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Ulrich Zwygart

Primat der Politik und
verfassungsrechtliche Grundlagen

Der Primat der Politik ist in der
Schweizer Armee unangefochten.' Seit
Beginn des Bundesstaates hat die Ar-
meefiihrung die Vormachtstellung der
Politik vorbehaltlos akzeptiert. Selbst-
verstandlich gab es zwischen Exponen-
ten der Politik und der Armeeftihrung
immer wieder Spannungen. Davon
zeugen beispielsweise die Beziehungen
zwischen den Oberbefehlshabern Her-
zog, Wille und Guisan und ihren vorge-
setzten Bundesraten. Menschliche und
sachliche Differenzen fiihrten zu Aus-
einandersetzungen, nie aber zu staats-
gefihrdenden Machtproben oder zu
Versuchen, das Militirische dauerhaft
tiber das Politische zu heben.

Die Armee ist Ausdruck des Gewalt-
monopols des Staates. Es ist im Interes-
se der Biirger, dass Gewalt monopoli-
siert wird. Die Bevolkerung will nicht
Anarchie, sondern ein Leben in Sicher-
heit. «Sicherheit» ist gemiss Artikel 57
Bundesverfassung ein unbestimmter
Begrift, d. h. ein Begriff ohne abschlies-
send definierbare Konturen, aber mit
positiven und negativen Orientie-
rungsvorgaben: Sicherheit als Ziel, im
Verbund mit der Unabhingigkeit des
Landes und dem elementaren Schutz-
bediirfnis der Bevolkerung gegentiber
Gewalt und anderen existenziellen
Gefahren.?

Die Armee ist in der Bundesverfas-
sung verankert, steht im engsten Zu-
sammenhang zur Sicherheit des Landes
und verfligt tiber einen Auftrag, der
unmittelbar aus der Verfassung hervor-
geht: Kriegsverhinderung, Friedenser-
haltung sowie Verteidigung. Die Armee
und ihr Auftrag stehen nicht zur will-
kiirlichen Disposition des Gesetzge-
bers. Die verfassungsrechtliche Veran-
kerung entzieht die Armee als solche

Demokratische Kontrolle der Streitkrafte

Die Sicht eines Vertreters

der Armee

© Hans Ulmer, Uitikon

den Schwankungen der Bedrohungen
und richtet sie langfristig aus.’

Daraus folgt, dass Bundesrat und Par-
lament die Armee personell und finan-
ziell in die Lage versetzen miissen, den
verfassungsrechtlichen Auftrag zu er-
flillen. Die Armeefiihrung ihrerseits ist
verpflichtet, fiir einen Ausbildungs-
und Ausriistungsstand einzustehen, der
verfassungskonforme, d. h. erfolgreiche
Armee-Einsitze zu Gunsten von Land
und Volk verspricht. Hier wird sichtbar,
dass die Kontrolle tiber die verfassungs-
missige Ausiibung des Gewaltmono-
pols und damit tiber die Armee nicht
einem einfachen Befehls-Gehorsams-
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«Bundesrat und
Parlament
mussen die
Armee personell
und finanziell
in die Lage
versetzen, den
verfassungs-
rechtlichen
Auftrag zu
erfallen.»
Divisionar

Ulrich Zwygart,
Inspektor des
Bundesamtes fir
Kampftruppen,
anlasslich

der MFS-Tagung
an der ETH Zdrich.

'Vgl. Zwygart, Ulrich: Was heisst Primat der
Politik im Militar?, in: NZZ Nr. 56/2001 vom
8.3.2001, S.16.

2Lendi, Martin: Das Recht der Sicherheits-
politik nach der neuen Bundesverfassung. Vor-
trag vor der Mathematisch-Militirischen Ge-
sellschaft vom 1.3.2001 in Ziirich, S. 12. Zum
Sicherheitsbegriff der Bundesverfassung vgl.
auch Ruch, Alexander: Aussere und innere
Sicherheit, in: Thiirer/Aubert/Miiller: Verfas-
sungsrecht der Schweiz, Ziirich 2001, S. 889 ff.

3Lendi, Martin, a.a.0., S. 13.
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men sichergestellt werden kann, son-
dern einen offenen Prozess in einem
komplexen System wechselseitiger
Einflussnahme darstellt. Demokratische
Kontrolle ist im Sinne des Systems der
«checks and balances» zu verstehen, in
dem neben den Hauptakteuren Bun-
desrat, Parlament und Armee auch
Kantone, Parteien, Judikative, aus-
senstehende Experten, sicherheitspoli-
tische und militdrische Organisationen,
die Medien und natiirlich das Volk an
der Urne wichtige Kontroll- und
Steuerungsfunktionen ausiiben.*

Prozesse und Akteure der
Armeereform XXI

Das Schema veranschaulicht die ver-
schiedenen Phasen der Armeereform,
die involvierten Akteure und die ge-
troffenen Entscheide (sieche oben ste-
hende Tabelle):

*Vgl. Carrel, Laurent F: Demokratische und
zivile Kontrolle von Sicherheitspolitik und
Streitkriften, in Carrel/Pick/Sarvas.

20

Feststellungen:

1. Bei der Armeereform XXI han-
delt es sich um einen mehrjahrigen
Prozess, bei dem verschiedene Phasen
(Bericht Brunner — Sicherheitspoliti-
scher Bericht 2000 — Reform XXI) in-
einander iibergreifen, teilweise parallel
verlaufen und die frithere die Grund-
lage der nichsten darstellt.

2. Es ist ein vernetzter und demo-
kratischer Prozess, bei dem neben den
{iblichen Vernehmlassungen und Am-
terkonsultationen auch ausserhalb von
Armee und Verwaltung stehende poli-
tische oder dem Militir nahe stehende
Kreise immer wieder informiert wur-
den und Gelegenheit zur Stellung-
nahme und zur Korrektur hatten.

3. Dieser Reformprozess wurde an
der Urne begleitet, unterstiitzt und ge-
steuert: Der Souveran hat mit der An-
nahme der neuen Bundesverfassung
und der Verwerfung der beiden GSoA-
Initiativen deutlich «Ja» gesagt zur
Armee als Instrument der Sicherheits-
politik. Er hat die Umverteilung der fir
die Verwirklichung des verfassungsmas-
sigen Armeeauftrags notigen Finanzen
abgelehnt. Zudem hat das Volk den
eingeschlagenen Weg «Sicherheit durch
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Kooperation» bestitigt, indem es der
Bewaffnung von Schweizer Soldaten
zum Selbst- und Auftragsschutz im
Rahmen von «peacekeeping opera-
tions» unter UNO und/oder OSCE-
Mandat und der Ausbildungszusam-
menarbeit mit anderen Streitkriften
zugestimmt hat.

Meines Erachtens verdeutlichen die-
se Punkte die Stirken des Reformpro-
zesses und das Funktionieren der de-
mokratischen Kontrolle — die bekannt-
lich noch nicht abgeschlossen ist — der
Sicherheitspolitik und der Armee.

Aus meiner personlichen Sicht fiihre
ich drei verschiedenartige Schwach-
stellen im zivil-militirischen Dialog bei
der Reform A XXI an:

1. Zumindest in der Anfangsphase
war die Armee XXI eine «Reform des
mittleren Armee-Managements». Zwar
wollte Bundesrat Ogi, der damalige
VBS-Chef, die Reform. Er setzte die
Kommission Brunner ein und gab
Vorgaben. Die grosste Akzeptanz fand




er damit vor allem bei den jiingeren
Armeeplanern, die als Bataillons- oder
Regimentskommandanten bzw. Stabs-
chefs die Abnahme des Ausbildungs-
standes und der Kohasion der Truppe
infolge verkiirzter R ekrutenschule und
Zweijahresthythmus der Wiederho-
lungskurse aus eigener Anschauung
kannten und deshalb auf eine rasche
Anderung der Situation hinarbeiten
wollten. Bei der Armeefiihrung war
dieser Leidensdruck zu diesem Zeit-
punkt noch wenig vorhanden. Dies
fiihrte zu armeeinternen Diskussionen
tiber die Ziele der Reform und ver-
mittelte ein heterogenes Bild vom
Reformwillen der Militirs in der inte-
ressierten Offentlichkeit. Ein Restruk-
turierungsprozess muss beim obersten
Kader breit abgestiitzt sein. Die Unter-
nehmensleitung hat den Prozess zu
fiihren.

2. Nach dem ersten Entscheid der
Landesregierung zu den «Politischen
Leitlinien zum Armeeleitbild» am
31. Mai 2000 trat eine Phase bis zur
UMVI-Abstimmung im November
ein, die umschrieben werden konnte
mit «Planung ja, Kommunikation
nein». Diese Strategie fasste das VBS,
nachdem die Medien im Vorfeld der
Bundesratssitzung vom 31. Mai die
Armeereform zu einem Hauptthema
gemacht und auch Mitglieder der
Regierung ins Kreuzfeuer genommen
hatten. Das Departement wollte die
Ablehnung des UMVI-Urnengangs
nicht durch weitere Medienspektakel
gefihrden. Dafiir kann man Verstindnis
haben. Diese Strategie fiihrte aber zu
einem Entscheidstau und — schlimmer
noch — zu einem Vertrauensverlust bei
den Partnern, mit denen wir seit der
Konsultationsphase zum Bericht Brun-

3Vgl. zum Beispiel «Bericht iiber alle weiter-
fiihrenden Optionen Osterreichs im Bereich
der Sicherheitspolitik (Optionenbericht)» vom
2,498 und die Dienstleistungsmodelle im
SIPOL B 2000, S. 68.

ner gut zusammengearbeitet hatten.
Der erfolgreiche Prozess des Einbezugs
externer Fachleute wurde gestoppt.
Auch die Mitglieder der Sicherheitspo-
litischen Kommissionen und die Ver-
treter der Kantone wurden nicht mehr
periodisch integriert. Gliicklicherweise
wurde diese Strategie wieder fallen
gelassen.

3. Aus analogen Fillen im In- und
Ausland® wussten wir, dass es unklug
wire, ein Armeeleitbild mit Optionen
fir bestimmte Reformbereiche der
Offentlichkeit bzw. den Riten zu pri-
sentieren. Wihrend des R eformprozes-
ses hitten wir aber ofters nicht nur ein
Modell, sondern eine Bandbreite der
verfassungskonformen und verniinf-
tigen Losungen aufzeigen miissen. Fiir
den konstruktiven Dialog wire es auch
von Vorteil gewesen, alle Losungsan-
satze, auch die zu verwerfenden, offen
darzulegen und dartiber mit den poli-
tischen Vertretern zu diskutieren.

Ausgewadhlte Fragen zu Armee/
Verteidigung XXI

Mehr Berufspersonal und Ein-
fithrung der Durchdiener

Die Berufskomponente setzt sich aus
Berufs- und Zeitkadern zusammen, die
vorwiegend in der Ausbildung titig
sind. Wie bisher, werden ein Teil der
Berufsoffiziere — aber langst nicht mehr
alle — in ihrer Milizfunktion Truppen
kommandieren. Dabei stehen sie in
Konkurrenz zu den Milizoffizieren.
Die Zahl von heute zirka 4000 Berufs-
und Zeitkadern wird, bei gleich blei-
bender Wirtschaftslage und finanziellen
Anreizen, in den niachsten Jahren kaum
iiber 5000 steigen. Bei einer Gesamt-
stirke von 200000 Armeeangehorigen
entspriche dies 2,5%. Aufgrund ihres
primiren Einsatzes und ihrer geringen
Anzahl dringen sich meines Erachtens
keine zusitzlichen politischen Kontrol-
len auf.
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Die Durchdiener sind weder profes-
sionelle noch stehende Truppen, son-
dern Milizsoldaten, die ihre gesamte
Dienstpflicht von 300 Tagen an einem
Stiick leisten. Sie sind geschaffen wor-
den, um die zivilen Behorden bei
existenziellen Gefihrdungen der Be-
volkerung rasch, aber subsidiir zu
unterstiitzen.

Wihrend des Reformprozesses gab
es einige Missverstindnisse. Vertreter
der Kantone und der Miliz befiirchte-
ten eine verkappte Professionalisierung
und eine Benachteiligung der WK-
Truppen im Hinblick auf subsidiare
Einsitze. Das Gutachten zur neuen
Bundesverfassung von Professor Diet-
rich Schindler und verbesserte Kom-
munikation konnten Klarheit schaffen.
Politisch umstritten sind meines Wis-
sens nicht mehr die Durchdiener als
solche, sondern deren Anzahl. Aus
militirischer Sicht ist dabei Folgendes
hervorzuheben: Erstens sind nur so vie-
le Durchdiener notig, um wihrend des
ganzen Jahres ohne Unterbruch rasch,
unkompliziert und mit den notigen
Mitteln die Bevolkerung zu schiitzen,
zu retten oder ihr zu helfen. Dazu
braucht es Angehorige der Infanterie,
der Rettungs- und Logistiktruppen
sowie der Luftwaffe. Dahinter stehen,
falls notig, WK-Formationen. Zweitens
sollten die Durchdiener nicht fiir
Unterstiitzungen aller Art missbraucht
werden. Werden die Durchdiener nicht
fir subsididre Leistungen bendtigt, so
werden sie weiter ausgebildet oder bei
Ubungen auf Gegenseitigkeit ein-
gesetzt. Auch hier orte ich keinen
grundsitzlichen Bedarf an politischer
Kontrolle.

Rolle und Bedeutung der
militirischen Fachkompetenz

Die militarische Fachkompetenz der
Berufskader und der zivilen Angestell-
ten des VBS spielte eine zentrale Rolle
bei der Konzeption der A XXI. Dies
scheint mir selbstverstandlich zu sein.
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«Die grosste

Akzeptanz fand
die von Bundes-
rat Ogi einge-
leitete Reform
«Armee XXI»
anfanglich vor
allem beim
«mittleren
Armee-Manage-
ment, den
Bataillons- oder
Regiments-
kommandanten,
die die Abnahme
des Ausbildungs-
standes und der
Kohasion der
Truppe aus eige-
ner Anschauung
kannten und
deshalb auf eine

rasche Anderung

der Situation
hinarbeiten
wollten.»
Divisionar

Ulrich Zwygart

an der MFS-Tagung.
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Alt Bundesrat
Adolf Ogi und
Korpskommandant
Rudolf Zoller auf
einem «Leopard».

Bei der Erarbeitung einer Verkehrs-
konzeption kime auch niemand auf
die Idee, die Fachkompetenz primir im
VBS statt im Eidg. Departement fiir
Umwelt, Verkehr, Energie und Kom-
munikation zu suchen. Es ist doch ver-
niinftig, wenn Grundlagen und Ent-
wiirfe von dort kommen, wo die
grosste Fachkompetenz liegt, das heisst
wo Auffassungen auf theoretischen und
auf erfahrungsmissig  erworbenen
Grundlagen beruhen.

Ein konkretes Beispiel zum mi-
litarisch-zivilen Dialog: Von militiri-
scher Seite gehorte die Ausbildungs-
reform zu den Kernanliegen. Rein mi-
litirische Effizienztiberlegungen hitten
zur Forderung einer 12-monatigen
Dienstleistung am Stiick und damit
einer Wehrpflichtarmee gefiihrt. Be-
reits zu Beginn der Reform wussten
wir, dass diese Forderung verfassungs-
rechtlich, politisch und gesellschaftlich
chancenlos war. Friihzeitig wurde der
Kompromiss mit den Wirtschaftsver-
binden und den militirischen Vereinen
gesucht und im Modell «24 Wochen
RS + 6 WK» gefunden.

Mit dieser Losung sollten alle profi-
tieren: Die Unternehmer und der Ein-
zelne mit einer Abnahme der Gesamt-
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diensttage und der Komprimierung des
Militirdienstes auf die zivilen Ausbil-
dunggsjahre vor dem 30. Altersjahr; die
hoheren Ausbildungsstitten und der
Studierende mit der Moglichkeit, nach
begriindetem Gesuch die Rekruten-
schule in zwei Teilen zu absolvieren; die
Armee mit einer verbesserten Grund-
ausbildung und dem Ziel, mit dem
Trainieren von Einheiten, eventuell so-
gar Bataillonen, die militirische Glaub-
wirdigkeit im In- und Ausland zu
erhohen.

Dieser scheinbar verniinftige Kom-
promiss zwischen militirischer Effi-
zienzsteigerung und dem politisch-
okonomisch Machbaren erlitt einen
ersten Riss nach der Vernehmlassung
des ALB, als der Bundesrat die RS auf
21 Wochen kiirzte. Nun will der Stin-
derat die Dauer der RS auf 18 Wochen
festlegen. Die gedusserten Begriindun-
gen, die Bedrohungslage und die Stu-
dienbedingungen liessen eine An-
hebung von 15 auf 21 Wochen nicht
zu, sind jedenfalls aus hier bereits aufge-
fuhrten Griinden wenig stichhaltig.
Letztlich wird aber nicht die militi-
rische Fachkompetenz obsiegen, son-
dern der politische Wille.




Die Reform Armee/Verteidigung
XXI und der Einfluss der Armee
Noch bis vor wenigen Jahren war die
Armee durch ein Departement, dem
Eidg. Militirdepartement, vertreten.
Der Departementsvorsteher, der Gene-
ralsekretir und die sieben Korpskom-
mandanten bildeten zusammen mit
dem Ruiistungschef die Geschiftslei-
tung. Bereits heute vertritt der Gene-
ralstabschef die Armee als Einziger in
der Departementsleitung VBS, mit
gleichem Stimmrecht neben den ande-
ren Chefs der Politikbereiche Sicher-
heitspolitik, Bevolkerungsschutz, Be-
schaffung und Technologie, Sport so-
wie dem Generalsekretir. Es besteht
kein Zweifel, dass damit die Einflusspo-
sition der Armee VBS-intern abnimmt.
Man mag dies bedauern. Es gilt jedoch
zu berticksichtigen, dass diese Stellung
mit der abnehmenden Bedeutung der
Armee seit 1989 in direktem Zusam-
menhang steht: Im Rahmen der Si-
cherheitspolitik bleibt die Armee zwar
das Gewaltmittel, aber nicht das einzige
und im Rahmen der Konfliktpriven-
tion und -bewiltigung nicht mehr
prioritire. Die finanziellen Aufwen-
dungen fiir die Armee sind in den ver-
gangenen zehn Jahren um zirka 25%
zuriickgegangen; im Wettbewerb um
die knapper werdenden Finanzen steht
die Armee nicht mehr in privilegierter
Stellung, sondern in Konkurrenz zu
allen {ibrigen Staatsaufgaben.
Inskiinftig ist die Armeefiihrung gut
beraten, sich auf die neuen Bedingun-
gen einzustellen: Erstens, indem sie im
Rahmen des demokratischen Prozesses
tiberzeugend eintritt fliir die notigen
Erneuerungen bei der Ausbildung und

¢Vgl. Luttwak, Edward N.: From Vietnam to
Desert Fox: Civil-Military Relations in Modern
Democracies, in: Survival, vol. 41, no I, Spring
1999, S. 99-112; vgl. Reinhardt, Klaus: KFOR -
Streitkkrifte fiir den Frieden, Frankfurt a.M.,
2001,S.558 f.

der Ausriistung. Hier konnte ein vom
Bundesrat und den SIK zur Kenntnis
genommenes Strategiepapier mit den
konkretisierten Legislaturzielen fiir den
Bereich «Verteidigungy hilfreich sein.
Zweitens durch eine interne Erneue-
rung der Armee. Stichworte hierzu
sind die Optimierung der militirischen
Ausbildung mittels hoheren Forderun-
gen im Bereich der funktionalen Dis-
ziplin und der Werte des Dienstregle-
ments 95 sowie mittels Ubungen der
Stufen Einheit und Bataillon, um dem
(Miliz-) Kader mehr Fithrungserfah-
rungen zu verschaffen.

Mit der R eform der VBS-Fiihrungs-
struktur wird die Autonomie der Ar-
mee nicht zunehmen. Alle externen
Kontroll- und Steuerungsmechanis-
men bleiben erhalten. Es ist eher damit
zu rechnen, dass mit einem Chef der
Armee die Selbstkontrollen rigoroser
durchgeftihrt werden.

Ausblick und Zusammenfassung

Inskiinftig werden die angemessene
demokratische Kontrolle des Militirs
und der zivil-militirische Dialog eher
an Bedeutung zunehmen: Die wahr-
scheinlicheren Einsitze der Armee —
Existenzsicherung bzw. Friedensunter-
stiitzung und Krisenbewiltigung —
werden vorwiegend in einem zivilen
Umfeld unterhalb der Kriegsschwelle
stattfinden. Bis anhin verliefen diese
Engagements problemlos. Bei linger
andauernden Einsitzen im Inland oder
im Falle schwerwiegender Ereignisse
konnte es aber — wie das Beispiel ande-
rer Streitkrifte zeigt®— zu Friktionen
zwischen ziviler und militirischer
Fithrung kommen, beispielsweise in-
folge grosserer Einmischung des Zivi-
len in die militarische Auftragserfiillung
aufgrund eigenmichtigen Uberschrei-
tens des militirischen Handlungsspiel-
raums oder wegen Divergenzen zwi-
schen den politischen Richtlinien und
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einem Auftrag des vorgesetzten Kom-
mandanten vor Ort. Losungsansitze
sehe ich weniger in neuen Instrumen-
ten der Kontrolle als in der Ausbildung
ausgewidhlter Militirs und Politiker
und der systematischen Begleitung
konkreter Einsitze durch Exekutiv-
mitglieder und Ausschiisse der parla-
mentarischen Kommissionen. Zudem
muss der Dialog zwischen Politik und
Armeefiihrung aufgrund der knapper
werdenden Ressourcen und weiteren,
in kiirzeren Etappen durchzuflihren-
den Reformen noch intensiver wer-
den.

Der Reformprozess Armee/Vertei-
digung XXI belegt, dass die demokrati-
sche Kontrolle der Armee und der
zivil-militarische Dialog funktionieren.
Es besteht keine Notwendigkeit, zu-
satzliche Kontrollmechanismen einzu-
bauen. Hingegen ist der Dialog zwi-
schen Politik und Militir immer wie-
der neu zu suchen und zu festigen.

Fachmann und Volksvertreter sind
gemeinsam in die Verantwortung ein-
gebunden: In einem argumentativen
Prozess, begleitet von Emotionen, kon-
nen beide eine klare Meinung vertre-
ten und miissen beide bereit sein, auch
auf alternative Ansitze einzugehen.
Transparenz, gegenseitige Achtung und
Vertrauen kennzeichnen so den zivil-
militirischen Dialog. &

Ulrich Zwygart,
Divisionar,

Dr. iur., Inspektor des
Bundesamtes fiir
Kampftruppen, ehe-
mals Chef Kernteam
«Armee XXI».
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