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Zusammenfassung

Die Arbeitsgruppe empfiehlt die Schaffung eines umfassenden Landesnachrich-
tendienstes. Er beschafft und bearbeitet Nachrichten, die der Gesamtbundesrat
fiir die strategische Fihrung der Schweiz benétigt.

Der Landesnachrichtendienst besteht aus einem Koordinationsbiiro, das sich in
Beschaffung und Auswertung vollstandig auf die dazu geeigneten Bundesstellen
abstiitzt. Diese Stellen sind dem Koordinator nicht unterstellt, wohl aber zur Zu-
sammenarbeit zugewiesen.

" Der Leiter des Landesnachrichtendienstes gehort dem geplanten Fihrungsstab
des Gesamtbundesrates an.

Die Departemente bezeichnen Nachrichtenbeauftragte, welche die Verbindung
mit dem Leiter des Landesnachrichtendienstes sicherstellen und im eigenen De-
partement fiir den Nachrichtenfluss sorgen.

Der sicherheitspolitische Nachrichtendienst der UNA ist auszubauen. Er braucht
eine Aufklarungskapazitat, die ihn zur Zusammenarbeit mit ausldndischen Nach-
richtendiensten befahigt. Die Permanenz seines Indikations- und Warnzentrums
muss so verbessert werden, dass sich der Landesnachrichtendienst fiir die Vor-
warnung und Alarmierung darauf abstiitzen kann. Auch der sicherheitspolitische
Nachrichtendienst der UNA ist dem Leiter des Landesnachrichtendienstes nur
zur Zusammenarbeit zugewiesen und nicht unterstellt.

Der militarische Bereich bildet weiterhin einen wesentlichen Teil des sicherheits-
politischen Nachrichtendienstes der UNA. Hingegen ist es nicht nétig, den beson-
deren Nachrichtendienst der Flieger- und Fliegerabwehrtruppen voll in die UNA
zu integrieren. Eine Zuweisung zur Zusammenarbeit sowohl mit dem sicherheits-
politischen Nachrichtendienst der UNA als auch mit dem Leiter des Landesnach-
richtendienstes geniigt. Allerdings sollen Kontakte mit ausldndischen Nachrich-

tendiensten zwingend uber den sicherheitspolitischen Nachrichtendienst der
UNA laufen.

Der Landesnachrichtendienst wird sowohl im Inland als auch im Ausland tatig.
Er halt sich im Inland an alle Rechtsvorschriften unseres Landes. Im Ausland
darf die Tangierung fremden Rechtes dann nicht ausgeschlossen werden, wenn es
um die Existenzsicherung unseres Landes geht. Fiir operative Aufkliarung und
Nachrichtenbeschaffung im Ausland ist allein der sicherhe'itspolitische Nachrich-
tendienst der UNA zusténdig. :
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Der Quellenschutz darf nicht angetastet werden. Im tibrigen gibt es aber fur die
parlamentarische Kontrolle keine Einschrankung.

Der Landesnachrichtendienst braucht keine zusatzliche Verfassungsgrundlage.
Ob er in der Substanz auf Gesetzes- oder Verordnungsstufe zu regeln ist, muss
nicht zwingend vorgegeben werden. In einigen Erlassen werden Detailanpassun-
gen-notig, so etwa im-Fernmelde- und Datenschutzgesetz, wo fir den sicherheits-
politischen Nachrichtendienst der UNA Ausnahmen vorzusehen sind.

Auch wenn man gegen die Einfiihrung eines Landesnachrichtendienstes entschei-
den und sich auf einen rein sicherheitspolitischen Nachrichtendienst beschranken
sollte, halten wir ein Fortfiihren des heutigen Zustandes nicht fir ratsam. Die
Mittel gestatten die Auftragserfiillung nicht. Sie missten sehr stark ausgebaut
werden, weit mehr als beim vorgeschlagenen Landesnachrichtendienst, dessen
Starke auf der Ausschopfung bestehender Ressourcen beruht. Wir empfehlen
auch die Einschrankung des Auftrages auf das rein Militdrische nicht. Allenfalls
wire der Verzicht auf einen eigenen strategischen Nachrichtendienst mit Anleh-
nung an einen befreundeten Staat die konsequentere Lésung.

dodis.ch/65118
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1. Einleitung

1.1.

1.2,

Der Auftrag der Arbeitsgruppe

Er besagt im Wortlaut:

1. Sie konkretisiert die Aufgabe des Auslandnachrichtendienstes in
einem detaillierten Pflichtenheft und priift dabei die Frage der ope-
rativen Beschaffung. /

2. Sie schldgt Statut und Struktur des Auslandnachrichtendienstes
vor.

3. Sie schldgt die Rechtsgrundlagen des Auslandnachrichtendienst.es

und seiner Tatigkeiten vor.

4. Sie legt den Handlungsspielraum des Auslandnachrichtendienstes
fest und zeigt die Aufsichts- und Kontrollmoglichkeiten und -me-
chanismen auf.

Die Zusammensetzung der Arbeitsgruppe ist aus Anhang 1 ersichtlich.

Kommentar

Anlass zu diesem Auftrag waren gewisse Bemerkungen im Bericht
PUK-EMD vom 17.11.1990. Bei der Vertiefung in die Materie stiess die
Arbeitsgruppe jedoch auf andere Schwachen des heutigen Zustandes.
Zudem wurde ihr klar, dass sich die Nachrichtenbedirfnisse unseres
Landes nun fundamental verdndert haben. Mit der Ausmerzung eini-

ger Unzulédnglichkeiten lasst sich keine befriedigende Losung erzielen.

In diesem Sinne versuchte sie die Frage zu beantworten: Welcher Aus-
landnachrichtendienst ist fiir die Schweiz in Zukunft richtig und trag-
bar?

Es oblag der Arbeitsgruppe nicht, Einzelvorkommnisse aus dem heuti-
gen Tatigkeitsfeld der bestehenden Nachrichtendienste zu qualifizie-
ren. Der Bericht enthélt deshalb keinerlei derartige Kommentare.
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1.3. Zwischenbericht

Die Arbeitsgruppe orientierte den Bundesrat am 25. November 1991
" schriftlich Gber den damaligen Verlauf und die Zielrichtungen threr
Arbeiten.

1.4. Klassifizierung

Die Arbeitsgruppe nimmt an, dass ihr Bericht durch viele H: - de geht.
Sie hat ihn deshalb so abgefasst, dass er nicht klassifiziert werden
muss. Das geht da oder dort auf Kosten der Prazision, wofur wir um
Verstiandnis bitten. J

Das Umfeld

Der Bericht des Bundesrates uber die Legislaturperiode 1992-1995 spricht
einleitend von einer sich rasch wandelnden Welt, in der immer engere wirt-
schaftliche, gesellschaftliche und okologische Verflechtungen zu regionalen
Konflikten mit weitreichenden Folgen und sogar zu einer Bedrohung der

Volkergemeinschaft fihren kénnen.

Dieser Wandel ist rascher geworden und beschleunigt sich in néachster Zu-
kunft noch weiter. Er wirkt global und erfasst auch unser Land. Die Res-
sourcen verknappen sich. Die Zunahme der Weltbevélkerung beschleunigt

sich in einem besorgniserregenden Ausmass. (

In ohnehin uberbeanspruchten Teilen der Erde wird der Hunger zu einem
weiteren Raubbau an der Substanz fithren. Katastrophen sind voraussehbar
und ihre Folgen auch: Politische Instabilitéat; Tendenz zu Extremismus und
Intoleranz; regionale und doch weltweit verbreitete militarische Interventio-
nen; Migration in einem Ausmass, das unsere bisherigen Asylantenpmb!c-'

me als unerheblich erscheinen lasst; wachsende Kritik an den "Satten dieser

‘Erde”. Moglicherweise gerat unter dem Druck der Ercignisse das volker-

rechtliche Gefiige ins Wanken. Und in dieser ungeordneten, heftig geruttice!
ten Welt bluht das internationale Verbrechertum auf.

Die Fihrung unseres Staates wird in diesem wirren Umfeld schwieriger und
anspruchsvoller. Die Vorstellung, wir missten uns nur gegen aussen schut-

zen und kénnten dann im Innern tun und lassen, was uns beliebt, ist iher-
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holt. Souveranitat bedeutet Freiheit des staatlichen Handelns. Diese Frei-
heit erscheint nicht mehr in erster Linie durch das Machtstreben anderer
Staaten bedroht, wohl aber durch unerwiinschte globale Entwicklungen und
durch internationale Sachzwange. Wir miissen sie voraussehen und wenn

immer moglich rascher reagieren als andere Lander.

Die Nachrichtenbedurfnisse der Zukunft

Sic unterscheiden sich von denen der Vergangenheit sowohl in sachlicher als

auch 1n zeitiicher Hinsicht.

Von der Sache her sind die Bedtrfnisse nun umfassend. Sie schliessen alles
ein, was die strategische Fihrung und die Existenz des Landes betrifft: Wirt-
schaft, Energic, Umwelt, Soziales, Gesundheit, Ressourcen, Bevélkerungs-
entwicklung, lirndhrung - aber auch weiterhin Machtpolitik und Militarpo-
tentiale. Es ist bequem zu glauben, wir wiirden alle diese Nachrichtenbe-
dirfnisse ohinehin durch die Medien und durch die normalen internationalen
Kontakte befriedigen konnen. Wenn wir uns so passiv verhalten, erleben wir
die Nachrichtenbedirfnisse bereits als Forderungen des Auslandes. Der
Handlungsspielraum ist vertan.

In zeitlicher Hinsicht tritt neben die kurzfristigen und die mittelfristigen
Anliegen nur auch der langfristige Aspekt. Unsere Welt wird in einer Gene-
ration nicht mehr so aussehen wie heute. Die Griinde sind globaler Art. Die
relative Langfristigkeit der Entwicklung darf aber nicht dariber hinweg-
tauschen, dass schon Jetzt dauernd kurz- und mittelfristige Entscheidungen
auf uns zukommen, die den Standort Schweiz in der Welt von 2020 prajudi-
zieren. Iis gilt somit, im Kurz- und Mittelfristigen das Langfristige zu erken-
nen; es gilt aber auch, das Langfristige rechtzeitig vorwegzunehmen. So tritt _
neben die nicht mehr bestrittene sachliche Vernetzung der Probleme eine

noch zu wenig beachtete zeitliche.

Die zukunftigen Nachrichtenbedirfnisse sind noch nicht ausformuliert.
Ausserhalb des militarischen Bereiches bewegt man sich hier auch im Aus-
land weitgehend in neuem Geldnde. Gerade darin besteht aber auch eine
grosse Chance fur unser Land: Besseres und rascheres Wissen sichert unsere
kunftige Position.

Die Arbeitsgruppe hat die Nachrichtenbediirfnisse bei allen Departementen
erhoben. Die Antworten dndern nichts am hier Gesagten.
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4.

Die Moglichkeiten der Kleinstaaten

4.1.

4.2,

Auslandische Staaten im Vergleich

Der Arbeitsgruppe lagen detaillierte Angaben iber die Nachrichten-
dienste verschiedener Liander vor. Darunter befanden sich auch solche
in vergleichbaren Verhaltnissen. Eine Beurteilung des aktuellen Stan-
des ergibt folgendes Bild:

» Die Notwendigkeit, Nachrichten tiber das rein Militarische und Si-
cherheitspolitische hinaus zu beschaffen und auszuwerten, wird im-
mer deutlicher erkannt. '

» Im allgemeinen baut man die Nachrichtendienste aus.

» Alle der Arbeitsgruppe bekannten Nachrichtendienste - einschliess-
lich jener in neutralen Staaten - beschaffen ihre Nachrichten auch
operativ und technisch. S :

» Frankreich und Grossbritannien sind im Westen praktisch die einzi-

gen Staaten ohne parlamentarische Kontrolle ihrer Nachrichten-
dienste.

» Die Mittelzuteilung erfolgt, auch wenn man die Landesgrésse und
das Wirtschaftspotential mitberticksichtigt, im Ausland grosszigi-
ger.

Der rein militiarische Nachrichtendienst

Es war in der Vergangenheit moglich, mit einem vertretbaren Auf-
wand einen Nachrichtendienst zu unterhalten, der den militarischen

Teil unserer strategischen Fithrung abdeckte. Das durfte auch in Zu-

kunft so sein. -

Auch in einem grosseren Gesamtrahmen I.)_ehélt der militarische Teil
eines Nachrichtendienstes seinen Wert. Die Gefechtsfithrung ist schon
heute sehr komplex und die technische Entwicklung beschleunigt sich
noch, insbesondere im Bereich der Fuhrungs- und Informationssy-

steme. Wenn wir ein flexibles, vielseitig einsetzbares militédrisches In-

- strument wollen, das in modernen Konfliktsituationen bestehen kann,

braucht es einen intelligenten, effizienten militdrischen Nachrichien-

dienst als Teil eines grosseren Ganzen.

dodis.ch/65118
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4.3. Der sicherheitspolitische Nachrichtendienst

Die Sicherheitspolitik will die Bevolkerung nicht nur vor militarischen
Angriffen, sondern auch vor jeder anderen Art machtpolitischer Bedro-
hungen bewahren. Daruber hinaus setzt sie sich den Schutz der Le-

bensgrundlagen und die allgemeine Friedenssichefung zum Ziel.

Der sicherheitspolitische Nachrichtendienst unterstiitzt diese Bemi-
hungen. Er beschafft und verarbeitet Nachrichten fur die sicherheits-
politische Fiilhrung des Landes.

Der heutige Nachrichtendienst der UNA musste sehr wesentlich ver-
starkt werden, wenn man ihn zu dieser Aufgabe wirklich befahigen
wollte. Der Aufwand ware aber durchaus tragbar, vor allem im Ver-
gleich zu den Kosten der Sicherheits-"Hardware”, die der Grossteil un-
serer Bevolkerung als notig erachtet.

Allerdings ware ein Alleingang verfehlt. Ein Austausch von Nachrich-
ten und Erkenntnissen unter befreundeten Nationen ist sinnvoll. Wir
werden in der Nachrichtenbeschaffung immer wieder auf Wissensgut
stossen, das uns wenig, unseren Freunden aber mehr nitzt - und ihnen
wird es gleich gehen. Eine gegenseitige Aushilfe nach dem Prinzip “do
ut des” bildet ein Stiick effizienter Nachrichtenbeschaffung. Dafiir gibt
es aber Regeln, die nicht in unserem Belieben liegen. Wer sie nicht ak-
zeptiert, bleibt von der Zusammenarbeit ausgeschlossen. Die wichtig-
sten dieser Regeln heissen Geheimhaltung und Quellenschutz.

4.4. Der umfassénde Nachrichtendienst

Er sorgt sich um alle Nachrichten, die fur die Staatsfihrung notwendig
und nicht ohne weiteres zugénglich sind. Wenn er effizient arbeitet, ist
sein Nutzen kaum zu uberschitzen. Unsere Freiheit, unser Wohlerge-
hen, unser internationales Ansehen hangen davon ab, dass die Behar-

- den, die entscheiden, es aus einem rascheren und besseren Wissen her-
aus tun als andere Staaten und Partner.

~ Kénnen wir uns einen derartigen Nachrichtendienst leisten? Wir mei-
nen ja, denn in Anwendung des bewidhrten Milizsystems und unter
Uberwindung einer tberholten Ressortpraxis konnen soviele Krafte
freigesetzt werden, dass der Gesamtaufwand eher geringer ausfallen
dirfte als derjenige, der fur die Schaffung eines tauglichen sicherheits-
politischen Auslandnachrichtendienstes gemass Ziff 4.3. erforderlich
ware. Unser konkreter Vorschlag zielt in diese Richtung.
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“Allerdings birgt der fast uneingeschrankte Einsatzbereich eines um-

fassenden Nachrichtendienstes die Gefahr der Zersplitterung der Kraf-
te. Es wird deshalb eine erste Aufgabe seines Leiters sein, dem Ge-
samtbundesrat Prioritaten vorzuschlagen. Umfassende Checklisten

liegen bereit.

5. Die heutige Ausgangslage

o1

5.2.

Die Nachrichtenorgane der Departemente

Es gibt in der Bundesverwaltung zahlreiche Stellen, die sich mit der
Beschaffung und Auswertung von Nachrichten befassen. Die Arbeits-
gruppe liess sich diese Stellen auflisten. Eine Wiedergabe ertbrigt
sich. Als Beispiel geniige der Hinweis darauf, dass allein das EDA mit
seinen Aussenposten und mit den internen Verarbeitungsorganen
ebenfalls weitgehend eine Nachrichtenorganisation darstellt. Sie dient
der Fithrung des Departementes; und so steht es auch mit den Nach-
richtenorganen in anderen Departementen.

Departementale Nachrichten gelangen im allgemeinen nur dann an
den Gesamtbundesrat, wenn sie departementale Anliegen begriinden.
Nachrichtentrager ist in diesen Féllen der entsprechende Departe-
mentsvorsteher. Zuséatzliche Abklarungs- und Aufklarungsantrage ge-
langen wiederum iber einen oder mehrere Departementschefs in die
sektorielle Bearbeitung. Die Departementschefs wissen oft nicht, was
in anderen Departementen an Quellen, an Zugriffsmoglichkeiten vor-
handen ist.

Diese Schwiche wird durch die Lagekonferenz im sicherheitspoliti-

schen Bereich etwas vermindert, aber nicht voll ausgemerzt.

Die UNA

Sie ist heute Teil des Stabes der Gruppe fiir Generalstabsdienste und
untersteht dem Unterstabschefl Nachrichtendienst und Abwehr. Bei ei-
ner Mobilmachung bildet die UNA nach dem heutigen Stand einen Teil
des Armeestabes. Sie wird dann dem Oberbefehlshaber der Armee zu-
dienen und plotzlich wieder mehr oder weniger ein rein militarisches
Organ sein. Dieser Zustand ist iberholt. Der Generalstabschef hat
denn der UNA auch bereits im Mirz 1991 interimistisch einen erwei-
terten, sicherheitspolitischen Auftrag erteilt.

dodis.ch/65118
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Diesem erweiterten Auftrag tragt die gegenwirtige Mittelzuteilung an
die UNA und im speziellen an ihren Teil Nachrichtendienst nicht
Rechnung. Selbst ein rein militirisch ausgerichteter Nachrichten-

dienst miisste eine Prasenz rund um die Uhr sicherstellen kénnen, was

heute nicht gewihrleistet ist.

Der Nachrichtendienst der UNA hat in der Vergangenheit einige Pan-

nen erlebt. Gemessen am Auftrag und an der Tétigkeit dieser Organi-
sation waren sie aber eher selten. Auch ein zukiinftiger Nachrichten-
dienst wird - wie man ihn auch immer konzipieren mag - nicht pannen-
frei sein. In erster Linie ist aber Effizienz gefragt.

Die hauptsachlichsten Produkte des Nachrichtendienstes sind heute:
- Nachrichtenibersicht (taglich)

- Tagesbulletin (taglich)

- Lageberichte

- Lagebeurteilungen zuhanden der Lagekonferenz und der Fithrung.

Daneben betreut der Nachrichtendienst der UNA auch den Truppen-
nachrichtendienst und versorgt die Truppe mit Reglementen, Doku-
mentationen und Ausbildungshilfen.

Der Auslandnachrichtendienst der UNA ist ein spezialisierter, profes-
sioneller Nachrichtendienst. Die militarische Herkunft wirkt sich in
diesem Sinne positiv aus. Die Methodik in Beschaffung, Selektionie-
rung, Triage, Beurteilung und Auswertung erfolgt nach erprobten Re-
zepten. Wir verfiigen hier tiber eine wertvolle Tradition auch in Bezug
auf Auswahl, Ausbildung und Einstellung der nachrichtendienstlichen
Mitarbeiter. Was fehlt, ist die Kongruenz von Auftrag, Mitteln und Ab-
stitzung.

Der Nachrichtendienst der Flieger- und Fliegerabwehrtruppen

Er hat weitgehend taktische und operative Aufgaben, die strategische
Dimension tritt an Bedeutung zuriick. Das geht auch aus dem heute
geltenden Auftrag hervor. Der FFND unterstiitzt damit in allererster
Linie den Kommandanten der FF-Truppen.

In Friedenszeiten ist der FFND in die Aufgabe zur Wahrung der Luft-
hoheit einbezogen, was unter anderem die Zusammenarbeit mit dem
Bundesamt fir Zivilluftfahrt sowie die Integration in die Fithrungsor-
ganisation des KFLF bedingt.
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5.4.

5.5.

Die Bundespolizei

Die Bundespolizei ist das Staatsschutzorgan des Bundes und als sol-
ches der Inlandnachrichtendienst der Schweiz. Ihre Aufgaben als
Staatsschutzorgan liegen nach dem Entwurf des Staatsschutzgesetzes
vor allem im Schutz vor gewaltsamer Anderung der staatlichen Ord-
nung und schwerwiegenden Gefiahrdungen der auswirtigen Beziehun-

~ gen sowie in der Bekampfung der Spionage, des Terrorismus, des ge-

walttitigen Extremismus und der organisierten Kriminalitit. Die
Bundespolizei bearbeitet im Rahmen ihrer Aufgabenerfullung alle fir
die innere Sicherheit der Schweiz relevanten Informationen. Sie steht
dafiir namentlich mit den zusténdigen Polizeiorganen der Kantone und

: mit ausldndischen Sicherheits- und Nachrichtendiensten in direktem

und stdndigem Kontakt.

" Die Bundespolizei ist zudem zusténdige gerichtliche Polizei in den mei-

sten Fillen der Bundesgerichtsbarkeit.

Die Bundespolizei orientiert den Vorsteher des EJPD - auch zuhanden
des Bundesrates - laufend iiber die innere Lage. In die Orientierung
sind auch andere Stellen mit einbezogen (u.a. UNA, EDA, Lagekonfe-
renz). :

Die Lagekonferenz

Sie ist ein im Prinzip nach Bedarf tagendes, insbesondere fiir ausseror-
dentliche Lagen geschaffenes interdepartementales Organ des Bundes-
rates. Sie stellt Liicken in der Nachrichtenbeschaffung fest und bean-
tragt bei den Departementen allenfalls zusitzliche Recherchen. Sie
analysiert die Gesamtlage und deren mogliche Entwicklungen und
stellt sie in Lageberichten zuhanden des Bundesrates, der Departe-

mente und der Kantone dar. Die Empfehlung von Massnahmen gehort

nicht zu ihren Obliegenheiten.

Die Verbreitung der Lageberichte erfolgt schriftlich. Im Bedarfsfall
kann der Vorsitzende vom Bundesrat zur miindlichen Berichterstat-

tung vorgeladen werden. Er referiert auch vor der Generalsekretéaren-

konferenz, bzw. dem Stab fiir Gesamtverteidigung. In besonderen Fal-

len nehmen die Bundesratsmitglieder direkt an der Lagekonferenz teil.

Seit 1983 liegt der Vorsitz beim Direktor der Zentralstelle fir Gesamt-
verteidigung, die auch das Sekretariat stellt.

10
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Die Lagekonferenz tritt, abgesehen von ausserordentlichen Ereignis-
sen, monatlich zusammen, um sich auf die Zusammenarbeit in ausser-
ordentlichen Lagen vorzubereiten.

Zielvorstellungen

Es wird in Zukunft nicht leicht sein, den Kleinstaat Schweiz durch Turbu-
lenzen und globale Verpflichtungen so hindurchzufiihren, dass er seine eige-
ne Entscheidungs- und Handlungsfreiheit einigermassen behilt. Denn die
grossen Linder werden den internationalen H.erausforderungen mit dem
Einsatz enormer materieller Mittel begegnen und sie werden fiir sich dann
auch das Sagen beanspruchen. Unser Gewicht in diesem Konzert kann nur
in einem von tiefer Sachkenntnis und von iiberzeugender Voraussicht getra-
genen Auftritt fir zweckmaéssige, dauernde Losungen bestehen. Das setzt
voraus, duss wir unser Wissen rasch, zuverlassig und eigenstdndig erwerben
und dann zu Fithrungsoptionen aufarbeiten.

Das ruft nach einem umfassenden Nachrichtendienst, der die Landesfiih-

‘rung in jeder sich bietenden wichtigen Herausforderung rechtzeitig unter-

stutzt. Wir nennen einen solchen Dienst deshalb Landesnachrichtendienst.
Er soll dem Gesamtbundesrat rechtzeitig aufzeigen, welche Konstellationen
sich neu aufbauen und wie unsere Handlungsoptionen aussehen. Er soll in
der Lage sein, zusitzliche Abklérungsauftréige der Landesregierung rasch,
kompetent und 4dusserst vertraulich zu erfiillen. Sein sachliches Gebiet ist
nicht eingeschrinkt.

Randbedingungen

Die personellen Mittel des bestehenden Nachrichtendienstes geniigen weder
zur Bewiltigung der rein militérischen, noch der vom Generalstabschef vor-
gegebenen sicherheitspolitischen Aufgaben. Der Zusatzbedarf ist gross.

Man sollte diese Personalliicke ernst nehmen. Wie auch immer der Ent-
scheid tber den kinftigen Nachrichtendienst ausfallen wird - die Mittela-
ddquanz zum Auftrag muss gegeben sein. Zu gross ist sonst die Gefahr der
Selbsttauschung: Man glaubt iiber einen Nachrichtendienst zu verfiigen, hat
aber keinen.

Die Arbeitsgruppe weiss um die Sparnotwendigkeit bei den Bundesfinanzen.
Sie weiss, wie schwer es ist, zu einem Ausbau irgendwelcher Sollbestinde
Zustimmung zu finden. Sie hat sich deshalb um eine Losung bemiiht, die
tragbar erscheint und zudem unserem Milizdenken entspricht.
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Die Professionalitat ist eine weitere Voraussetzung fiir ein geniigendes
Funktionieren einer so delikaten Institution, wie sie ein Nachrichtendienst
darstellt. Zwar diirfen wir davon ausgehen, dass Wissen, Koénnen und Be-
rufserfahrung bei allen Stellen, die nachrichtendienstlich tatig werden,
schon heute nicht fehlen. In Zukunft werden aber vermehrt interdisziplinar
ausgebildete Spezialisten nétig sein. Sie sollen iber ihr Fachwissen hinaus
die nachrichtendienstliche Methodik beherrschen und iiber mehr als ober-

- flachliche Kenntnisse in verwandten und weniger verwandten Bereichen

verfiigen. Es ergeben sich mit Bestimmtheit Ausbildungsbedirfnisse.

Die Mitarbeiter des Nachrichtendienstes im EMD erleben eine sehr unregel-
missige Arbeitsbelastung. Zeiten der Uberbeanspruchung werden zwar
auch von Perioden geringerer Anspannung abgelost. Dies geschieht aber
nicht in einer voraussehbaren Regelmissigkeit, die einen Ausgleich sicher-
stellt. Wir empfehlen deshalb die Frage zu priifen, ob das geltende Beamten-
recht den aussergewohnlichen Status der nachrichtendienstlichen Mitarbei-
ter wirklich in allen Fallen zweckmassig abdeckt.

Der Landesnachrichtendienst
8.1. Grundsatz

Die Arbeitsgruppe empfiehlt die Schaffung eines umfassenden Landes-
nachrichtendienstes.

8.2. Der Auftrag

Er konnte fir den empfohlenen Landesnachrichtendienst in einer
Kurzfassung wie folgt lauten:

» Beschafft Nachrichten, die fiir die strategische Fiihrung der Schweiz
notwendig sind.

» Wertet diese Nachrichten zu Darstellungen und Beurteilungen der

Lage und der mbglicheh Entwicklungen aus.

» Zeigt Gefahren und Risiken, aber auch Chancen und Optionen auf.

Eine ausfiihrliche Fassung dieses Auftrages findet sich im Anhang 4.
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Die Leitung

Sie bedeutet vor allem Koordination. Uber eigene Beschaffungsorgane
verfugt sie nicht. Auch bei der Auswertung, Beurteilung und Synthese
der Nachrichten stitzt sie sich auf verwaltungsinterne Spezialisten
und Organe aller Departemente ab, die ihr nicht unterstellt, sondern

- nur zur Zusammenarbeit zugewiesen sind. Das gilt auch fiir die Nach-

richtendienste des EMD. Der Chef des Landesnachrichtendienstes
kann aber im Bedarfsfall auch auf aussenstehende Experten zuriick-
greifen.

Dies gestattet es, den Mitarbeiterstab des Leiters sehr klein zu halten.

Wichtiger sind die Kompetenzen. Sie dienen dem Leiter des Landes-
nachrichtendienstes dazu, das jeweils Zweckmassigste rasch und effi-
zient zu veranlassen. Seine Weisungen an die im einzelnen niitzlichen
Stellen in den Departementen sind verbindlich. Er beruft Konferenzen
wechselnder Zusammensetzung nach seinem Ermessen auch kurzfri-
stig ein. Fir die Ausarbeitung anspruchsvoller Unterlagen und fiir
Vortrage vor dem Gesamtbundesrat greift er auf die dafiir geeigneten
Personen zurick.

Weisungsbefugnis und Meldepflicht

Die Weisungsbefugnis des Leiters des Landesnachrichtendienstes be-
zieht sich nur auf nachrichtendienstliche Belange. Die Weisungen be-
diirfen keiner Genehmigung durch hierarchisch vorgesetzte Stellen der
angesprochenen Personen oder Organe.

Alle Bundesstellen haben eine direkte Meldepflicht an den Leiter des
Landesnachrichtendienstes in bezug auf Informationen, welche fiir die
strategische Gesamtfiihrung wichtig sein kénnen. Die normale, inner-
departementale Weitermeldung wird davon nicht beriihrt. Den Depar-

. tementen soll kein Wissen weggenommen werden. Man will dieses nur

auf effiziente, rasche und mit anderem Wissen koordinierte Art dem
Gesamtinteresse verfiighar machen.

Weisungsbefugnis und Meldepflicht sind unabdingbare Voraussetzun-
gen fiir das Funktionieren der vorgeschlagenen, im Aufwand dusserst
giinstigen Losung. Andernfalls miisste der Landesnachrichtendienst
mit eigenen Spezialisten aus allen méglichen Bereichen bestiickt wer-
den. Er héatte nie genug davon, wiirde sie trotzdem nicht dauernd aus-

lasten und im entscheidenden Moment wiren es moglicherweise auch
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8‘6.

die falschen. Auf alle Falle waren grossere personelle Doppelspurigkei-
ten unvermeidlich.

Die Formulierung der Nachrichtenbedirfnisse

Das rechtzeitige Erkennen von Nachrichtenbediirfnissen ist keine

~Selbstverstandlichkeit. Es entspricht dem zukunftsgerichteten Varian-

tendenken und bildet ein wichtiges und niitzliches Element der Fih-
rungsvoraussicht. Nachrichtenbedirfnisse sollten im Gesprach zwi-
schen Fihrung und Nachrichtenspezialisten gemeinsam festgelegt
werden.

Die Arbeitsgruppe hat einen Katalog moglicher Nachrichtenbediirfnis-
se angelegt. Er ist sehr umfassend und bedarf, um den Landesnachrich-
tendienst nicht zu iberfordern, einer Prioritatsordnung. Es misste ei-
ne der ersten Aufgaben des Leiters des Landesnachrichtendienstes
sein, sie im Dialog mit den Departementschefs festzulegen.

Die Nachrichtenbeauftragten der Departemente

Die Departementschefs bezeichnen Nachrichtenbeauftragte, welche die
Verbindung zum Leiter des Landesnachrichtendienstes halten und
ihm bei allen Kontakten innerhalb des betreffenden Departementes
behilflich sind. Die Nachrichtenbeauftragten sollten in der niheren
Umgebung ihres Departementschefs angesiedelt sein und tber eine ge-
wisse nachrichtendienstliche Erfahrung verfiigen. Sie bleiben dem De-
partementschefs unterstellt.

Es ist eher fraglich, ob in allen Depértementen eine Einzelperson ge-
nigt. Auf alle Falle muss die Stellvertretung so geregelt sein, dass der
Leiter des Landesnachrichtendienstes wihrend der Biirostunden dau-
ernd auf einen ausgebildeten und eingefﬁhrten Ansprechpartner grei-
fen kann, selbst wenn der Beauftragte seine Funktion nur nebenamt-
lich ausiibt. Die Verantwortung fiir diese Ausbildung und Einfihrung
sollte beim Leiter des Landesnachrichtendienstes liegen.

Anhang 5 enthalt ein mogliches Pflichtenheft fir die Nachrichtenbe-
auftragten der Departemente.
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8.7. Auswertung und Beurteilung der Lage

8.8.

Obwohl sich der Leiter des Landesnachrichtendienstes auch in der
Auswertung und in der Beurteilung der Lage auf dezentrale, ihm nicht
unterstellte Organe und Personen abstiitzt, liegt die Verantwortung
dafir bei ihm. Er ist tber die Gesamtlage dauernd auf dem Laufenden
und kann dariiber auf Wunsch des Bundesrates jederzeit referieren.

Die organisatorischen Voraussetzungen dieser Bereitschaft brauchen
hier nicht erértert zu werden. Als erfahrener Nachrichtenspezialist
wird sie der Leiter des Landesnachrichtendienstes kennen. Er berich-
tet nur uber Dinge, welche die Gesamtfiihrung unseres Landes wirk-
lich beeinflussen. Negativmeldungen wie "Keine Lageverinderung
von Belang” diirfen nicht gescheut werden.

Der Landesnachrichtendienst erfillt seine Aufgabe dann gut, wenn die
Bundesrite seine Berichte lesen wollen, wenn sie den Lageraum immer
wieder uneingeladen von sich aus aufsuchen, wenn sie den miindlichen
Vortrag anordnen. Der Bundesrat als Benutzer entscheidet iiber die
Qualitat der Leistung durch deren Gebrauch oder Nichtgebrauch.

Zugang zum Bundesrat

Der Zugang zum Bundesrat soll fiir den Leiter des Landesnachrichten-
dienstes moglichst einfach sein. Die folgende Regelung scheint der Ar-
beitsgruppe denkbar:

» In dringenden Féllen, also bei zeitkritischen und wesentlichen Lage-
veranderungen, wendet sich der Leiter des Landesnachrichtendien-
stes unaufgefordert und direkt an den Bundesprisidenten mit der
Bitte, den Gesamtbundesrat rasch orientieren zu diirfen. Dieser Weg
ist nur angezeigt, wenn sich fiir den Gesamtbundesrat auch ein
Handlungsbedarf abzuzeichnen scheint.

» Der Bundesrat ladt den Leiter des Landesnachrichtendienstes nach
Belieben zum Vortrag ein. Es wiare erwiinscht, eine periodische Be-
richterstattung, zum Beispiel alle zwei Monate, fest zu traktandie-
ren.

» Der Leiter des Landesnachrichtendienstes orientiert periodisch die
Konferenz der Generalsekretare. '
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8.9.

8.10.

Die Unterstellung

Es sei nochmals darauf hingewiesen, dass kein bestehender Dienst sein
Departement wechselt. Wem aber ist der Leiter des Landesnachrich-
tendienstes mit seinem Koordinationsbiiro zu unterstellen?

Die Arbeitsgruppe hat Kenntnis vom Zwischenbericht der Arbeits-
gruppe ”Fithrungsstrukturen des Bundes” vom November 1991. Sie

unterstiitzt die darin enthaltene Tendenz, die Gesamtfithrung zu ver-

starken. Sie geht von der Schaffung eines Fiihrungsstabes fiir den Ge-
samtbundesrat aus und sieht den Landesnachrichtendienst als Teil die-
ses Stabes. Von einer Personalunion Chef Fiihrungsstab und Chef Lan-
desnachrichtendienst ist eher abzuraten. Der Fihrungsstab seinerseits

. wiirde dann wohl einem irgendwie gearteten Prasidialdepartement zu-

geordnet.

Solange es einen Fithrungsstab des Gesamtbundesrates nicht gibt, ist
eine Zwischenlosung zu treffen.

Der sicherheitspolitische Auslandnachrichtendienst des EMD

Im Rahmen des Landesnachrichtendienstes erfiillt der sicherheitspoli- -

tische Nachrichtendienst des EMD weiterhin die Funktion eines stra-
tegischen Auslandnachrichtendienstes. Er muss dazu personell derge-
stalt ausgestattet werden, dass er das aus der Zusammenarbeit mit
auslidndischen Nachrichtendiensten gewinnbare Nachrichten- und Er-
kenntnisaufkommen optimieren und unserem Staat und dessen Fih-
rung auch eine ausreichende eigene Auslandaufklarungs- und Be-
schaffungskapazitat verfugbar machen kann. Soll der Auslandnach-
richtendienst ein attraktiver Partner fiir die Zusammenarbeit mit aus-
landischen Nachrichtendiensten sein, kann der interimistische Auf-
trag des Generalstabschefs vom Mirz 1991 nur geringfligig einge-
schriankt werden. Ein personeller Ausbau ist unumgénglich.

Es war der Arbeitsgruppe nicht moglich, den nach den neuen Gesichts-
punkten im sicherheitspolitischen Nachrichtendienst vorhandenen zu-
satzlichen Personalbedarf abzuschéatzen. Es steht aber ausser Frage,
dass der Landesnachrichtendienst in der vorgeschlagenen Art insge-
samt und einschliesslich des Koordinationsbiiros des Leiters und der
Nachrichtenbeauftragten der Departemente weniger Mitarbeiter
braucht als der Auslandnachrichtendienst erfordern wirde, hatte er al-
lein die Befriedigung aller sicherheitspolitischen Bediirfnisse des Ge-
samtbundesrates zu gewahrleisten.
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Der sicherheitspolitische Nachrichtendienst des EMD sollte neu dem
Departementschef direkt unterstellt werden. Die rein militarischen,
auf die Armee bezogenen Aufgaben bestehen zwar weiter, nehmen aber
gegeniiber anderen sicherheitspolitischen Anliegen relativ an Bedeu-
tung ab. Neben die Zuweisung zur Zusammenarbeit an den Leiter des
Landesnachrichtendienstes fiir die Gesamtbelange tritt eine solche an
den Generalstabschef fiir die Belange des Truppennachrichtendienstes,
der Kriegsvorbereitung und der Armee-internen Nachrichtenbediirf-
nisse.

8.11. Der Nachrichtendienst der Flieger- und Fliegerabwehrtruppen

Wir haben schon unter Ziffer 5.8. zum Ausdruck gebracht, dass dieser
Dienst nur nebenbei strategische Aufgaben wahrnimmt und in tber-
wiegendem Mass fiir den Kommandanten der FF-Truppen taktisch und
operativ titig ist. Eine anderweitige Unterstellung ergibe Dissergien
statt Synergien.

Hingegen ist der Nachrichtendienst der Flieger- und Fliegerabwehr-
truppen nicht nur dem Leiter des Landesnachrichtendienstes, sondern
auch dem Chef des sicherheitspolitischen Nachrichtendienstes im
EMD zur Zusammenarbeit zuzuweisen.

8.12. Die Lagekonferenz

Der Chef des Landesnachrichtendienstes beruft Konferenzen nach den
wechselnden Bediirfnissen im eigenen Ermessen ein.

Die Funktionen der bisherigen Lagekonferenz werden im Prinzip vom
Koordinationsbiro iibernommen.

8.13. Andere bestehende Institutionen

Es ist anzunehmen, dass weitere heute bestehende Institutionen durch
die Einrichtung des Landesnachrichtendienstes tberflissi g werden.
Das durfte insbesondere fiir Organe zutreffen, die erst in ausserordent-
lichen Lagen zum Einsatz kommen. Ein Beispiel dafiir ist das Nach-
richtenbiiro der Bundeskanzlei.

Bei der Einfithrung des Landesnachrichtendienstes sollten diese Falle
aufgelistet und einzeln geregelt werden.
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9.

Der Handlungsspielraum

9.1.

9.2.

Ausland und Inland

Da der Landesnachrichtendienst grundsétzlich Nachrichtenbediirfnis-
se in allen Bereichen der Staatsfilhrung abdecken soll, ist eine Unter-
teilung in Ausland und Inland auf dieser Ebene obsolet. Hingegen
empfiehlt es sich durchaus, die Aktivitaten gewisser Organe aufeinan-
der abzustimmen und zu begrenzen. Dafiir kénnen verschiedene Griin-
de sprechen: Schutz der Privatsphére des Burgers, bessere Kanalisie-

rung der Kritik von aussen, Begrenzung des Schadens in Pannenfallen,

Vermeidung von Doppelspurigkeiten.

Von besonderer Bedeutung ist in diesem Zusammenhang die aus-
schliessliche Ausrichtung des sicherheitspolitischen Nachrichtendien-
stes des EMD auf das Ausland, wie sie die PUK-EMD verlangte. Wir
unterstiitzen diese Meinung, allerdings mit der folgenden Prazisie-
rung: Der Auslandnachrichtendienst liefert zwar Informationen, Aus-
wertungen und Lagebeurteilungen nur iber das Ausland. Er kann zu
diesem Zweck aber auch im Inland tatig werden. Er untersteht dann
allen Regeln unserer Rechtsbrdnung. Im ibrigen konnen die ange-
wandten Methoden recht harmlos sein, so etwa der Besuch offener Ver-
anstaltungen oder das Gesprach mit auslandkundigen Schweizern.
Auch gegen die Elektronische Aufklirung aus der Schweiz heraus be-
stehen keine Bedenken.

Die Methoden der Nachrichtenbeschaffung
Die Nachrichtenbeschaffung, also das aktive Einholen von Informatio-

nen zur Schliessung von "Nachrichtenliicken”, folgt den iiblichen Me-
thoden der Anfragen und des Nachrichtenaustausches. Sie stiitzt sich

auf das zugingliche Material und die éffentlichen und privaten An-

sprechpartner.

Fir den militarischen und sicherheitspolitischen Nachrichtendienst
muss zur Kenntnis genommen werden, dass diese Methoden nicht in
allen Fillen zu gentigen scheinen. Allfallige Licken werden gemass
den nachrichtendienstlichen Gepflogenheiten aller Staaten zunéchst
durch die Zusammenarbeit mit anderen Nachrichtendiensten geschlos-
sen. Dazu ist der militarisch-sicherheitspolitische Nachrichtendienst -
und nur er - ausdriicklich zu erméchtigen. Voraussetzung fir eine er-
folgreiche Kooperation im Einzelfall oder iiber langere Zeit ist in jedem
Fall, dassder Quellenschutz gewahrleistet wird.
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Ferner setzt diese Kooperation schweizerischerseits einen vollwertigen
Nachrichtendienst voraus, d.h., andere Nachrichtendienste erwarten
Gegenleistungen. Der vélkerrechtlich und faktisch tolerierte soge-
nannte "operative Nachrichtendienst” geht wber die formelle Koopera-
tion hinaus und beschafft sich unabdingbar benétigte Informationen
dort, wo sie fassbar sind (unter Inkaufnahme des Tangierens nationa-
ler Schutzvorschriften). Operative Nachrichtenbeschaffung kann nicht
die Regel sein, doch darf die Méglichkeit dieses Vorgehens nicht von
vornherein ausgeschlossen werden, sei es in Ausnahmesituationen
(Notstand), sei es bei sich abzeichnenden existentiellen Bedrohungen.
Auf den Quellenschutz kann insbesondere in diesem Umfeld nicht ver-
zichtet werden.

Quellen

Wenn hochgestellte auslandische Personen uns aus der Uberzeugung
heraus, einer guten Sache zu dienen, unentgeltlich und aus eigenem
Antrieb mit geheimen Nachrichten versorgen, so sind das Quellen. An-
gehorige fremder Nachrichtendienste suchen manchmal bei uns Infor-
mationen uber Drittlinder und bieten im Austausch dafiir Nachrich-
ten an, die uns direkt betreffen - auch das sind Quellen. Auch aus ande-
ren Griinden mégen uns Einzelpersonen Zugang zu nicht leicht verfig-
baren Fakten verschaffen.

Den Quellen ist gemeinsam, dass sie ohne Geheimhaltung nicht arbei-
ten kénnen, geschweige denn wollen. Obwohl sie davon ausgehen, dass
ihr Material vielen Personen des empfangenden Landes bekannt ge-
macht wird, erwarten sie in bezug auf sich selbst Geheimhaltung im
engsten Kreis, der sich auf die Kontaktperson und etwa ihren Vorge-
setzten beschranken sollte. Diese verschirfte Geheimhaltungserwar-
tung umfasst alles, was die Quelle selbst charakterisiert, namlich:

p ihre Identitat

~ » die Art ihres Zugangs zu Nachrichten, Personen, Dokumenten und

Belegen tiber Absichten, Ziele, Planungen und Material
» ihre Mittel, Methoden und Verfahren der Informationsgewinnung
» Art, Mittel und Periodizitit der Ubermittlung.

Wenn die Quelle kein Vertrauen in ihren absoluten Schutz hat, ver-
siegt sie. Spricht sich der mangelnde Schutz herum, oder ist er gar
durch landesinterne Offenlegungsvorschriften des Benutzerstaates in-
stitutionalisiert, so fallen auch andere Quellen aus und neue lassen
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sich nicht mehr gewinnen. Offenlegung von Quellen heisst somit Ver-
zicht auf Quellen. '

Die Arbeitsgruppe ist der Meinung, dass wir im Interesse unserer
Staatsfiihrung Quellen brauchen. Sie tritt deshalb fiir ihren Schutz

ein.
9.4. Das Ermessen

Es ist nicht Aufgabe der Arbeitsgruppe, den Gelehrtenstreit tiber den
Geltungsbereich des Legalitdtsprinzips in Randgebieten staatlichen

Wirkens, vorab im Ausland, zu entscheiden. Wir halten weder einen
Reptilienfonds noch eine Generalabsolution im Sinne der Staatsraison

fiir richtig, oder auch nur fiir notwendig. Geheimgehaltene Organisa-

tionen, wie sie bis vor kurzem noch bestanden, sind auch im Urteil der (
Arbeitsgruppe abzulehnen.

Hingegen sollten die ordentlichen Nachrichtenbeschaffungsorgane ei-
nen verniinftigen, nicht allzu eng begrenzten Handlungsspielraum ha-
ben. Im Inland gibt es dafiir gewisse Regeln. Fiir die Auslandtatigkeit
sind sie schwerer formulierbar.

10. Aufsicht

Eine parlamentarische Oberaufsicht ist erwiinscht. Die heutige Form einer
kleinen, besonders ausgewahlten "Geschaftsprifungsdelegation der Ge-
schéftsprifungskommissionen Nationalrat und Standerat (GPK Del)” er-
scheint der Arbeitsgruppe als eine gute Losung. Der Uberpriifungsbereich
der parlamentarischen Geschiftsprifungsdelegation sollte unbeschrankt
sein und nur vor dem Quellenschutz halt machen.

Die Aufsicht iiber das laufende Geschehen liegt bei den Linienvorgesetzten
innerhalb der Exekutive. Gegentiber dem Parlament tragt der Gesamtbun-
desrat die Verantwortung. Wir raten davon ab, dass legislative Organe in
die Kontrolle des Tagesgeschehens eingreifen. Wir meinen, das Parlament
miisse schon im eigenen Interesse Distanz zu diesem heiklen Bereich halten
und sich nicht mit dem Bundesrat de facto in die geschaftsfiihrende Verant-
wortung teilen.
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11. Rechtsgrundlagen

Nachrichtendienst als Beschaffung, Bewertung und Auswertung von Infor-

~mationen ist nicht eine selbstandige Aufgabe, sondern dient der Regierung
und ist in diesem Sinne eine Funktion, die in der Staatsleitung und Staats-
lenkung eingeschlossen, weil vorausgesetzt ist. Zu den mittelbaren Aufga-
ben des Bundesrates als der obersten vollziehenden und leitenden Behorde
der Eidgenossenschaft (Art. 95 BV) zahlt deshalb auch der Nachrichten-
dienst, obwohl diese "Obliegenheit” in Art. 102 BV, der die wichtigsten Auf-
gaben des Bundesrates auflistet, nicht ausdriicklich erwahnt ist.

- Welche Bedeutung der Nachrichtendienst fiir die bundesritlichen Funktio-

nen hat, geht aus Art. 3 Verwaltungsorganisationsgesetz vom 19. September
1978 (SR 172.010) hervor. Dort werden die Regierungstatigkeiten umschrie-
ben. An erster Stelle wird erwihnt: "Er (der Bundesrat) verfolgt die Ent-
wicklung in Staat und Gesellschaft sowie das Geschehen im In- und Ausland
und beurteilt laufend die Lage.” (Art. 3 Abs. 1 lit. a leg. cit.). Diese Aufgabe
kann ohne einen umfassenden Landesnachrichtendienst - mit Einschluss ei-
nes Auslandnachrichtendienstes - nicht erfiillt werden. Er wird deshalb im-
plicite vorausgesetzt. Die gesetzliche Grundlage fiir einen Landesnachrich-
‘tendienst ist damit gegeben. Es kann und darf sogar die Schlussfolgerung
gezogen werden, dass es zu den Aufgaben des Bundesrates gehért, einen
Landesnachrichtendienst zu organisieren und zu betreiben. Es geniigt also
nicht, einzelne Nachrichtendienste in den Departementen zu unterhalten.
Im Sinne von Art. 3 Verwaltungsorganisationsgesetz geht es vielmehr dar-
um, die Regierungstatigkeit als solche durch einen das Gesamtgeschehen im
In- und Ausland erfassenden Nachrichtendienst zu alimentieren. Gestiitzt
auf die zitierte gesetzliche Grundlage - in Verbindung mit Art. 61 Abs. 1
Verwaltungsorganisationsgesetz - kann deshalb der Bundesrat auf dem Ver-
ordnungsweg die notwendigen organisatorischen Vorkehrungen treffen und
im Sinne der Antrige der Arbeitsgruppe einen Landesnachrichtendienst be-
treiben.

Wir ubersehen nicht, dass aus Gesetz und Doktrin heraus geltend gemacht
werden kann, die Schaffung eines Landesnachrichtendienstes stelle eine we-
sentliche organisatorische Festlegung dar, die nach der Formel, wonach
wichtige Fragen in Gesetzesform zu regeln seien, in einem formellen Gesetz
festgeschrieben werden miisse (Art. 5 Geschéaftsverkehrsgesetz vom 23.
Marz 1952, SR 171.11). Dementsprechend wére ein Bundesgesetz iiber den
Landesnachrichtendienst zu erlassen. Allerdings miisste abwiagend beachtet
werden, dass die Vorschldge der Arbeitsgruppe nicht die Schaffung einer
grosseren Einheit in der Art eines Bundesamtes anvisieren, sondern eine or-
ganisatorische Einbindung der verschiedenen bestehenden Nachrichten-
dienste auf der Ebene des Bundesrates zur Stiarkung seiner Lagebeurtei-
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lungskompetenz. Dazu konnte eine bundesritliche Verordnung ausreichen.
Auf der anderen Seite ergeben sich Begrindungshinweise fir eine formelle
gesetzliche Grundlage aus moglichen Gesetzesanpassungen - Militarorgani-
sétion, Staatsschutz, Datenschutz, Geschaftsverkehrsgesetz, usw. -, insbe-
sondere unter den Gesichtspunkten der parlamentarischen Kontrolle und
des Quellenschutzes, doch ist es denkbar, entsprechende Vorbehalte in den
entsprechenden Gesetzen anzubringen.

Sollte sich der Bundesrat die Moglichkeit des Erlasses einer selbstandigen
Verordnung unmittelbar gestitzt auf Art. 102 BV vorbehalten, so misste
gepriift werden, fiir welchen Bereich des Landesnachrichtendienstes dies er-
forderlich und verfassungsrechtlich vertretbar wére. Nachdem der Bundes-
rat an sich gestiitzt auf Art. 3 Verwaltungsorganisationsgesetz bereits tiber

- eine Verordnungskompetenz verfigt, diirfte es gegeben sein, das selbstandi-

ge Verordnungsrecht ausschliesslich fir den sicherheitspolitischen Bereich
in Anwendung von Art. 102 Ziff. 9 und 10 BV zu beanspruchen, doch sind der
Lehre keine abschliessend richtungsweisenden Aussagen zu entnehmen (Ei-
chenberger Kurt/ Schindler Dietrich, in: Kommentar BV, ad Art. 102 BV).

Es kann nicht Aufgabe der Arbeitsgruppe sein, die Erlassform zu bestim-'
men. Zweckmassigerweise trifft der Bundesrat vorweg seine materiellen

Entscheidungen. Alsdann kann die Form - Gesetz oder Verordnung - ge-
wihlt werden. Wesentlich ist, dass in jedem Fall der Quellenschutz gewéhr-
leistet bleibt, zumal ein funktionstiichtiger Nachrichtendienst diesen be-
dingt. Im ibrigen sind folgende Punkte juristisch verbindlich zu regeln:
Funktionen der Nachrichtendienste, Aufgaben des Koordinationsorganes
des Landesnachrichtendienstes, Mittel und Formen der Nachrichtenbeschaf-
fung und -bearbeitung. ;

Andere Losungen

- 12.1. Allgemeines

Die Arbeitsgruppe hat langere Zeit hindurch mehrere Losungen ne-
beneinander behandelt. Die Vertiefung in die Problematik, der Ein-
blick in die Reorganisationsbemiihungen fiir die Staatsfihrung und
vor allem die Beurteilung zukiinftiger Herausforderungen fihrten
aber letztlich zur Empfehlung einer Variante Landesnachrichten-
dienst, die andere Moglichkeiten an Attraktivitat eindeutig uberragt.
Wir hoffen, dass der Entscheid zugunsten dieser Losung ausfallt.
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Infolgedessen werden hier Alternativen nicht mehr in der gleichen
Ausfiihrlichkeit dargestellt, sondern lediglich im Vergleich zum Vor-
schlag.

Im wesentlichen geht es um die Grundfrage "Kénnte man mit relativ
wenig Anderungen und Aufwand das bisherige System weiterfithren
oder nicht?” Die Antwort ist ein eindeutiges Nein. Es gibt hier zwei
verschiedene vertretbare Strategien, die im folgenden erlautert wer-
den sollen.

12.2. Der sicherheitspolitische Nachrichtendienst

Esist allen Verantwortlichen klar, dass ein strategischer Nachrichten-
dienst sich nicht mehr mit den militdrischen Komponenten allein be-
fassen darf. Der Interimsauftrag des Generalstabschefs vom 1.3.1991
umfasst denn auch den ganzen sicherheitspolitischen Rahmen. Die
Mittel wurden dem erweiterten Auftrag bisher nicht angepasst. Die
Verantwortlichen erwarten dazu mehr als eine Verdoppelung der Plan-
stellen. Ohne auf Einzelheiten einzutreten, nimmt die Arbeitsgruppe
zur Kenntnis, dass das Indikations- und Warnzentrum der UNA nicht
rund um die Uhr besetzt, der Nachrichtendienst nicht mit mehrheitlich
aussermilitérischen Fachleuten dotiert ist. Wir haben daher keinen
auftragsgerechten sicherheitspolitischen Nachrichtendienst.

Sein Aufbau als in sich geschlossene, alle fiir notwendig erachteten Be-
reiche abdeckende Organisationseinheit wire kostspielig. Vollamtli-
che Spezialisten fiir die hier neuen Gebiete wie Wirtschaft, Technik
und Wissenschaft, Proliferation, Okologie, Umwelt, Bevolkerungsent:
wicklung und Migration sind schwer zu finden. Deckt man das ganze
— Spektrum wirklich ab, so werden Teile iiberfordert, andere unterfor-
dert sein. Man kann das weder voraussehen noch verhindern. Ein in-
L terner Belastungsausgleich wird durch die Spezialisierung erschwert.
~Soll ein mehr oder weniger autarker sicherheitspolitischer Nachrich-
tendienst geschaffen werden, so geht der Entscheid dazu in seiner fi-
nanziellen und organisatorischen Tragweite weiter als die von uns vor-
geschlagene Losung eines auf Koordination und allgemeiner Zusam-
menarbeit beruhenden umfassenden Landesnachrichtendienstes, ob-
wohl dieser die sicherheitspolitische Komponente ebenfalls abdeckt.

Der Landesnachrichtendienst im Sinne unserer Empfehlung ist umfas-
sender, rascher zu verwirklichen, sparsamer und wirksamer als ein
neu auf- und ausgebauter selbstdndiger sicherheitspolitischer Nach-
richtendienst.
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12.3. Der Verzicht

Wer den Aufbau eines autarken und tauglichen sicherheitspolitischen
Auslandnachrichtendienstes ablehnt und auch den umfassenden Lan-
desnachrichtendienst nicht fir opportun halt, konnte allenfalls noch
fiir die Weiterfiihrung eines rein militdrischen Nachrichtendienstes
eintreten. Die Arbeitsgruppe lehnt diese Mt‘)glichkeit als unzeitgemaéss
ab.

Wenn keine weiteren zusz‘itzlichen_Mittel bewilligt werden, lautet des-
halb die klare und ohne jede Emotion gedusserte Empfehlung: Verzicht
auf einen eigenstindigen strategischen Auslandnachrichtendienst.

Ein Weiterfithren der bisherigen Institution bringt nichts, ausser der
gefahrlichen Fiktion, unser Land sei nachrichtendienstlich wirklich
abgedeckt. Das ist nicht der Fall. Die Verzichtsvariante ist durchaus
ernst zu nehmen. Die heutige UNA konnte dadurch jedoch nicht auf
"null” gebracht werden, weil einige ihrer Aufgaben auch ohne strategi-
schen Auslandnachrichtendienst weiterbestehen wiirden. Das soll im
einzelnen hier nicht untersucht werden. Fest steht, dass das eine ko-
stengiinstige Losung wére, die auch in anderen Bereichen noch gewisse:
Einsparungsmégliéhkeiten brachte.

Der staatspolitische Nachteil bestinde darin, dass wir uns nachrich-
tendienstlich irgendwo anlehnen miissten. Ehrlicherweise sollte man
das dann auch bekanntgeben, insbesondere, weil es unser Verstandnis
von Neutralitit und Souveranitit betrifft: Wir handeln nur noch dann,
wenn uns entweder die Entscheidungsunterlagen von einer Regierung,
mit der wir zusammenarbeiten, zur Verfugung gestellt werden, oder
wenn die offen zuginglichen, allgemein bekannten Informationen ein
solches Handeln ohnehin fiir jeden erkennbar notwendig machen. Die
Arbeitsgruppe wiirde einen Entscheid in dieser Richtung zwar bedau-
ern, andererseits aber als mutige und konsequente Haltung eher ver-
stehen als ein Lavieren um den heutigen Zustand herum.

13. Réalisierung

Der Vorschlag der Arbeitsgruppe hat den Vorteil, dass er schrittweise und
ohne grosseren Bruch mit der Tradition verwirklicht werden kann. Wir emp-
_ fehlen deshalb ein behutsames Vorgehen. Zwar sollte der Entscheid konse-
quent und grundsatzlich ausfallen, fir die Realisierung darf der Zeitplan
aber nicht strapaziert werden. Er wire vom neu ernannten Leiter des Lan-
desnachrichtendienst vorzuschlagen. ' '
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- Anhang zum Schlussbericht an den Bundesrat

~ der Arbeitsgruppe "Strategischer Nachrichtendienst"

vom 25. August 1992

1 Die Arbeitsgruppe
Definitionen
Auftrag der Lagekonferenz

Auftrég des Landesnachrichtendienst

(92 I - O© B AV

Pflichtenheft fir die Nachrichtenbeauftragten der Departemente
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Anhang 1

Mitglieder der Arbeltsgruppe
"Strateglscher Auslandnachnchtendlenst"

(gemass Beschluss des Bundesrates yom 26. Juni 1991)

Verwaltungsexterne Mitglieder:

Darius Weber, Vorsitz
Dr. iur. et lic. oec. , Unternehmer

Philippe Lévy, stellvertretender Vorsitz
Lic. oec., Generaldirektor der Messe Basel

Martin Lendi
Prof. Dr. fur., Vorsteher des Departementes 'Recht und Oekonomte ETHZ

Bruno Messerli
Prof. Dr. phil., Vorsteher des Geographischen Institutes der Universitat Bern

Verwaltungsinterne Mitglieder:

Laurent Carrel
Prof. Dr. iur., Farsprecher, Berater und Stelllvertreter des Stabschefs far
operative Schulung. EMD

Hansheiri Dahinden
Lic. oec., Direktor der Zentralstelle fiir Gesamtverteidigung

Beat Gujer
Farsprecher, Wissenschaftlicher Adjunkt im Direktionssekretariat der
Bundeskanzlei

Urs von Daeniken :
Fursprecher, Chef der Bundespolizei a.i., EJPD

Felix Meier
Dr. oec., stellvertretender Generalsekretar des EDA

Claude Morvant
Lic. en droit; wissenschaftlicher Adjunkt im Generalsekretariat des EDV

Peter Regli _
Divisionér, Dipl. ing. ETH, Unterstabschef Nachrichtendienst und Abwehr

Fred Schreier

Lic. és sc. pol., M.A.L.D., Chef des Nachrichtendtenstes im Stab der Gruppe
far Generalstabsdienste EMD

Sekretartat

Claudia Klaus, UNA
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Anhang 2/1
Definitionen -
Sie entsprechen der Begriffsverwendung im Hauptbericht

Aufklirung - Aktive und gezielte Beschaffung von

Nachrichten
Information Wissensinhalt

Landesnachrichten- Organisation zZur Beschdffung, Auswertung

dienst und Beurteilung von Nachrichten, die der
: strategischen Gesamtfiihrung des Landes
dienen
militarischer Organisation zur Beschaffung, Auswertung

Nachrichtendienst = und Beurteilung von Nachrichten, die der
militérstrategischen Fiuhrung dienen

Nachricht | Geprifter, zweckgerichteter Wissensinhalt

opérative Nach- Aufklarung mit Methoden, die unter Um-
richtenbeschaffung stinden auslidndische Geheimhaltungs-
vorschriften tangieren

Quelle Medium zur Gewinnung schwer zuganglicher
Nachrichten
Quellenschutz : Absch1rmungsmassnahmen mit dem Z1el

eine Quelle zu erhalten

Sicherheitspolitik Gesamtheit der Massnahmen, die namentlich'
den folgenden Zielen gelten:

- Friede in Freiheit und Unabhéangigkeit

- Wahrung der Handlungsfreiheit

- Schutz der Bevélkerung und ihrer Lebens-
grundlagen

- Behauptung des Staatsgebietes

- Beitrag an die internationale Stabilitét,
vornehmlich in Europa.
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sicherheitspolitischer
Nachrichtendienst

Strategie
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Anhang 2 /2

Organisation zur Beschaffung, Auswer-
tung und Beurteilung von Nachrichten,
die der sicherheitspolitischen Fuhrung
des Landes dienen

Konzeptionelle und programmatische
Vorgabe fur Kursdnderungen oder zur
Bewéltigung von Krisen.
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Anhang 3

Auftrag der Lagekonferenz

Laut Bundesgesetz vom 27.6.69 fasst die Lagekonferenz departementale
Beurteilungen und Bedrohungsanalysen zuhanden des Bundesrates zu-

Ssaminern.

Daruber hinaus besteht ein "Reglement Lagekonferenz". Danach ist der
Bundesrat in allen strategischen Fillen rechtzeitig mit den notwendigen
Entscheidungsunterlagen zu bedienen. Konkret nennt das Reglement
die folgenden Hauptaufgaben:

>

stellt die Lucken in der Nachrichtenbeschaffung fest und stellt
den zustdndigen Departementen Antrag zu erganzenden
Recherchen

analysiert die Lage und ihre moglichen Entwicklungen
erarbeitet die Lageberichte

stellt die Gesamtlage zuhanden des Bundesrates dar.
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Anhang 4

Auftrag des Landesnachrichtendienstes
(Besonderer Auftrag)

1. Koordiniert, soweit das fur die Unterstiitzung des Bundesrates not-
wendig ist, die Nachrichtenaufbereitung der Departemente.

2. Regelt die Nachrichtenbeschaffung, indem er den jeweils geeigneten
Beschaffungsorganen der einzelnen Departemente entsprechende
Auftrige erteilt. Diese Beschaffung:

>  erfolgt rezeptiv und, wo nicht anders méglich, auch aktiv
und operativ

> bezieht sich auf das Ausland und das Inland

> deckt alle Sachbereiche ab (Politik, Wirtschaft, Technik,
Wissenschaft, Oekologie, Umwelt, Verkehr, Militar, etc.)

>  bertcksichtigt nicht nur kurz- und mittelfristige, sondern
auch langfristige Aspekte.
3. Sichtet die eingehenden Nachrichten nach drei Hauptkategorien:
> irrelevante Nachrichten (Ablage)

> nur far einzelne Departemente wichtige Nachrichten (direkte,
unkommentierte Weiterleitung an die Interessierten)

> far den Gesamtbundesrat wichtige Nachrichten (Weiterbe-

arbeitung).

4. Wertet die fur den Gesamtbundesrat wichtigen Nachrichten zu
einer standig aktuellen Beurteilung der Lage aus.

5. Informiert den Gesamtbundesrat bei wichtigen Lageverdnderungen
unverziglich in geeigneter Weise, im tubrigen periodisch schriftlich.

6. Formuliert die Nachrichtenbedurfnisse des Gesamtbundesrates.

7. Erkennt rechtzeitig den Handlungsbedarf der Gesamtregierung
und stellt fir deren Entscheidungen die nachrichtendienstlichen
Unterlagen bereit.
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Anhang 5

Pflichtenheft fiir die Nachrichtenbeauftragten der Departemente

>  Stellen die Zusammenarbeit zwischen Departement und Landes-
nachrichtendienst sicher

> Vertreten ihr Departement im Landesnachrichtendienst

> Stellen Nachrichtenbediirfnisse fest, formulieren sie und unter-
breiten dem Leiter des Landesnachrichtendienstes allenfalls
Beschaffungsantrage

> Beschaffen im eigenen Departement Nachrichten zuhanden des
Landesnachrichtendienstes und erteilen, wenn notig, departe-
mentsinterne Beschaffungsauftriage

> Unterstiitzen den Leiter des Landesnachrichtendienstes bei
Auswertungen und Beurteilungen der Lage entweder personlich
oder durch die Vermittlung departementsinterner Spezialisten

> Orientieren innerhalb des Departements tiber die Gesamtlage

>  Halten sich fur die Mitwirkung in Gberdepartementalen Krisen-
stdben bereit
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