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Die Bemiihungen um die Erhaltung
der staatlichen Existenz im Kriegs-
fall sind Massnahmen der militari-
schen oder der zivilen Landesver-
teidigung. Mit Riicksicht auf die
Notwendigkeit einer die gesamte
Staatstatigkeit umfassenden Vorbe-
reitung eines Staates fur den Kriegs-
fall kann der Begriff der Landes-
verteidigung nicht mehr auf den
militdrischen Bereich allein be-
schréiinkt bleiben; denn alles staat-
liche Handeln, das die Erhaltung der
Existenz des Staates im Kriegsfall
zum Ziele hat, ist Landesvertei-
digung.

Die zivile Landesverteidigung um-
fasst einerseits die wirtschaftliche
Kriegsvorsorge, den Zivilschutz, die
Organisation der Kriegspresse; diese
Bereiche der zivilen Landesvertei-
digung gehoren, wie die militirische
Landesverteidigung, zu der Kate-
gorie der staatlichen Téatigkeit, die
sachlich fiir den Kriegsfall selbst be-
stimmt ist. Unter den Begriff der
zivilen Landesverteidigung fallen
anderseits alle Massnahmen zur Vor-
bereitung der gesamten ordentlichen
Staatstatigkeit auf den Kriegsfall;
diese Vorbereitungen werden hier
als Kriegsvorbereitungen im zivilen
Aufgabenbereich  bezeichnet und
haben sowohl materielle wie organi-
satorische Anordnungen zum Gegen-
stand.

I.
Der Umfang
der Kriegsvorbereitungen im zivilen
Aufgabenbereich

Von den Kriegsvorbereitungen im
zivilen Aufgabenbereich werden alle
Funktionen der staatlichen Tétig-
keit, somit alle Behérden, erfasst.
In diese Vorbereitungsmassnahmen
sind einbezogen:
— die Rechtsetzung,
— die Regierungsfunktion und die
Vollziehung,
— die Rechtsprechung.
Die Vorbereitungen im zivilen Auf-
gabenbereich auf den Kriegsfall kon-
nen im Bundesstaat nicht auf die
Massnahmen des Bundes beschriankt
sein. Entsprechend der dreistufigen
Organisation des staatlichen Zu-
sammenschlusses in der Schweize-
rischen Eidgenossenschaft wird nicht
nur die Organisation des Bundes,
sondern auch diejenige der Kantone
und der Gemeinden von den Vor-
bereitungen auf den Kriegsfall er-
fasst. Im Rahmen des Bundesstaates
bilden die Kantone politisch struk-

34

Kriegsvorbereitungen
im zivilen Aufgabenbereich

Von Dr. P. Siegenthaler, Bern, Chef der Zentralstelle fiir zivile
Kriegsvorbereitung, Eidg. Justiz- und Polizeidepartement

turierte Gebietskorperschaften, die
nach der verfassungsrechtlichen Ver-
teilung der Zustidndigkeiten zwischen
dem Bund und den Kantonen iiber
Kompetenzen fiir wichtige Bereiche
des Zusammenlebens in der organi-
sierten Gemeinschaft verfligen; es
sind dies die sogenannten kantonalen
Hoheiten, die im Kriegsfall einer
besonderen Beanspruchung unter-
liegen. So werden an die kantonale
Hoheit des Gesundheits- und Sani-
tdtswesens, an die Flrsorgehoheit,
an die Wasserhoheit, aber auch an
die Hoheit der Kirche und der Schule
im Kriegsfall besondere, ungeahnte
Anforderungen gestellt werden.

In der kantonalen Staatsordnung
sind aber auch den Gemeinden Auf-
gaben Ubertragen oder in der Form
der Gemeindeautonomie dem kom-
munalen Verantwortungsbereich
liberlassen, die im Kriegsfall eben-
so ungeahnten Anforderungen gegen-
tiberstehen werden. Nicht nur die
zivilschutzpflichtigen Gemeinden
unterliegen den Vorbercitungen auf
den Kriegsfall, sondern alle Gemein-
den wie auch die verschiedenen
Arten ihrer Zusammenschlisse, ins-
besondere die sogenannten Gemeinde-
verbidnde, wie z.B. fiir die Wasser-
versorgung und Abwasserreinigung,
fiir die Errichtung und den Betrieb
von Spitidlern, Flirsorgeanstalten usw.

II.

Der Beitrag des Territorialdienstes

Nach der bundesritlichen Verord-
nung uber den Territorialdienst vom
7. Februar 1964 obliegen dem Terri-
torialdienst die Unterstiitzung der
Armee und die militdrische Hilfe-
leistung an die Zivilbevilkerung.
Die Vorbereitungen auf den Kriegs-
fall im zivilen Aufgabenbereich sind
somit nicht Sache des militdrisch
organisierten Territorialdienstes; der
Territorialdienst kann wund darf
nicht die nach den Verfassungen des
Bundes und der Kantone den zivi-
len Behorden tibertragenen Aufgaben
tibernehmen und hat deshalb in den
Vorbereitungen auf den Kriegsfall
im zivilen Aufgabenbereich nur eine
subsididre Aufgabe; er kann mit
seinen geringen Mitteln nur eine
Unterstiitzung von  beschrianktem
Umfang gewidhren, und zwar vor
allem in den Belangen der Ortspoli-
zei, des Zivilschutzes, der Obdach-
losenfiirsorge, der Warnung. Die
Kompetenzen, aber auch die Verant-

wortung fur die Kriegsvorberei-
tungen im zivilen Aufgabenbereich
liegen bei den zivilen Behorden.
Wenn auch die Verantwortung fir
die Kriegsvorbereitungen im zivilen
Aufgabenbereich Sache der zivilen
Behorden bleibt, ist der Territorial-
dienst infolge der Verteilung der
Territorialstéibe uber das ganze Land
in der Lage, zur Koordination in der
Durchfiihrung der zivilen staatlichen
Tatigkeit durch die Kantone und
Gemeinden im Kriegsfall unter Wah-
rung der Zustdndigkeit und Verant-
wortung der zivilen Behoérden bei-
zutragen. Die Territorialstdbe haben
damit aber im Kriegsfall nicht eine
Leitungsfunktion gegeniliber den
Kantonen und Gemeinden fiir ihren
zivilen Aufgabenbereich zu iiber-
nehmen. Angesichts der politischen
Zustdndigkeit und Verantwortung
der Kantons- und Gemeindebehor-
den musste es als problematisch er-
scheinen, sie im Kriegsfall fiir den
zivilen Aufgabenbereich einer neuen
Leitungsorganisation zu unterstel-
len. Fiir Aufgaben von gemeinsamem
Interesse steht den Kantonen und
Gemeinden auch im Kriegsfall — je
nach Situation — die Koordinierung
ihrer Massnahmen (wie im Frieden
durch Abschluss von Konkordaten
und Vertrdgen und Bildung von Ge-
meindeverbinden) zur Verfligung.

In der Kriegswirtschaft allerdings
kann es sich als zweckméssig er-
weisen, zwischen der Bundesinstanz
und den kantonalen Instanzen und
zwischen diesen und den kommu-
nalen Instanzen ein Leitungsorgan
einzusetzen, da der Kriegswirtschaft
die gleichmissige Verteilung der
Giliter obliegt.

III.

Gegenstand der Vorbereitungen
im zivilen Aufgabenbereich

Die Kriegsvorbereitungen im zivilen
Aufgabenbereich umfassen zwei
grundsédtzlich unterschiedliche Arten
von Massnahmen:
a) Sicherstellung der Téatigkeit

der staatlichen Organe,
b) materielle Anordnungen

einzelnen Sachbereichen.
Die materiellen Anordnungen sind
einerseits bereits in Friedenszeiten
zu treffen oder voraussehbar und
konnen daher vorbereitet werden,
anderseits aber ergeben sie sich aus
einer konkreten Kriegssituation. Ge-
stlitzt auf die Erfahrungen des letz-
ten aktiven Dienstes kommen in

in den



einzelnen Sachbereichen der staat-
lichen Téatigkeit z. B. folgende schon
in der Friedenszeit zu treffende oder
voraussehbare Anordnungen in Frage:
Neutralitdtspolitik  (Neutralitdtser-
kldrung), Staatsschutz (erweiterte
Strafverfolgung, verschirfte Straf-
androhung), Visumspflicht, Regelung
der Lebensmittelkontrolle, Kriegs-
betrieb der Bahnen, Kriegsfinanz-
programm, Sozialmassnahmen usw.

V.
Sicherstellung
der Titigkeit der staatlichen Organe

Damit im Kriegsfall die fir die Ge-
meinschaft nétigen  Massnahmen
auch ergriffen werden kénnen, miis-
sen Vorbereitungen getroffen wer-
den, die die Auslibung der staat-
lichen Tétigkeit gewdahrleisten, auch
wenn die zustindigen Organe selbst
infolge kriegerischer Ereignisse aus-
fallen. Diese Forderung muss so-
wohl an die Kriegsvorbereitungen im
zivilen Aufgabenbereich des Bundes,
der Kantone als auch der Gemein-
den gestellt werden; sie verlangt die
Sicherstellung der rechtsetzenden,
der vollzichenden und der recht-
sprechenden Staatsfuniktion.

a) Rechtsetzung. Auf Bundescbene
hat sich die Sicherstellung dor
rechtsetzenden Staatsfunktion in den
beiden lctzten Weltkriegen durch Er-
teilung wvon Vollmachten an den
Bundesrat bewidhrt. Mit dem Voll-
machtenbeschluss der Bundesver-
sammlung, der gestiitzt auf den staat-
lichen Notstand, also extrakonstitu-
tionell, gefasst wurde, ist dem Bun-
desrat die Rechtsetzungskompetenz
der Verfassungsstufe und der Ge-
setzesstufe ubertragen worden. Ge-
stlitzt auf Vollmachten hatte der
Bundesrat im letzten aktiven Dienst
viele Erlasse rechtsetzender Natur,
insbesondere auf wirtschaftlichem
Gebiet, in Kraft gesetzt. Die Voll-
machten wiirden es dem Bundesrat
aber auch erlauben, in die verfas-
sungsrechtliche Ordnung zur Mei-
sterung des staatlichen Notstandes
einzugreifen und z. B. Anordnungen
zu erlassen, flir die nach dem gel-
tenden Verfassungsrecht die Kan-
tone zustidndig sind, oder fur die
der Gesetzgebungsweg befolgt wer-
den misste (Einschrinkung der Frei-
heitsrechte). Mit den Vollmachten
erhélt der Bundesrat eine umfas-
sende rechtliche Allmacht, die durch
den Notstand gerechtfertigt ist, aber
die politische Verantwortlichkeit des
Bundesrates im hochsten Masse be-
ansprucht. Die Kompetenz der Bun-
desversammlung, dem Bundesrat
Vollmachten zu iibertragen, ist in
der Bundesverfassung nicht ge-
regelt, ist aber eine Massnahme des
nach schweizerischer Rechtsauffas-
sung anerkannten staatlichen Not-
rechts.

Auf kantonaler Ebene wurden im
letzten aktiven Dienst einigen Kan-

tonsregierungen durch die kanto-
nalen Parlamente ebenfalls Not-
rechtskompetenzen — &hnlich wie
die Vollmachten des Bundesrates —
ubertragen. Einige Kantonsverfas-
sungen enthalten bereits Bestim-
mungen tuber die Notrechtskompe-
tenzen der Kantonsregierungen. Dies
trifft namentlich fiur die Verfassun-
gen der Kantone Bern, Uri, Glarus,
Schaffhausen und Thurgau zu; so er-
kldrt beispielsweise die Verfassung
des Kantons Thurgau den Regie-
rungsrat zu ausserordentlichen Mass-
nahmen zustindig, «sofern die Zeit-
umstdnde solche zur Notwendigkeit
machen und Gefahr im Verzuge
sein wiirde». Es ist Sache der Kriegs-
vorbereitungen im zivilen Aufgaben-
bereich der Kantone, die Rechtset-

zungsfunktion fir den Fall des
staatlichen Notstands sicherzu-
stellen.

b) Regierungsfunktion. Besonderer

Massnahmen bedarf die Sicherstel-
lung der Regierungsfunktion selbst,
die im Kriegsfall noch durch die
notrechtliche Uebertragung von
Rechtsetzungskompetenzen erwei-
tert werden kann. Im Ausland wird
diesem Problem grosse Aufmerk-
samkeit geschenkt, indem fiir den
Ausfall von Staatsprisidenten oder
IMitgliedern der Regierung eine be-
sondere Ersatzordnung aufgestellt
wird. Die Sicherstellung der Regie-
rungstitigkeit ist nicht nur Gegen-
stand der Kriegsvorbereitungen des
Dundes, sondern auch der Kantone
und der Gemeinden.

c) Vollziechung und Rechtsprechung.
In den verschiedenen Sachbereichen
der staatlichen Tétigkeit bedarf auch
die Vollziehung der Sicherstellung —
wie ebenfalls die Rechtsprechung —
{ir den Fall, dass die zustidndigen
Vollziehungsorgane nicht mehr han-
deln koénnen. Nicht alle Verwaltungs-
aufgaben sind indessen Kkriegswich-
tig; eine grosse Anzahl der Verwal-
tungsaufgaben muss aber auch im
Kriege erfiillt werden. Die Methode,
die die Sicherstellung der verschie-
denen Verwaltungsaufgaben erlaubt,
besteht in der Delegation an andere
Instanzen. Nach der gleichen Me-
thode kann auch die rechtsprechende
Staatsfunktion sichergestellt werden

V.
Dic Delegation von Bundesaufgaben

Die Forderung nach Sicherstellung
der Verwaltungs- und Rechtspre-
chungstitigkeit durch Delegation
stellt sich nicht nur fiir die Bundes-
aufgaben, sondern auch fiir die kan-
tonalen Aufgaben. Eine Delegation
von Gemeindeaufgaben kommt aus
praktischen Griinden indessen kaum
mehr in Frage.

Wenn ein zustidndiges Organ des
Bundes, sei es der Bundesrat, eine
Verwaltungsabteilung der Bundes-
verwaltung, das Bundesgericht, das

Eidg. Versicherungsgericht, seine
Vollziehungs- oder Rechtsprechungs-
funktion infolge kriegerischer Ein-
wirkungen einstellen muss, kann
diese Funktion zunichst von einem
anderen geeigneten Bundesorgan
oder von den Kantonen iibernom-
men werden. Die Kantone sind an-
gesichts ihrer Eigenart als politisch
strukturierte Gebietskorperschaften
auch durchaus in der Lage, Auf-
gaben des Bundes zu {ibernehmen.
Damit bewihrt sich die féderali-
stische Struktur der Eidgenossen-
schaft erneut unter dem Aspekt der
Kriegsvorbereitungen im  zivilen
Aufgabenbereich. Auch die Gemein-
den sind mit Riicksicht auf die Ge-
meindeautonomie und ihre admini-
strative Struktur imstande, kantonale
Aufgaben und sogar solche des Bun-
des zu uUbernehmen, wenn auch die
kantonalen Instanzen infolge Kkrie-
gerischer Einwirkungen ausfielen.

In diesem Sinne sind namentlich fol-
gende Bundesaufgaben zur Delega-
tion an die Kantone, ja tecilweise
sogar an die Gemeinden, vorge-
sehen:

Schutz der Gesundheit von Mensch

und Tier, soziale Versicherungen,
Fihrung offentlicher Register,
Schweizer Biirgerrecht, Schweizer
Pass, Filirsorge- und Fluchtlings-

wesen, Fremdenpolizei, Strafverfol-
gung, Geldverkehr, Erhebung von
Bundessteuern und Militarpflicht-
ersatz, Erhebung der Zolle, Perso-
nalwesen, ziviler Post-, Telefon- und
Telegraphenverkehr, Rechtspflege.
Ebenfalls im Sinne der Delegation
an die Kantone und an die Gemein-
den wird die kriegswirtschaftliche
Tiatigkeit sichergestellt fiur den Fall,
dass die Kriegswirtschaftsorgane des
Bundes oder der Kantone nicht mehr
handeln koénnten.

Die Ordnung der Delegation der ge-
nannten Bundesaufgaben ist Gegen-
stand eines bereits ausgearbeiteten
Gesetzesentwurfes und mehrerer
Vollziehungsverordnungen. Der Ge-
setzgebungsweg wird als notwendig
erachtet, damit die Kantone und so-
gar die Gemeinden ihre Massnah-
men und Organisationen bereits im
Frieden treffen konnen, um sofort
anstelle von Bundesinstanzen oder
kantonalen Behoérden Massnahmen
im zivilen Aufgabenbereich weiter-
zufliihren, die fir das Zusammen-
leben der Bevoilkerung im Kriegs-
fall erforderlich sind. Diese Gesetz-
gebung 1iber die Delegation von
Bundesaufgaben bei kriegerischen
Einwirkungen wurde in Zusammen-
arbeit zwischen Bundesinstanzen und
kantonalen Amtsstellen aufgestellt.
Die Kriegsvorbereitungen im zivilen
Aufgabenbereich beschrinken sich
nicht nur auf die staatliche Tatig-
keit des Bundes, sondern erfassen
auch diejenige der Kantone wie der
Gemeinden. Dass sie rechtzeitig, im
Frieden, getroffen werden, ist eine
Frage der politischen Verantwortung
der zustidndigen Behorden.
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