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ZIVILSCHUTZ AUF DER VERFASSUNGSSTUFE

VON LEO SCHURMANN

Ein Leidensweg

Die Aufnahme eines Zivilschutzartikels in die Bundesverfassung hat
sich — was man zu Beginn der Entwicklung niemals erwartet hitte —
als ein merkwiirdig schwieriges Unternehmen erwiesen. Auftrag und
Absicht gingen dahin, einen jener gesetzgeberischen Gegenstinde, die
urspringlich dringlichkeits- oder vollmachtenrechtlich geregelt waren,
im ordentlichen Recht zu verankern. Das gelang in der Mehrzahl der
Fille innert niitzlicher Frist und mit befriedigendem Ergebnis. Beim
Zivilschutz dagegen hiduften sich die Widrigkeiten in Fiille.

So erklirt sich der heutige absonderliche Rechtszustand, dal3 seit
Kriegsende ununterbrochen Kredite gesprochen und Vorkehren getrof-
fen wurden auf Grund eines dringlichen Bundesbeschlusses aus dem
Jahre 1934 (!) iiber den passiven Luftschutz der Zivilbevolkerung, des
gleichen Erlasses, der in den dreiliger Jahren und wihrend des zweiten
Weltkrieges die Grundlage fiir die VerdunkelungsmalBnahmen, die Ver-
kehrsregelung wihrend der Verdunkelung, die Entriimpelungsvorkeh-
ren, das damalige Luftschutzstrafrecht und die Organisation, Ausriistung
und Ausbildung des ortlichen («blauen») Luftschutzes gebildet hatte.

Nach dem Kriege liquidierte man zunichst einmal diese paramili-
tiarische Organisation und magazinierte das vorhandene Material, soweit
es nicht einfach verschwand. Der Neubeginn anfangs der fiinfziger Jahre
setzte auf dem militirischen Sektor ein. Mit der Militdrorganisation von
1949 und der Truppenordnung von 1951 wurden die neuen Lauftschutz-
truppen ins Leben gerufen — eine weitblickende Tat der verantwort-
lichen Personlichkeiten, allen voran von Oberstbrigadier Miinch, der seit
1947 an der Spitze der Abteilung fiir Luftschutz steht. Die Schweiz hat
damit in einem Zeitpunkt, da andere Linder noch unschlissig das
Problem der Zivilverteidigung und seine moglichen Losungen priif-
ten, mit einem raschen Entschluf3 und seiner konsequenten Verwirk-
lichung ein wichtiges Stiick Landesverteidigung geschmiedet. Die
Ls. Trp. umfassen heute iiber 30000 Mann, und es leisten eben jetzt, im
Jahre 1959, Oberleutnants in den Luftschutzrekrutenschulen ihren
Dienst als Kompagniekommandanten, die selber als Rekruten Anno
1952 die ersten solchen Schulen besucht haben. Es handelt sich also um
eine sehr junge Truppe, die aber ausbildungs- und ausriistungsmiBig
einen beachtlichen Stand erreicht hat.

Die Ls. Trp. und die Abteilung fir Luftschutz haben den gesetzlichen
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Auftrag — Militirorganisation Art. 167 und 183bis und Truppenord-
nung Art. 1 —, «die MaBnahmen zum Schutze der Bevilkerung sowie
von Anlagen und Einrichtungen von besonderer Bedeutung gegen die
Wirkungen von Luftangriffen» zu treffen. Es wire ein Bundesgesetz
nétig, wollte man diese Ordnung dndern.

Weniger gliicklich war man auf dem Gebiete des eigentlichen Z7vil-
schutzes. Die Verantwortung dafiir liegt eindeutig bei den politischen
Instanzen. Der Beweis fiir diese Behauptung 146t sich anhand der eid-
gendssischen Gesetzessammlung und des Bundesblattes leicht erbringen.

Der erste Zivilschutzerla8 der Nachkriegszeit war der nach wie vor
geltende Bundesbeschluf vom 21. Dezember 1950 betr. den basulichen
Luftschutz; er stitzt sich auf Art. 85, Ziff. 6 und 7, der Bundesverfas-
sung, wonach MaBregeln zur Behauptung der Unabhingigkeit und
Neutralitit der Schweiz sowie fiir die innere Sicherheit Sache des Bundes
sind. Inhaltlich bezweckt der ErlaB den obligatorischen Einbau von
Schutzriumen in allen Neubauten in Ortschaften von 1000 und mehr
Einwohnern, wofiir insgesamt 30%, Subventionen ausgerichtet werden;
mit dieser einfachen Vorkehr war es méglich, jihtlich einen Zuwachs
von Schutzanlagen fiir rund 100000 Personen zu schaffen. Der Gesetz-
geber hat sich damals wie selbstverstindlich auf jene beiden Verfassungs-
bestimmungen berufen. Die Botschaft vom 10. Oktober 1950 sagt, der
BeschluB3 konne sich, «wie sich aus einem kiirzlich vom Eidg. Justiz-
und Polizeidepartement eingeholten Gutachten ergibt, auf Art. 85,
Ziff. 6 und 7, der Bundesverfassung stiitzen». Niemand hat das damals
bezweifelt.

Am 29. Januar 1954 erlieB der Bundesrat eine Verordnung tiiber
zivile Schutz- und Betreuungsorganisationen, gestiitzt auf den Bundes-
beschluB3 von 1934. Die Oberleitung wurde dem Eidg. Departement des
Innern tiibertragen, ohne daB3 aber eine Trennung von Ls.Trp. und
Zivilschutz vorgenommen worden wire. Dieser Erlal war offensichtlich
von der Meinung getragen, es sei zulissig, das Zivilschutzrecht in dieser
Weise zu ordnen — und recht umfassend dazu. Das war fragwiirdig,
und es setzte alsbald eine massive Kritik ein, von der man sich im
Bundeshause derart beeindrucken lieB, daB das EMD in zwei Kreis-
schreiben vom Juli 1954 und Juni 1955 die Durchfithrung, wie es in
einer Botschaft vom April 1958 heilit, «in eingeschrinktem Umfange»
anordnete, also die Verfiigung halbwegs annullierte.

Diese wenig angreiferische Haltung mag sich aus der Verwerfung
einer Vorlage tiber den baulichen Luftschutz in der eidg. Volksabstim-
mung vom 5. Oktober 1952 erkliren. Man hatte in der gleichen zuvet-
sichtlichen Haltung, die damals noch in allen Zivilschutzfragen zutage
trat, den Einbau von Luftschutztiumen in bestehenden Hiusern obli-
gatorisch erkliren wollen. Gegen den Bundesbeschlufl, der in ein
psychologisch wenig vorbereitetes Abstimmungsklima hineingeriet,
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wurde das Referendum ergriffen, und er wurde stark verworfen. Auch
dieser ErlaB nannte im Ingref die Art. 85, Ziff. 6 und 7, BV, ohne daf3
man sich daran gestofen hitte — auch nicht in der Abstimmungs-
kampagne. So fiel der erste Reif auf die Zivilschutzbestrebungen.

Am 15. Mai 1956 schrieb der Bundesrat in einer Botschaft zur Ergin-
zung der Bundesverfassung durch einen Arz. 22bis diber den Zivilschutz,
er weiche keineswegs von seiner Auffassung ab, « wonach Art. 85, Ziff. 6
und 7, BV, eine geniigende Rechtsgrundlage zum Erla eines Zivil-
schutzgesetzes bilden». Er berief sich dafir — mit guten Griinden —
auf eine stindige Praxis und — damals noch — gefestigte Lehrmeinung.
Er hitte gut getan, konsequent an dieser Auffassung festzuhalten. Macht
der Zivilschutz einen Teil der Landesverteidigung aus — und er ist
nichts anderes —, so hitte man sich fiiglich auch auf die Militirartikel
der Bundesverfassung, besonders Art. 20, Abs. 1 («Die Gesetzgebung
iber das Heerwesen ist Sache des Bundes . . . »), berufen konnen. Trotz-
dem kapitulierte der Bundesrat vor den verfassungstechtlichen Bedenken,
wie sie hauptsichlich von einzelnen Frauenverbinden geltend gemacht
worden waren, und schlug einen neuen Att. 22bis iiber den Zivilschutz
vor. Er tat noch ein mehreres, indem er zwei Wochen vor der Abstim-
mung vom 3. Mirz 1957 die Botschaft tiber die Einfithrung des Frauen-
stimm- und -wahlrechts in eidg. Angelegenheiten als weiteres Prisent
verdffentlichte. Die Absicht des Verbliffens und Stimmenfangens war
mit Hinden zu greifen; es sah so aus, als ob Zivilschutzvorlage und
Frauenstimmrecht innerlich zusammengehorten, wiewohl das keineswegs
der Fall ist. Das etwas unwiirdige Buhlen um die Gunst nicht so sehr der
Frauen in deren Eigenschaft als Helferinnen in Haus und Hof im Kriegs-
fall, sondern der Frauenverbandsvorstinde hat letztlich allseits ver-
stimmt, so daf} ohne eigentlich greifbare Gegnerschaft die Abstimmung
am Volksmehr scheiterte.

Daraufhin legte der Bundesrat — am 18. April 1958 — den Entwurf
zu einem auf finf Jahre zu befristenden und neuerdings auf die Art. 85,
Ziff. 6 und 7, abzustiitzenden Bundesbeschluf} iiber die vorliufige Ord-
nung des Zivilschutzes vor. Er kehrte also zu seiner urspriinglichen
Meinung zuriick, diese Rechtsgrundlage sei ausreichend. In der Botschaft
heiBBt es sogar: «Dal3 Art. 85, Ziff. 6 und 7, der Bundesverfassung zu
solchem MaBnahmenrecht eine geniigende Grundlage bilden, ist allge-
mein anerkannt», was angesichts des gegeniiber dem fritheren Entwurf
kaum verinderten Inhaltes etwas leichthin behauptet war. Die stinde-
ritliche Kommission war denn auch nicht iiberzeugt und formulierte
cigenhindig einen neuen Verfassungsartikel — kein schweres Unter-
fangen, hatte man doch aus dem Text der verworfenen Votlage lediglich
die Schutzdienstpflicht der Frauen wegzulassen! So kam es zur heutigen
Vorlage und zur neuerlichen Volks- und Stindeabstimmung vom 24.
Mai 19509.
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Schutzdienstpflicht — was ist das?

Diese ganze Vorgeschichte konnte als schlechtes Omen gelten. Doch
scheint auch Anlal zur Zuversicht zu sein. Die Hypothek der Schutz-
dienstpflicht der Frauen ist griindlich amortisiert worden. Hier kann
eine Gegnerschaft kaum mehr ansetzen. Auch die Wahl eines Beauf-
tragten fiir Zivilschutz im Vorfeld der Abstimmungskampagne — so
ungeschickt sie unter jedem Gesichtspunkt war — wird kaum mehr
schaden konnen.

Jetzt kénnen nur noch zwei Dinge nachteilig sein: das allgemeine
Unbehagen dariiber, was eine Schutzdienstpflicht in der Schweiz eigent-
lich soll, und das Mi3trauen hinsichtlich der kiinftigen Absichten des
Gesetzgebers. Man denkt bei uns in politicis in einfach-klaren Katego-
rien. Eine Schutzdienstpflicht scheint ein mixtum compositum aus
Militiardienstpflicht und privater Kriegsvorsorge zu sein. Viele Leute
befiirchten, sie konnten in ihrer zivilen Eigenschaft fiir militirische
Zwecke beansprucht werden, und das hitten sie nicht gern.

Es ist darum nicht zu vermeiden — so heikel das sein mag —, a#f
das hinguweisen, was geplant ist. Etwas Definitives ld6t sich zwar nicht
sagen, nachdem die Verordnung von 1954 teilweise auller Kraft gesetzt
und der Entwurf des Bundesrates vom April 1958 iiber eine vorliufige
Ordnung des Zivilschutzes — wo in zwanzig Paragraphen ein ganzes
Gesetz skizziert war — gegenstandslos geworden ist. Weil es an einer
Botschaft zum neuen Verfassungsartikel fehlt, hat das Eidg. Justiz- und
Polizeidepartement am 1. November 1958 einen Vorentwurf verdffent-
licht, «um den Interessenten zu zeigen, wie es sich eine dauernde Ord-
nung des Zivilschutzes in einem Gesetz vorstellt, das sich auf den
neuen Verfassungsartikel stiitzen konnte». Diese Vorstellung hitte man
besser unterlassen; der Vorentwurf stief3 auf starke Ablehnung und war
geeignet, eine neuerliche MiBlstimmung gegen den Vetfassungsartikel
zu erzeugen. Glicklicherweise hat sich der neue Departementsvorsteher,
kaum war er im Amte, deutlich von diesem Entwurf distanziert, womit
er wesentlich zur Klirung der Lage beigetragen hat.

Es gibt nimlich sebr divergierende Ansichten iiber die staats- und militir-
politisch beste Lisung des Zivilschutz problems. Es gibt eine strikt zivile, eine
ebenso konsequent militirische und eine vermittelnde, an den status quo
anknupfende Konzeption.

Einig ist man iiber das Prinzip, das der Verfassungsartlkel zum Aus-
druck bringt: daB3 die Gesetzgebung iiber den zivilen Schutz der Per-
sonen und Giiter gegen die Auswirkungen von kriegerischen Ereig-
nissen Bundessache sei.

Einig ist man sich auch iiber den Grundsatz, dafl die Durchfiihrung
in wesentlichem MaBe ér#/ich, nimlich ankniipfend an die zivilen Gewal-
ten in den Stidten und Dérfern vor sich gehen, daB sie insofern also
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Sache der Kantone sein soll. Was in den letzten _Jahren, gestiitzt auf
den alten BeschluB} von 1934 und die Verordnung von 1954, an organi-
satorischen Vorkehren und an Kaderausbildung in diesem Sinne —
unter der emnbheitlichen Leitung der Abteilung fiir Luftschuty des EMD
— durchgefiihrt wurde, hat sich bewihrt.

«Parkinson’s Law» in der Schweig

Umstritten ist dagegen die Gestalt der obersten Leitung. Hier droht die
Gefahr einer Biirokratisierung des Zivilschutzwesens in optima forma.
Es ist die Rede von einem Bundesamt fiir Zivilschutz. Es sind Krifte
am Werke, die den Zivilschutz vom Militirdepartement lostrennen und
solcherweise kiinstlich die Notwendigkeit eines neuen Bundesamtes (mit
Direktor und Vizedirektor und dem ganzen Anhang) begriinden wollen.
Wie schon in der Botschaft vom 18. April 1958 zu lesen ist, sollen Ls. Trp.
und Zivilschutz in Zukunft getrennt verwaltet werden. « Der Bundesrat
mochte sich die Moglichkeit offenhalten, aus der bisherigen Abteilung
fiir Luftschutz eine solche fiir Luftschutztruppen zu bilden oder aber
den militirischen Luftschutz einer andern, bereits bestehenden Abtei-
lung des Militirdepartementes anzugliedern.» Diese Trennung zieht die
weitere Notwendigkeit einer Koordination nach sich, wofir ein Dele-
gierter des Bundesrates vorgesehen ist.

Dieses Projekt konnte zu einem klassischen Anwendungsfall von
Parkinson’s Law werden: die Biiros betreiben Zellteilung und gipfeln
aus sich selbst heraus die Beamtenpyramide zu stets neuen Hohepunkten
hinauf. Es stehen, wie jeder Eingeweihte weiB, ausschlieSlich Intri-
gen und beférderungstechnische Bediitfnisse hinter diesem Plane.
Den steuerzahlenden Biirger blufft man aufs grobste mit staatspolitischen
Uberlegungen, z. B. daB3 es gelte, seine, des Biirgers, Empfindlichkeit
gegeniiber militirischen Instanzen zu schonen, weshalb sich inskiinftig
ausschlieBlich Zivilbehorden mit dem Zivilschutz (die terminologische
Ubereinstimmung gilt als bedeutungsvolles Argument!) zu befassen
hitten. Man hat sogar allen Ernstes ein Gutachten bestellt, um abzu-
kliren, ob die kantonalen Militirdepartemente zivile Behorden seien,
weil sie sonst fiir den Zivilschutz ebenfalls auBler Betracht gefallen
wiren — und was dergleichen Chinoiserien mehr sind. Die Ubet-
legungen sind um so abwegiger, als innert kurzem die ganzen bis-
herigen Landsturmjahrginge fiir den Zivilschutz zur Verfiigung stehen
werden, womit ausgebildete Militirpersonen die Reihen des Zivil-
schutzes auffiillen werden. Ebenso wenig vermag der Hinweis zu tber-
zeugen, die Kredite seien leichter erhiltlich, wenn der Zivilschutz nicht
mehr das Militirbudget belaste — als ob das Geld nicht so oder so aus
der Bundeskasse und vom gleichen schweizerischen Steuerzahler kime!
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Soll der Zivilschutz ginzlich dem Territorialdienst eingegliedert
werden? In den Vorentwiirfen steht beispielsweise kein Wort iiber den
Riickschub und Nachschub der vom Zivilschutz bendtigten Mittel.
Offenbar produzieren die Kommunen diese Dinge aus sich selbst heraus!
Auch die Ordnung der Kommandoverhiltnisse sur place ist ein kontro-
verser Gegenstand. In allen groBeren Ortschaften, die luftschutz- und
zivilschutzmiBig «betreut» werden, gibt es drei Akteure: den territorial-
dienstlichen Platzkommandanten, den oder die Kommandanten der Ls.-
Bataillone und den Ortschef des Zivilschutzes. Eine konsequent terti-
torialdienstliche Kommandoordnung wire nicht undenkbar, wobei
allerdings dafir gesorgt werden miiite, daB keine Zweckentfremdung
der Ls.-Truppen durch Territorialkommandanten, die lieber schielen
als retten, stattfindet.

Lob des Status quo

Doch liegt auch hier das Richtige in der Mitte. Da es beim Zivilschutz
um das Uberleben nach Katastrophen geht, stehen jene Autorititen
vorne an, die von Berufs wegen gewohnt sind, das Kollektivleben in
Gang zu halten. Das sind die kommunalen Behérden mit dem Ortschef
an der Spitze. Diese Grundidee des Zivilschutzes bleibt richtig und
unantastbar. Alles iibrige ist Koordination. Es wire ebenso falsch, diese
lokalen Instanzen fiir die Zwecke des Zivilschutzes zu militarisieren,
wie es unrichtig wire, ihnen territorialdienstliche Funktionen zuzu-
teilen, z. B. auf dem Gebiete des ABC-Dienstes, der Kriegssanitit usw.
Hier wird eine Straffung der allzu barocken Gliederung der ortlichen
und betrieblichen Schutzorganisationen in den Vorentwiirfen vonnéten
sein.

Auf Grund dessen, was jetzt schon besteht, la6t sich unzweifelhaft
eine zweckmiflige Ordnung aufbauen. Die Schwierigkeiten liegen —
wie iiberall in Wirtschaft, Politik, Kirche und Staat — bei der hdheren
Fithrung. Die Absicht einzelner Bundesbehorden, den natiirlichen Zusam-
menhang gwischen Ls.-Truppen und Zivilschutz zu storen, wird, weil sachlich
und politisch verfehlt, in den kommenden Auseinandersetzungen scharf
bekimpft werden miissen. Dieser wiederholt unternommene Versuch
hat dem Zivilschutzgedanken schon jetzt schwer geschadet.

Der Verfassungstext
Die Verfassungsvorschrift selbst weist durchaus in die Richtung eines
Ausbaues des Status quo.
Die Gesetzgebung iiber den zivilen Schutz von Personen und Giitern

gegen die Auswirkungen von kriegerischen Ereignissen wird zur Bundes-
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sache erklirt, wobei den Kantonen der Vollzug unter der Oberaufsicht
des Bundes tibertragen ist. Der Satz, die Durchfithrung sei Sache der
zivilen Behorden, wurde im Differenzbereinigungsverfahren gestrichen,
so daB diese Frage zumindest nicht prijudiziert ist. Die Gesamtkoordi-
nation durch die Abteilung fiir Luftschutz und das Eidg. Militirdeparte-
ment ist von Verfassungs wegen moglich. Die Finanzierung wird im
Ausfithrungsgesetz zu regeln sein, wobei die Kosten, wie schon jetzt,
angemessen zwischen Bund und Kantonen zu verteilen sind. In dieser
neuen Bundeskompetenz eingeschlossen, im Verfassungsartikel aber
ausdriicklich erwihnt, ist die Moglichkeit, eine Schutzdienstpflicht fir
Minner einzuftihren, und zwar durch Bundesgesetz, also referendums-
pflichtig. Die «Frauen konnen die Schutzdienstpflicht freiwillig tibet-
nehmeny; eine Verpflichtung, wie in der verworfenen Vorlage, gibt es
fiir sie nicht mehr. Im Ausfithrungsgesetz werden auch die Fragen der
Entschidigung, der Versicherung und des Erwerbsersatzes zu regeln
sein.

Bejaht man die Notwendigkeit einer besonderen Bundeskompetenz
fir den Zivilschutz — diese Notwendigkeit ist zum geringeren Teil
eine verfassungsrechtliche, zum weitaus groeren eine staats- und mili-
tirpolitische —, dann muf} man der Vorlage beipflichten.

MILITARREGIERUNG IN PAKISTAN

VON GREGOR POCHGRUBER

Schwierige Ausgangssituation

Seit Oktober 1958 wird Pakistan von seiner Armee regiert. Es scheint
damit aus einer demokratischen Entwicklung jenen gefihrlichen Weg
eingeschlagen zu haben, den vor ihm Agypten und Irak gegangen sind.
Man konnte glauben, da8 Militirdiktaturen ansteckend wirken.

Ein Blick auf die kurze Geschichte des Staatswesens zeigt jedoch, dal3
eine solch duBerliche Erklirung unzutreffend ist. Die Machtiibernahme
hat vielmehr einen tieferen Hintergrund, sie erklirt sich letztlich aus dem
Verhiltnis vélkischer und sozialer Schichtungen auf dem indischen Sub-
kontinent. Noch 1931 lebten nimlich auf dem Gebiet des heutigen Paki-
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