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Zusammenfassung

Ubungen gehéren zu den wirksamsten Instrumenten zur
Vorbereitung auf Katastrophen und Notlagen. Sie bieten
ein strukturiertes Gefass, um Fahigkeiten zu testen, Ko-
ordinationsmechanismen zu validieren und Schwachstel-
len zu identifizieren. Sie kdnnen jedoch auch einem um-
fassenderen Zweck dienen. Ubungen bringen Menschen,
Institutionen und politische Massnahmen in einem kont-
rollierten, aber realistischen Umfeld zusammen. Strate-
gisch eingesetzt, validieren sie Gouvernanz-Strukturen,
starken die internationale Zusammenarbeit und ermogli-
chen es, neue Ansatze zu testen, bevor Krisen eintreten.

Diese Studie wurde vom Bundesamt fiir Bevol-
kerungsschutz (BABS) in Auftrag gegeben und stitzt sich
auf politische Rahmenbedingungen, Experteninterviews,
offizielle Ubungsdokumentationen und das direkte Beob-
achten von drei Ubungen im Jahr 2024. Das Ergebnis sind
drei Fallstudien, die zeigen, wie Bevolkerungsschutzlbun-
gen uber taktische und operative Schulungen hinausge-
hen und zu umfassenderen strategischen Zielen beitra-
gen konnen:

- Dieinternationale EU-Ubung Magnitude zeigte, wie
grenzlibergreifende Simulationen Vertrauen und
Interoperabilitat starken und gleichzeitig das politi-
sche Engagement fur die kollektive Vorsorge starken.

- Die nationale Gesamtnotfalliibung (GNU) zeigte, wie
unter Druck Gouvernanz-Liicken und Schwierigkeiten
in der Entscheidungsfindung entstehen, wenn
mehrere Akteure, darunter Betreiber kritischer
Infrastrukturen, beteiligt sind.

- Die regionale Table-Top-Ubung «Drought» (Trocken-
heit) verdeutlichte, wie lang andauernde klimabe-
dingte Krisen die institutionellen Rollen tiberstrapa-
zieren und neue Formen der Koordination erfordern,
wie beispielsweise der neu geschaffene Fachstab
Trockenheit.

Diese Ubungen veranschaulichen drei strategische Beitra-
ge, die Bevolkerungsschutziibungen leisten konnen. Sie
tragen zur Validierung der Gouvernanz bei, indem sie in-
stitutionelle Schwachstellen aufdecken und Fithrungs-
kraften die Moglichkeit bieten, Entscheidungsprozesse zu
tUben. Sie fordern das diplomatische Engagement, indem
sie Beziehungen aufbauen und Zuverldssigkeit in der in-
ternationalen Zusammenarbeit signalisieren. Zuletzt er-
moglichen Ubungen auch die Weiterentwicklung von
sowie Innovationen in Grundlagen, Gesetzen oder Struk-
turen im Bevolkerungsschutz, indem sie sichere Raume
schaffen, um neue Rahmenbedingungen und Koordinati-
onsmodelle zu testen.

Um dieses Potenzial auszuschépfen, mussen
Ubungen bewusster in die strategische Planung einge-
bettet werden. Dies erfordert die aktive Einbeziehung po-
litischer Entscheidungstragerinnen und -trager, die syste-
matische Integration der gewonnenen Erkenntnisse in
politische Prozesse und die Entwicklung einer klareren
Doktrin fur Ubungen im Bereich des Bevolkerungs-
schutzes unter Beruicksichtigung von diplomatischen, po-
litischen und Gouvernanz-Zielen.

Ubungen dienen nicht nur dazu, Reaktionen auf
ein Ereignis zu erproben, sondern auch dazu, Systeme, Be-
ziehungen und Strategien so zu gestalten, dass sie die Re-
silienz starken. Betrachtet man Ubungen als strategische
Ressourcen, so kann man sicherstellen, dass der Bevolke-
rungsschutz in einer von Komplexitat und Unsicherheit
gepragten Risikolandschaft sowohl operativ effektiv als
auch institutionell anpassungsfahig bleibt.
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Abkurzungsverzeichnis

Begriff Abkiirzung
Kantonales Flihrungsorgan KFO
Chemisch, Biologisch, Radiologisch und Nuklear CBRN
Gesamtnotfalllibung GNU
Integrierte Ubung Iy
Moduliibung MODEX
Fachstab Trockenheit FST
Nationale Alarmzentrale NAZ
Strategische Fiihrungsiibung SFU
Sicherheitsverbund Schweiz SVS
Sicherheitsverbundsiibung SvuU
Katastrophenschutzverfahren der Europaischen Union UCPM
Bliro der Vereinten Nationen flir Katastrophenvorsorge UNDRR
Urbanes Such- und Rettungswesen USAR
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1 Einleitung

1.1 Kontext

«Civil protection authorities are the backbone of civilian
preparedness.»* Ubungen spielen dabei eine zentrale Rolle
in der Starkung dieser Vorsorge, wie in internationalen
Rahmenwerken, zum Beispiel dem Sendai-Rahmenwerk
fiir Katastrophenvorsorge 2015-2030, betont wird.

Auch in der Schweiz ist die Bedeutung systema-
tischer Ubungen starker in den Fokus gerlckt. Die vom
Bundesamt fir Bevolkerungsschutz (BABS) durchgefiihr-
te und vom Bundesrat verabschiedete Fahigkeitsanalyse
Bevolkerungsschutz zeigt einen wachsenden Bedarf an
gemeinsamen Ubungen auf.2 Diese sollen nicht nur die
technischen Abldufe verbessern, sondern auch die Fih-
rung starken, die Zusammenarbeit zwischen den Part-
nern im Bevolkerungsschutz und der Schweizer Armee
harmonisieren und die Effizienz des Gesamtsystems stei-
gern.

Eine wichtige Initiative in diesem Zusammen-
hang ist die fir November 2025 geplante Integrierte
Ubung (1U25), bei der die angepasste Krisenmanagement-
architektur des Bundes getestet werden soll.> Der Schwer-
punkt liegt dabei auf der Zusammenarbeit zwischen Bun-
des- und Kantonsbehorden, der interkantonalen
Koordination und der Einbindung von Akteuren aus Wis-
senschaft und kritischer Infrastrukturbetreiber. Parallel
dazu soll die erste sicherheitspolitische Strategie der
Schweiz einen starker integrierten Ansatz fir das Katast-
rophenrisikomanagement formulieren und damit die
strategische Rolle von Ubungen weiter starken.*

Diese Entwicklungen spiegeln eine zunehmen-
de Konvergenz zwischen den institutionellen Bereichen
des Bevolkerungsschutzes und des Krisenmanagements
wider, die traditionell getrennt voneinander operierten.
Dennoch bleibt es wichtig, zwischen Bevolkerungsschutz
und Krisenmanagement im Schweizer Kontext zu unter-
scheiden. Es handelt sich um zwei miteinander verbunde-
ne, aber unterschiedliche Komponenten der Schweizer
Vorsorge- und Bewaltigungsarchitektur.

Der Bevolkerungsschutz wird in erster Linie auf
kantonaler und lokaler Ebene umgesetzt. Er konzentriert
sich auf technische Massnahmen und den Einsatz von
Ressourcen in Katastrophen und Notlagen. Auf Bundes-
ebene besteht die Aufgabe des BABS darin, diese Bemii-
hungen zu unterstitzen und gegebenenfalls zu koordi-
nieren.’

Das Krisenmanagement des Bundes erfolgt auf
strategischer Ebene unter der Leitung des Bundesrats.®
Dazu gehdren die politische Koordination, die ressort-

Ubergreifende Organisation und die Steuerung komple-
xer Reaktionen, wenn die normalen Geschaftsprozesse
nicht mehr ausreichen. Es kann beispielsweise aktiviert
werden, wenn Katastrophen oder Notlagen wie Pande-
mien oder grossere Infrastrukturausfalle eskalieren. Der
Bevolkerungsschutz ist Teil dieser Struktur, seine Rolle ist
jedoch weitgehend operativer Natur, und seine Integrati-
onindie strategische Dimension des Krisenmanagements
ist nach wie vor begrenzt. Daher wird sein Potenzial noch
nicht voll ausgeschopft.

Auf internationaler Ebene bemduht sich die
Schweiz ebenfalls um eine Ausweitung ihres internatio-
nalen Engagements im grenzliberschreitenden Katastro-
phenschutz- und Krisenmanagement. Zu den Aktivitaten
gehoren die Teilnahme an den Magnitude-Aktivitaten des
Katastrophenschutzverfahrens der EU (Union Civil Protec-
tion Mechanism, UCPM) sowie die Durchfiihrung einer
MODEX-Ubung im Jahr 2026.7 Diese Initiativen unterstrei-
chen die zunehmende Bedeutung, welche die Schweiz der
internationalen Zusammenarbeit, der Interoperabilitat
und dem strategischen Dialog beimisst.

Alle diese Entwicklungen bieten die Gelegen-
heit, die Rolle von Ubungen innerhalb des Schweizer Be-
volkerungsschutzes neu zu bewerten. Im foderalen Kon-
text der Schweiz, welcher von Subsidiaritat, Neutralitat
und grenziiberschreitenden Verflechtungen gepragt ist,
kdnnte eine systematischere Einbettung von Ubungen in
die strategischen Planungsprozesse des Bevolkerungs-
schutzes die Fahigkeit der Schweiz, zukiinftige Katastro-
phen und Notlagen zu antizipieren, zu bewaltigen und
sich daran auszurichten, erheblich verbessern.

1.2 Ziele

Dieser Bericht soll das Verstandnis und die Anwendung
von Ubungen im Bereich des Bevolkerungsschutzes er-
weitern. In der Militar- und Verteidigungsdomane gibt es
eine lange Tradition, simulierte Szenarien zu nutzen, um
die Regierungsfiihrung einem Stresstest zu unterziehen
oder politische Absichten zu signalisieren. Im Bevdlke-
rungsschutz konzentrieren sich Ubungen in der Regel
eher auf Verfahren als auf Entscheidungsfindung. Diese
enge Perspektive schrankt das Potential ein, zur nationa-
len Resilienz, zur strategischen Vorausschau und zur ad-
aptiven Katastrophenbewaltigung beizutragen.® Doch
genau diese Fahigkeiten werden in der komplexen und
vernetzten Risikolandschaft von heute immer wichtiger.
Der Bericht richtet sich an politische Entschei-
dungstragerinnen und -trager auf nationaler und regiona-
ler Ebene, Fachleute fiir Katastrophen- und Bevolkerungs-
schutz, Forschende und internationale Partner. Der
Bericht verfolgt drei miteinander verbundene Ziele:
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«  Die Analyse von Ubungen im Bevolkerungsschutz im
Hinblick auf ihr breiteres Potenzial. Der Bericht
reagiert auf die wachsende Nachfrage nach haufige-
ren und gezielteren Ubungen, indem er Ubungsplan-
nerinnen und -planner dazu ermutigt, zu erkennen,
dass Ubungen nicht nur technische Uberpriifungen
sind, sondern auch Fiihrungserfahrung, Koordination
und ein gemeinsames Verstandnis fordern kénnen.

 Starkung der strategischen Dimension des Bevolke-
rungsschutzes in der Schweiz, insbesondere innerhalb
der umfassenderen Krisenmanagementarchitektur.
Der Bericht hebt hervor, wie Bevolkerungsschutz-
Ubungen als Ansatzpunkte fir strategische Uberle-
gungen und langfristige Planungen dienen konnen,
indem sie sicherstellen, dass die daraus gewonnenen
Erkenntnisse in die Gouvernanz-Prozesse einfliessen
und so die Rolle des Bevolkerungsschutzes im
nationalen Krisenmanagement starken.

+ Positionierung des Schweizer Bevolkerungsschutzes
innerhalb der sich wandelnden europaischen Land-
schaft, insbesondere angesichts des wachsenden
Interesses an einer Zusammenarbeit im UCPM. Der
Bericht untersucht, wie die Schweiz Ubungen nutzen
kann, um sich aktiver an der grenziibergreifenden
Vorbeugung und Bewaltigung zu beteiligen, wobei
ihr spezifischer politischer und institutioneller
Kontext berticksichtigt wird.

Dieser Bericht bietet keinen technischen Leitfaden fiir die
Gestaltung von Ubungen. Stattdessen soll er einen breite-
ren Dialog Uber die Rolle von Ubungen fir die zukinftige
Entwicklung des Bevolkerungsschutzes in der Schweiz an-
stossen. Er pladiert fir einen Wandel sowohl in der Denk-
weise als auch in der Praxis. Die Autoren sind sich be-
wusst, dass sie mit dieser Perspektive Neuland betreten,
indem sie Bevolkerungsschutzibungen als strategische
Instrumente konzipieren und Grundsatze fir ihre strate-
gische Anwendung entwickeln.

Abbildung 1: Methodik der Studie

Literatur zum Bevolkerungschutz und zu
militarischen und strategischen Studien

Verwaltungspolitische Dokumente
und Grundlagen,
institutionelle Rahmenbedingungen

1.3 Methodik und Struktur

Die Erarbeitung des Berichts folgte einem mehrstufigen
qualitativen Ansatz, der Sekundarforschung, Beobach-
tungsprotokolle, Analysen von Ubungsunterlagen und Ex-
perteninterviews kombinierte. Die Methodik zielte darauf
ab, Erkenntnisse aus verschiedenen Quellen zu triangulie-
ren, um zu verstehen, wie Bevolkerungsschutziibungen
konzipiert, durchgeflihrt und strategisch eingesetzt wer-
den. Eine Ubersicht tber die Forschungsmethodik ist in
Abbildung 1 dargestellt.

In der ersten Phase wurden relevante wissen-
schaftliche Literatur, verwaltungspolitische Dokumente
und Grundlagen sowie institutionelle Rahmenbedingun-
gen umfassend geprift. Besonderes Augenmerk wurde
darauf gelegt, wie Strategien zur Katastrophenvorsorge,
zum Bevolkerungsschutz und zum Krisenmanagement
den Zweck und die Relevanz von Ubungen behandeln.

Die Analyse stutzte sich auf wichtige Referenzen
wie dem Sendai-Rahmenwerk fiir Katastrophenvorsorge
der UN, eine Reihe internationaler politischer Grundlagen
sowie regulatorischer und strategischer Rahmenwerke der
Schweiz, wie in Abschnitt 2.1 dargelegt. Da die strategische
Nutzung von Bevolkerungsschutziibungen noch wenig er-
forscht ist, wurde auch Literatur aus militarischen und stra-
tegischen Studien herangezogen. Diese zusatzlichen Quel-
len trugen dazu bei, den konzeptionellen Blickwinkel zu
erweitern und relevante Parallelen zu identifizieren, insbe-
sondere in Bereichen wie dem strategischen Lernen, der
Kapazitatsentwicklung und der institutionellen Resilienz.

Die zweite Phase umfasste die Beobachtung
von drei Bevolkerungs- und Katastrophenschutziibungen
aus erster Hand, die zwischen Oktober und November
2024 durchgefuihrt wurden:

-+ Magnitude-Ubung, 24. bis 26. Oktober 2024, Baden-
Wirttemberg, Deutschland

« Gesamtnotfalllibung (GNU), 05. bis 07. November
2024, Gosgen, Schweiz
Table-top-Ubung «Drought», 20. November 2024,
Zurich, Schweiz

Ubungsdokumentationen und -schlussberichte

Feldnotizen und Beobachtungsprotokolle

Methodik

Literaturrecherche
Dokumentenanalyse
Auswertung
Experteninterviews

Experteninterviews:
Schweiz, Europaische Union, Australien
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Wahrend jeder Ubung fiihrten die Autoren informelle Ge-
sprache und beobachteten aufmerksam die Interaktio-
nen zwischen den Teilnehmenden. Diese wurden in Feld-
notizen und Beobachtungsprotokollen dokumentiert.
Dieses Material lieferte Einblicke in die Planung, Durch-
fihrung und Bewertung der Ubungen sowie in die Dyna-
mik zwischen den beteiligten Akteuren.

Wo eine direkte Beobachtung nicht moglich
war, wurden diese Einblicke durch eine Analyse der offi-
ziellen Ubungsunterlagen ergénzt, darunter Beschreib-
ungen des Szenarios, Schlussberichte und interne Aus-
wertungen.

Der dritte methodische Schritt bestand aus vier
halbstrukturierten Interviews mit sieben Experten und
Praktikern aus der Schweiz, der EU, Deutschland und Aus-
tralien. Alle waren an der Konzeption, Durchfiihrung oder
Bewertung von Bevolkerungsschutziibungen beteiligt.
Die Interviews lieferten vergleichende Einblicke darin, wie
Ubungen die Vorbeugung und Bewaltigung starken, die
grenzibergreifende Zusammenarbeit fordern und die
langfristige institutionelle Entwicklung unterstiitzen. Sie
zeigten auch gemeinsame Herausforderungen bei der
Konzeption und Bewertung von Ubungen auf. Auf diesem
analytischen Rahmen basieren auch die Ergebnisse in die-
sem Bericht.

Dieser Bericht ist in vier Hauptabschnitte gegliedert.

« Kapitel 1 umreisst die Ziele des Berichts und be-
schreibt die Methodik, die zur Erhebung und Analyse
der Daten verwendet wurde.

« Kapitel 2 bietet einen umfassenden Uberblick Gber
Bevolkerungsschutzlibungen: In Abschnitt 2.1 wird
untersucht, wie die Rolle und der Wert von Ubungen
in wichtigen internationalen und nationalen Rah-
menwerken und Strategien verankert sind. Anschlies-
send wird eine Klassifizierung von Bevolkerungs-
schutzibungen vorgestellt, wobei in Abschnitt 2.2
die wichtigsten Arten und die wesentlichen Dimen-
sionen, die ihre Gestaltung beeinflussen, hervorgeho-
ben werden. Das Kapitel schliesst mit einer Analyse
der Ziele von Bevolkerungsschutziibungen. Dabei
wird in Abschnitt 2.3 zwischen taktischer, operativer
und strategischer Ebene unterschieden.

« Kapitel 3 veranschaulicht anhand von drei Ubungen
als Fallstudien, wie sich die in Kapitel 2 identifizierten
strategischen Funktionen widerspiegeln.

- Kapitel 4 fasst die wichtigsten Ergebnisse zusammen
und skizziert Moglichkeiten zur Starkung des Schwei-
zer Bevolkerungsschutzsystems.

2 Ubungen im Be-
volkerungsschutz

Die sich wandelnde Natur heutiger Katastro-
phen und Notlagen verstarkt die strategi-
sche Bedeutung von Ubungen. Die Heraus-
forderungen sind nicht mehr nur
kompliziert, sondern zunehmend komplex,
gepragt von Unsicherheit, Kaskadeneffekten
und systemweiten Belastungen.

In einer zunehmend komplexen und vernetzten Risiko-
landschaft mussen Bevolkerungsschutzorganisationen
sich kontinuierlich vorbereiten und anpassen, um die Be-
volkerung wirksam schiitzen und Lebensgrundlagen si-
chern zu konnen.? In den meisten ganzheitlichen oder
umfassenden Ansatzen zum Katastrophenrisikomanage-
ment sind Vorsorge und Anpassung der Massnahmen zur
Bewaltigung keine isolierten, einmaligen Aufgaben, son-
dern Teil eines kontinuierlichen und sich weiterentwi-
ckelnden Prozesses.’® Bei systematischer Herangehens-
weise tragen diese Bemihungen zur Resilienz der
Gesellschaft bei, verstanden als die allgemeine Fahigkeit,
sich an Notlagen, Katastrophen und sich entwickelnde Ri-
siken anzupassen und auszurichten.

Ubungen gehéren zu den wirksamsten Instru-
menten, um diesen Anpassungsprozess in Gang zu setzen
und zu unterstiitzen. Sie verbinden Analyse und Praxis
miteinander.** Ubungen sind strukturierte, szenarioba-
sierte Aktivitaten, die Notlagen und Katastrophen simu-
lieren.?? Sie schaffen kontrollierte Umgebungen, in denen
Akteure des Bevolkerungsschutzes ihre Rollen tiben, Ver-
fahren validieren und ihre Fahigkeit zur Koordination und
Zusammenarbeit unter Druck bewerten kénnen. So kon-
nen Schwachstellen erkannt und behoben werden, bevor
ein Ereignis eintritt.*?

Strategisch konzipierte Ubungen kénnen zu Ka-
talysatoren fiir eine umfassendere institutionelle Entwick-
lung werden. Sie verbessern die Vorsorge und Bereitschaft,
starken die Resilienz von Krisenmanagementstrukturen
und foérdern die internationale Zusammenarbeit. Das ist
besonders wichtig in Situationen, in denen Ressourcen
oder Erfahrung begrenzt sind.*

Die laufend verandernde Natur heutiger Katas-
trophen und Notlagen verstarkt die strategische Bedeu-
tung von Ubungen. Herausforderungen sind keine linea-
ren, l6sbaren Probleme, sondern zunehmend komplex.
Sie sind gepragt von Unsicherheit, Kaskadeneffekten und
systemweiten Belastungen.’> Da Gesellschaften immer
starker miteinander vernetzt sind und voneinander ab-
hangen, nehmen sowohl die moglichen Ausfalle durch
Stérungen als auch die Erwartungen zu. Krisen fiihren
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heute haufig zu Auswirkungen zweiter und dritter Ord-
nung, die gleichzeitig oder in rascher Abfolge auftreten
konnen. Akteure des Bevolkerungsschutzes und Notfall-
organisationen sind daher mit einem breiten Spektrum
an Folgen konfrontiert, wahrend sie oft mit begrenzten
Ressourcen arbeiten missen.

Diese Bedingungen unterstreichen die Notwen-
digkeit eines neuen Paradigmas fiir ein integriertes Kri-
senmanagement, das Komplexitat berticksichtigt, sich
uberschneidende Gefahren antizipiert und die strategi-
sche Koordination zwischen verschiedenen Akteuren und
Sektoren unterstutzt.

Dieses Paradigma ist besonders relevant fur die
Schweiz, deren Bevolkerungsschutzsystem durch Fodera-
lismus, eine mehrstufige Gouvernanz-Struktur und starke
grenzlbergreifende Verflechtungen gekennzeichnet ist. In
diesem Zusammenhang bieten Ubungen eine Plattform,
um dezentrale Zustandigkeiten aufeinander abzustim-
men, Entscheidungswege zu klaren und Vertrauen zwi-
schen kantonalen Akteuren und Bundesbehérden aufzu-
bauen. Auf internationaler Ebene bieten sie eine
glaubwiirdige Plattform fiir eine strukturierte Zusammen-
arbeit mit Nachbarstaaten und ein Mittel, um die Zuver-
lassigkeit und das Engagement der Schweiz in der regiona-
len, nationalen und internationalen Katastrophenvorsorge
und Einsatzbereitschaft unter Beweis zu stellen.

2.1 Grundlagen von
Bevolkerungsschutz-
ubungen

Ubungen sind auf allen Ebenen der Regierungsfiihrung
von Bedeutung, vom lokalen Bevolkerungsschutzperso-
nal uber nationale Krisenmanagementorganisationen bis
hin zu internationalen Katastrophenschutznetzwerken.
Daher wird ihre Bedeutung in internationalen Rahmen-
werken, nationalen Strategien und regulatorischen Be-
stimmungen zunehmend als wesentliches Instrument
zum Aufbau von Einsatzbereitschaft und institutioneller
Resilienz wahrgenommen und anerkannt.

Auf internationaler Ebene wird in wichtigen
Rahmenwerken und Strategien zum Katastrophenrisiko
die Notwendigkeit regelméssiger Ubungen als Teil der in-
stitutionellen Vorsorge und Einsatzbereitschaft hervor-
gehoben. Das von den UN-Mitgliedstaaten verab-
schiedete Sendai-Rahmenwerk fiir Katastrophenvorsorge
2015-2030 betont die Vorsorge und Einsatzbereitschaft
als eine der wichtigsten Prioritaten. Unter Prioritat 4:
«Verbesserung der Katastrophenvorsorge fiir eine wirksa-
me Reaktion» fordert es die Staaten ausdriicklich auf, «re-

gelmassige Ubungen zur Katastrophenvorsorge, -reaktion
und -bewaltigung, einschliesslich Evakuierungsiibungen,»
sowohl auf nationaler als auch auf lokaler Ebene zu for-
dern.’® Das Rahmenwerk betrachtet Ubungen als ein Mit-
tel zur Starkung der Reaktionsfahigkeit und zum Aufbau
einer Kultur des Risikobewusstseins.

Uber die Katastrophenvorsorge hinaus gelten
Ubungen auch als strategische Instrumente im Bereich Si-
cherheit und Krisenmanagement. Ein aktuelles Beispiel ist
der EU-Bericht «Safer Together» des ehemaligen finnischen
Prasidenten Sauli Niinisto. Der Bericht, der vom Europai-
schen Rat in Auftrag gegeben wurde, um die zuklnftige
Sicherheitslandschaft Europas zu skizzieren, empfiehlt die
Entwicklung einer speziellen EU-Ubungspolitik. Er fordert
eine starkere «Ausbildungs- und Ubungskultur» innerhalb
der Union und pladiert fur regelmassige, umfassende Si-
mulationen, um die institutionelle Bereitschaft, die zivil-
militarische Zusammenarbeit und die Widerstandsfahig-
keit gegentiber hybriden Bedrohungen zu starken.*”

Auch die Schweiz erkennt den strategischen
Wert von Ubungen in verschiedenen Bereichen der Sicher-
heitspolitik an. In den Grundlagen der nationalen Sicher-
heitspolitik werden Ubungen durchweg als Mechanismen
zur Verbesserung der Zusammenarbeit, zur Klarung von
Zustandigkeiten und zur Starkung der Einsatzbereitschaft
und Gouvernanz bei volatilen oder komplexen Ereignissen
genannt. Insbesondere die strategischen Flihrungstbun-
gen (SFU) und Sicherheitsverbundsiibungen (SVU) dienen
diesen Zwecken.*® Mit Blick in die Zukunft stellt die fiir No-
vember 2025 geplante Integrierte Ubung (IU25) eine be-
deutende Weiterentwicklung der nichtmilitarischen
Schweizer Ubungskultur dar. Die Ubung kombiniert die
SFU mit einer SVU um ein komplexes Krisenszenario zu si-
mulieren, welches institutionelle Grenzen und Gouver-
nanz-Ebenen liberschreitet.® Diese als bedeutend angese-
henen Ubungen sollten nicht nur die operativen Fahigkei-
ten testen und bewerten, sondern sich noch starker auf
die strategische Ebene konzentrieren.

Wahrend in der Verwaltung und Politik der Wert
von Ubungen betont wird, basiert ihre Durchfiihrung oft
auf gesetzlichen oder regulatorischen Bestimmungen. In
der Schweiz sind bestimmte Ubungen gesetzlich vorge-
schrieben, wie beispielsweise die Gesamtnotfalllibungen
(GNU). Dabei handelt es sich um eine gesetzlich vorge-
schriebene zweijahrliche Ubung fir einen Kernkraftwerk-
unfall, an der Akteure aus verschiedenen Sektoren und Re-
gierungsebenen beteiligt sind. Die Ubung dient der
praktischen Uberpriifung von Notfallprotokollen, Kom-
munikationsverfahren und Schutzmassnahmen.?

Darliber hinaus definiert das integrale Risiko-
management des BABS Ausbildung und Ubungen als Kern-
elemente innerhalb der Vorsorge.?* In der Fahigkeitsana-
lyse Bevolkerungsschutz hat das BABS zudem den
zunehmenden Bedarf an gemeinsamen Ubungen festge-
stellt. Ziel ist es, die Flihrungs- und Koordinationsprozesse
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zwischen den beteiligten Organisationen zu starken. Auf
diese Weise werden die Massnahmen bei Katastrophen
und Notlagen harmonisiert und die operative Effektivitat
verbessert.?

Angesichts dieser Anerkennung in nationalen
und internationalen Rahmenwerken, Richtlinien und Ge-
setzen ist es von entscheidender Bedeutung, die verschie-
denen Formate und Funktionen zu verstehen, die Ubun-
gen annehmen konnen.

2.2 Bevolkerungsschutz-
ubungen: Typ, Ebene,
Gouvernanz und Ziele

Ubungen kénnen unterschiedliche Formen annehmen. lhre
Gestaltung und Durchfiihrung variieren erheblich je nach
Typ, angestrebten Zielen, Ebene und Gouvernanz. Die hier
vorgestellte Klassifizierung von Ubungen und die wichtigs-
ten Dimensionen basieren auf einer Synthese mehrerer
massgeblicher Quellen, die zusammen ein gemeinsames
Verstandnis der Gestaltung, Durchfiihrung und Entwick-
lung von Ubungen vermitteln. Zusammen bilden diese
Quellen eine solide Grundlage fiir das Verstandnis der Viel-
falt von Bevolkerungsschutzibungen fir verschiedene
Kontexte und Herausforderungen. Dazu gehoren:

+ Die «Guidelines on the Design and Conduct of
Simulation Exercises» des Buros der Vereinten
Nationen fiir Katastrophenvorsorge (UNDRR) zur
Konzeption und Durchfiihrung von Simulationstbun-
gen legen wichtige Grundsatze und praktische
Schritte fiir die Planung, Durchfiihrung und Bewer-
tung von simulationsbasierten Schulungen im
Bereich Katastrophenrisikomanagement fest. 2

« Das «Simulation Exercise Manual» der Weltgesund-
heitsorganisation (WHO) bietet einen strukturierten
Rahmen fur die Konzeption von Ubungen im Gesund-
heitsbereich. Der Schwerpunkt liegt dabei auf der
Uberprifung der Einsatzbereitschaft fiir Notlagen im
Bereich der 6ffentlichen Gesundheit.>*

+ Dokumente auf EU-Ebene des UCPM und des
«Programme for Prevention, Preparedness and
Response to Natural and Man-made Disasters in
Southern Mediterranean Countries» bieten standardi-
sierte Methoden zur Starkung der grenzibergreifen-
den Vorsorge und Einsatzbereitschaft und zur
Forderung der Interoperabilitat zwischen Mitglied-
staaten und Partnerlandern.?
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+ Die Grundlagen der US «Federal Emergency Manage-
ment Agency» (FEMA), die in Zusammenarbeit mit
dem «Homeland Security Exercise and Evaluation
Program» entwickelt wurden, legen eine umfassende
Doktrin fur die Planung, Durchfiihrung und Bewer-
tung von Ubungen fest, die von Behorden in den USA
weitreichend angewendet wird.*

Das «Managing Exercises Handbook» des Australian
Institute for Disaster Resilience bietet praktische
Ratschlage im Umgang mit Ubungen, wobei der
Schwerpunkt auf Flexibilitat, Einbindung der Interes-
sengruppen und kontinuierlicher Verbesserung liegt.?”

Das Schweizer Handbuch «Fuhrung im Bevolkerungs-
schutz» (FiBS) enthalt Leitlinien fir Ausbildung und
Ubungen, die speziell fiir Fihrungs- und Krisenorgane
zugeschnitten sind.*®

Diese Dokumentenlandschaft bietet die Moglichkeit, Be-
volkerungsschutzibungen anhand von vier Schlisselkri-
terien zu analysieren:

«  Typ (Diskussion, Table-top-Ubung, Drill, funktionale
Ubung, Vollibungen)

(lokal, regional, national, international)

Gouvernanz (eine Organisation, mehrere Organisa-
tionen)

Ziele (taktisch, operativ, strategisch)

Abbildung 2 gibt einen Uberblick dariiber, wie die Kom-
plexitit von Ubungen entlang dieser vier Achsen zu-
nimmt. Ubungen, die sich an den dusseren Randern die-
ses Spektrums befinden, erfordern in der Regel einen
hoheren Planungs-, Koordinations- und institutionellen
Aufwand. Im Gegensatz dazu sind Ubungen, die naher
am Zentrum liegen, in der Regel kleiner und konzentrieren
sich starker auf einen ausgewahlten Zweck. Mit zuneh-
mender Komplexitat steigen auch die Anforderungen an
Koordination, Kommunikation und Fihrung. Verschiede-
ne Kombinationen dieser Dimensionen sind moglich. So
kann beispielsweise eine funktionale Ubung mehrere Or-
ganisationen umfassen, die in verschiedenen Regionen
tatig sind, wahrend sich eine Table-top-Ubung auf die
strategische Koordination der nationalen Ebene konzent-
rieren konnte. In einigen Fallen kann eine Vollibung von
einer Table-top-Komponente begleitet werden, entweder
als vorbereitender Schritt zur Abstimmung der Teilneh-
menden oder als Nachbesprechung, um die Ergebnisse zu
analysieren und Riickmeldungen zu sammeln.

Zwar spielt jede der vier Dimensionen eine Rolle
bei der Gestaltung von Ubungen, doch das Ziel ist der Faktor,
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Abbildung 2: Typ, Ebene, Gouvernanz und Ziele einer Ubung
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Angepasst nach: Australian Institute for Disaster Resilience, «Managing Exercises», Australian Disaster Resilience Handbook Collection, 2023.%

der deren Ausrichtung und Komplexitat am unmittelbarsten
bestimmt. Die Art dessen, was mit einer Ubung erreicht wer-
den soll, beeinflusst alle anderen Aspekte, vom Typ und der
Ebene bis hin zum Grad der institutionellen Gouvernanz. Da-
her dient die Zieldefinition als analytischer Ausgangspunkt
flir den nachsten Abschnitt. In diesem Bericht wird zwischen
drei miteinander verbundenen Kategorien von Ubungszielen
unterschieden: taktische, operative und strategische Ziele.
Diese drei Kategorien bieten einen strukturierten Blickwin-
kel, durch den Ubungen mit umfassenderen Zielen in Bezug
auf Vorsorge und Einsatzbereitschaft, Koordination und po-
litische Inhalte in Einklang gebracht werden konnen.

Es ist jedoch wichtig zu beachten, dass die Kom-
plexitat nicht einfach linear von taktischen zu strategi-
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schen Ubungen zunimmt. Taktische Ubungen sind oft
technisch detailliert und anspruchsvoll und erfordern die
prazise Ausflihrung spezialisierter Aufgaben. Strategische
Ubungen hingegen reduzieren die operativen Aspekte,
flhren jedoch eine andere Form der Komplexitat ein, da
sie sich mit Flihrungs- und Gouvernanz-Strukturen, politi-
schen Entscheidungsprozessen und Unsicherheiten in
ganzen Systemen befassen. In diesem Sinne sind sie im
Spektrum hoher positioniert, da die Folgen von Entschei-
dungen weitreichender und unsicherer sind, auch wenn
die technischen Details weniger ausgepragt sind. Operati-
ve Ubungen verbinden diese beiden Dimensionen, indem
sie strategische Absichten in koordinierte Massnahmen
auf taktischer Ebene umsetzen.
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Abbildung 3: Klassifizierung der Ubungstypen

Diskussion

Eine Diskussionstibung, wie z. B. ein Seminar oder Workshop dient als Einstiegsaktivitat, um den Teilnehmenden
neue Konzepte, Richtlinien, Verfahren oder Instrumente vorzustellen. Sie konzentriert sich auf die Erleichterung
des Informationsaustauschs und des Dialogs und tragt zum Aufbau von Grundwissen und Bewusstsein bei. Eine
Diskussionstibung ist in der Regel ressourcenschonend und stressfrei und bietet den Beteiligten eine Plattform fiir
die vorlaufige Planung, oft als Vorbereitungsschritt fiir fortgeschrittenere Ubungen.

Table-top

Eine Table-top-Ubung ist eine diskussionsbasierte Simulation, die sich auf strategische und taktische Entschei-
dungsfindung konzentriert. Anhand eines hypothetischen Szenarios bewerten die Teilnehmenden Rollen, Verant-
wortlichkeiten und Kommunikationsstrategien, testen Richtlinien und Verfahren in einer risikoarmen Umgebung
und identifizieren Liicken in der Planung und Koordination. Obwohl das Szenario hypothetisch ist, spiegelt es
realistische Einschrankungen und Dynamiken wider. Es werden keine physischen Mittel verwendet, keine Ressour-
cen eingesetzt, und die Teilnehmenden libernehmen in der Regel bestimmte Rollen. Eine Nachbesprechung am
Ende ermdglicht es den Teilnehmenden, ihre Erfahrungen zu reflektieren, Erkenntnisse auszutauschen und
nachste Schritte zu identifizieren. Der Erfolg einer Table-top-Ubung hiangt weitgehend von der aktiven Beteiligung
der Gruppe und der gemeinsamen Identifizierung von Problembereichen ab.
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2.3 Ubungsziele:
taktisch, operativ
und strategisch

Bevodlkerungsschutziibungen dienen einer Vielzahl von
Zielen. Um dieser Vielfalt besser gerecht zu werden, un-
terscheidet dieser Bericht drei miteinander verbundene
Kategorien von Ubungszielen: taktische, operative und
strategische. Diese Ebenen sind zwar konzeptionell von-
einander getrennt, in der Praxis jedoch miteinander ver-
bunden, und die Grenzen zwischen ihnen sind oft flies-
send. Die Bertcksichtigung dieses mehrschichtigen
Ansatzes hilft Planerinnen und Planern dabei, Ubungen
auf ihren beabsichtigten Zweck abzustimmen, Ressour-
cen effektiv zu alimentieren und Verantwortlichkeiten
den entsprechenden Teams oder Institutionen zuzuwei-
sen. Noch wichtiger ist, dass dadurch ein umfassenderes
Verstandnis dafiir gefordert wird, welchen strategischen
Mehrwert Ubungen generieren kénnen.

Die Einstufung einer Ubung als taktisch, opera-
tiv oder strategisch hangt in erster Linie von ihrem beab-
sichtigten Zweck ab. Der tatsachliche Zweck leitet sich
daraus ab, was mit einer Ubung getestet, verbessert oder
uberpriift werden soll. Taktische Ziele in Ubungen kon-
zentrieren sich auf die Leistung von Einzelpersonen oder
Teams, wahrend operative Ziele darauf ausgerichtet sind,
die Koordination und Einsatzbereitschaft ganzer Organi-
sationen zu verbessern. Strategische Ziele hingegen die-
nen dazu, Fiihrungsstrukturen und politische Annahmen
unter realitatsnahen Bedingungen zu tberprifen.

Mehrere kontextuelle Faktoren beeinflussen,
wie Ziele in der Praxis definiert werden. Rechtliche und
strategische Vorgaben, wie zum Beispiel regulatorische
Anforderungen, geplante Ubungszyklen oder die Ausrich-
tung an nationalen Prioritaten pragen oft die allgemeine
Ausrichtung. Gleichzeitig wird die Durchflihrbarkeit durch
praktische Erwagungen eingeschrankt. Diese kdnnen die
Verfligbarkeit von Personal, Finanzmitteln oder Infra-
struktur sowie die Eigenschaften der lokalen oder natio-
nalen Risikolandschaft sein.?® Schliesslich bestimmen der
institutionelle und politische Kontext, insbesondere der
Grad der behdrdenubergreifenden Zusammenarbeit, der
politische Wille und die vorherrschende Verwaltungs-
struktur (z. B. foderale versus zentralisierte Systeme), wie
ambitioniert oder bereichsiibergreifend eine Ubung sein
kann.

Wichtig ist, dass die drei Ziele nicht als starr
oder sich gegenseitig ausschliessend betrachtet werden
sollten und auch keine strenge Hierarchie darstellen. In
der Praxis sind sie miteinander verbunden und uber-
schneiden sich.> So konnen beispielsweise taktische Akti-
vitaten auch Erkenntnisse mit operativer und strategi-
scher Relevanz liefern. Gleichzeitig sind die Einsatzkrafte
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auf taktischer Ebene effektiver, wenn sie die Ubergeord-
neten strategischen Ziele und die potenziellen Auswir-
kungen ihrer Massnahmen in zweiter und dritter Ord-
nung verstehen.?> Operative Fuhrungskrafte dienen als
wichtiges Bindeglied zwischen Strategie und Umsetzung
und setzen libergeordnete Ziele in konkrete Massnahmen
um. Letztendlich hangt der Erfolg strategischer Ziele von
gut koordinierten operativen Planen und einer effektiven
taktischen Leistung ab.?® Folglich arbeiten Akteure auf al-
len Ebenen kontinuierlich zusammen und interagieren
miteinander. Erfolgreiches Krisenmanagement hangt von
diesen koordinierten Bemiihungen ab, um Struktur und
Klarheit in komplexe und sich standig verandernde Situa-
tionen zu bringen.

Abbildung 4: Die drei Ubungsziele: taktisch, operativ
und strategisch

Taktische Ziele

« Kompetenzentwicklung

- Verfahrensvalidierung

- Testen spezifischer Funktionen
Werden die Aufgaben richtig ausgefiihrt?

Operative Ziele

+ Interoperabilitat

+ Ressourcenmanagement
 Systembereitschaft

Werden die Ressourcen effizient koordiniert?

Strategische Ziele

+ Validierung der politischen Fiihrung

- Diplomatisches Engagement

« Innovation in politischen Grundlagen

Sind die Entscheidungen mit den strategischen
Zielen abgestimmt?
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2.3.1 Taktische Ziele

Auf taktischer Ebene konzentrieren sich Ubungen auf die
Entwicklung von Fahigkeiten und die Validierung spezifi-
scher Einsatzprozesse und -mittel, um die Einhaltung zer-
tifizierter Protokolle und Akkreditierungsstandards si-
cherzustellen.?* Diese Art von Ubungen hilft Ersthelfen-
den, Notfallbehorden und technischen Spezialisten, ihre
Sofortmassnahmen in kontrollierten Umgebungen zu op-
timieren. Zu den wichtigsten Funktionen gehoren:

« Kompetenzentwicklung: Taktische Ubungen konzen-
trieren sich auf die Vertiefung spezifischer Fahigkei-
ten, die von einzelnen Einsatzkraften und Teams
benoétigt werden, wobei zertifiziertes Wissen und
Techniken direkt angewendet und die von Akkreditie-
rungsstellen festgelegten Standards befolgt werden.
Dazu gehort das Uben des Einsatzes von Ausrlstung
sowie die effiziente und effektive Ausfiihrung
spezifischer Aufgaben in Ubereinstimmung mit
festgelegten Ablaufen. Eine Feuerwehrtbung konnte
sich beispielsweise auf die prazise Technik zum
Einsatz eines Hochdruckschlauchs oder die richtigen
Verfahren zur Belliftung eines brennenden Gebaudes
konzentrieren. So kdnnen Feuerwehren sicherstellen,
dass sie die im Rahmen ihrer beruflichen Zertifizie-
rungen erworbenen Fahigkeiten anwenden. Die
Teilnahme an dieser Art von Ubungen hilft den
Einsatzkraften, implizites Wissen aufzubauen und die
Einhaltung bewahrter Verfahren unter Druck zu
verstarken.

« Verfahrensvalidierung: Diese Ubungen testen die
Praktikabilitat und Wirksamkeit bestimmter Verfah-
ren und Protokolle vor Ort und stellen sicher, dass
zertifizierte Standards und bewahrte Verfahren
sowie relevante Akkreditierungsanforderungen
eingehalten werden. Sie helfen dabei, Engpasse,
Unklarheiten oder Bereiche zu identifizieren, in denen
Verfahren verbessert werden missen. Beispielsweise
wiirde eine Ubung zum Umgang mit Gefahrenstoffe
(HazMat) das schrittweise Verfahren zur Einrichtung
eines Dekontaminationskorridors validieren. Dabei
kann geprift werden, ob alle Einsatzkrafte die
personliche Schutzausristung gemass den spezifi-
schen Richtlinien der Behorde und den zertifizierten
Gefahrenstoffprotokollen korrekt anwenden.®

« Testen spezifischer Funktionen: Taktische Ubungen
konnen mehrere Teams umfassen, die zusammen-
arbeiten, um relevante Einsatzaufgaben wie Rettungs-
massnahmen oder den Transport von Verletzten zu
proben und zu koordinieren. Dadurch kdnnen die
Synchronisation und Integration unter realistischen
Bedingungen verbessert werden. Eine Ubung eines
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urbanen Such- und Rettungsteams (USAR) konnte
beispielsweise ein multidisziplindres Team umfassen,
darunter Bauingenieure, medizinisches Personal und
Such- und Rettungsspezialisten, die das koordinierte
Aufbrechen und Abstlitzen eines eingestirzten
Gebaudes uben, um ein simuliertes Opfer zu
bergen.®

2.3.2 Operative Ziele

Auf operativer Ebene werden bei Ubungen die behérden-
Ubergreifende Koordination, Kommunikation und Aus-
flhrung in verschiedenen Sektoren oder Zustandigkeits-
bereichen getestet. Diese Simulationen bilden die
Massnahmen mehrerer Behorden in Echtzeit nach, jedoch
unter kontrollierten Bedingungen. Aktivitaten auf opera-
tiver Ebene setzen die strategischen Absichten in Mass-
nahmen auf taktischer Ebene um. Dartiber hinaus fungie-
ren sie als direkte Verbindung zwischen der strategischen
Ebene und den eingesetzten Taktiken.> Ein zentraler
Schwerpunkt liegt darauf, sicherzustellen, dass die ver-
fligbaren Ressourcen wie Personal, Ausriistung und Syste-
me (einschliesslich operativer Plattformen, Kommunika-
tionsstandards ~ und  Friihwarnmechanismen)  gut
koordiniert und effektiv eingesetzt werden, um den An-
forderungen eines Ereignisses gerecht zu werden. Zu den
wichtigsten Funktionen gehoren:

« Interoperabilitit: Ubungen auf operativer Ebene
spielen eine entscheidende Rolle bei der Identifizie-
rung und Beseitigung von Reibungspunkten, die
entstehen konnen, wenn mehrere Behorden, Systeme
und Zustandigkeitsbereiche wahrend Katastrophen
und Notlagen zusammenfallen. Diese Ubungen
testen, ob die Verfahren aufeinander abgestimmt
sind, die Kommunikationsstandards und Datenstruk-
turen kompatibel sind und physische Ressourcen wie
Ausrlstung oder operative Plattformen effektiv
zusammenarbeiten kdnnen.?® Ein wichtiges Ziel ist es,
Inkompatibilitaten aufzudecken und zu beheben, sei
es aufgrund unterschiedlicher Protokolle, nicht
standardisierter Ausriistung oder fragmentierter
Informationsflisse. Sie zielen auch darauf ab, die
Koordination zu verbessern, indem sie eine gemeinsa-
me Terminologie, die gegenseitige Anerkennung von
Rollen und die Integration von Einsatzkraften tber
Organisationen hinweg fordern.3® Wie Bundesrat
Martin Pfister wahrend einer Pressekonferenz am 26.
Mai 2025 betonte, kann die Interoperabilitat zwi-
schen Ressourcen und Teams nicht kurzfristig
improvisiert werden, sondern erfordert Jahre, um
aufgebaut zu werden.*® Er bezog sich zwar auf
militarische Operationen, aber die gleiche Logik gilt
auch fir den Bevolkerungsschutz.
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- Ressourcenmanagement: Ubungen, welche die
Fahigkeit von Organisationen bewerten, wichtige
Ressourcen schnell zu mobilisieren und gemeinsam
effektiv einzusetzen. Dazu gehdren Personal, Ausris-
tung und Vorrate wahrend eines simulierten Ereignis-
ses. Sie sollen logistische Herausforderungen
aufzeigen und Verbesserungen bei der Ressourcenzu-
teilung zwischen mehreren Einsatzkraften vorantrei-
ben. Beispielsweise wiirde eine Ubung im Bereich
Massenimpfungen in einem Pandemieszenario die
Kihlkettenlogistik fur die Impfstofflieferung testen.
Zudem wiirde sie die effiziente Zuweisung von
medizinischem Personal an verschiedene Standorte
sowie die Bewirtschaftung der Impfstofflieferketten
von internationalen und nationalen Lagerbestanden
bis hin zu lokalen Verteilungsstellen tberprifen.*

« Systembereitschaft: Auf operativer Ebene wird mit
dieser Form der Ubung bewertet, ob das Bevdlke-
rungsschutzsystem als Ganzes in der Lage ist, unter
Druck eine koordinierte, anpassungsfahige und
nachhaltige Reaktion zu liefern.*? Anstatt sich auf
isolierte Verfahren oder das Ressourcenmanagement
zu konzentrieren, wird untersucht, wie die verschiede-
nen Komponenten der Reaktionskette liber Behorden,
Zustandigkeitsbereiche und Sektoren hinweg wah-
rend einer Katastrophe oder Notlage zusammenwir-
ken und gemeinsam funktionieren. Dazu gehort die
Fahigkeit, mehrphasige Operationen zu planen und
durchzufiihren und dabei die Kontinuitat tiber die
verschiedenen Phasen einer Katastrophe oder Notlage
hinweg sicherzustellen. Ubungen auf dieser Ebene
testen die Logik und die praktische Durchfiihrbarkeit
des Systems. Dabei sind Aspekte wie der planmassige
Ubergang in Einsatzkommandostrukturen, das klare
Verstandnis der Rollen und die Aufrechterhaltung
eines gemeinsamen Situationsbewusstseins wahrend
eines dynamischen Ereignisses von entscheidender
Bedeutung. Diese Ubungen simulieren Bedingungen,
unter denen das gesamte Krisenmanagementsystem
mebhrere sich liberschneidende Herausforderungen
bewidltigen muss. Zu den Dilemmata, mit denen die
Teilnehmenden konfrontiert werden, konnen Informa-
tionsuberflutung, konkurrierende Ressourcenbeddirf-
nisse und sich andernde operative Prioritaten geho-
ren. Daher Uberprifen diese Ubungen die Fahigkeit
des Systems, als integrierter und selbstkorrigierender
Mechanismus zu funktionieren, der sicherstellt, dass
eine komplexe Katastrophe oder Notlage ohne
Zusammenbriiche in der Koordination, Kontinuitat
oder Wirksamkeit bewaltigt werden kann.

Die Bedeutung der operativen Koordination spiegelt sich
in internationalen Ubungen wie beim sechsten UCPM-
Modul wider, die als Table-top-Ubung durchgefiihrt wur-
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de.” Diese spezielle Table-top-Ubung konzentrierte sich
auf die Einiibung von Kommunikations- und Koordinati-
onsprozessen sowohl zwischen den europaischen Katast-
rophenschutzteams als auch innerhalb der nationalen
Module. Ein praktisches Beispiel war ein Wasserpumpen-
modul aus einem Land, das eine Wasseraufbereitungsan-
lage aus einem anderen Land unterstitzte. Auf diese Wei-
se konnten die Teams nicht nur die Kooperationsprotokolle,
sondern auch die technische und damit taktische Kompa-
tibilitat ihrer Ausristung bewerten. Die Ubung machte
deutlich, dass Koordination, Interoperabilitat und sogar
sprachliche Angleichung fir eine effektive Zusammenar-
beit internationaler Teams unerlasslich sind.

2.3.3 Strategische Ziele

Wie die obige Analyse zeigt, sind Bevdlkerungsschutz-
ubungen bewahrte Instrumente fir taktisches Training
und operative Koordination. lhr strategisches Potenzial ist
jedoch sowohl in der Praxis als auch in der wissenschaft-
lichen Literatur noch weitgehend unerforscht. Die vor-
handene Literatur konzentriert sich weitgehend auf die
operative Bereitschaft. Dabei wird tibersehen, wie Ubun-
gen auch die langfristige Krisenbewaltigung, die institu-
tionelle Entwicklung und die politische Abstimmung un-
terstltzen konnen.

Diese Licke wird deutlich, wenn man vergleicht,
wie Ubungen in militarischen Studien behandelt werden.
Dort wird ihre strategische Rolle dokumentiert. So weist
der Bericht der Studienkommission fiir Sicherheitspolitik
darauf hin, dass innerhalb der NATO militarische Ubungen
Szenarien einbeziehen, die die politische Ebene sowie den
Entscheidungsprozess zur gegenseitigen Unterstitzung
gemdss Artikel 5 einbinden. Diese Ubungen helfen den
NATO-Mitgliedstaaten nicht nur, sich Uber Interoperabili-
tat zu informieren, sondern vermitteln auch die politische
Botschaft einer gemeinsamen und koordinierten Abschre-
ckungswirkung.** Wolfley hebt hervor, dass Militartibun-
gen oft zusatzliche Funktionen wie Diplomatie, Blindnis-
bildung und institutionelle Kapazitatsentwicklung erftl-
len.> Diese Aspekte sind fir den Bevdlkerungsschutz
ebenso relevant, da dieser sich weiterentwickelt, um den
immer komplexeren und grenziibergreifenden Risiken ge-
recht zu werden, und daher eine starkere Zusammenar-
beit und Einbeziehung der Interessengruppen erfordert.*®

Bevdlkerungsschutzbehorden sollten Ubungen
nicht nur als Gelegenheit zum Testen ihrer Fahigkeiten
betrachten, sondern auch als Instrument zur Starkung der
Gouvernanz. Wenn Ubungen mit strategischer Absicht
konzipiert werden, tragen sie dazu bei, politisches Enga-
gement zu sichern, die Zuweisung ausreichender Ressour-
cen zu unterstltzen und die Ergebnisse in umfassendere
institutionelle Prozesse zu integrieren. Ohne dieses Mass
an Engagement konnen selbst gut funktionierende ope-
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rative Systeme aufgrund falsch ausgerichteter Prioritaten
oder fragmentierter Fiihrung in tatsachlichen Krisensitu-
ationen versagen.

Die strategische Ausrichtung des Bevolkerungs-
schutzes in der Schweiz spiegelt sich in der Strategie Be-
volkerungsschutz und Zivilschutzstrategie 2015+ wider.
Dieses Dokument dient weiterhin als Leitfaden fiir die
strategische Planung im Bevolkerungsschutz und bildete
zugleich die Grundlage fir die Totalrevision des Bundes-
gesetzes Uber den Bevolkerungsschutz und den Zivil-
schutz im Jahr 2012.* Darin wird Strategie als fortlaufen-
der Prozess verstanden, der darauf abzielt, Strukturen
und Verfahren zur Starkung der Krisenresilienz kontinu-
ierlich zu optimieren. Das Kernziel dieser Strategie ist die
Schaffung eines klaren Gouvernanz-Rahmens, der die Rol-
len und Verantwortlichkeiten der Bundes- und Kantons-
behorden aufzeigt. Ubungen sind ein integraler Bestand-
teil der Umsetzung dieser strategischen Vision. Sie
verbinden verschiedene Teile des nationalen Krisenma-
nagementsystems und fordern die Koordination auf Ge-
meinde-, kantonaler und nationaler Ebene. Infolgedessen
fordern die kantonalen Bevolkerungsschutzbehorden zu-
nehmend sektor- und grenziibergreifende Ubungen, um
ihre Einsatzbereitschaft zu erganzen und zu verstarken.*®

Trotz dieser wachsenden Anerkennung fiihren
Ubungen allein selten zu dauerhaften politischen oder re-
gulatorischen Veranderungen. Sie sind zwar wirksam bei
der Diagnose von Liicken, doch bleiben ihre Ergebnisse oft
in Schlussberichten oder technischen Auswertungen han-
gen. In der Realitat sind es nach wie vor schwerwiegende
Storfalle, die politische Reformen auslosen. So hat bei-
spielsweise erst die Katastrophe von Fukushima im Jahr
2011 dazu gefuhrt, dass das Eidgendssische Nuklearsicher-
heitsinspektorat (ENSI) die obligatorische externe Lage-
rung von Notfallausriistung einleitete, eine Massnahme,
die nun regelmassig im Rahmen der Gesamtnotfallibun-
gen getestet wird, wie in Abschnitt 3.2 beschrieben.* Die-
ses Muster zeigt eine schwache Riickkopplungsschleife
zwischen operativem Lernen und institutioneller Entwick-
lung, wodurch die Ergebnisse von Ubungen nicht in orga-
nisatorische Veranderungen einfliessen.*® Ohne politische
Verantwortung, eine langfristige Vision und eine struktu-
rierte Weiterverfolgung ist es unwahrscheinlich, dass
selbst fundierte Erkenntnisse aus Ubungen Einfluss auf
Gesetze, Mandate oder die Gouvernanz nehmen.

Strategisch ausgerichtete Ubungen kénnen
dazu beitragen, diese Liicke zu schliessen. Um dies zu er-
reichen, missen sie in den Gouvernanz-Systemen einge-
bettet sein, die sie testen. In diesem Zusammenhang die-
nen Szenarien in erster Linie als Rahmen fir die Ubung;
der eigentliche Schwerpunkt liegt auf der Erprobung
ubergeordneter Prozesse und Koordinierungsmechanis-
men innerhalb und zwischen den beteiligten Institutio-
nen. Um als Katalysatoren fiir Veranderungen zu dienen,
sollten Ubungen daher iiber das Szenario-Planspiel hin-
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ausgehen und die zugrunde liegenden Regeln, Rollen und
Arbeitsablaufe untersuchen, die das Krisenmanagement
ausmachen. Die daraus gewonnenen Erkenntnisse sollten
systematisch anhand bestehender Richtlinien und recht-
licher Rahmenbedingungen bewertet werden, um Diskre-
panzen, veraltete Annahmen oder institutionelle blinde
Flecken zu identifizieren.

Wenn Ubungen politisch sichtbar, analytisch
fundiert und auf konkrete Prozesse zur Umsetzung der
gewonnenen Erkenntnisse zielen, konnen sie als Ausloser
fir die Weiterentwicklung dienen. Dies ist besonders
wichtig in foderalen Systemen wie der Schweiz, wo die
politische Fiihrung dezentralisiert ist und Veranderungen
vom Konsens auf mehreren Ebenen und zwischen ver-
schiedenen Interessengruppen abhangen.

Aus der Analyse ergeben sich drei wichtige stra-
tegische Funktionen von Ubungen, die sich in den Fallstu-
dien in Kapitel 3 widerspiegeln:

« Validierung der politischen Fithrung: Wenn Ubungen
mit einem strategischen Blickwinkel konzipiert
werden, bieten sie eine wichtige Gelegenheit, um zu
testen, wie politische und institutionelle Fiihrungs-
krafte unter Bedingungen der Unsicherheit, des Drucks
und weitreichender Konsequenzen funktionieren.
Diese Simulationen prasentieren komplexe Krisen-
szenarien, die Uber die operative Koordination hinaus-
gehen und eine kohdrente, zeitnahe und legitime
Entscheidungsfindung auf allen Regierungsebenen
erfordern. Dies ist besonders anspruchsvoll in fodera-
len Systemen, in denen die Zustandigkeiten verteilt
sind und eine zeitnahe Abstimmung erschwert sein
kann.s* Ubungen auf strategischer Ebene helfen dabei,
institutionelle Schwachstellen aufzudecken, wie zum
Beispiel unklare Mandate, Koordinationsprobleme
oder widerspriichliche Auslegungen der Rechtslage,
die moglicherweise nur in Krisensituationen sichtbar
werden. Gleichzeitig dienen sie als strukturierte
Plattform fur politische und administrative Flihrungs-
krafte, einschliesslich derjenigen, die sich nicht
regelmassig mit dem Krisenmanagement befassen,
um sich mit den Realitaten der Krisenbewaltigung
auseinanderzusetzen. Diese Flihrungskrafte sind oft
flir hochrangige Entscheidungen in Katastrophen oder
Notlagen verantwortlich, verfligen aber moglicherwei-
se nicht Uber praktische Erfahrung oder Lernmaoglich-
keiten. Die Teilnahme an Ubungen bietet ihnen ein
kontrolliertes Umfeld, in dem sie ihre Rollen einiiben,
schwierige Entscheidungen treffen, konkurrierende
Prioritaten abwagen und ihre gegenseitige Abhangig-
keit innerhalb des Gesamtsystems besser verstehen
konnen. Eine nationale Simulation eines grossflachigen
Infrastrukturausfalls wiirde beispielsweise die
Fahigkeit der Bundesregierung testen, Notfallbefugnis-
se zu aktivieren, Departemente zu koordinieren und
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die 6ffentliche Ordnung aufrechtzuerhalten. Auf diese
Weise tragen diese Ubungen nicht nur zur institutio-
nellen Vorbereitung bei, sondern auch zur politischen
Bereitschaft, die eine entscheidende Komponente fur
eine reaktionsfahige Krisenbewadltigung ist.>?

Diplomatisches Engagement: Internationale Ubun-
gen schaffen Raum fiir Dialog, Verhandlungen und
Zusammenarbeit zwischen Akteuren des Bevolke-
rungsschutzes. Diese Aktivitaten fordern das gegen-
seitige Verstandnis und die langfristige Zusammen-
arbeit.* In einer zunehmend vernetzten
Risikolandschaft ist diese diplomatische Funktion fir
den Aufbau kohdrenter und multinationaler Reak-
tionssysteme von entscheidender Bedeutung. Das
UCPM ist ein fuihrendes Beispiel fur diese strategische
Funktion. Obwohl es bereits seit 2001 besteht, wurde
dessen Bedeutung wahrend der COVID-19-Pandemie
und der europdischen Waldbrandsaison 2023
verstarkt.>* Beide Ereignisse haben die dringende
Notwendigkeit einer einheitlichen und flexiblen
europadischen Reaktion auf grosse, gleichzeitige und
aufeinanderfolgende Krisen deutlich gemacht.
Insbesondere die Pandemie hat aufgezeigt, wie
wichtig eine einheitliche und anpassungsfahige
europadische Bewaltigung ist und zu einer beschleu-
nigten Operationalisierung und Erweiterung der
Fahigkeiten des UCPM gefiihrt hat. In den letzten
Jahren haben die Mitglieder des UCPM in beispiello-
sem Umfang Ressourcen gebiindelt und multinatio-
nale Ubungen durchgefiihrt, um die grenziber-
greifende Koordinierung und Interoperabilitat zu
steigern.® Diese Aktivitaten sind von zentraler
Bedeutung flir das Bestreben der EU, ein wider-
standsfahiges, europaweites Katastrophenschutz-
system aufzubauen. Die wachsende strategische
Bedeutung des UCPM zeigt sich auch in der zuneh-
menden Beteiligung von Nicht-EU-Landern, die ihre
praktischen Vorteile erkennen und sowohl von ihren
sich weiterentwickelnden Fahigkeiten profitieren als
auch zu ihnen beitragen wollen.

Ein ahnlicher Ansatz, wenn auch weniger
institutionalisiert, findet sich in Stidostasien im
Rahmen des ASEAN Agreement on Disaster Manage-
ment and Emergency Response. Regionale Ubungen,
die Katastrophenszenarien fiir diese Region simulie-
ren, tragen dazu bei, die Zusammenarbeit zu verinner-
lichen und die kollektiven Reaktionsfahigkeiten zu
starken, indem sie zur Gewohnheit werden.>® So
werden ihre gemeinsamen Ubungen beispielsweise
oft genutzt, um fiir bestimmte politische Anderun-
gen oder neue Vereinbarungen zu werben, indem sie
die Machbarkeit der vorgeschlagenen politischen
Regelungen oder Rahmenbedingungen aufzeigen.
Auf diese Weise dienen internationale Ubungen nicht
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nur als Trainingsinstrumente, sondern auch als
Instrumente der Diplomatie, die durch gemeinsame
Praxis, strategische Abstimmung und institutionelles
Vertrauen die politischen Beziehungen starken und
die kollektive Resilienz verbessern.

Innovation in politischen Grundlagen: Strategische
Ubungen bieten ein einzigartiges Testfeld fur
politisch-inhaltliche Experimente. Im Gegensatz zu
realen Notlagen bieten Ubungen eine kontrollierte
Umgebung, in der neue Ansatze, regulatorische
Anderungen und institutionelle Reformen ohne
unmittelbare Folgen eines Scheiterns erprobt und
bewertet werden kénnen. Dies ermoglicht es den
Bevolkerungsschutzbehorden und ihren Partnern, zu
untersuchen, wie innovative ldeen in der Praxis
funktionieren, bevor sie sich zu einer formellen
Umsetzung verpflichten.

Zu solchen Innovationen kénnen die Einfiihrung
neuer Plattformen zur Krisenkoordination, die
Neufestlegung der Zustandigkeiten wichtiger Akteure
wie privater Infrastrukturbetreiber oder die Operatio-
nalisierung neuartiger Protokolle zur Risikokommuni-
kation in verschiedenen Sektoren gehdren. Eine
strategische Ubung kénnte beispielsweise die
Integration privater Logistikdienstleister in nationale
Notfallversorgungsketten simulieren und dabei nicht
nur deren technische Bereitschaft, sondern auch die
rechtlichen und verfahrenstechnischen Rahmen-
bedingungen testen, die eine &ffentlich-private
Zusammenarbeit in Krisenfallen ermdglichen.

Ubungen kdnnen auch eine Rolle beim Testen
von institutionellen Anpassungen spielen. Zum
Beispiel die Schaffung von bereichstibergreifenden
Krisengremien oder die Definition von Flihrungsrollen
in mehrstufigen Gouvernanz-Strukturen. Auf diese
Weise werden potenzielle regulatorische Zielkonflikte,
birokratischer Widerstand oder Koordinationsineffi-
zienzen aufgezeigt, die die Umsetzung in realen
Ereignissen behindern konnten.

In einigen Fallen werden Ubungen genutzt, um
Gesetzesentwiirfe oder neue Krisenmanagement-
konzepte vor ihrer Verabschiedung zu validieren.
Dazu kann die Erprobung von Notrecht mit erweiter-
ten Befugnissen oder die Untersuchung von Haf-
tungs- oder Subsidiaritatsfragen gehoren. Auf diese
Weise dienen strategische Ubungen als Laboratorium,
indem sie das politische Risiko von Innovationen
verringern und die Evidenzbasis fiir Entscheidungen
starken. In Verbindung mit formellen Politikzyklen
oder Regulierungstiberpriifungen konnen sie das
Tempo des institutionellen Lernens beschleunigen
und den Bevolkerungsschutzsystemen helfen, sich an
neue und aufkommende Herausforderungen
anzupassen.
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3 Fallstudien

In diesem Kapitel wird der strategische Wert von Bevol-
kerungsschutziibungen anhand von drei Fallstudien aus
dem Jahr 2024 untersucht: einer internationalen UCPM-
Ubung, der Gesamtnotfallibung (GNU) und der regiona-
len Table-top «Drought». Eine Ubersicht Uber diese
Ubungen findet sich in Tabelle 1. Obwohl sich diese
Ubungen in Umfang, Reichweite und institutionellem
Kontext unterscheiden, veranschaulichen sie alle, wie

Tabelle 1: Vergleichende Ubersicht der Fallstudien

Bevolkerungsschutziibungen als Instrumente fur die Va-
lidierung der Regierungsfiihrung, diplomatisches Enga-
gement und Innovation politischer Grundlagen dienen
konnen. Zusammen bieten sie eine mehrschichtige Pers-
pektive darauf, wie die Schweiz strategisches Denken ef-
fektiver in ihr Bevodlkerungsschutzsystem integrieren
kann. Ihre jeweiligen strategischen Beitrage sind in Ab-
bildung 5 zusammengefasst.

Ubung

Ebene

Typ und Szenario

Beteiligte

Magnitude

International

Volliibung;

Erdbeben der Starke 6,9
im Oberrheingebiet
(Deutschland)

Europaische Ebene:

+ Expertenteam des UCPM (6 Experten)

+ Europaische Kommission (DG ECHO)

Nationale Ebene:

« Einsatzteams aus Osterreich, Griechenland, Frankreich und
der Schweiz

« 12 Einsatzteams und 8 Behorden aus Deutschland

Gesamt-
notfall-
ubung

National

Funktionsiibung mit
Drill- und Table-top-
Komponenten;

Kernkraftwerksunfall
im Kernkraftwerk
Gosgen (Schweiz)

Bundesebene:

+ Bundesamt flir Bevolkerungsschutz (BABS)

+ Nationale Alarmzentrale (NAZ)

« Eidgendssische Nuklearsicherheitsinspektorat (ENSI)

+ Bundesamt fuir Gesundheit (BAG)

« Bundesamt fir Strassen (ASTRA)

+ Bundesamt fiir Verkehr (BAV)

« Bundesamt fiir Lebensmittelsicherheit und Veterinarwesen
(BLV) (beteiligt tiber Strahlenschutz)

» Schweizer Armee

Kantonale Ebene:

« Partnerorganisationen des Bevolkerungsschutzes und
Krisenmanagementstellen der Kantone Solothurn, Luzern,
Basel-Landschaft, Aargau, Bern, Thurgau

« Lokale politische Beobachter

Betreiber kritischer Infrastrukturen:

+ Kernkraftwerk Gosgen

* Swissgrid

+ Schweizerische Bundesbahnen

» PostAuto

Table-top
«Drought»

Regional

Table-top-Ubung;

Trockenheit mit
Kaskadeneffekten

Bundesebene:

+ Bundesamt fiir Bevolkerungsschutz (BABS)

+ Bundesamt fuir Umwelt (BAFU)

Kantonale Ebene:

+ Kantonale Partnerorganisationen des Bevolkerungs-
schutzes™

Zivilgesellschaft und Wissenschaft:

+ Schweizerisches Rotes Kreuz

+ Gesellschaft fiir Krisenvorsorge, Bayern (Deutschland)

- Forschende des Center for Security Studies (CSS) der ETH
Zlrich,

- Eidgendssische Forschungsanstalt fiir Wald, Schnee und
Landschaft (WSL)

* Zu den Partnerorganisationen des Schweizer Bevolkerungsschutzes gehoren die Polizei, die Feuerwehr, das Gesundheitswesen, die technischen Betriebe und
der Zivilschutz. Letztere sind hauptsachlich fiir die Flihrungsunterstiitzung, Betreuung, technische Hilfe und Logistik zustandig. Sie konnen auch spezialisierte
Aufgaben wie Reparaturarbeiten oder Bergungen aus Trimmern erbringen.
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Internationale Ebene:
Magnitude

3.1

«These efforts are more important than ever.
As the climate crisis worsens, extreme
weather events are now an almost annual
occurrence across Europe and beyond. In
response, we must increase our disaster
preparedness on local, national, and Euro-
pean levels to keep pace with this ever-gro-
wing rate of disasters.»

Janez Lenarcic, EU-Kommissar flir Krisenma-
nagement, Eroffnungsrede bei der Magnitu-
de-Ubung 20245

Hintergrund

Um zu verstehen, wie sich das Katastrophenmanagement
in Europa in den letzten Jahren entwickelt hat, muss man
sich mit der Magnitude-Ubung befassen. Vom 24. bis 26.
Oktober 2024 war das Bundesland Baden-Wurttemberg
Gastgeber der gross angelegten EU-Katastrophenschutz-
ubung, bei der ein Erdbeben der Starke 6,9 in der Ober-
rheinregion simuliert wurde. Das Szenario wurde auf-
grund der seismischen Aktivitat und der dichten
industriellen Infrastruktur in diesem Gebiet gewahlt, Fak-
toren, die die Auswirkungen eines solchen Ereignisses ver-
schlimmern konnten.

Magnitude wurde von Deutschland und der EU
im Rahmen des EU-Programms ,,Knowledge for Action in
Prevention and Preparedness” gemeinsam finanziert. Das
Hauptziel von Magnitude war es, eine komplexe, realisti-
sche Notfallreaktion im Rahmen des UCPM zu simulie-
ren.>® Daran beteiligt waren nicht nur nationale Einsatz-
krafte, sondern auch eine Vielzahl internationaler
Rettungs- und Unterstiitzungsteams.
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g International
Taktisch
Operativ
. Mehrere
Strategisch Organisationen

Die Ubung war von betrichtlichem Umfang
und brachte rund 950 Teilnehmende aus Deutschland,
Osterreich, Frankreich, Griechenland, der Schweiz und an-
deren Landern zusammen. Sie arbeiteten gemeinsam mit
12 deutschen Einsatzteams und einem sechskopfigen
UCPM-Team zusammen.* Die internationalen Bemuihun-
gen konzentrierten sich auf ein heavy urbanes Such- und
Rettungsteam (USAR) aus Frankreich, ein medium USAR-
Team aus Osterreich, drei Schweizer USAR-Teams, eine
Wasseraufbereitungsanlage aus Osterreich und ein
CBRN-Einsatzteam aus Griechenland.

Magnitude wurde als gross angelegte Ubung
konzipiert. Das Szenario umfasste Hunderte von Opfern,
umfangreiche Schaden an der Infrastruktur, Unterbre-
chungen kritischer Dienste und I6ste die Notwendigkeit
grenzibergreifender Hilfe aus. Zu den Notfallmassnah-
men gehorten Such- und Rettungsaktionen, medizinische
Triage und Versorgung vor Ort, Evakuierung gefahrdeter
Bevolkerungsgruppen, Dekontamination gefahrlicher
Stoffe und die Stabilisierung der lebenswichtigen Infra-
struktur.®

Neben der Uberpriifung der operativen Ablaufe
bot die Ubung einen Rahmen fiir die Bewertung der Wirk-
samkeit der internationalen Zusammenarbeit im Rahmen
des UCPM. Ein besonderer Schwerpunkt lag auf beste-
henden grenziibergreifenden Vereinbarungen und Reak-
tionsprotokollen. An einem Beobachterprogramm nah-
men Vertreter aus acht EU-Mitgliedstaaten teil, was den
Wissensaustausch und das gegenseitige Lernen ermog-
lichte. Das hochrangige politische Engagement, wie die
Teilnahme des EU-Kommissars flr Krisenmanagement
Janez Lenarci¢ und des stellvertretenden Ministerprasi-
denten von Baden-Wiirttemberg Thomas Strobl, unter-
strich die politische Unterstitzung firr solche Ubungen
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und ihre Bedeutung fiir die Katastrophenhilfe auf natio-
naler und EU-Ebene.®

Fir die Schweiz war Magnitude die erste Gele-
genheit, an einer UCPM-Ubung teilzunehmen. Das spie-
gelt die laufenden Sondierungen einer Teilnahme der
Schweiz am Verfahren als teilnehmendes Land. Unter der
Koordination des BABS und der Direktion fiir Entwicklung
und Zusammenarbeit (DEZA) konnten die Schweizer
USAR-Teams auf ein bereits ausgebildetes und gut funk-
tionierendes europaisches Katastrophenschutzverfahren
zurlickgreifen, daran teilnehmen, trainieren und Einblicke
gewinnen.

Ergebnisse

International

Magnitude

Diplomatisches Engagement

- Signalisierte das Schweizer Interesse, die Zusam-
menarbeit mit dem UCPM zu vertiefen;

- Starkte Vertrauen und Sichtbarkeit im europaischen
Bevolkerungsschutz.

Innovation politischer Inhalte

- Bewertete die EU-Richtlinien zu Host Nation
Support;

+ Entwickelte inklusive und grenziibergreifende
Ansatze flr die Katastrophenhilfe weiter.

Diplomatisches Engagement

Magnitude bot der Schweiz eine wichtige Gelegenheit, ihr
Engagement und ihre Bereitschaft zur internationalen
Zusammenarbeit und ihre Rolle in der europaischen
Katastrophenschutzarchitektur zu demonstrieren. Dies
ist eine bedeutende Perspektive angesichts des vom Bun-
desrat zur Annahme empfohlenen und vom Parlament
verabschiedeten Antrags auf einen Beitritt der Schweiz
zum UCPM.%2 Als erste UCPM-Ubung, an der die Schweiz
mit Einsatzmitteln teilnahm, war Magnitude nicht nur
eine Gelegenheit fir technische Schulungen. Sie war auch
eine diplomatische Plattform, um das Vertrauen, die
Sichtbarkeit und die Abstimmung mit dem Verfahren zu
starken.

Die Ubung hob mehrere wichtige Dimensionen
des UCPM als Instrument der Diplomatie hervor. Erstens
zeigte sie den Wert der Kommunikation und des Informa-
tionsaustauschs zwischen mehreren Staaten, insbeson-
dere unter Verwendung gemeinsamer Plattformen wie
dem gemeinsamen Notfall- und Informationssystem und
dem Copernicus-Dienst furr Katastrophen- und Krisenma-
nagement.® Solche Instrumente ermoglichen es den teil-
nehmenden Ldndern, auf Echtzeitdaten zu Gefahren,
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Kaskadeneffekten und sich entwickelnden operativen An-
forderungen zuzugreifen und diese auszutauschen. In
Kombination mit gemeinsamer Planung, standardisierten
Verfahren und einer gemeinsamen Terminologie unter-
streichen sie, wie das UCPM als koharentes und schnell
einsetzbares Koordinationsrahmenwerk in ganz Europa
funktioniert.

Wichtig ist, dass Magnitude nicht nur dazu
diente, Systeme miteinander zu verbinden, sondern auch
Menschen. Es starkte das gegenseitige Vertrauen in die
Fahigkeiten der Partner und forderte eine Kultur der pro-
fessionellen Solidaritat zwischen den nationalen Teams.
Trotz unterschiedlicher Sprachen und Einsatzkulturen ar-
beiteten die Teams mithilfe von standardisiertem Eng-
lisch und gemeinsamen Protokollen effektiv zusammen.
Viele Beobachter stellten fest, dass diese Bereitschaft zur
Kooperation nicht nur operativ effektiv, sondern auch po-
litisch bedeutsam war und gemeinsame Werte und stra-
tegischen Zusammenhalt auf europaischer Ebene wider-
spiegelte.

Mit der Teilnahme signalisierte die Schweiz ihre
politische Absicht, die Beziehungen zur UCPM zu vertie-
fen. Dies geschieht zu einem Zeitpunkt, an dem neben
den umfassenderen bilateralen Verhandlungen zwischen
der EU und der Schweiz auch eine formelle Mitgliedschaft
im UCPM diskutiert wird. Magnitude bot die Gelegenheit,
den Mehrwert der Schweiz zu prasentieren. Vom Einsatz
spezialisierter USAR-Teams bis hin zum Einsatz moderns-
ter Technologien, wie beispielsweise Such- und Rettungs-
robotern, die gemeinsam mit Institutionen wie der ETH
Zirich entwickelt wurden.® Diese Beitrage unterstrichen
das Potenzial der Schweiz nicht nur als Teilnehmerin, son-
dern auch ihr Potenzial als fuihrende Rolle in Technologie
und Innovation innerhalb des Verfahrens. Mit ihrer inter-
national anerkannten Expertise in den Bereichen Kata-
strophenschutz, humanitare Hilfe und Krisenvorsorge
wirde die Teilnahme der Schweiz konkrete Vorteile fur
die kollektive Reaktionsfahigkeit der EU mit sich bringen.®*

Die Ubung hat jedoch auch die bestehenden
Grenzen der derzeitigen institutionellen Integration der
Schweiz in die europaischen Katastrophenschutzstruktu-
ren aufgezeigt. Nach den geltenden Vereinbarungen wird
die Schweizer Katastrophenhilfe im Ausland in erster Li-
nie durch die DEZA koordiniert. Die kantonalen Bevdlke-
rungsschutzkrafte, welche die wichtigsten Saulen des de-
zentralen Bevolkerungsschutzsystems der Schweiz
bilden, sind weiterhin von der direkten Teilnahme an in-
ternationalen Ubungen wie Magnitude ausgeschlossen.
Dieser Ausschluss wird zunehmend als strategischer
Nachteil angesehen, insbesondere da die Lander in ganz
Europa ihre Bemuhungen zur Starkung der gemeinsamen
Vorsorge und Einsatzbereitschaft fir komplexe und
grenziibergreifende Krisen intensivieren.

Im Zusammenhang mit Magnitude bekundeten
mehrere kantonale Vertreter in informellen Gesprachen
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mit den Autoren ihr starkes Interesse an einer direkteren
Zusammenarbeit mit ihren europdischen Kollegen, um
ihre Einsatzbereitschaft zu testen und praktische Erfah-
rungen in der grenzlbergreifenden Zusammenarbeit zu
sammeln. Dieser Bedarf an einer verstarkten grenziber-
greifenden Zusammenarbeit zwischen den Katastro-
phen- und Bevdlkerungsschutzbehorden spiegelt sich
auch in den Ergebnissen einer Umfrage zum Umgang mit
Trockenheit in der Schweiz wider.® Die Nichtteilnahme an
der Ubung zeigt, dass hier ein erhebliches Potenzial fiir die
weitere Entwicklung des Engagements der Schweiz be-
steht. Zukinftige Schritte konnten sich darauf konzent-
rieren, systematischere Maoglichkeiten fiir kantonale
Zivilschutzteams zur Teilnahme an der internationalen
Zusammenarbeit zu schaffen. Gesprache mit Partnern
wie dem Bundesamt furr Bevolkerungsschutz und Katast-
rophenhilfe in Deutschland zeigen bereits Wege auf, wie
diese Agenda weiterverfolgt werden kann, beispielsweise
durch eine Aktualisierung bilateraler Abkommen.®” Durch
solche Massnahmen konnte die Schweiz die Wirksamkeit
ihres nationalen Bevolkerungsschutzsystems weiter ver-
bessern und gleichzeitig ihre Anpassung an die sich ent-
wickelnden europdischen Ansatze zur grenzibergreifen-
den Vorsorge und Bereitschaft verstarken.

Aufbauend auf soliden rechtlichen Grundlagen
sind weitere Fortschritte vor allem vom politischen Enga-
gement und einer konsequenten Umsetzung abhangig.
Wie die Studienkommission Sicherheitspolitik festgestellt
hat, wurde der Schweizer Bevolkerungsschutz in den letz-
ten Jahren vernachlassigt, was zum Teil auf eine vermeint-
liche Entspannung der Bedrohungslage zurlickzufiihren
ist.¢ Angesichts der aktuellen Lage mit komplexen Risi-
ken und wachsender regionaler Verflechtung ist diese Si-
tuation nicht mehr tragbar.

Die Einbeziehung kantonaler Bevolkerungs-
schutzeinheiten in internationale Ubungen hatte einen
doppelten strategischen Wert. Sie verbessern die natio-
nale Vorsorge und Einsatzbereitschaft durch praktische
Erfahrungen und starken gleichzeitig die institutionelle
Anpassung der Schweiz an das UCPM. Damit wiirde die
Schweiz nicht nur Kapazitaten aufbauen, sondern auch
ihr langfristiges Engagement fiir ein koharentes und ko-
operatives europaisches Katastrophen- und Bevolke-
rungsschutzsystem unter Beweis stellen.

Innovation politischer Grundlagen

Magnitude diente auch als Labor fiir politisch-inhaltliche
Innovationen. Es bot ein kontrolliertes Umfeld, um neue
Rahmenbedingungen und Koordinierungsmodelle zu tes-
ten, bewerten und evaluieren, wie beispielsweise interna-
tionale oder nationale Richtlinien lokal umgesetzt wer-
den konnen.

Einer der zentralen Bereiche, die wahrend der
Ubung getestet wurden, war der Host Nation Support
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(HNS). HNS bezieht sich auf die Gesamtheit der Vorkeh-
rungen und Unterstitzungsleistungen, die ein Land er-
bringt, um internationale Hilfe bei grosseren Ereignissen
zu empfangen und integrieren. In dem Szenario, das ein
Erdbeben der Starke 6,9 simulierte, bewertete Baden-
Wirttemberg seine operativen Prozesse im Zusammen-
hang mit ankommenden internationalen Teams und
wandte die EU-Leitlinien fir den Host Nation Support in
der Praxis an.®?

Rasch aufeinanderfolgende Ereignisse wie mul-
tiple Infrastrukturausfalle, Gefahrengutunfalle und lber-
lastete Gesundheitssysteme erhohen den Druck auf die
lokalen und regionalen Bewaltigungskapazitaten.”” Wenn
die eigenen Ressourcen nicht mehr ausreichen, spielen
internationale Teams eine wichtige Rolle bei der Ergan-
zung der nationalen Bemuhungen. Vordefinierte HNS-
Massnahmen ermoglichen eine solche Unterstiitzung.
Dazu gehoren Zoll- und Grenzkontrollen, Transport und
Begleitung, Koordination mit lokalen Einsatzkraften und
logistische Unterstutzung.”* Einige dieser Komponenten
wurden in Echtzeit getestet, wobei Einsatzkrafte aus ver-
schiedenen EU-Landern mit Unterstutzung der Ver-
bindungsorganen aus Baden-Wurttemberg auf dem Luft-
oder Landweg eintrafen.”

Diese Echtzeitumsetzung schuf eine Riickkopp-
lungsschleife zwischen politischen, rechtlichen Grundla-
gen und Konzepten. Sie ermoglichte es den regionalen
Behorden, ihre aktuellen Planungsannahmen zu bewer-
ten, regulatorische Schwierigkeiten zu identifizieren und
die institutionellen Zustandigkeiten entsprechend anzu-
passen. Ausserdem lieferte sie operative Erkenntnisse, die
direkt in die Weiterentwicklung der EU-weiten HNS-Leit-
linien und bilateralen Kooperationsprotokolle einfliessen
konnen.

Die Ubung hat fur die Schweiz einen strategi-
schen blinden Fleck aufgezeigt. Im Gegensatz zu ihren
Nachbarlandern verfiigt die Schweiz derzeit nicht liber
ein umfassendes HNS-Konzept fir die Aufnahme inter-
nationaler Katastrophenhilfe. Obwohl bestimmte bilate-
rale Abkommen begrenzte Formen der grenziibergreifen-
den Zusammenarbeit zulassen, gibt es kein einheitliches
Verfahren zur Koordination der Ankunft und Integration
auslandischer Teams bei grosseren Ereignissen. Diese Lii-
cke ist insbesondere im Zusammenhang mit der Erdbe-
bengefahrdung der Schweiz von Bedeutung. Stadte wie
Basel, Genf, Zirich, Luzern und Bern sind dicht besiedelt
und weisen viel kritische Infrastruktur auf. Somit sind sie
anfallig fir die kombinierten Auswirkungen eines Erdbe-
bens.”?

Wenn die Schweiz eine engere Zusammenar-
beit mit dem UCPM anstrebt, wird die Entwicklung natio-
naler HNS-Verfahren und deren Anwendung im regiona-
len Kontext notwendig werden. Diese Verfahren sind
nicht nur fiir den Einsatz von Schweizer Teams im Ausland
relevant, sondern auch fiir Szenarien, in denen die Schweiz
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moglicherweise externe Hilfe benétigt. Erste Schritte in
diese Richtung sind bereits sichtbar. So hat die Schweizer
Armee kurzlich eine internationale Ubung vorbereitet, bei
der ein Erdbeben in der Region Luzern simuliert wurde.
Diese Ubung, die darauf abzielt, die Koordinations- und
Aufnahmeprozesse fur USAR-Teams, die in der Schweiz
eintreffen, zu testen, unterstreicht das wachsende Be-
wusstsein fir HNS-Anforderungen innerhalb des Lan-
des.” Der nachste Schritt ware, solche HNS-Anforderun-
gen im Rahmen von Bevdlkerungsschutziibungen zu
testen, um ihre Kompatibilitat mit dem dezentralen Sys-
tem der Schweiz und den bestehenden rechtlichen Rege-
lungen sicherzustellen.

Ein zweiter Schwerpunkt der Ubung war der
Einbezug schutzbediirftiger Bevélkerungsgruppen in die
Katastrophenschutzplanungen und -massnahmen, insbe-
sondere von Menschen mit korperlichen, sensorischen
oder kognitiven Beeintrachtigungen.

Magnitude nutzte die Ubungsplattform, um zu
bewerten, wie inklusive Ansatze zu einem Bestandteil der
Krisenbewiltigung werden konnten. In diesem Zusam-
menhang bezieht sich Inklusivitat auf Verfahren und
Massnahmen, die sicherstellen sollen, dass die Bedirfnis-
se von Menschen mit Beeintrachtigungen bei der Planung
und Bewaltigung von Katastrophen und Notlagen be-
riicksichtigt werden. Daher wurden Szenarien entworfen,
um Bedingungen zu simulieren, unter denen Menschen
mit Beeintrachtigungen evakuiert werden mussten, eine
Unterkunft brauchten oder gezielte Kommunikationsun-
terstiitzung bendtigten. Dies zwang die teilnehmenden
Institutionen dazu, sich in Echtzeit mit rechtlichen, logis-
tischen und verfahrenstechnischen Hindernissen ausein-
anderzusetzen. Folglich brachte die Ubung auch Akteure
aus den Bereichen Rettungsdienste, Gesundheits- und So-
zialwesen sowie Zivilgesellschaft zusammen, um neue
Modelle der Zusammenarbeit zu erortern.

Anstatt Inklusion in der Katastrophenhilfe als
ethisches Zusatzelement zu behandeln, positionierte Ma-
gnitude sie als Kernkomponente der strategischen Vor-
sorge, Einsatzbereitschaft und institutionellen Reform.
Damit zeigte die Ubung, wie Inklusivitit selbst ein Motor
fir Innovationen in der Bevdlkerungsschutzpolitik sein
kann.
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3.2 Nationale Ebene:
Gesamtnotfallubung

Hintergrund

Kernkraftwerkunfalle sind dusserts selten, erfordern je-
doch hochgradig koordinierte Reaktionen, die technische
Systeme, Bevolkerungsschutzbehorden und politische
Fihrungskrafte tangieren. In Anbetracht der strategi-
schen Auswirkungen solcher Szenarien flhrt die Schweiz
alle zwei Jahre eine Gesamtnotfallibung (GNU) durch.
Diese Ubungen werden gemeinsam vom BABS und dem
Eidgendssischen Nuklearsicherheitsinspektorat (ENSI) or-
ganisiert. Sie sind fiir Kernkraftwerke (KKW) gemass den
nationalen Vorschriften obligatorisch und bilden einen
Eckpfeiler der Vorsorge und Einsatzbereitschaft fir Ereig-
nisse mit geringer Wahrscheinlichkeit und grossem Aus-
mass in der Schweiz.”®

Die GNU 2024 fand vor dem Hintergrund einer
wachsenden Aufmerksamkeit fiir kombinierte Risiken
und systemische Schwachstellen statt. Das Szenario si-
mulierte die Kaskadeneffekte eines schweren Sturms, der
zu einem Ausfall der Stromversorgung, einem Brand so-
wie zur Kernaufheizung und zu erschwerten Bedingun-
gen fir den Antransport des Notfallmaterials fiihrte. Als
sich die Situation zuspitzte, sahen sich die Notfallorgani-
sationen mit mehreren technischen Ausfallen und der
Notwendigkeit konfrontiert, eine vorsorgliche Evakuie-
rung der umliegenden Bevolkerung zu planen. Obwohl
das auslosende Ereignis lokal begrenzt war, gewann das
Szenario schnell nationale Relevanz und erforderte koor-
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Funktionale Ubung .
National
Drill
Table-top
Taktisch
Operativ
. Mehrere
Strategisch Organisationen

dinierte Massnahmen auf lokaler, kantonaler und Bun-
desebene.

Das ubergeordnete Ziel von GNU 2024 war es,
die Zusammenarbeit zwischen der internen Notfallorga-
nisation des Kernkraftwerks und den externen Partnern
aus dem Bevolkerungsschutz und der Krisenbewaltigung
zu Uberprifen. Neben der Uberprifung der Einhaltung
von Vorschriften und der technischen Einsatzbereitschaft
sollte die Ubung auch die Schnittstelle zwischen operati-
ver Bewaltigung und strategischer Koordination evaluie-
ren. Dabei wurden die Abhangigkeiten und Entschei-
dungsketten aufgezeigt, welche die Krisenbewaltigung
auf nationaler Ebene bestimmen. Die Ubung bot den teil-
nehmenden kantonalen Behorden auch die Moglichkeit,
zusatzliche Bewertungsprioritaten nach ihren Bedurfnis-
sen und operativen Zustandigkeiten festzulegen.

Durch die Kombination von technischer Kom-
plexitat und hohen Koordinationsanforderungen diente
die GNU 2024 als vielschichtiger Stresstest fiir die Organi-
sation im Falle eines Kernkraftwerkunfalls in der Schweiz.
Sie wurde geplant, um die taktischen Fahigkeiten zu star-
ken und die operative Planung zu testen. Gleichzeitig
warf sie strategische Fragen zur institutionellen Bereit-
schaft, zur sektorlbergreifenden Integration und zur sich
wandelnden Rolle des Bevolkerungsschutzes im Hinblick
auf ein gesamtgesellschaftliches Krisenmanagement auf.
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Ergebnisse

National

GNU

Validierung der Gouvernanz

- Testete die Krisenkoordination liber Bundes-,
Kantons- und Infrastrukturebenen hinweg;

+ Bezog strategische Akteure wie Swissgrid und
politische Beobachter mit ein.

+ Beeinflusste die politische Diskussion liber den
Umgang mit Notfallen in Kernkraftwerken.

Validierung der Gouvernanz

Obwohl die GNU 2024 formal mit einem operativen
Schwerpunkt organisiert war, zeigte sie mehrere Elemen-
te auf, die den strategischen Zielen des Schweizer Bevol-
kerungsschutzes dienen. Durch seinen doppelten Charak-
ter — operativ in der Struktur, aber strategisch in der
Koordination — positionierte sich die GNU 2024 als Instru-
ment zur Validierung der Gouvernanz. An der Ubung war
eine Reihe von Akteuren beteiligt, von Bevolkerungs-
schutzbehorden bis hin zu Betreibern kritischer Infra-
strukturen. Sie konnten so beurteilen, wie ihre Institutio-
nen unter Bedingungen der Unsicherheit, des Zeitdrucks
und der Komplexitat funktionieren. Dies spiegelt das brei-
te Verstandnis in der gesamten Schweizer Sicherheitspo-
litik wider, dass Ubungen unerlasslich sind, um die Leis-
tung der Akteure des Bevolkerungsschutzes bei der
Erfillung ihrer politischen und strategischen Aufgaben zu
bewerten.’

In diesem Sinne haben die Teilnehmenden aus
dem Bereich Bevolkerungsschutz bei friiheren GNU wie-
derholt den Wunsch nach einer starkeren strategischen
Integration und einer aktiveren Beteiligung tber die ope-
rative Ebene hinaus geaussert.”” Wahrend ein Vorfall in
einem KKW zunachst eine robuste und schnelle operative
und taktische Reaktion erfordert, kann er sich schnell zu
einer umfassenderen Herausforderung fiir die nationale
Krisenbewiltigung entwickeln. Die Bewaltigung eines
solchen Szenarios erfordert politische Entscheidungen,
eine behordenlibergreifende Koordination auf Bundes-
ebene und eine kohdrente 6ffentliche Kommunikation.
Die GNU 2024 hat deutlich gemacht, dass zwischen der
operativen und der strategischen Ebene der Bewaltigung
eine Briicke geschlagen werden muss, um sicherzustellen,
dass Entscheidungen im Rahmen eines funktionierenden
Systems abgestimmt und umgesetzt werden.

Ein charakteristisches Merkmal der GNU 2024
war die Ausweitung des Kreises der Teilnehmenden. Da-
mit unterstrich es einen ganzheitlichen Gouvernanz-An-
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satz. Die erstmalige aktive Beteiligung von Swissgrid, dem
nationalen Netzbetreiber der Schweiz, war ein wichtiger
Schritt hin zu einer umfassenderen strategischen Vorsor-
ge und Einsatzbereitschaft.’® Ubungen, an denen Betrei-
ber kritischer Infrastrukturen, Regulatoren und andere
nicht-traditionelle Akteure des Bevolkerungsschutzes be-
teiligt sind, erleichtern die Zusammenarbeit und den In-
formationsaustausch in einer realen Krisensituation. Auf
diese Weise fordern sie eine starkere Verbindung und
mehr Vertrauen zwischen den verschiedenen Akteuren
innerhalb der Reaktionskette.”

Entscheidend ist, dass der strategische Wert ei-
ner Ubung, insbesondere einer Ubung mit grésserem
Umfang, lange vor Beginn der Simulation entsteht. Die
Vorbereitungsphase wird von den Teilnehmenden sehr
geschitzt. Die Aktivitaten vor der Ubung reichen von ers-
ten Einfuhrungen und Konzeptdiskussionen bis hin zu
Proben und der Verfeinerung des Szenarios. Diese Phase
bietet Raum fur intellektuelle, politische und analytische
Uberlegungen dariber, was getestet wird und warum.
Dies ist auch der Zeitpunkt, an dem relevante Akteure
ausserhalb des traditionellen Bevolkerungsschutzbe-
reichs einbezogen werden sollten. Im Fall der GNU 2024
beispielsweise simulierten Fachleute die Medien, aber
echte Medienakteure wurden nicht als strategische Part-
ner in die Ubung mit einbezogen. Ihr Mitwirken im Vor-
bereitungsprozess konnte erhebliche Vorteile mit sich
bringen, da das Krisennetzwerk so die Kommunikation
von Informationen an die Bevolkerung in verschiedenen
Phasen eines Ereignisses verfeinern und damit sowohl die
Glaubwiirdigkeit als auch das Vertrauen starken konnte.

Gleichzeitig wurden diese vorbereitenden Ele-
mente bei der GNU 2024 nur teilweise umgesetzt. Ob-
wohl wichtige Rahmenbedingungen und Konzepte im Vo-
raus verfligbar waren und auf friiheren GNU basierten,
hatten mehrere kantonale Teilnehmende dennoch das
Gefihl, dass die Verfahren eher von oben nach unten vor-
geschrieben als gemeinsam entwickelt worden waren.
Dies deutet darauf hin, dass der Zusammenhang zwi-
schen friiheren Erfahrungen und der aktuellen Ubungs-
gestaltung nicht immer klar kommuniziert wurde. Wenn
die Teilnehmenden sich voll und ganz bewusst sind, wie
die Lehren aus friheren Ubungen den aktuellen Rahmen
beeinflussen, wiirden Akzeptanz und Legitimitat ge-
starkt. Eine bewusstere Betonung der Vorbereitungspha-
se kann daher die gemeinsame Verantwortung fordern,
die Transparenz erhohen und die Koordination zwischen
den verschiedenen Regierungsebenen verbessern, lange
bevor die erste simulierte Veranstaltung beginnt.

Ein weiterer bemerkenswerter Aspekt der GNU
2024 war die bewusste Einbeziehung kantonaler Politi-
ker.2® Ausgewahlte politische Entscheidungstrager, wie
beispielsweise Mitglieder eines kantonalen Regierungs-
rats, wurden eingeladen, kritische Phasen der Ubung zu
beobachten, um ihnen ein konkretes Geflihl dafiir zu ver-
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mitteln, was Krisenbewaltigung in der Praxis bedeutet.
Viele dieser Akteure sind letztendlich flr hochrangige
Entscheidungen in echten Notfallen verantwortlich, aber
nicht routinemassig an den taglichen Bevolkerungs-
schutzmassnahmen beteiligt. Fur sie bot die GNU 2024
die Gelegenheit, die Komplexitat der Entscheidungsfin-
dung in Echtzeit, die institutionellen Abhangigkeiten und
die schwerwiegenden Folgen, die sich aus verzogerter
oder unklarer Kommunikation ergeben konnen, besser zu
verstehen.®

Ihre Rolle blieb jedoch weitgehend auf die Beob-
achtung beschrankt. Aktives Engagement, wie beispiels-
weise Entscheidungsfindung unter Druck oder die aktive
Teilnahme an strategischen Koordinierungsprozessen, ge-
horte nicht zu ihren Aufgaben. Zukiinftige Iterationen der
GNU konnten davon profitieren, solche strategischen Ak-
teure direkter und aktiver einzubeziehen. Da das Szenario
einer GNU in der Regel ein Ausmass nationaler und strate-
gischer Reichweite erreichen wiirde, sollte auch der strate-
gischen Ebene die Moglichkeit geboten werden, Entschei-
dungen zu proben, Koordinationsmechanismen zu testen
und ihre Rolle in einem dynamischen Krisenumfeld zu er-
leben. Dieser strategisch-inklusivere Ansatz wird bereits in
Formaten wie den Strategischen Fiihrungsiibungen (SFU)
in der Schweiz angewendet. Diese Ubungen zielen aus-
driicklich darauf ab, die Krisenmanagementstrukturen des
Bundes zu testen. Sie sollen die ressortlibergreifende Zu-
sammenarbeit und Koordination auf Bundesebene for-
dern. Je nach Thema und Szenario der Ubung kénnen kan-
tonale Behorden und andere relevante Akteure
miteinbezogen werden. SFU sind speziell darauf ausge-
legt, Uberlegungen auf politisch-strategischer Ebene in
komplexen Situationen anzuregen.®* Eine konzeptionelle
Verbindung zwischen GNU und SFU, in Form eines sich
von der einen zur anderen Ubung entwickelnden Szena-
rios, hat bereits in der Vergangenheit stattgefunden.®

Wenn politisch-strategische Entscheidungstra-
ger aktiv an Ubungen beteiligt sind, gewinnen sie prakti-
sche Einblicke in die Herausforderungen der Krisenbewal-
tigung und starken gleichzeitig das flr systemische
Verbesserungen erforderliche politische Engagement.
Ihre Teilnahme erhoht die Wahrscheinlichkeit, dass die
gewonnenen Erkenntnisse in konkrete Weiterentwicklun-
gen und Reformen umgesetzt werden. Dies wiederum
unterstutzt die Zuweisung angemessener Ressourcen,
starkt Mandate und integriert die Ergebnisse in breitere
institutionelle Prozesse. Ohne politisches Engagement
hingegen besteht die Gefahr, dass selbst fundierte
Ubungsergebnisse innerhalb technischer Gemeinschaf-
ten isoliert bleiben. Dies schrankt ihr Potenzial ein, recht-
liche Rahmenbedingungen, politische Entscheidungen
oder Gouvernanz-Strukturen zu beeinflussen.

Darliber hinaus hat die GNU 2024 gezeigt, dass
selbst Ubungen, die formal mit einem operativen Schwer-
punkt organisiert sind, sich von Natur aus auf strategi-
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sche Dimensionen ausweiten. Die Entscheidung, diese
strategischen Erkenntnisse zu integrieren oder zu ignorie-
ren, hat direkten Einfluss darauf, ob der volle Wert der
Ubung realisiert oder tbersehen wird. Damit die GNU
2024 eine nachhaltige Wirkung entfalten kann, missen
ihre Ergebnisse in Prozesse einfliessen, Uberarbeitungen
der rechtlichen und verfahrenstechnischen Rahmenbe-
dingungen unterstltzen und die zukinftige Planung auf
kantonaler und Bundesebene pragen.

Innovation politischer Grundlagen

Im Rahmen der GNU 2024 konzentrierten sich erhebliche
Anstrengungen auf die Erprobung und Verfeinerung des
aktualisierten Notfallschutzkonzepts bei einem Unfall in
einer Kernanlage. Ein besonderer Schwerpunkt lag auf der
Evakuierungsplanung, wobei diejenigen Aspekte heraus-
gearbeitet wurden, die einer weiteren Verfeinerung be-
dirfen und zu einem spateren Zeitpunkt erneut validiert
werden sollten. Die Ubung zeigte schnell die Komplexitat
der Planung von Evakuierungen unter Beteiligung zahlrei-
cher Akteure und Regierungsebenen und deckte Liicken
in der Koordination und Fiuhrung auf, die eine weitere ge-
meinsame Planung unter strategischer Leitung erforder-
lich machen.

Zum ersten Mal wurde das Thema der vorsorg-
lichen Evakuierung, wahrend der GNU 2024 eingehend
untersucht, darunter auch in einem Workshop mit Ele-
menten einer Table-top-Ubung. Im Rahmen dieses Ab-
schlusses konnten kantonale Akteure und Bundesbehor-
den untersuchen, wie eine vorsorgliche Evakuierung,
gemass den bestehenden Protokollen vorgesehen und in
der Praxis eingeleitet wirde. Dabei stellten sich die Fra-
gen, wer die Flihrung lbernehmen wirde und wie kon-
kurrierende Prioritaten gehandhabt werden sollten. Der
Workshop bot den kantonalen Behorden auch eine Platt-
form, um ihre praktischen Bedenken und Steuerungspro-
bleme zu artikulieren, die in der vorangegangenen kon-
zeptionellen Planung nicht vollstandig berlcksichtigt
worden waren.

Die GNU 2024 zeigte daruber hinaus, wie
Ubungserfahrungen fiir aktuelle politische Debatten in
der Schweiz relevant sein kénnen. In einem parlamentari-
schen Postulat zur Evakuierungsplanung wird der Bun-
desrat aufgefordert, zu prifen, wie gross angelegte Eva-
kuierungen konzipiert werden sollten, insbesondere auf
der Grundlage der Erfahrungen aus dem russischen Krieg
gegen die Ukraine.®* Da das Thema auf hochster nationa-
ler Ebene diskutiert wird, zeigt es, wie operative Bemu-
hungen mit strategischer Planung und Entscheidungsfin-
dung verbunden sind. Ubungen wie die GNU dienen als
Testfeld fur genau diese Art von ungeldsten politischen
Fragen. Sie konnen politischen Entscheidungstragerinnen
und -tragern helfen zu verstehen, welche neuen Rahmen-
bedingungen oder rechtlichen Klarungen erforderlich
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sind, indem sie simulierte Umgebungen bieten, in denen
aktuelle oder neue Ansatze getestet werden konnen.

Trotz dieses offensichtlichen Potenzials portra-
tiert die Erfahrung mit der GNU 2024 auch eine bekannte
Schwiche in der Riickkopplungsschleife zwischen Ubun-
gen und Politik. Die Lehren aus der GNU 2024 haben ge-
zeigt, dass die Evakuierungsplanung oft unter fragmen-
tierten Zustandigkeiten, unklaren Mandaten und
Koordinationslucken leidet. Das sind Herausforderungen,
die nicht allein durch operative Anpassungen gelost wer-
den konnen. Um sie anzugehen, sind politischer Wille,
rechtliche Uberprifungen und institutionelle Anpas-
sungsfahigkeit erforderlich. Wenn Ubungen einen sinn-
vollen Beitrag zu politisch-inhaltlichen Innovationen leis-
ten sollen, mussen ihre Ergebnisse uber technische
Berichte hinausgehen und Teil strukturierter politischer
Prozesse werden. Nur dann kdnnen sie als gemeinsame
Grundlage fir Diskussionen dienen, die Rolle von Ubun-
gen als Instrument fiir das vorausschauende Regieren
annehmen und die evidenzbasierte Politikgestaltung
starken.
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3.3 Regionale Ebene:
Table-top «Drought»

Hintergrund

Trockenheitsereignisse stellen institutionelle Rollen auf
eine Weise auf die Probe, wie es nur wenige Gefahren tun.
Im Gegensatz zu plotzlich auftretenden Katastrophen
entwickelt sich Trockenheit langsam, wirkt sich auf ver-
schiedene Sektoren aus und verwischt die Grenzen zwi-
schen Notfallmassnahmen und langfristiger Ressourcen-
bewirtschaftung.®® Angesichts dieser Herausforderungen
wurde am 20. November 2024 eine Table-top-Ubung mit
dem Titel «Drought» durchgefiihrt. Diese Initiative war
eine Zusammenarbeit zwischen dem Center for Security
Studies (CSS) der ETH Ziirich, dem Forschungsprogramm
«Extremes» der Eidgendssischen Forschungsanstalt fiir
Wald, Schnee und Landschaft (WSL) und dem BABS. Sie
brachte rund 50 Teilnehmende zusammen, darunter Ver-
treterinnen und Vertreter von kantonalen Partnerorgani-
sationen des Bevolkerungsschutzes, Bundesbehdrden,
Forschungseinrichtungen, humanitaren Organisationen
und Krisenorganisationen aus dem deutschen Bundes-
land Bayern. Vertreter der Versicherungsbranche nahmen
als Beobachter teil, da sie an der Dynamik von Trocken-
heitsereignissen und deren moglichen Auswirkungen auf
ihren Sektor interessiert waren.

Das Szenario simulierte eine schwere, mehrjah-
rige Trockenheit in der Schweiz. Die Teilnehmenden wur-
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Regional
Table-top

Mehrere

Strategisch Organisationen

den mit einer Kaskade von Auswirkungen konfrontiert.
Diese umfassten Grundwasserverschmutzung, regionale
Trinkwasserknappheit, Konflikte um konkurrierende Was-
sernutzungen, geringere landwirtschaftliche Ertrage, er-
hohtes Waldbrandrisiko und Belastung kritischer Infra-
strukturen in der Form von Wasserkraftproduktion. Die
Simulation war in mehrere Runden gegliedert und verlief
chronologisch, um den sich mit der Zeit verscharfenden
und verstarkenden Auswirkungen der Trockenheit ge-
recht zu werden.®

Ziel der Ubung war es, besser zu verstehen, wie
sich das Schweizer Bevolkerungsschutzsystem, das sich
traditionell auf plotzlich auftretende Gefahren ausrich-
tet, an die Bewaltigung von langsam einsetzenden und
langanhaltenden Krisen anpassen kann. Insbesondere
lenkte die Ubung die Aufmerksamkeit auf die Art und
Verfugbarkeit der fir den Umgang mit Trockenheit erfor-
derlichen Ressourcen. Diese gehen liber operative Fahig-
keiten wie mobile Wasserversorgungssysteme, Feuer-
wehreinheiten und Treibstoffvorrate hinaus. Dazu
gehorten auch Gouvernanz- und Planungsinstrumente
wie interkantonale Vereinbarungen zur Wassernutzung,
harmonisierte Datenplattformen fir die Wasseriiberwa-
chung und Mechanismen zur Vermittlung konkurrieren-
der Anforderungen zwischen den Sektoren.

Die Ubung regte die Teilnehmenden dazu an,
Uber kurzfristige Notfallmassnahmen hinauszudenken
und sich damit zu befassen, wie sich der Bevolkerungs-
schutz an langsam entwickelnde und langanhaltende Kri-
sen wie Trockenheit anpassen konnte. Teil dieses Prozes-
ses war es, zu Uberdenken, wie Verantwortlichkeiten,
Ressourcen und Entscheidungen zwischen Kantonen und
Bund aufgeteilt werden und wie man sich auf klimabe-
dingte Risiken mit weitreichenden Auswirkungen vorbe-
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reiten kann. In diesem Sinne diente die Ubung als Ver-
suchslabor, um eine integrierte Risikosteuerung
voranzutreiben und neue politische Ausgangslagen unter
realistischen, aber kontrollierten Bedingungen zu testen.

Ergebnisse

Regional

Table-top «Drought»

Innovation politischer Inhalte

- Simulierte den Fachstab «Trockenheit»;

« ldentifizierte Koordinations- und Kommunikations-
[Gicken;

« Forderte ein integrales Risikomanagement bei
langsam eintretenden, klimabedingten Gefahren.

Innovation politischer Inhalte

Die Table-top-Ubung «Drought» diente als strategisches
«Turngerat» fir institutionelles Lernen und sektoruber-
greifende Koordination eines Trockenheitsszenarios. Es
zeigte sich, dass wirkungsvolle Ubungen nicht immer
grosse finanzielle oder logistische Ressourcen erfordern.
Wenn das strategische Ziel klar definiert ist und die insti-
tutionelle Relevanz von den Teilnehmenden verstanden
wird, kann selbst eine Initiative mit bescheidenen Res-
sourcen aussagekraftige Erkenntnisse liefern. In diesem
Fall ermoglichte die Zusammenarbeit zwischen drei un-
terschiedlichen Institutionen eine zielgerichtete und
sorgfaltig konzipierte Ubung, die wichtige strategische
und Governanz-bezogene Fragen im Umgang mit der Tro-
ckenheit effektiv untersuchte.

Ein wichtiges Element, das wahrend der Ubung
getestet wurde, war eine friihzeitige Nachahmung des
Schweizer Fachstab Trockenheit (FST). Der FST wurde 2022
durch einen Beschluss des Bundesrats offiziell eingerichtet
und soll bei schweren Trockenheitsereignissen Massnah-
men auf Bundes- und strategischer Ebene erarbeiten und
steuern. Zu seinen Aufgaben gehdren die Koordination der
Bemuihungen von Akteuren auf Bundes- und Kantonsebe-
ne, die Zusammenarbeit mit Infrastrukturbetreibern und
Nachbarlandern, die Unterstitzung politisch-strategischer
Krisengremien mit Expertenwissen und die Sicherstellung
einer einheitlichen Reaktion des 6ffentlichen Sektors.

Da der FST bisher noch nicht benétigt und akti-
viert wurde, bleibt seine tatsachliche Funktionsweise
weitgehend konzeptionell. Die Ubung bot eine erste Gele-
genheit, zu untersuchen, wie eine solche Stelle in der Pra-
xis funktionieren konnte, insbesondere bei der Steuerung
von Entscheidungsprozessen, der Zusammenflhrung von
Informationen und der Koordination von Massnahmen.
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Die Teilnehmenden standen vor mehreren stra-
tegischen Herausforderungen, insbesondere hinsichtlich
der Verteilung von Zustandigkeiten, Befugnissen und
technischem Fachwissen. Obwohl die Kantonsvertreter
im Allgemeinen mit ihren Aufgaben vertraut waren, zeig-
te die Simulation erhebliche Unsicherheiten auf. Dazu ge-
horten interkantonale Koordinationsmechanismen, un-
klare Abgrenzungen der Zustandigkeiten fiir Ressourcen
und begrenzte Kapazitaten fur den Informationsaus-
tausch in Echtzeit. In mehreren Fallen wurden operative
Massnahmen ohne klar definierte Prioritdten oder ge-
meinsame Bewertungen Uber die gegenseitigen Abhan-
gigkeiten eingeleitet. So konzentrierte sich beispielsweise
eine Gruppe auf die Sicherung der Trinkwasserversorgung
durch Tankwagenlieferungen, wahrend sie fruhzeitige
Wassernutzungsbeschrankungen oder die Aufklarung der
Offentlichkeit ausser Acht liess.

Ein wiederkehrendes Thema war die Schwierig-
keit einer klaren und zeitnahen Kommunikation. In der
Anfangsphase der Simulation zeigte sich ein Mangel an
proaktiver Offentlichkeitsarbeit, unzureichende kantons-
Ubergreifende Koordination und Ungewissheit daruber,
wer die externe Kommunikation leiten sollte. Fragen wie
«Wie kommunizieren wir mit der Bevolkerung?» oder
«Wie erzielen wir einen Konsens?» blieben unbeantwor-
tet. Die Simulation unterstrich somit die Bedeutung einer
proaktiven Kommunikation und die Notwendigkeit, die
Legitimitat unpopuldrer Massnahmen wie Wasserratio-
nierungen zu starken.

Darliber hinaus schien die interkantonale Zu-
sammenarbeit wihrend der Ubung unterentwickelt zu
sein. Die Teilnehmenden nahmen keinen Dialog lber
Kantonsgrenzen hinweg auf und waren sich der Lage in
benachbarten Regionen nicht bewusst. Diese Fragmen-
tierung ist in einem foderalen System nicht uberra-
schend. Sie ist jedoch besonders kritisch, da die Trocken-
heit nicht an Verwaltungsgrenzen Halt macht und
frihzeitige und koordinierte Massnahmen auf der Grund-
lage gemeinsamer Informationen und gegenseitigen
Vertrauens erfordern.

Im weiteren Sinne unterstrich die Ubung den
grundlegenden Unterschied zwischen Notfall- und stra-
tegischem Krisenmanagement. Obwohl| diese Begriffe
oft synonym verwendet werden, unterscheiden sie sich in
ihrem Zweck und ihrer Ausrichtung. Bevolkerungsschutz-
organisationen sind in der Regel auf sofortige operative
Massnahmen ausgerichtet. Sie entsenden Teams, kiim-
mern sich um die Logistik und gehen unmittelbare Gefah-
ren an. Krisenmanagement hingegen erfordert einen lan-
gerfristigen und umfassenderen Blick, der auch
institutionelle Komplexitat, sich wandelnde gesellschaft-
liche Erwartungen und Reputationsrisiken berticksichtigt.
Notfalle konnen Katastrophen oder Notlagen auslsen;
sie konnen jedoch auch durch kaskadenartige oder weni-
ger sichtbare Faktoren wie Fehlinformationen, 6ffentli-
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ches Misstrauen oder wahrgenommene Untatigkeit ent-
stehen.® Werden diese Aspekte wahrend einer
Trockenheit nicht berticksichtigt, kann dies zu verzoger-
ten Entscheidungen, fragmentierten Massnahmen und
einem geringeren Mitwirken der Bevolkerung fiihren.
Schliesslich bestatigte die Ubung die Auffas-
sung, dass Trockenheitsereignisse einen Wandel hin zu
einer vollstandig integrierten und strategisch abge-
stimmten Risikosteuerung erfordern. Obwohl die
Schweiz (ber starke technische Fahigkeiten verfigt,

raumten die Teilnehmenden ein, dass die praktischen Er-
fahrungen mit Trockenheit noch begrenzt sind. Ein wirk-
samer Umgang mit Trockenheit erfordert eine nachhalti-
ge horizontale und vertikale Zusammenarbeit. Es ist also
notwendig, die Planungszustandigkeiten zu Uberdenken
und eine engere Abstimmung mit den nationalen Bemu-
hungen zur Klimaanpassung vorzunehmen. In diesem
Zusammenhang werden strategische Ubungen wie die
Table-top «Drought» zu einem relevanten politischen Ins-
trument.

Abbildung 5: Strategische Beitrdage von Bevolkerungsschutziibungen auf drei Ebenen

National

Regional

Magnitude

GNU

Table-top «Drought»
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4 Diskussion

In einem System, das sich Uber die kommu-
nale, kantonale, nationale und internationa-
le Ebene erstreckt, hat das schwachste Glied
einen erheblichen Einfluss auf die gesamte
Wirkung.

Dieses abschliessende Kapitel fasst die wichtigsten Ergeb-
nisse des Berichts zusammen und hebt wiederkehrende
Themen und Ubergreifende Erkenntnisse hervor. Die Ana-
lyse der drei Fallstudien, der Austausch mit den Expertin-
nen und Experten und die Literatur zeigen wiederkehren-
de Muster, die Uber einzelne Ubungen hinausgehen.

Im Mittelpunkt dieser Ergebnisse steht die Er-
kenntnis, dass Bevolkerungsschutziibbungen ein unge-
nutztes strategisches Potenzial aufweisen. Sie kénnen als
strategische Instrumente zur Validierung der Regierungs-
flhrung, zur diplomatischen Zusammenarbeit und zur
politisch-inhaltlichen Innovation genutzt werden. Um
dieses Potenzial auszuschopfen, missen jedoch einige
Hindernisse beseitigt werden. Dazu gehoren eine schwa-
che Ruckkopplungsschleife zwischen Ubungen und insti-
tutioneller Weiterentwicklung, ein operativer Rahmen,
der den strategischen Wert des Bevolkerungsschutzes
tbersieht, und das Fehlen einer dedizierten Doktrin fir
die Konzeption und Durchfiihrung von Ubungen mit stra-
tegischer Relevanz.

Starkung der Riickkopplungsschleife

Trotz ihres diagnostischen Werts fiihren Ubungen oft
nicht zu dauerhaften institutionellen Veranderungen,
und diese Einschrankung beschrankt sich nicht nur auf
den Bevolkerungsschutz.®® Lehren werden gezogen, aber
nicht verankert. Dies gilt insbesondere fir die strategi-
sche Ebene. Strategische Llcken werden erkannt, aber
nicht durch Reformen geschlossen. Die meisten Ubungen
flhren zwar zu Schlussberichten oder Nachbesprechun-
gen, jedoch Ubersetzen sich diese Ergebnisse selten in
umsetzbare politisch-strategische Veranderungen. Die Er-
gebnisse bleiben weitgehend innerhalb der Behorden, die
sie erstellt haben, isoliert und werden oft ohne koordinier-
te Beitrage anderer Behorden verfasst. Oder die an der
Ubung beteiligten Behérden verfolgen sie nicht weiter. In-
folgedessen verstarken Ubungen bestehende Routinen,
anstatt sie in Frage zu stellen und weiterzuentwickeln.
Diese Beobachtung gilt nicht nur fur die
Schweiz. Internationale Erfahrungen zeigen, dass im ge-
samten Bereich des Bevolkerungsschutzes die Kluft zwi-
schen Erkenntnissen und ihrer Institutionalisierung nach
wie vor besteht.* Die meisten Prozesse zur Erfassung von
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Erfahrungen, sei es in Form von Berichten, Nachbespre-
chungen oder Leistungsbewertungen, sind zwar erfolg-
reich bei der Identifizierung von Problemen, versagen je-
doch, wenn es darum geht, zu lernen und damit die
Anpassung an Katastrophen und Notlagen friihzeitig zu
ermoglichen. Kernschwachen wie sich lberschneidende
Mandate, Koordinationsprobleme und Kommunikations-
fehler treten bei verschiedenen Ubungen und realen Er-
eignissen auf, was darauf hindeutet, dass die Erfahrungen
weder zuganglich noch systemweit nachhaltig sind.

Die Grinde dafur sind sowohl struktureller als
auch politischer Natur. Erstens sind organisatorische Ver-
anderungen bekanntermassen schwierig.®> Ohne klare
Mandate, Uberprufungsmechanismen oder Anreize fur
Verhaltensanderungen bleiben die Erkenntnisse aus

Kernbotschaft 1:

Ubungen identifizieren oft Schwachstel-
len. Doch ohne starkere Umsetzungsmass-
nahmen und politischen Ruckhalt besteht
die Gefahr, dass ihre Erkenntnisse nur auf
dem Papier stehen bleiben. Wird jedoch
der Ruckkopplungsprozess gestarkt, kon-
nen diagnostische Einsichten in Neuerun-
gen und nachhaltige Verbesserungen
umgesetzt werden.

Ubungen isoliert und von kurzer Dauer. Zweitens fehlt es
oft an politischer Unterstiitzung fiir die Ergebnisse der
Ubungen. Im Gegensatz zu grossen Katastrophen erzeu-
gen Ubungen selten offentlichen Druck oder mediale Auf-
merksambkeit, zwei Faktoren, die oft politische Massnah-
men vorantreiben. So fiihrten beispielsweise erst nach
der Katastrophe von Fukushima im Jahr 2011 mehrere
Lander Reformen ein, um sich besser auf Ereignisse mit
geringer Wahrscheinlichkeit und grossen Auswirkungen
vorzubereiten.?® Die Schweiz hatte bereits vor Fukushima
ein hohes Mass an Vorsorge getroffen, dennoch |6ste die
Katastrophe zusatzliche Vorsorgemassnahmen aus. Un-
abhangig davon, wie gut sie konzipiert sind, fehlt es
Ubungen bislang an der Fahigkeit, die Dringlichkeit und
Sichtbarkeit zu demonstrieren, die erforderlich sind, um
Entscheidungstragerinnen und -trager zu mobilisieren. In-
folgedessen werden Investitionen in die Vorsorge oft auf-
geschoben, bis das nachste grosse Ereignis die politische
Aufmerksamkeit auf sich zieht.

Aus diesem Grund sollten Ubungsplanerinnen
und -planer friihzeitig erkennen, dass Ubungen, selbst
wenn sie mit einem operativen Schwerpunkt konzipiert
sind, strategische Auswirkungen haben und politische
Aufmerksamkeit erregen konnen. Zukiinftige Ubungen
sollten von der direkten und aktiven Einbettung politi-
scher Entscheidungstragerinnen und -trager profitieren.
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lhr Einbezug und, wenn maoglich, ihre Teilnahme sind nicht
nur symbolisch, sondern verankern die Ubungen auch in
einem breiteren Gouvernanz-Rahmen. Wenn Entschei-
dungstragerinnen und -trager wahrend des gesamten
Prozesses miteinbezogen werden, erhalten sie aus erster
Hand Einblicke in die Komplexitat der Krisenkoordination,
Konflikte zwischen Behorden und systemische Schwach-
stellen. Daruber hinaus starkt ihre Anwesenheit das poli-
tische Engagement, das erforderlich ist, um die gewonne-
nen Erkenntnisse bei Bedarf in sinnvolle Reformen umzu-
setzen. Mit diesen Schritten wird auch die Wahrschein-
lichkeit erhoht, dass die Ergebnisse zu klaren Mandaten,
einer angemessenen Ressourcenzuteilung und den not-
wendigen institutionellen Anpassungen flhren.

Selbst wenn die aus den Ubungen gewonnenen
Erkenntnisse auf die politische Agenda gelangen, kann die
Umsetzung aufgrund fragmentierter Zustandigkeiten,
falsch ausgerichteter Anreize oder begrenzter Ressourcen
dennoch scheitern. Verschiedene Behorden interpretie-
ren Probleme und gewdlnschte Ergebnisse je nach ihrem
Mandat unterschiedlich. In Fallen, in denen politische Ent-
scheidungstragerinnen und -trager auf Bundes- und loka-
ler Ebene Probleme gleichsehen, konnen die Ambitionen
des Bundes die lokalen Kapazitaten lbersteigen. Dies ist
der Fall, wenn Bundesbehérden umfangreiche Planungen
durchflhren, die lokalen Ressourcen jedoch nicht ausrei-
chen, um die Anforderungen des Bundes zu erfillen. Dies
ist ein Aspekt, den Ubungen aufzeigen kénnen, bevor sich
eine Katastrophen oder Notlagen manifestiert.

Bevolkerungsschutz als strategisches Mittel

Dieser Bericht betrachtet den Wert von Ubungen aus der
Perspektive der Schweiz, eines Landes mit einem fodera-
listischen Regierungssystem, welches die Organisation
und Funktionsweise des Bevolkerungsschutzes stark
pragt. Der Bevolkerungsschutz in der Schweiz ist zwar
weitgehend operativ ausgerichtet, was jedoch nicht be-
deuten sollte, dass er keine strategische Bedeutung hat.
Die Verantwortung fur die Umsetzung liegt weitgehend
bei den Kantonen, wahrend die Bundesebene eine wichti-
ge koordinierende Rolle einnimmt. Insbesondere bei der
kantonsubergreifenden und landesweiten Zusammenar-
beit, der Koordinierung von Forschungsanstrengungen
und der Analyse von national relevanten Gefahrdungen
und Bedrohungen legt die Bundesebene nationale Priori-
taten fir die Vorbeugung fest. Zudem verantwortet sie
die internationale Zusammenarbeit. Diese Beitrage des
Bundes sind fiir die allgemeine Vorsorge und Einsatzbe-
reitschaft des Landes von grundlegender Bedeutung.
Ubungen bieten daher einen einzigartigen Rah-
men, um diese Elemente aufzudecken, zu testen, greifba-
rer zu machen und zu starken. Sie ermdglichen es der
Bundesebene, besser zu verstehen, wo und wie sie die
kantonalen Systeme unterstiitzen kann, und bringen
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gleichzeitig die gegenseitigen Abhdngigkeiten und ge-
meinsamen Schwachstellen zwischen den Regierungs-
ebenen und Sektoren zum Vorschein.

Um diese Moglichkeit zu niitzen, muss der Be-
volkerungsschutz gezielter im breiteren strategischen
Rahmen der Schweizer Sicherheitspolitik und des Krisen-
managements integriert werden. Dies erfordert die aktive
Einbindung politischer und strategischer Akteure. Zu die-
sen Akteuren gehoren Vertreterinnen und Vertreter parla-
mentarischer Kommissionen (z. B. der Sicherheitspoliti-
schen Kommissionen), Direktorinnen und Direktoren
relevanter Bundesamter, libergreifende Lenkungsgremi-
en, Betreiber kritischer Infrastrukturen sowie Wissen-
schaftlerinnen und Wissenschaftler. Sie miissen nicht nur
als Beobachter, sondern mitgestaltend in Ubungen mit
einbezogen werden. Denn wenn auch solche Akteure er-
kennen, dass Bevolkerungsschutziibungen ein wertvolles
Instrument sind, werden Ubungen zu wichtigen Ressour-
cen fur die Gestaltung politischer Diskussionen.

Daruber hinaus spielen politische und Gouver-
nanz-bezogene Akteure auch eine entscheidende Rolle
bei der Steuerung der Entwicklung des Bevolkerungs-
schutzes selbst. Sie entscheiden, wie, wann und mit wel-
chen Zielen Ubungen im Rahmen der tbergeordneten si-
cherheitspolitischen Agenda durchgefiihrt werden sollen.
Ihre Beteiligung dient nicht nur der Aufsicht, sondern bie-
tet auch die Moglichkeit, Fiihren in der Krise zu lben, eine
Erfahrung, die viele in ihren alltaglichen Rollen nicht re-
gelmassig erleben kdnnen. In einem System, das sich uber
die kommunale, kantonale, nationale und internationale
Ebene erstreckt, hat das schwachste Glied einen erhebli-
chen Einfluss auf die gesamte Wirkung. Es ist von ent-

scheidender Bedeutung, dass die strategische Ebene nicht
zu diesem schwachen Glied in einem ansonsten integrier-
ten System wird.

Schlussendlich hangt die Leistungsfahigkeit des
Schweizer Bevolkerungsschutzsystems nicht nur von der
Einsatzbereitschaft seiner Mittel ab, sondern auch von
der Fahigkeit seiner Akteure, es als strategisches Instru-
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ment zu erkennen, zu unterstiitzen und zu steuern. Ubun-
gen sind ein Ausgangspunkt, aber ihr Wert hangt davon
ab, ob diese strategische Denkweise berlicksichtigt und
verinnerlicht wird.

Entwicklung einer strategischen
Ubungsdoktrin im Bevolkerungsschutz

Dieser Bericht bietet einen strukturierten Rahmen fir das
Verstandnis und die Klassifizierung von Bevolkerungs-
schutzibungen nach Typ, Ebene, Gouvernanz und Zielen.
Er fiihrt strategische Begriffe ein, die es Planerinnen und
Planern, Analystinnen und Analysten, Entscheidungstra-
gerinnen und -tragern und gesetzgebenden Instanzen er-
leichtern, bei der Durchfihrung von Ubungen Uber die
operative oder taktische Ebene hinauszugehen. Er ver-
deutlicht das strategische Potenzial von Ubungen, bietet
jedoch keine praktischen Anleitungen fiir deren Gestal-
tung und Durchflihrung.

Es bleiben noch einige offene Fragen zur Ausge-
staltung: Wie kénnen Ubungen genutzt werden, um
hochrangige Entscheidungsfindung unter Unsicherheit
zu simulieren und zu testen? Welche Arten von Szenarien
eignen sich am besten, um systemweite Schwachstellen
oder institutionelle blinde Flecken aufzudecken? Wie kon-
nen politische Akteure in eine Ubung integriert werden?
Und schliesslich: Wie kann die Leistung auf strategischer
Ebene bewertet werden, insbesondere wenn die Ergeb-
nisse unerwartet und politikrelevant sind?

Die Beantwortung dieser Fragen ist nicht nur
wichtig, um die in diesem Bericht identifizierte For-
schungsliicke zu schliessen. Wie die Fallstudien gezeigt
haben, hat das Fehlen strukturierter Formate fir strategi-
sches Engagement praktische Auswirkungen. Es schrankt
das Lernpotenzial von Ubungen ein, verringert ihre Rele-
vanz fir die Entwicklung der Gouvernanz und verstarkt
die Ansicht, dass der Bevolkerungsschutz allein in den Zu-
standigkeitsbereich der operativen Akteure fallt.

Derzeit konzentriert sich das Handbuch Fih-
rung im Bevolkerungsschutz (FiBS)** fast ausschliesslich
auf taktische und operative Aspekte von Ubungen. Dies
erinnert an das gangige Verstandnis des Bevolkerungs-
schutzes, das auf dessen technischen Kompetenzen und
Kommandostrukturen basiert. Es l3asst jedoch wenig
Raum, um dem wachsenden Bedarf gerecht zu werden,
strategische Entscheidungsfindung, sektorlbergreifende
Koordination und politische Flihrung unter Krisenbedin-
gungen zu testen, insbesondere innerhalb der Bevolke-
rungsschutzstrukturen und auf den verschiedenen Regie-
rungsebenen.

Zukulnftige Arbeiten sollten sich darauf konzen-
trieren, diese Liicke zu schliessen. Dazu gehort die Aktua-
lisierung nationaler Leitfaden und die Entwicklung eines
praxisorientierten Handbuchs fiir die Darstellung von
Szenarien. Weiter sollten in der Gestaltung von Ubungen
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verschiedene Interessengruppen beteiligt sowie instituti-
onslibergreifende Schnittstellen eingebaut sein. Diese
Schritte sind notwendig, um sicherzustellen, dass der Be-
volkerungsschutz in der Schweiz in der Lage ist, zu umfas-
senderen strategischen Zielen beizutragen, die von der
nationalen Vorsorge und Einsatzbereitschaft bis zur inter-
nationalen Krisenzusammenarbeit reichen.

Wenn der Bevolkerungsschutz als strategisches
Mittel ernst genommen werden soll, muss sich die
Ubungsdoktrin entsprechend weiterentwickeln. Ein viel-
versprechender Schritt in diese Richtung ist die flr No-
vember 2025 geplante Integrierte Ubung (1U25) der
Schweiz. Diese Initiative verbindet die operativen Aspekte
der Sicherheitsverbundlibungen mit der strategischen

Ausrichtung der strategischen Flhrungsibungen. Diese
Integration wurde sowohl durch bewusste Planung als
auch durch die sich verandernden Umstande gepragt, die
eine solche Vereinigung zunehmend notwendig machten.
Sie signalisiert Fortschritte in Richtung einer koharente-
ren Ubungsdoktrin, die taktische Ausfiihrung, operative
Fahigkeiten und strategische Weitsicht miteinander ver-
bindet. Ihr wahrer Wert hangt jedoch davon ab, was da-
nach folgt. Die Schweiz muss nicht nur darauf vorbereitet
sein, solche umfassenden Ubungen durchzufiihren, son-
dern auch deren Ergebnisse kritisch zu bewerten und auf
der Grundlage der gewonnenen Erkenntnisse zu handeln.
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