwicklungen innerhalb der Schweiz
ab, sondern ist immer auch im Zusammen-
hang mit den Entwicklungen innerhalb der
EU zu sehen. Mit Blick auf den Bereich der
Sicherheitspolitik heisst dies, dass die Mog-
lichkeiten sicherheitspolitischer Koope-
rationsformen nicht tberschitzt werden
sollten — es geht nicht nur um Beitrige, es
geht letztlich auch um die Frage der Mit-
gestaltung.
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Schlusswort

Nach den klaren Abstimmungsresultaten
der vergangenen Jahre ist der Weg frei,
die sicherheitspolitischen Reformvorha-
ben umzusetzen und die unter dem Motto
«Sicherheit durch Kooperation» in Angriff
genommene Neuausrichtung der schwei-
zerischen Sicherheitspolitik auf einer soli-
den innenpolitischen Basis voranzutreiben.
Die Richtung der laufenden sicherheits-
politischen Reformprojekte stimmt; das
Rad soll und darf nicht zurtickgedreht
werden.

Der Blick auf die Entwicklungen in den
letzten zwei Jahren macht allerdings deut-
lich, dass die offentlichen Diskussionen
rund um die Armee angesichts des zuneh-
menden Finanz- und Leistungsdruckes
vorerst durch strukturelle, organisatorische
und ablauftechnische Herausforderungen
geprigt waren. Dies kann insofern nicht er-
staunen, als die Armeeplanungen nicht
mehr durch den Verteidigungsfall und ein
klar umrissenes operatives Verteidigungs-
konzept bestimmt werden. Angesichts eines
komplexen und sich rasch wandelnden
Risiko- und Bedrohungsbildes geht es viel-
mehr um die Erarbeitung fundamentaler
Prinzipien, nach welchen die Armee ihren
Beitrag zu den sicherheitspolitischen Zie-
len des Landes leisten soll.

Umso wichtiger ist vor diesem Hinter-
grund, dass die Politik den Reformprozess
der sicherheitspolitischen Instrumente in
eine klare Richtung lenkt. Sicherheitspoli-
tik braucht nicht nur in Europa, sondern
auch in der Schweiz einen Top-down-
Ansatz; mit anderen Worten: Eine bedro-
hungsgerechte Ausrichtung der sicher-
heitspolitischen Strategien und Instrumen-
te setzt einen politischen Dialog voraus, der
nicht in erster Linie durch die Verfligbarkeit
der finanziellen Mittel bestimmt wird. Das
Ziel der Sicherheitspolitik ist staatliche
Handlungsfihigkeit.

Die Schweiz braucht eine offene und
aktiv gefiihrte sicherheitspolitische Diskus-
sion. Es ist dabei die Aufgabe der Politik,
der Bevolkerung deutlich zu machen, dass
eine sinnvolle strategische Antwort auf die
neuen Risiken und Bedrohungen, die Zie-
le, Strategien und Mittel der Sicherheits-
politik erkennbar in Ubereinstimmung
bringt, nur noch im Rahmen einer inten-
sivierten nationalen und internationalen
Kooperation entstehen kann; mit anderen
Worten: Die Polittk muss innenpolitisch
ermoglichen, was sicherheitspolitisch not-
wendig ist.

Dieser Artikel erschien 2005 im Bulletin zur
schweizerischen Sicherheitspolitik und ist leicht ak-
tualisiert worden.
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