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Abhandlungen / Articles SZG/RSH/RSS 55, 2005, Nr. 3

Die Not als Lehrmeisterin

Auswirkungen von Naturkatastrophen auf staatliches Handeln
am Beispiel von sechs ausgewdhlten Krisensituationen
im 19. und 20. Jahrhundert

Reto Miiller, Matthias Fassler, Martin Griinig, Andrea a Marca,
Stephanie Summermatter, Marc Widmer, Christian Pfister

Summary

In 2002 the Swiss Agency for the Environment, Forests and Landscapes
(SAEFL) commissioned six historical research projects aimed at shed-
ding light on the impact of natural disasters on state policies. Sub-
sequently, research into three floods and one catastrophic fire, which
struck Switzerland in the 19th century, as well as a severe drought and a se-
ries of destructive avalanches, which caused problems a century later,
were carried out. Due to the recent increase in extreme weather conditions,
the question of natural disasters now features more prominently on the
political agenda. Thus the necessity for social sciences to look into this
subject is apparent. A merely scientific approach which excludes the
humanities and exclusively takes into consideration a technical perspec-
tive falls short of the social, economic and political consequences of natu-
ral disasters. The focus of this paper is the interaction between the admin-
istration and the political system on various levels. The matter whether
new learning patterns within these institutions emerge in the face of natu-
ral disasters is addressed. Thus the issue as to what it takes to make socie-
ties radically break with well-tried and familiar policies in order to take up
fundamentally new ideas is raised. Is it possible for natural disasters to
trigger new innovations in the field of science and politics?

Im Verlauf der Jahre 2002 und 2003 entstanden im Rahmen eines For-
schungsauftrages des Bundesamtes fiir Umwelt, Wald und Landschaft

Reto Miiller, Stephanie Summermatter, Historisches Institut, Universitat Bern,
Lerchenweg 36, CH-3000 Bern 9
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Tabelle 1. Ubersicht iiber die Ereignisse

Ereignis Schéden (in Mio. Fr.) Todesopfer

Nominal Bereinigt®

1852  Uberschwemmungen im Mittelland® >4 >700 >8
1861  Brand von Glarus* 9,45 1087 o’
1868  Uberschwemmungen in den Zentral-

alpen‘ 13,74 1436 50
1876  Uberschwemmungen im Mittelland ‘

und in der Ostschweiz* 14,02 827 >1
1947  Trockenheit in der Schweiz' 200 2100 n.V.
1950/51 Lawinenwinter im Schweizer

Alpenraum® 17.5 200 95

a Bereinigt aut das Jahr 2000; Berechnungen gemessen am Lohnindex im Baugewerbe.
Vgl. dazu Christian Pfister (Hg.), Am Tag Danach. Zur Bewiiltigung von Naturkatastro-
phen in der Schweiz 1500-2000, Bern 2002, S. 242-245.

b Miiller (wie Anm. 1), S. 218.

¢ Christian Pfister, «Strategien zur Bewiltigung von Naturkatastrophen seit 1500», in:
Pfister (wie Anm. a), S. 209-255, hier S. 242-243.

d Summermatter (wie Anm. 1), S. 42 und 51.

e Miiller, (wie Anm. 1), S. 218.

f Widmer (wie Anm. 1), S. 64-65.

g Max Oechslin, «Wie unsere Altvordern die Lawinen beschrieben», in: Die Alpen,
Nr. 31, S. 88-91, hier S. 90.

BUWAL unter der wissenschaftlichen Betreuung von Christian Pfister
von der Abteilung fiir Wirtschafts-, Sozial- und Umweltgeschichte sechs
historische Arbeiten iliber ausgewdhlte Naturkatastrophen in der
Schweiz (Tab. 1) und deren Auswirkungen auf Staat und Gesellschaft'.

Die sich haufenden extremen Witterungsverhiltnisse in den letzten
Jahren setzten die Problematik «Naturkatastrophe» vermehrt auf die
politische Agenda. Die Dringlichkeit einer sozialwissenschaftlichen

1 Matthias Fissler, Fiirio es brennt! Der verheerende Brand von Glarus vom 10. und 11. Mai
1861, Bericht zuhanden des BUWAL, Bern 2003; Martin Griinig, Aus der Katastrophe ge-
lernt. Die Bedeutung des Lawinenwinters 1950/51 fiir die Entwicklung des Lawinenschutzes
in der Schweiz, Lizentiatsarbeit am Historisches Institut, Bern 2003; Andrea a Marca, Allu-
vione 1868 e risposta statale in Ticino, Rapporto di ricerca all’Historisches Institut, Univer-
sita di Berna / ISAlp Lugano 2003; Reto Miiller, «Das wild gewordene Element» — Gesell-
schaftliche Reaktionen auf die beiden Mittellandhochwasser von 1852 und 1876, Berner For-
schungen zur Regionalgeschichte Bd. 3, Nordhausen 2004; Stephanie Summermatter, Die
Uberschwemmungen von 1868 in der Schweiz. Unmittelbare Reaktion und lingerfristige
Priivention mit niherer Betrachtung des Kantons Wallis, Berner Forschungen zur Regional-
geschichte [Bd. 5], Nordhausen 2005 (im Druck); Marc Widmer, Die Trockenheit von 1947.
Der extreme Trockensommer von 1947 in seiner Wirkung auf das sozio-6konomische Sy-
stem der Schweiz, Lizentiatsarbeit am Historischen Institut, Bern 2003.
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Auseinandersetzung mit Naturkatastrophen liegt somit auf der Hand.
Eine rein technische und naturwissenschaftliche Betrachtung von Na-
turkatastrophen mag den sozialen, wirtschaftlichen und politischen Fol-
gen einer Katastrophensituation nicht gerecht werden. Das erkannten
auch die Verantwortlichen des Nationalen Forschungsschwerpunktes
Klima und schlossen sozial- und geisteswissenschaftliche Fragestellun-
gen in das Forschungskonzept ein, wozu auch die historische Katastro-
phenforschung zu zihlen ist’. Dank der zunehmenden Zahl von Einzel-
studien kann uns die Geschichtswissenschaft ein immer genaueres Bild
davon zeigen, wie frithere Gesellschaften auf Krisensituationen reagiert
haben. Im Vordergrund stehen dabei allféllige Lerneffekte, ohne dabei
diese aus heutiger Sicht als richtig oder falsch zu beurteilen. Viel wichti-
ger ist die Frage, unter welchen Bedingungen Gesellschaften bereit sind,
ihren iiber Jahrzehnte hinweg angesammelten Erfahrungsschatz abzu-
streifen und dabei den Weg fiir fundamental neue Ideen zu ebnen’. Es
stellt sich also die Frage, welche Innovationsschiibe Naturkatastrophen
in Wissenschaft und Politik auszulsen vermégen. Oder anders gefragt:
Dienen Krisen auch dazu, den in Expertenkreisen lédngst vorhandenen
neuen Konzepten endlich auf breiterer Ebene zum Durchbruch zu ver-
helfen?* Dies geschieht jedoch nicht ohne massgebliches Hinzuwirken
von verschiedenen Akteuren. Akteure sind aber stets auch Interessens-
vertreter; besteht damit nicht die Gefahr der Instrumentalisierung von
Krisen und Katastrophen?

Diese Fragen interessieren zunehmend auch die Politik und die Ver-
waltung. Mit Blick auf die teilweise erfolgreiche Interessenspolitik der

2 www.nccr-climate.unibe.ch. Die wachsende Bedeutung der Umweltgeschichte und der hi-
storischen Katastrophenforschung zeigt sich daran, dass ihnen am Welthistorikerkongress
in Sydney 2005 ein Major Theme gewidmet war (www.cishsydney2005.org). Als Vorberei-
tung fiir diese Veranstaltung organisierte das German Historical Institute (Christof
Mauch) im Februar 2004 in Zusammenarbeit mit Christian Pfister eine Konferenz zum
Thema: «Natural Disasters and Cultural Strategies. Responses to Catastrophe in Global
Perspective». Ergebnisse werden Anfang 2006 in einem von den beiden Organisatoren her-
ausgegebenen Sammelband publiziert.

3 Hansjorg Siegenthaler spricht in diesem Zusammenhang von «fundamentalem Lernen»,
welches nur in Krisensituationen moglich sei, nachdem althergebrachte Regeln («regelver-
trautes Lernen») nicht mehr adiquat umgesetzt werden kénnen. Vgl. dazu: Hansjorg Sie-
genthaler, Regelvertrauen, Prosperitiit und Krisen. Die Ungleichmdssigkeit wirtschaftlicher
und sozialer Entwicklung als Ergebnis individuellen Handelns und sozialen Lernens, Tiibin-
gen 1993,

4 Gemiss Niklas Luhmann durchlaufen politische Themen vier Phasen: 1) Latente Phase, in
der das Problem nur Einzelnen bekannt ist; 2) Formative Phase, in der Interessensgruppen
das Thema in die Offentlichkeit tragen; 3) Diskussionsphase, in der das Thema von der Of-
fentlichkeit und der Politik aufgegriffen und diskutiert wird; und 4) Umsetzungsphase, in
der die Thematik in einen Entscheidungsprozess getragen wird. Vgl. Niklas Luhmann, «Of-
fentliche Meinung», in: Niklas Luhmann (Hg.), Politische Planung. Aufsdtze zur Soziologie
von Politik und Verwaltung, Opladen 1971. ;
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Waldbesitzer nach dem Wintersturm «Lothar» vom Dezember 1999 ent-
stand in der Bundesverwaltung das Bediirfnis nach einer eingehenden
Analyse von Bewiltigungsmustern nach katastrophalen Naturereignis-
sen’. Der vom BUWAL vergebene Forschungsauftrag beschrinkte sich
auf Katastrophen und katastrophenéhnliche Ereignisse® in der Schweiz
im 19. und 20. Jahrhundert. Dabei sollten vor allem sechs Themen-
schwerpunkte untersucht werden:

1) die Zusammenarbeit zwischen Bund und Kantonen;

2) Reaktionen der Politik und der Verwaltung;

3) Ursachen und allféllige Lernprozesse;

4) Verantwortliche und die Verursacher der Katastrophen;

5) die offentliche Wahrnehmung; und

6) die Mentalitdt im Umgang mit Naturgefahren und Katastrophen.

Zusammenarbeit zwischen Bund und Kantonen

Die Kooperation der verschiedenen staatlichen Ebenen wihrend der
Akutphase’ und bei der Organisation von Hilfsmassnahmen erlebte seit
der Mitte des 19. Jahrhunderts einen entscheidenden Wandel. So bewil-
tigten beim Hochwasser von 1852 die Gemeinden und Kantone die Kri-
sensituation noch autonom. Der Bund sah sich infolge mangelnder
Ressourcen und unklarer Rechtsgrundlage nicht im Stande, eine eidge-
ndssische Hilfsaktion zu lancieren®. Ganz anders sah es bei den Uber-
schwemmungen von 1868 aus: Der Bundesrat erkannte die Wichtigkeit
symbolischer Gesten, erliess einen Spendenaufruf an alle Schweizer im
In- und Ausland und schickte Bundesprésident Dubs in einige betrof-
fene Gebiete, um den Geschadigten die Solidaritdt der Bundesbehorde

5 Im Bundesbeschluss vom 23. Mirz 2000 sicherte die Bundesversammlung den Waldbesit-
zern fiirs Jahr 2000 14,5 Mio. Franken Soforthilfe und 10 Mio. Franken fiir Investitionskre-
dite zu. Vgl. Schweizerisches Bundesblatt (BBL) 14/2000, S. 2241.

6 Die von Widmer untersuchte Trockenheit von 1947 ist gemass einer eng gefassten Defini-
tion keine Katastrophe, da ihr das unabdingbare Uberraschungsmoment fehlt. Eine ein-
heitliche Definition des Katastrophenbegriffes fehlt jedoch bis heute, dies wohl nicht zu-
letzt, weil die Katastrophenforschung der Humanwissenschaften noch in den Anfingen
steckt. Eine klare Definition scheint uns mit Hilfe von drei zwingenden Elementen méglich
zu sein: a) das Uberraschungsmoment, b) die Schadensgrésse und c) die Hilflosigkeit der
Betroffenen. Vgl. dazu: Michael Roux, Christian Pfister, Michael Siegrist, Christoph Hegg,
«Durch Katastrophen kliiger werden», in: Gaia 1/2003, S. 6-7.

7 Eine Definition der unterschiedlichen Phasen in der Katastrophenbewiltigung haben Ueli
Miiller, Willi Zimmermann, Katastrophen als Herausforderung fiir Verwaltung und Politik.
Kontinuititen und Diskontinuititen, Ziirich 1997, S. 5, herausgearbeitet.

8 Miiller (wie Anm. 1), S. 75-94.
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zu versichern’. Die Eidgenossenschaft entsandte Genie-Truppen ins
Tessin, um die stark beschidigte Transitroute iiber den Gotthard wieder
in Stand zu bringen. Zudem iibernahmen die eidgenossischen Truppen
die Sicherung der Hilfslieferungen ins Tessin'’.

Im Bereich Hochwasserschutz ist im 19. Jahrhundert eine klare
Kompetenzverschiebung von den Kantonen hin zum Bund erkennbar.
Bereits nach dem Hochwasser von 1852 erlangte der junge Bundesstaat
mit Bezug auf den Art. 21 der Bundesverfassung'' ein Mitspracherecht
bei grosseren Flusskorrektionen'. So beteiligte sich der Bund in den
1850/60er Jahren an der Rheinkorrektion und in den 1860er Jahren an
der Rhonekorrektion und an der Korrektion der Juragewésser mit Bun-
dessubventionen. Die Bundesbehorden erhofften sich durch ihre Betei-
ligung an Werken mit gesamteidgendssischem Interesse nicht zuletzt
eine Starkung ihrer Legitimation”.

Bei diesen Flusskorrektionen handelte es sich um individuelle Ver-
einbarungen zwischen dem Bund und den beteiligten Kantonen. Die
Zusammenarbeit zwischen Bund und Kantonen institutionalisierte sich
nach den Hochwassern im Alpenraum von 1868 aber auf einer generel-
len Ebene. Mit dem Subventionsbeschluss von 1871 schuf der Bund die
Maoglichkeit, Schutzbauten an Hochgebirgsfliissen und Aufforstungen

0 Neben der Versicherung der Anteilnahme hatte diese Massnahme den praktischen Neben-
effekt, dass Bundesprisident Dubs die Moglichkeit erhielt, Informationen aus erster Hand
zu sammeln und den Bundesrat regelmissig in Briefen und Telegrammen zu informieren.
Vgl. Summermatter (wie Anm. 1), S. 92.

10 A Marca (wie Anm. 1), S. 8-9.

11 Art. 21. BV 1848: «Dem Bunde steht das Recht zu, im Interesse der Eidgenossenschaft
oder eines grossen Theiles derselben, auf Kosten der Eidgenossenschaft 6ffentliche Werke
zu errichten oder die Errichtung derselben zu unterstiitzen. Zu diesem Zwecke ist er auch
befugt, gegen volle Entschiddigung das Recht der Expropriation geltend zu machen. Die
nihern Bestimmungen hieriiber bleiben der Bundesgesetzgebung vorbehalten. Die Bun-
desversammlung kann die Errichtung 6ffentlicher Werke untersagen, welche die militéri-
schen Interessen der Eidgenossenschaft verletzen.»

12 Der Artikel 21 wurde dank dem Einfluss von Johann Rudolf Schneider in die BV aufge-
nommen. Schneider erhoffte sich davon eine Beteiligung des Bundes an dem von ihm seit
Jahren forcierten Projekt der Juragewisserkorrektion. Vgl. Miiller (wie Anm. 1), S. 96.

13 Zur Juragewisserkorrektion: «Nie wird sich eine schonere Gelegenheit den Bundes-Be-
horden bieten, der schweiz. Nation [...] den thatsdchlichen Beweis zu leisten, dass unter der
gegenwirtigen Bundesverfassung das Gliick der Schweiz festgegriindet ist und die Bundes-
gewalt die Kraft und die Mittel besitzt, grossere Unternehmungen auszufiihren, welche die
materielle Wohlfahrt der Nation dauernd begriinden.» Bundesrat Frey-Herosé, Vorsteher
des Handels- und Zolldepartements an den schweizerischen Bundesrat, 30. 12. 1853, in
BAR E 19/1414, oder Miiller (wie Anm. 1), S. 157-163. Zur Rhonekorrektion «[...]; es gilt,
durch einen unserer Grenzcantone ein neues, starkes, eidgenossisches Band zu schlingen
und dem Schweizerbunde ein neues bleibendes Denkmal zu errichten.» Bericht der Com-
mission des Stinderathes iiber die Rhonekorrektion, 24. 6. 1863; BBL Bd. 3, 1863, S. 62,
oder Summermatter (wie Anm. 1), S. 183.
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im Quellgebiet finanziell zu unterstiitzen'. Damit iibernahm der Bund
in den von ihm subventionierten Projekten die Aufsicht, die Arbeiten
erledigten jedoch weiterhin die Kantone und Gemeinden. Mit der eid-
genossischen Forst- und Wasserbaupolizeigesetzgebung von 1876 und
1877 wurde die Zusammenarbeit zwischen Bund und Hochgebirgskan-
tonen im Bereich Hochwasserschutz gesetzlich geregelt®.

Eine dhnliche Institutionalisierung setzte sich auch bei der Katastro-
phenhilfe im 19. Jahrhundert durch. Beim Brand von Glarus von 1861
stellte sich die Frage der Bundeshilfe nicht, da es sich im Gegensatz zu
den anderen Fallbeispielen um ein lokales Ereignis handelte'. Bei Kata-
strophenereignissen, die mehrere Kantone betrafen, entwickelte sich
aber das Eingreifen des Bundes iiber die Hilfsorganisation zu einer «eid-
genossischen Routine» der Katastrophenbewiltigung'’. So wurde beim
Hochwasser von 1876 das Eingreifen der Bundesbehorde kaum mehr in
Frage gestellt. Wiederum wurde den Geschadigten vor Ort mit einer
Delegation der Landesregierung die Solidaritdt der ganzen Schweiz
symbolisch vor Augen gefiihrt. Dank der modernen Kommunikations-
technik Telegraphie wurden bereits am ersten Tag der Katastrophe in
einer Krisensitzung des Bundesrates die Massnahmen erértert und erste
Beschliisse gefasst. Die Regierung stiitzte sich dabei auf die Erfahrun-
gen aus der Krisenbewiltigung von 1868, nur dass diesmal die Einberu-
fung der Konferenz der Kantone auf Initiative des Bundesrates erfolgte,
wiahrend 1868 verschiedene Kantonsregierungen durch ihre Anfragen
den Anstoss gegeben hatten'®.

Bei den beiden Fallbeispielen aus dem 20. Jahrhundert wurde die
Notwendigkeit einer Bundeshilfe kaum mehr angezweifelt. Bei der
Trockenheit von 1947 fand das im 19. Jahrhundert entwickelte Subven-
tionsprinzip, wonach sich sowohl die Gliedstaaten wie auch die Bundes-
behorde zu fix ausgehandelten Anteilen beteiligen sollten, auch fiir das
staatliche Hilfspaket seine Anwendung. 1947 sah der Aufteilungsschliis-
sel eine “/;-Beteiligung durch den Bund und eine '/--Beteiligung durch
die Kantone vor”. Auch die Trockenheit von 1947 veranlasste die Bun-

14 Summermatter (wie Anm. 1), S. 262-271.

15 Miiller (wie Anm. 1), S. 107-114; Summermatter (wie Anm. 1), 272-286; a Marca (wie
Anm. 1), S. 3940, 43.

16 Das Ausbleiben der Bundeshilfe ldsst jedoch keinen Schluss iiber die nationale Solidarit:it
zu: Im Fall des Brandes von Glarus waren die nationalen und internationalen Spenden-
sammlungen &dusserst erfolgreich. Vgl. Fissler (wie Anm. 1), S. 47-60.

17 Hans Peter Blduer, «Der Bergsturz von Elm am 11. September 1881. Ursache und gesell-
schaftliche Bewiltigung einer menschgemachten Naturkatastrophe», in: Pfister (wie
Anm. a in Tab. 1), S. 113-130, hier S. 124.

18 Miiller (wie Anm. 1), S. 117-120.

19 Widmer (wie Anm. 1), S. 87-94.
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desbehorde, ihre Kompetenzen gegeniiber den Kantonen auszubauen:
Die Borkenkiiferplage, welche durch die Trockenheit entstanden war,
lieferte den Anlass, die Aufsicht iiber die Schidlingsbekimpfung mit
der Anderung des Forstpolizeigesetzes von 1902 an den Bund zu iiber-
tragen®.

Beim Lawinenschutz hat sich die Bundesgewalt im Vergleich zu den
librigen Fallbeispielen noch stirker durchgesetzt. Indem die Gesuche
der Gemeinden um Beitragsgelder fiir den Lawinenschutz direkt von
den Bundesbehorden gepriift wurden, durchbrach der Bund das fode-
rale Prinzip der dreistufigen Kompetenzverteilung®. Die Kompetenz-
verschiebung zum Bund erfolgte jedoch nicht nur bei den baulichen
Massnahmen zum Lawinenschutz, sondern auch bei der Ausarbeitung
von Lawinenkatastern. Obwohl das EDI in den 1950er Jahren noch auf
dem foderalistischen Standpunkt beharrte, dass der Schutz der Bevolke-
rung primire Aufgabe der Gemeinden sei, forderten die Kantonsober-
forster zu Beginn der 1960er Jahre bei der Ausarbeitung der Zonen-
pldane die Mitwirkung des Bundes. Erst nachdem 1962 das Schweizeri-
sche Lawinenforschungsinstitut SLF in Davos den Auftrag erhielt, die
kantonalen Forstdienste fiir die Erstellung von Lawinenzonenkarten
auszubilden, kamen die Arbeiten in Fahrt®.

Politik und Verwaltung

Beim Ereignis von 1852 reagierten Politik und Verwaltung auf eidgenos-
sischer Ebene iiberhaupt nicht. Deshalb wurde versucht, auf privater
Basis eine eidgendssische Spendenaktion zu initiieren. Dass auch dieses
Vorhaben scheiterte, kann nicht damit begriindet werden, dass auf eid-
genossischer Ebene keine erprobten Handlungsmuster vorhanden ge-
wesen wiren. Denn bereits 1834 hatte die «Schweizerische Gemeinniit-
zige Gesellschaft» SGG auf Bitten des Vororts Ziirich die schweizweite
Koordination der Spendensammlungen organisiert”. Dass sich 1852
weder Politik noch Verwaltung auf diese Erfahrung abstiitzten, muss
wohl mit einem ungliicklichen Zusammentreffen von politischer Zerris-
senheit, institutionellen Méngeln und wirtschaftlicher Schwiche erklart

20 Widmer (wie Anm. 1), S. 122-124.

21 Griinig (wie Anm. 1), S. 68-71.

22 Griinig (wie Anm. 1), S. 123-127.

23 Agnes Nienhaus, Naturkatastrophe und Modernisierungsprozess. Eine Analyse gesell-
schaftlicher Reaktionen auf das alpine Hochwasser von 1834 am Fallbeispiel Graubiinden,
Lizentiatsarbeit am Historischen Institut, Bern 2000, S. 35-55; Miiller (wie Anm. 1), S. 76—
81.
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werden. Der Sonderbundskrieg entsolidarisierte die Landesteile und
hinterliess tiefe Griaben zwischen den liberalen und konservativen Kan-
tonen. Sowohl den nichtstaatlichen Institutionen (SGG) wie auch der
neu geschaffenen Bundesverwaltung fehlten die personellen und finan-
ziellen Mittel fiir ein direktes Eingreifen.

Damit fehlte 1868 ein Erfahrungsschatz aus der Verwaltungstétig-
keit des jungen Bundesstaates, auf den sich die Behorden hitten abstiit-
zen konnen. Zudem fehlte dem Bund jegliche Verfassungsgrundlage fiir
ein eigenméchtiges Vorgehen. Um so présenter waren jedoch die Erin-
nerungen an die Ereignisse von 1834. Anders als 1852 kniipften nun die
staatlichen Instanzen an die Erfahrungen der Kantone und der SGG aus
dem Jahre 1834 an: Auf Anregung verschiedener Kantonsregierungen
berief der Bundesrat eine Konferenz mit Delegierten aus allen Kanto-
nen ein. Diese beschlossen, ein «Eidgenossisches Zentralhilfskomitee»
fiir die Koordination der Spendesammlungen einzurichten, fiir welches
die Protokolle von 1834 zur Pflichtlektiire erhoben wurden®. Dasselbe
Komitee machte sodann auch Vorschlége fiir die Verteilung der Spen-
dengelder. Nach heftigen Diskussionen beschloss die Kantonskonfe-
renz in einem Kompromiss, von den gesammelten CHF 3,6 Mio. eine
Million (die sogenannte «Wuhrmillion») fiir Schutzbauten und Auffor-
stungen einzusetzen®.

Auf kantonaler Ebene verfiigten die Behorden iiber erprobte Hand-
lungsmuster. So profitierten etwa 1868 im Tessin die Regierung und das
kantonale Hilfskomitee aus den Erfahrungen, die sie fiinf Jahre zuvor
bei Lawinenniedergéngen gesammelt hatten. Die Organisation der
Hilfskomitees lehnte sich schweizweit an der dreistufigen Verwaltungs-
organisation an. Auch wenn sich etliche Personlichkeiten aus Politik
und Verwaltung in den Komitees engagierten, blieb die Organisation in
relativer Unabhéngigkeit von den staatlichen Institutionen. Dies er-
moglichte im Tessin — wie auch in den anderen betroffenen Kantonen —
ein effizientes Vorgehen bei der Linderung der Not und bei der Zusam-
menarbeit mit den eidgendssischen Behorden™.

Die Erkenntnisse aus dem Hochwasser von 1868 waren den Behor-
den acht Jahre spiter noch présent. So stiitzten sich Bundesrat und Bun-
desverwaltung bei ihrer Reaktion auf das Mittellandhochwasser von
1876 explizit auf die Erfahrungen von 1868. Wiederum wurde in einer

24 Im «Eidgendssischen Zentralhilfskomitee» war neben anderen Vorstandsmitgliedern der
SGG auch Arnold Escher von der Linth vertreten, der bereits 1834 Mitglied des Komitees
war. Vgl. Summermatter (wie Anm. 1), S. 97.

25 Summermatter (wie Anm. 1), S. 147-170; a Marca (wie Anm. 1), S. 25-27.

26 A Marca (wie Anm. 1), S. 13-24.
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Konferenz der Kantonsvertreter ein zentrales Hilfskomitee ins Leben
gerufen. Bei der Schadenberechnung und der Ermittlung der Bediirfti-
gen kamen die gleichen Grundsatze wie 1868 zur Anwendung. Auch die
Verwendung der Gelder warf diesmal hohe Wellen auf. Kritische Stim-
men forderten eine Abkehr von der Idee, Spendengelder auch fiir Pra-
ventionsmassnahmen einzusetzen. Mit den Argumenten, dass eine sol-
che Verwendung der Gelder nicht im Sinne der Spender sei und es
zudem Aufgabe des Staates sei, Schutzbauten zu errichten, entschieden
sich die Bundes- und Kantonsvertreter 1876 fiir eine gédnzliche Aus-
schiittung der Gelder an Private (Abb. 1). Dank des 1871 geschaffenen
Fonds fiir Schutzbauten (vgl. Anm. 14) und der legislativen Tatigkeit im
Bereich des Forst- und Wasserbaus standen nun fiir Schutz- und Préven-
tionsbauten andere Finanzierungsquellen offen®.

Im 20. Jahrhundert reagierten die Bundesbehdrden mit ihren bereits
fest institutionalisierten Verwaltungseinheiten. Als im Sommer 1947
durch die Trockenheit allméhlich das Viehfutter knapp zu werden
drohte, schaltete sich die Eidgendssische Alkoholverwaltung ein. Diese
veranlasste, dass Mostbirnen wihrend der gesamten Erntezeit den
Milchkiihen verfiittert werden durften (Abb. 2). Mit einem Sonderkre-
dit von CHF 40 Millionen griff die Politik der bedrohten Landwirtschaft
unter die Arme. Als Hilfeleistungen wurden unter anderem die Einfuhr
zusitzlicher Futtermittel und die Verbilligung derselben ins Auge ge-
fasst. An der Umsetzung dieser Massnahmen waren neben den Kanto-
nen und den Verbédnden auch die Bundesverwaltung (Eidgendssische
Getreideverwaltung, Eidgendssisches Veterindramt und Eidgenossi-
sche Alkoholverwaltung) beteiligt. Dank ihrer starken Stellung konn-
ten die landwirtschaftlichen Verbénde aber nicht selten ihre Partikular-
interessen einfliessen lassen®.

Auch beim Lawinenwinter von 1950/51 bestand auf der Bundes-
ebene mit der Schnee- und Lawinenforschungsanstalt Davos (SLF) be-
reits eine Institution, welche sich der Thematik annehmen konnte. Star-
ker als bei den Hochwasserkatastrophen im 19. Jahrhundert konnte der
Bund nun gezielt personelle und finanzielle Ressourcen zur Ausarbei-
tung von lédngerfristigen Préventionsstrategien einsetzen. Das tech-
nisch-wissenschaftliche Expertenwissen der Forscher im SLF entstand
aber nicht erst in den 1950er Jahren, sondern bereits in den beiden Jahr-
zehnten davor. Dieses Expertenwissen wurde jedoch erst durch den La-
winenwinter 1950/51 in die politische Umsetzung transferiert. Die Kata-

27 Miiller (wie Anm. 1), S. 120-135.
28 Widmer (wie Anm. 1), S. 65-94.
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£ sampblaads
Liebet g:h'lt

bt Vﬁlmrﬁiﬂa'!"

Rebelfpaller, MWobin, meine Herren, wohint
Remmifiire. BWir wollen den lept Ueberfdmemmten bdie eidgendjfijde Liebed feuer verabreidn.
Rebelfpalter. © bille, nehmen Gie bas Beld rubig wicber beim, die find ale fdon fange geflorben !

Abbildung 1. «Geschwindigkeit ist keine Hexerei» (Legende: «Nebelspalter: *Wohin, meine
Herren, wohin?”»; «Kommissire: “Wir wollen den jetzt Ueberschwemmten die eidgendssi-
sche Liebessteuer verabeichen.”»; «Nebelspalter: *O bitte, nehmen Sie das Geld ruhig wie-
der heim, die sind alle schon lange gestorben!”»). Quelle: Nebelspalter. 14. 10. 1876, S. 4, ab-
gebildet in: Miiller (wie Anm. 1), S. 132.
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Herbst 1947

Abbildung 2. Obstfressende Kuh. Quelle: Nebelspalter, 2. 10. 1947, S. 16, abgebildet in Wid-
mer (wie Anm. 1), S. 53.

strophe wirkte demnach als Ausloser, welcher die Umsetzung der neuen
wissenschaftlichen Erkenntnisse in der Priaventionsarbeit zu veranlas-
sen vermochte. So stiegen die Bundessubventionen fiir den Lawinen-
schutz nach 1951 markant an. Zudem reagierte die Politik auf Bundes-
ebene bereits im Herbst 1951 mit der Revision des Forstgesetzes™.

Ursachen und Lernprozesse

Als Ursache fiir die verheerenden Uberschwemmungen galt bis in die
Mitte des 19. Jahrhunderts vornehmlich die mangelnde Verbauung der
Fliisse und Seen. So wurden nach dem Mittellandhochwasser von 1852
wiederum jene Stimmen laut, welche rasche und umfangreiche Fluss-
korrektionen forderten. In der Tagespresse kursierten die wildesten
Ursachendiskussionen, welche etwa schnee- und eisschmelzende Wii-
stenwinde oder den vom Vulkan Atna ausgestossenen Wasserdampf fiir

29 Griinig (wie Anm. 1), S. 111{f.
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die aussergewdhnlichen Wassermassen verantwortlich machten. Noch
kein Gehor fanden zu diesem Zeitpunkt die Forstingenieure, welche mit
threm 1843 gegriindeten Forstverein ihre Standesinteressen eigentlich
bereits zu biindeln wussten. Ihre Ansicht, wonach sich die intensive
Holznutzung in den Bergen negativ auf den Wasserkreislauf auswirken
konnte, wurde in Fachkreisen bereits seit einigen Jahren diskutiert,
konnte aber 1852 noch nicht in eine politische Forderung umgesetzt
werden. Hingegen fand durch den Présidenten des Schweizer Inge-
nieur- und Architektenvereins SIA, Oberst Heinrich Pestalozzi, die
Abholzungstheorie Einzug in den Kreis der Wasserbauer. In den 1850er
Jahren stellte der Wasserbauingenieur Pestalozzi immer wieder den Zu-
sammenhang zwischen der Abholzung der Gebirgswilder und dem zu-
nehmenden Wasserzufluss her™.

Das Hochwasserereignis von 1852 16ste im Gebiet des Kantons Bern
vornehmlich zwei Lernprozesse aus. Einerseits wurde die Revision des
Wasserbaugesetzes von 1834, welches vor allem in der Durchsetzung
grosse Mingel aufgezeigt hatte, in Angriff genommen®. Zum anderen
reifte in der Berner Regierung die Einsicht, dass die Uberschwem-
mungsgefahr im Seeland aus eigener Kraft kaum iiberwunden werden
konnte. Nicht zuletzt dank dem Druck der liberalen «Berner Zeitung»
sprang die konservative Regierung in Bern iiber ihren eigenen Schatten
und reichte im September 1853 beim Bund ein Gesuch um Bundessub-
ventionen fiir die Juragewisserkorrektion ein und stiitzte sich dabei auf
Art.21 BV. Erst dieser Schritt, ausgeldst durch die Uberschwemmungen
von 1852/53, verhalf der seit Jahrzehnten blockierten Debatte iiber die
Korrektion der Juragewisser letztlich zum Durchbruch. Fiir den jungen
Bundesstaat, der gleich die Oberaufsicht iiber das Grossprojekt an sich
nahm, war die Juragewésserkorrektion ein willkommener Prestigebau,
um seine noch schwach verankerte Legitimation zu stirken und die
Niitzlichkeit des Bundesstaates fiir die «offentliche Wohlfahrt» unter
Beweis zu stellen™.

Ab Mitte der 1850er Jahre verstéarkte nun auch der Forstverein seine
Lobbyarbeit. 1856 machten die Forstingenieure den Bundesrat auf den
miserablen Zustand des Waldes aufmerksam und betonten die Zusam-
menhénge mit den sich hdufenden Uberschwemmungen. In der Folge
wurden die beiden Professoren Elias Landolt und Carl Culmann beauf-
tragt, einen Expertenbericht zum Zustand der Hochgebirgswaldungen

30 Miiller (wie Anm. 1), S. 67-75.
31 Miiller (wie Anm. 1), S. 89-92.
32 Miiller (wie Anm. 1), S. 157-163.
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und der Wildbiche zu verfassen. Diese forderten in den 1862 und 1864
publizierten Berichten unter anderem die Schaffung einer schweizeri-
schen Wasserbau- und Forstgesetzgebung™.

Erst die Ereignisse von 1868 verliehen den Forderungen der eidge-
ndssischen Experten Landolt und Culmann und des Forstvereins das no-
tige Gewicht. Innerhalb von acht Jahren wurde die zuvor zuriickhaltend
gedusserte Forderung nach einer gesamteidgendssischen gesetzlichen
Regelung im Bereich des Wasserbaus und der Hochgebirgswaldungen
umgesetzt. Dies war nicht zuletzt die Folge der eingehenden Ursachen-
analyse nach dem Ereignis. Der Raubbau an den Wildern im Gebirge —
1852 noch kaum ein Thema — wurde als eine der Hauptursachen be-
trachtet. So fiihrte diese Erkenntnis zu einem neuen Zweig der Schutz-
bausubventionen. Aufbauend auf die «Wuhrmillion» von 1868 wurden
seit 1871 nicht mehr nur grosse Flusskorrektionen unterstiitzt, sondern
auch kleinere Projekte. Ziel dieser neuen Priventionsstrategie war die
einheitliche Betrachtung der Einzugsgebiete von Fliissen und Wildbi-
chen. Dabei spielte nun die neue Forstpolitik eine wichtige Rolle. Das
Forstpolizeigesetz von 1876 ermoglichte einerseits die Subventionie-
rung von Aufforstungen im Hochgebirge, verlangte aber andererseits
auch eine Einschrinkung der Nutzungs- und Eigentumsrechte der
Waldbesitzer. Dieser zweite Punkt des Forstpolizeigesetzes konnte aber
infolge mangelnder Sanktionsmassnahmen von Seiten des Bundes und
fehlenden Interesses der Kantone und Waldbesitzer kaum durchgesetzt
werden. Nichts desto trotz verloren aber die Hochgebirgskantone mit
dem Forstpolizeigesetz die Kontrolle iiber einen grossen Teil ihres Terri-
toriums. Diese Kompetenziibertragung erkaufte sich der Bund mit einer
massiv steigenden Subventionstétigkeit im Bereich des Forst- und Was-
serbaus®. Die Bundesausgaben an Hochwasserschutzbauten erfuhren
im letzten Viertel des 19. Jahrhundert einen Zuwachs von rund 500%™.

Das Mittellandhochwasser von 1876 versetzte die Wasserbauer in
einen Erklarungsnotstand. Trotz grosser Investitionen in die Korrektion
von Fliissen und Biichen war die Gefahr von Uberschwemmungen nicht
aus der Welt zu schaffen. Die bereits nach dem Ereignis von 1868 ge-
wonnene Einsicht, dass neben Flusskorrektionen auch Massnahmen
zum Schutze der Wilder nétig seien, wurde nochmals verstérkt. So 16ste
das Hochwasser von 1876 keine Innovation in der Praventionspolitik
mehr aus, dafiir zogen die Behorden wichtige Lehren aus der Bewilti-

33 Summermatter (wie Anm. 1), S. 239-254; Miiller (wie Anm. 1), S. 107-110.

34 Summermatter (wie Anm. 1), S. 272-290; a Marca (wie Anm. 1), S. 39-50.

35 Eidg. Amt fiir Strassen- und Flussbau (Hg.), Hochwasserschutz in der Schweiz 1877-1977.
100 Jahre Bundesgesetz iiber Wasserbaupolizei, Bern 1977, S. 177.
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gung der Akutphase der Katastrophe. Auf die teilweise chaotischen Zu-
stinde und eigenmichtigen Beschliisse einiger Kantonsregierungen bei
der Aufbietung von Armeeangehorigen zur Soforthilfe reagierte der
Bundesrat im August 1877 mit einem Bundesbeschluss, der den Kata-
stropheneinsatz der Armee erstmals klar regelte™.

Auch nach dem Brand von Glarus (Abb. 3) loste die Ursachenana-
lyse einen Lernprozess aus. Als Ursache fiir den «Flash Over» auf rund
600 Gebidude wurden neben dem Fohnsturm auch die verwendeten
Baumaterialien erkannt. Als prdventive Massnahme wurden in der
Folge Bedachungen aus Holz oder anderen feuergefihrlichen Materia-
lien in Glarus verboten. Diese Vorschrift galt nicht nur fiir Neubauten,
sondern musste innert einer Frist von zwei Jahren auch bei den unver-
sehrt gebliebenen Héausern vollzogen werden. Zudem durften in den
Wohnquartieren keine holzernen Gebédude mehr neu errichtet werden.
Der Brand von Glarus hatte also primir lokale feuerpolizeiliche Im-
pulse ausgelost”.

Die Trockenheit von 1947 (Abb. 4) 16ste auf der Bundesebene kaum
Lernprozesse aus. Mit dem Bundeskredit fiir die Milderung der Notlage
in den Trockengebieten wurde in erster Linie Symptombekdmpfung be-
trieben. Immerhin gab die durch die Trockenheit ausgeloste Borken-
kiferplage den Anstoss zur Revision des Forstpolizeigesetztes von 1902.
Der Bund erhielt damit die Kompetenz, zum Schutze des Waldes vor
Krankheiten und Schiédlingen die notigen Schritte zu unternehmen™.
Auf kommunaler Ebene erhohte sich als Folge der Trockenheit der
Druck zur Zusammenarbeit: Die bis anhin nicht vernetzten Wasserver-
sorgungssysteme der Gemeinden wurden ausgebaut und zu so genann-
ten Gruppenwasserversorgungen zusammengelegt. Diese Massnahme
stellte eine wesentliche Verbesserung der Wasserversorgung fiir Land-
wirtschaft und Bevolkerung dar”.

Neben dieser konkreten Innovation wurde als Folge der Trocken-
heit insbesondere die land- und forstwirtschaftliche Forschung intensi-
viert. So wurden etwa zur Erforschung der Ursachenbek@mpfung Expe-
rimente zur Erzeugung von kiinstlichem Niederschlag durchgefiihrt®.
Im Futtermittelanbau wurde vermehrt die trockenresistentere Luzerne
dem Anbau des Rotklees vorgezogen. In der Forstwirtschaft musste sich
die Forschung mit der trockenheitsbedingten Borkenkéferplage ausein-

36 Miiller (wie Anm. 1), S. 107-120.
37 Fiissler (wie Anm. 1), S. 83.

38 Widmer (wie Anm. 1), S. 122-124.
39 Widmer (wie Anm. 1), S. 148.

40 Widmer (wie Anm. 1), S. 143-147.
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Abbildung 4. Zollgebiude am Doubs. Quelle: Der Schweizer Bauer,17.10.1947,S.2, abgebil-
det in Widmer (wie Anm. 1), S. 18. Im Herbst 1947 wiesen einige Gewisser derart niedrige
Wasserstinde auf, dass gewisse Flussz weder fur die Gewinnung von elektrischer Energie
noch fir die Schifffahrt gebraucht werden konnten. Die obenstehende Aufnahme entstand
im Oktober 1947 an der Grenze am Doubs. Sie zeigt das Zollgebiude. In normalen Jahren
reichte der Wasserspiegel bis zur Terrasse desselben.

andersetzen. Bei Ausbruch der Plage war der Wissensstand iiber den
Schidling noch relativ gering. Durch die Trockenheit intensivierte sich
die wissenschaftliche Beschiftigung mit dem Borkenkifer. Diese For-
schung zeigte auf, dass allein eine moglichst naturnahe Bewirtschaftung
der Wiilder, also die Schaffung von Mischwiildern mit standortgeméssen
Baumarten, eine rasante Vermehrung des Schidlings verhindern
konnte. Dieses Postulat, auch wenn es in diversen Waldwirtschaftspli-
nen Einzug fand, wurde in der Folge kaum umgesetzt. Der Lernprozess
vollzog sich demnach erst in der Wissenschaft, in der Politik hingegen
konnte sich diese neue Einsicht noch nicht durchsetzen®.

Der Lernprozess in Politik und Verwaltung, der durch den Lawinen-
winter von 1950/51 ausgelost wurde, ist bedeutend. Der Lawinenschutz-
bau befand sich bereits in den 1930er und 1940er Jahren in einer Krisen-
situation. Der althergebrachte Lawinenschutz mit Mauern und Terras-

41 Widmer (wie Anm. 1), S. 124-128.
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sen erwies sich als nur wenig wirksam®. Durch die intensive Forschung
vollzog sich bei den Experten in den beiden Jahrzehnten vor dem Lawi-
nenwinter 1950/51 ein Paradigmenwechsel. Im 1942 neu gegriindeten
Schnee- und Lawinenforschungsinstitut in Davos etablierte sich dieser
neue Erkenntnisstand weiter. Fiir die Umsetzung der neuen Erkennt-
nisse brauchte es aber noch den nétigen Problemdruck. Dieser entstand
erst durch den katastrophalen Lawinenwinter von 1950/51. Somit kann
der Lawinenwinter als Ausloser fiir eine Reihe von Veridnderungen be-
trachtet werden: Die Bundessubventionen fiir den Lawinenschutz wur
den stark erhoht™. Die wenig wirksamen Schutzmauern wurden durch
moderne, mit Beton fundierte Aluminiumstiitzwerke ersetzt (Abb. 5)*.
Fiir die Forschung, aber auch als Prognose- und Warninstrument, wurde
das Netz von Beobachtungs- und Vergleichsstationen massiv ausge-
baut®. Als wohl wichtigste Innovation, welche gleichzeitig eine Abkehr
von der bisherigen Gefahrenabwehr zu einem modernen Risikomana-
gement bedeutete, kann der Aufbau eines Lawinenkatasters betrachtet
werden. Die Berticksichtigung der Gefahrenzonen in den kommunalen
Zonenplanungen kollidierte jedoch oft mit kurzfristigen 6konomischen
Interessen. Erst die Kumulation von katastrophalen Ereignissen (Lawi-
nenwinter von 1953/54, 1963/64 und 1967/68) erhohte die Akzeptanz ge-
geniiber dem Lawinenkataster®. Die Serie von katastrophalen Lawi-
nenereignissen ermoglichte also die Abkehr von der bisherigen Priven-
tionsstrategic und den Aufbau eines integralen Risikomanagements,
das sowohl die Verbesserung der Schutzbauten wie auch den Riickzug
aus besonderes gefihrdeten Zonen vorsah*.

Verantwortung und Verursacher

Die Frage nach Verantwortung und Verursacher stellte sich bei Natur-
katastrophen eher selten, da solche wenn nicht gerade als gottgewollt,
so doch als «hohere Gewalt» interpretiert wurden. Schuldige konnten
hochstens im Rahmen von unsachgemaissen oder verschleppten Priven-
tions- und Schutzarbeiten ausgemacht werden. Doch diese Thematik
wurde in der Offentlichkeit — wohl um den Erfolg von Spendensamm-
lungen nicht zu gefihrden — kaum angeschnitten. Fiir das Ereignis von

42 Griinig (wic Anm. 1), S. 90-93.
43 Griinig (wic Anm. 1), S. 136.

44 Griinig (wic Anm. 1), S. 116-117.
45 Griinig (wie Anm. 1), S. 117-119.
46 Griinig (wie Anm. 1), S. 126-131.
47 Griinig (wie Anm. 1), S. 131-133.
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Abbildung 5. Lawinenverbauungen 1992 am Wilerhorn-Alpogli oberhalb von Brienzwiler.
Quelle: Walter Schwarz, Lawinen und Lawinenschutz im Berner Oberland, Spiez 1999, S. 86.
abgebildet in Griinig (wie Anm. 1), S. 50. Die Aufnahme von Schwarz entstand 1962 am Wi-
lerhorn-Alpogli oberhalb von Brienzwiler und zeigt in der Bildmitte Bremsverbauungen
(mit Resten zuriickgehaltenen Schnees), aarunter und oberhalb des Dorfes Brienzwiler die
in den 1940er und 1950er Jahren durch Lawinen zerstorten und wieder hergestellten Schutz-
waldungen. Direkt unterhalb des Fotografen befinden sich moderne Stiitzverbauungen aus
Aluminium, welche das Anreissen einer Lawine verhindern.

1852 gibt es aber Hinweise, dass zwischen den wuhrpflichtigen Gemein-
den sehr wohl Schuldzuweisungen vorkamen. So beklagte sich etwa die
Gemeinde Wangen beim Regierungsstatthalter, dass die geplante Kor-
rektion des Onzbaches immer wieder verschleppt werde. Im Seeland be-
schuldigten sich die Gemeinden gegenseitig, der Schwellenpflicht nicht
nachgekommen zu sein. Insbesondere die Gemeinde Worben litt darun-
ter, dass die flussaufwiirts gelegenen Gemeinden ihre Schutzbaupflicht
an der Aare nicht umgesetzt hatten™.

Mit der Verbreitung der Abholzungstheorie verloren Hochwasser-
katastrophen ihre «Unschuld». Nicht mehr allein meteorologische, also
unbeeinflussbare Ursachen, sondern auch menschgemachte Faktoren
waren gemiss dieser neuen Theorie verantwortlich fiir die enormen

48 Miiller (wie Anm. 1), S. 90.
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Wassermassen. Wenn also menschgemachte Ursachen die Katastro-
phen mitbegiinstigten, so miissten eigentlich auch Verantwortliche und
Verursacher ausfindig gemacht werden konnen. Dies war jedoch auch
bei der Hochwasserkatastrophe von 1868, bei der die Experten zwar die
Niederschldge als Hauptursache fiir die Hochwasser nannten, jedoch
die Ubernutzung der Wiilder fiir die grossen Schiiden infolge des Ge-
schiebetransports verantwortlich machten, nicht der Fall. Die Frage
nach den Schuldigen blieb auch hier ausgeklammert®.

Bei der Uberschwemmung von 1876 galt die Abholzung sowohl
unter Experten als auch in der offentlichen Wahrnehmung als aner-
kannte Ursache. Doch auch hier wurde die Frage nach Schuld und Ver-
antwortung in der Offentlichkeit nicht gestellt. Allein die «Berner Tag-
wacht» versuchte mit ihrer Anschuldigung gegen grosse Holzfirmen die
Schuldfrage zu lancieren. Die Diskussion wurde aber mit dem Vorwurf
der sozialistischen Propaganda von der «<NZZ» abgewiirgt™.

Anders sieht die Schuldfrage bei einer Brandkatastrophe aus.
Menschliches Fehlverhalten ist in den meisten Fillen die Hauptursache
von Brinden. So wohl auch im Fall des verheerenden Dorfbrandes von
Glarus 1861. Der Brandherd wurde von den Experten im holzernen
Stall des Ratsherrn Tschudi lokalisiert. Beziiglich des Verursachers des
Brandes kursierten diverse Geriichte, sie reichten von einem unachtsam
zuriickgelassenen Biigeleisen bis hin zur Tabakpfeife eines halbnérri-
schen Mannes. Ein wirklich Schuldiger wurde hingegen auch in diesem
Fall weder ausfindig gemacht noch zur Rechenschaft gezogen™.

Die Schuldfrage schien im 20. Jahrhundert an Bedeutung zu gewin-
nen. Obwohl bei meteorologischen Extremereignissen die Frage nach
Verursachern und Verantwortlichen miissig scheint, wurde bei der Trok-
kenheit von 1947 dieser Frage nachgegangen. So wurden beispielsweise
menschliche Eingriffe in die Natur, allen voran die stark vorangetriebe-
nen Meliorationen, als Grund fiir das Ausbleiben der Niederschlige an-
geschen. In Wissenschaftskreisen kursierte die These der «Versteppung
Europas»™. Von Seiten des Naturschutzes wurden die Schuldigen unter
den Kulturingenieuren ausgemacht. Abgesehen von diesen Schuldzu-
weisungen blieb aber nach diesen Diskussionen die Benennung von
Verantwortlichen aus.

Auch nach dem Lawinenwinter 1950/51 stellte sich die Frage nach
Verursachern und Verantwortung nicht. Schuldzuweisungen sind ei-

49 A Marca (wie Anm. 1), S. 11; Summermatter (wie Anm. 1), S. 246-249.
50 Miiller (wie Anm. 1), S. 112f.

51 Fissler (wie Anm. 1), S. 60-69.

52 Widmer (wie Anm. 1). S. 129-143,
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gentlich nur moglich, wenn die Ursachenanalyse menschgemachte Fak-
toren fiir die Katastrophe ausfindig machen kann. Dies trifft vorab bei
Technologierisiken zu. Erst mit der immer schwieriger werdenden Dif-
ferenzierung zwischen Natur- und Technik-Katastrophen im Verlauf
des 20. Jahrhunderts stellte sich die Schuldfrage zunehmend auch bei
Naturkatastrophen.

Offentliche Wahrnehmung

Die offentliche Wahrnehmung in historischen Gesellschaften ist nur
schwer rekonstruierbar. Zeitungsberichte kénnen uns einen Anhalts-
punkt liefern, weiche Themen in der gebildeten Schicht der Lesefiihigen
zu welchem Zeitpunkt wahrgenommen werden konnten. Ob diese von
den Zeitungen vorgegebenen Themenschwerpunkte sich mit der éffent-
lichen Wahrnehmung gedeckt haben, ist im Nachhinein nicht mehr re-
konstruierbar. Bei Themen jedoch. die in allen Presseerzeugnissen zum
selben Zeitpunkt einen prominenten Platz einnahmen, ist davon auszu-
gehen, dass sie breit diskutiert und auch von den Leseunkundigen wahr-
genommen wurden. Katastrophen aller Art sind solche Themen, welche
auch heute noch von allen Medien gleichzeitig aufgenommen und von
einer grossen Masse wahrgenommen werden.

Die mediale Wahrnehmung in unseren historischen Fallbeispielen
unterscheidet sich kaum von der heutigen, sensationshungrigen Be-
richterstattung. Bereits 1852 war die Hochwasserkatastrophe ein Me-
dienereignis erster Giite. Die Flut vermochte sogar das damals hoch bri-
sante politische Thema der Eisenbahnfrage von der Frontseite zu ver-
dringen (Abb. 6).

In einer ersten Phase, in der von den Redaktionsstuben das gesamte
Ausmass des Hochwassers noch nicht erkennbar war, wurde das Ereig-
nis cher als technischer Problemfall denn als Katastrophe wahrgenom-
men. Dementsprechend standen in der Berichterstattung vorab die un-
terbrochenen Verkehrs- und Kommunikationswege im Vordergrund.
Erst mit einer Verzégerung von zwei bis drei Tagen wurde die Katastro-
phe in den Medien als solche erkannt. Damit dinderten sich auch die Be-
richterstattung und die Wahrnehmung. Nun standen Rekordwerte, Sen-
sationsmeldungen, Einzelschicksale, Not und Elend im Zentrum der
Zeitungsberichte™.

Die Berichterstattung von 1852 unterscheidet sich von den iibrigen
Fallbeispielen durch ihre Uberreste und Spuren einer magisch-religio-

53 Miiller (wie Anm. 1), S. 57-62.
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Grinnerung an dent eidg. Bettag von 1852.

Preid frage: Hat diefe Gegend Gifenbabnen ober eine Flufcorrection ndthig ?

Abbildung 6. «Erinnerung an den cidg. Bettag von 1852» (Legende: «Preisfrage: Hat diese
Gegend Eisenbahnen oder eine FluBcorrection néthig?»). Quelle: Postheiri 1852, Bd. 8,
No. 24. 8. 96, abgebildet in Miiller (wie Anm. 1), S. 221.

sen Katastrophenwahrnehmung. Nicht dass die naturwissenschaftlich-
rationalistische Wahrnehmung durch die Berichterstattung in Frage ge-
stellt worden wiire; die Berichterstatter versuchten vielmehr die myste-
riosen Erscheinungen mit Hilfe der Naturwissenschaft zu widerlegen
oder rational zu erkldren. So setzte sich selbst die seritose «NZZ» mit
den sonderbaren Erscheinungen wie dem Aufsteigen von schwefeligen
Gasen, dem Austreten von Wasser aus Erdspalten, phosphoreszieren-
dem Wetterleuchten und anderem mehr auseinander.™

Das Hochwasser als Medienereignis hatte schon 1852 nur eine kurze
Lebensdauer. Bereits nach ein bis zwei Wochen verebbten die Berichte
in der Tagespresse. Uber den unspektakuliren Wiederaufbau, iiber
Spendensammlungen und die Hilfe an die Bediirftigen schwiegen sich
die Zeitungen aus. Neun Jahre spéter, beim Brand von Glarus, spitzte
sich der Stil in der Berichterstattung noch etwas zu. In der Art und

54 Miiller (wie Anm. 1), S. 62-66.



Weise eines heutigen Boulevardblattes versuchte selbst die «NZZ»
Emotionen zu wecken. Dazu schickte sie einen eigenen Sonderkorre-
spondenten ins Katastrophengebiet. Um die gesamtschweizerischen
Spendensammlungen anzukurbeln erschienen fast tiglich Schilderun-
gen des schrecklichen Ereignisses. Selbst bei der Spekulation iiber mog-
liche Brandursachen half die «<NZZ» kriftig mit. Neu gegeniiber der Be-
richterstattung von 1852 waren die Spendenaufrufe von verschiedenen
Organisationen, die mit Hilfe der Tagespresse einen moglichst grossen
Kreis von Gonnern zu erreichen hofften. Mit dem Abdruck und der
Auflistung der einzelnen Spenden und Spender trugen die Tageszeitun-
gen das Ihrige dazu bei, um der laufenden Spendensammlung gewisse
Transparenz zu verleihen und um die Spendewilligkeit aufrecht zu hal-
ten™.

Dieses System der Auflistung der Spendentitigkeit in der Tageszei-
tung wurde auch anlésslich der Uberschwemmungen von 1868 und 1876
angewendet. Dies sollte neben der Animierung zur Spendentitigkeit
auch die nationale Solidaritédt vor Augen fiihren. Doch auch bei diesen
Ereignissen wurde die Verwendung und Verteilung der Spenden in der
Medienotfentlichkeit ausgeblendet. Einzig 1876 wurde die Frage aufge-
worfen, ob die Gelder fiir die Bediirftigen alleine verwendet oder ob ein
Teil davon auch in die Priventionsarbeiten investiert werden sollte™.
Das Zentralkomitee und der Bundesrat waren sich hingegen einig, dass
das Geld allein den Bediirftigen zugute kommen sollte. Aus Angst vor
dem Groll der Spender wurde beim Spendenaufruf des Bundesrats
sogar deutlich darauf hingewiesen, dass anders als 1868 die Gelder dies-
mal allein zur Linderung der Not eingesetzt werden wiirden. Diese Zusi-
cherung niitzte hingegen wenig, der Spendenerfolg von 1868 wieder-
holte sich 1876 nicht”’.

Die Trockenheit von 1947 wurde in den Tageszeitungen in erster
Linie unter dem Aspekt der Lebensmittelversorgung thematisiert. An-
gesichts der unmittelbaren Erinnerung an die Lebensmittelrationierung
wihrend des Krieges erstaunt diese Fokussierung kaum. Einen eben-
falls prominenten Platz in den Printmedien erlangte die vom Bauernver-
band aufgestellte Forderung nach Preiserhohung fiir Milch, Kartoffeln,
Weizen und anderen landwirtschaftlichen Produkten und die vom Bund
eingeleitete Hilfe. Weiter waren Einschrinkungen in der Wasser- und
Elektrizitdtsversorgung sowie im Transportwesen fiir die 6ffentliche

55 Fassler (wie Anm. 1), S. 60-69.

56 Summermatter (wie Anm. 1), S. 71-89; Miiller (wie Anm. 1), S. 107-114; a Marca (wie
Anm. 1), S. 25-27.
57 Miiller (wie Anm. 1), S. 123-135.
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Wahrnehmung von Bedeutung. Kaum beachtet wurde hingegen die
Verbreitung des Borkenkifers als Folge der Trockenheit. Eine Diskus-
sion iiber allféllige Ursachen fiir das Ausbleiben der Niederschlige
blieb in der Tagespresse aus™.

Von den Nichtbetroffenen wurde der Lawinenwinter 1950/51 vorab
durch die Berichterstattung in den Medien als Katastrophe wahrgenom-
men. Damit unterscheidet sich der Lawinenwinter kaum von den iibri-
gen Fallbeispielen. Erst durch die Schilderung der Tragédie und der Ein-
zelschicksale, der Not und des Elends konnte solidarisches Handeln bei
den Nichtbetroffenen ausgelost werden. Beziiglich Ursache und Pra-
ventionsmassnahmen 16ste aber auch die Lawinenkatastrophe in der
Presse keine Diskussion aus™.

Mentalitit

Die Frage nach der Mentalitét, also nach dem Denkmuster innerhalb
einer Gruppe, ist noch schwerer zu beantworten als jene nach der 6ffent-
lichen Wahrnehmung. Es gibt kaum Quellenmaterial, das uns Auskunft
liber Mentalitdten geben kann, wir kdnnen solche Denkmuster nur indi-
rekt von verschiedenen Quellen ableiten.

Bezeichnend fiir alle untersuchten Fallbeispiele ist, dass die Kata-
strophe in einem rationalistischen Weltbild wahrgenommen und gedeu-
tet wurde. Einzig am Beispiel der Uberschwemmung von 1852 sind
Uberreste einer magisch-religiosen Deutung auszumachen®. Der Uber-
gang vom religiosen Deutungsmuster hin zu einem (natur-)wissen-
schaftlichen Denkmuster scheint in der Mitte des 19. Jahrhunderts vor
allem bei der Elite abgeschlossen zu sein. Das Fehlen anderer Menta-
litdten im Umgang mit der Katastrophe in unseren Quellen lésst jedoch
nicht den Schluss zu, dass parallel dazu andere Denkmuster nicht auch
existierten. Es besteht demnach keine chronologische Abfolge von ver-
schiedenen Mentalitdten, vielmehr tradiert sich in den Quellen oft nur
das Denkmuster der vorherrschenden Elite. Nur so erklirt es sich, dass
alte, iiberwunden geglaubte Mentalititen immer wieder aufbrechen
konnen. So hatte etwa das mit der Griinen Bewegung in den 1980er
Jahren aufkommende Denkmuster auffallende Parallelen mit der vor-
christlichen Mystifizierung der Natur (Rache der Natur, Natur muss
besinftigt werden). Dagegen hat heutzutage das sinkende Interesse ge-

58 Widmer (wie Anm. 1), S. 94-100.
59 Griinig (wie Anm. 1), S. 55-58.
60 Miiller (wie Anm. 1), S. 62-66.

279



geniiber der Umweltproblematik®, welches teilweise gar in Fatalismus
umschlidgt, wiederum grosse Parallelen mit der deterministischen Aus-
priagung einer religiosen Mentalitdt im Umgang mit Katastrophen (Got-
tes Plan kann nicht beeinflusst werden)®.

Die von uns untersuchten Krisensituationen haben — mit zwei Aus-
nahmen® - stets einen Riickgriff auf nationale Zusammengehorigkeits-
gefiihle ausgelost, wie es im folgenden Bild, das 1868 zugunsten der Be-
troffenen verkauft wurde, deutlich zum Ausdruck kommt (Abb. 7).
Diese Betonung der nationalen Einigkeit bei der Abwehr von Not und
Gefahr hat den Prozess des «nation building» im jungen Bundesstaat
mit Bestimmtheit vorangetrieben®. Naturkatastrophen iibernahmen so
gesehen in der Schweiz jenen Part, welchen in den Nachbarstaaten
Kriege einnahmen. Die Kriegsmetapher schimmert denn auch immer
wieder bei Spendenaufrufen und bei Empfehlungen fiir Praventionsar-
beiten durch. Die Gefahr «von Innen» verlange gemeinsame «Abwehr-
strategien». Die Katastrophenprévention, insbesondere in den Berg-

61 Gemiss «Sorgenbarometer 2003» wird die Sorge um die Umwelt heute lediglich auf Platz
14 erwihnt. 1988 rangierte die Umweltproblematik als wichtigstes Problemfeld auf Platz 1,
seither nimmt die Sorge um die Umwelt in der Umfrage kontinuierlich ab. Vgl. Claude
Longchamp et al., Das Sorgenbarometer 2003 der Credit Suisse, Ziirich 2003, S. 28. In
Deutschland sank der Anteil derer, die den Umweltschutz als eines der wichtigsten Proble-
me nennen, von ca. 65% im Jahr 1988 auf 16% im Jahr 2000. Vgl. Peter Preisendorfer, Um-
welteinstellungen und Umweltverhalten in Deutschland. Empirische Befunde und Analysen
auf der Grundlage der Bevilkerungsumfragen « Umweltbewusstsein in Deutschland 1991-
1998», hg. vom Umweltbundesamt, Opladen 1999.

62 Nicht jede religiose Mentalitdt im Umgang mit Katastrophen hat fatalistische Ziige. Wird
die Katastrophe als Strafe Gottes interpretiert, dann kann sehr wohl eine Art Pridventions-
arbeit angegangen werden (Beten, Abkehr von den Siinden, usw.). Hingegen hat das calvi-
nistisch-deterministische Weltbild, welches die ganze Weltgeschichte einem Plan Gottes
unterwirft, starke Tendenzen zum Fatalismus, da Gottes Plan unabiinderbar ist.

63 Die Uberschwemmung von 1852 und die Trockenheit von 1947 haben keine nationalen So-
lidaritétswellen ausgelost. 1852 mogen die tiefe Zerrissenheit nach dem Sonderbundskrieg
und die schwache wirtschaftliche Kraft der nichtbetroffenen Kantone als Griinde fiir die
mangelnde Solidaritit geltend gemacht werden. Vgl. Miiller (wie Anm. 1), S. 190f. Fiir die
Trockenheit von 1947 sind wohl Unterschiede in der Wahrnehmung/Bewertung zwischen
stadtischer und ldndlicher Bevolkerung ausschlaggebend fiir die mangelnde Solidaritiit.
Wiihrend die lindliche Bevolkerung die Trockenheit als Katastrophe wahrnahm, genossen
die Stidter das schone Wetter. Behordliche Hilfe an die Landwirtschaft wurde aus dieser
Optik als erneutes Geschenk an die Landwirtschaft interpretiert. Vgl. Widmer (wie
Anm. 1), S. 74, 84, 95, 148.

64 Vgl. dazu Christian Pfister, «Naturkatastrophen und Naturgefahren in geschichtlicher Per-
spektive. Ein Einstieg», in: Pfister (wie Anm. a in Tab. 1), S. 11-25, und Christian Pfister,
«Von Gondo nach Goldau — Naturkatastrophen als identitiitsstiftende Ereignisse in der
Schweiz des 19. Jahrhunderts», in: Christian Pfister und Stephanie Summermatter (Hg.),
Katastrophen und ihre Bewiltigung. Perspektiven und Positionen. Berner Universitiits-
schriften Bd. 49, Bern 2004, S. 53-78.
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regionen, wurde so in der Mentalitit der Schweizer zu einer Art
Landesverteidigung, fiir die man auch Geld auszugeben bereit war®.

Das durch die Forderung der Katastrophenpriavention stark ange-
stiegene Subventionswesen spielte zudem eine wichtige Rolle fiir die
Verbesserung der Akzeptanz gegeniiber den neuen und weit herum un-
beliebten Institutionen des Bundesstaates. So erhielt etwa in den 1850er
Jahren das Rheintal, das mit dem Anschluss an Osterreich drohte, Bun-
dessubventionen fiir die Korrektion des Rheines®. Die konservative
Berner Regierung, welche mit dem liberalen Bundesrat auf Kriegsfuss
stand, erhielt in derselben Zeit die Zusicherung fiir eine Bundesbeteili-
gung an der Juragewisserkorrektion”. Das katholische Tessin wurde
nach dem Hochwasser von 1868 mit Bundessubventionen fiir Infra-
strukturbauten néher an den Bundesstaat gebunden®. Und der Sonder-
bundskanton Wallis versohnte sich allmdhlich mit dem liberalen Bun-
desstaat, nachdem in den 1860er Jahren aus Bern die Unterstiitzung fiir
die erste Rhonekorrektion zugesichert wurde®. Subventionen wurden
somit zum wohl wichtigsten Instrument zur Uberwindung der zentrifu-
galen Krifte bei der Entstehung der modernen Schweiz.

Fazit

Die sechs vom BUWAL unterstiitzten historischen Studien iiber Natur-
katastrophen und deren Bewiltigungsstrategien fiihrten zu folgenden
Erkenntnissen:

Die Zusammenarbeit zwischen Bund und Kantonen in der Kata-
strophenbewiltigung war im 19. Jahrhundert geprédgt von einer immer
starkeren Kompetenzausweitung des Bundes. Die Akzeptanz gegen-
tiber einer eidgendssischen Koordination bei nationalen Krisen stieg
von Ereignis zu Ereignis. Im Gleichschritt dazu verloren die Kantone
immer mehr an direkten Einflussmoéglichkeiten. Auf kommunaler
Ebene kann im Lawinenschutz bei den betroffenen Gemeinden von
einer Starkung der Autonomie gesprochen werden, da diese immer
mehr direkt mit den Bundesbehorden in Kontakt traten. Beim Wasser-
bau jedoch ist diese Tendenz nicht auszumachen, im Gegenteil: Bei gros-

65 Griinig (wie Anm. 1), S. 139; Miiller (wie Anm. 1), S. 124f.; Summermatter (wie Anm. 1),
S. 304.

66 Miiller (wie Anm. 1), S. 157.

67 Miiller (wie Anm. 1), S. 158.

68 A Marca (wie Anm. 1), S. 40, 53-54.

69 Summermatter (wie Anm. 1), S. 157-236.
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sen Korrektionsprojekten wurden die Gemeinden oft enteignet. Damit
verloren diese auch ihre Mitspracherechte zugunsten der Kantone.

In Politik und Verwaltung institutionalisierte sich durch die sich hédu-
fenden Hochwasserkatastrophen ein festes Verfahren. Der Bund koor-
dinierte die verschiedenen Spendensammlungen und organisierte die
Verteilung der Gelder™. Katastrophen losten in vielen Fillen auch legis-
lative Prozesse aus. Unklarheiten in der Frage der Bewiltigung oder der
Privention wurden umgehend auf dem Gesetzesweg geregelt. So zeich-
nete sich im Verlauf der Zeit eine immer klarere Trennung zwischen Un-
terstiitzung der Betroffenen und der Préventionsarbeit ab. Spenden-
gelder kamen nach 1868 allein den Geschéddigten zugute, Schutzbauten
hingegen wurden zur 6ffentlichen Angelegenheit und somit durch die
Gemeinde-, Kantons- und Bundeskassen bezahlt.

Zu den Ursachen und Lernprozessen kann Folgendes festgehalten
werden: Katastrophen konnen in der Karriere eines politischen Themas
als Katalysator wirken. Die Ursachen und die moglichen Préaventions-
massnahmen miissen aber einzelnen Akteuren bereits bekannt sein.
Krisensituationen, oder besser eine Serie von Katastrophen, kénnen ein
latent vorhandenes Thema in die Diskussions- und Umsetzungsphase
katapultieren. Lernprozesse setzen also erst ein, wenn der Druck fiir
Verianderungen gross genug ist. Naturkatastrophen kénnen diesen Pro-
blemdruck erzeugen.

Die Frage nach Verantwortung und Verursacher stellte sich bei un-
seren Fallbeispielen — mit Ausnahme des Brandes von Glarus — nicht.
Obwohl etwa mit der Abholzungstheorie ab Mitte des 19. Jahrhunderts
eine Ursachenannahme fiir Hochwasser vorhanden war, welche auch
menschgemachte Faktoren berticksichtigte, wurde die Frage nach den
«Schuldigen» nicht gestellt. Die Suche nach den Verantwortlichen und
den Verursachern stellt sich eher in den von uns nicht untersuchten
Technikkatastrophen.

Die offentliche Wahrnehmung, untersucht anhand der Berichter-
stattung in den Medien, trigt ein Wesentliches zur Genese solidarischen
Handelns bei. Aus dieser Sicht kann die sensationsliisterne Tendenz,
welche Berichte iiber Katastrophen immer auch enthalten, nicht nur ne-
gativ bewertet werden.

70 Im 20. Jahrhundert wurde die Spendenorganisation — die jeweils ad-hoc geregelt wurde -
allerdings wieder vom Bund losgelost und auf die Schweizerische Stiftung Gliickskette
iibertragen und somit weiter institutionalisiert. Vgl. Sascha Katja Dubach, «Hilfe fiir den
Uberniichsten. Das Ausgreifen der Schweizerischen Katastrophenhilfe ins Ausland 1950
1970», in: Pfister (wie Anm. a in Tab. 1), S. 131-146.

283



Die Mentalitdt im Umgang mit der Katastrophe wurde in den Stu-
dien nur am Rand betrachtet. Die Rekonstruktion der verschiedenen
Denkmuster einer historischen Gesellschaft ist mit den uns zur Verfii-
gung stehenden Quellen nur sehr schwer moglich. Ansatzweise kann
nur die vorherrschende Mentalitidt nachgezeichnet werden, die parallel
dazu vorhandenen Denkmuster bleiben uns oft unerschlossen. In allen
unseren Beispielen konnen wir einen rational-naturwissenschaftlichen
Umgang mit den katastrophalen Ereignissen ausmachen.

Den wohl wichtigsten Einfluss hatten Naturkatastrophen in der
Schweiz im 19. und 20. Jahrhundert auf den Prozess des «nation buil-
ding» ausgeiibt. Die nationalen Solidaritdtskundgebungen verstirkten
das «Wir-Gefiihl», das der neue Bundesstaat zur Festigung seiner Legiti-
mation auszuniitzen wusste. Die Ausweitung seiner Kompetenzen und
das gezielte Geldverteilen mit Hilfe des Subventionswesens festigten
die neuen Institutionen und dienten als Klammer gegen die zentrifuga-
len Krifte im jungen Bundesstaat.

284



	Die Not als Lehrmeisterin : Auswirkungen von Naturkatastrophen auf staatliches Handeln am Beispiel von sechs ausgewählten Krisensituationen im 19. und 20. Jahrhundert

