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Schliisselbegriffe

Offset-Geschifte

Beschafft der Bund im Ausland Ristungsgtter, dann ist der auslandi-
sche Lieferant Ublicherweise verpflichtet, den Vertragswert

zu kompensieren, indem er mit Schweizer Unternehmen Geschéfte
im gleichen finanziellen Umfang abschliesst. Diese Geschafte werden
Kompensationsgeschéafte, Industriebeteiligungen oder Offsets ge-
nannt.

STIB

Offset-Geschafte sollen die Wettbewerbsfahigkeit der Schweizer Indust-
rie, insbesondere der sicherheitsrelevanten Technologie- und Industrie-
basis (STIB), stérken. Diese muss Uber die industriellen Kernfahigkeiten
und Kapazitaten verfligen, die notwendig sind, um die Einsatzfahigkeit
der Armee sicherzustellen.

Controlling
ﬂ Gemass der einschlagigen Verordnung ist das Controlling ein Fih-
Q rungsinstrument zur prozessbegleitenden Steuerung der Zielerrei-
‘ chung. Fur das Controlling der Offset-Geschéafte ist das Bundesamt
fur Rustung (Armasuisse) in Zusammenarbeit mit dem Offset-Buro
Bern zustandig.

Direkte und indirekte Offsets

Bei direkten Offsets ist das Schweizer Unternehmen an der Herstellung
des im Ausland gekauften Ristungsguts beteiligt. Bei indirekten Offsets
verpflichtet sich der auslandische Ristungslieferant, Giiter oder Dienst-
leistungen bei Schweizer Unternehmen ausgewahlter Industriezweige
zu beziehen, ohne dass ein direkter Zusammenhang zum Rustungsgut
besteht.
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Das Wichtigste in Kiirze

Das Controlling der Offset-Geschiifte ist nur teilweise tweckmiissig, weil damit
nicht iiberpriift werden kann, ob das Hauptziel der Offsets erreicht wird: die Stir-
kung der Wetthewerbsfiihigkeit der Schweizer Industrie, insbesondere der Unter-
nehmen der sicherheitsrelevanten Technologie- und Industriebasis (STIB). Das Le-
galititsprinzip wird hingegen eingehalten und bei der Transparenz wurden
erhebliche Fortschritte erzielt.

Die Geschidfispriifungskommissionen der eidgendssischen Rdite (GPK) beauftragten
die Parlamentarische Verwaltungskontrolle (PVK) im Januar 2020 damit, das Con-
trolling von Offset-Geschdften zu evaluieren.

Die zustindige Subkommission EDA/VBS der GPK des Stinderates (GPK-S) be-
schloss im Mai 2020, dass die Zweckmdssigkeit des Rechtsrahmens und der Control-
linginstrumente sowie die Organisation, Durchfiihrung und Dokumentation des Con-
trollings untersucht werden sollen.

Die PVK fiihrte zu diesem Zweck rund 30 Interviews mit Personen aus der Bundes-
verwaltung und der Industrie sowie mit Experten. Zudem nahm sie Dokumentenana-
lysen vor und vergab ein externes juristisches Begleitmandat. Die Evaluation kommt
zu den nachfolgenden Hauptergebnissen:

Die wenigen vorhandenen Rechtsvorgaben zu Offsets werden eingehalten,
die Ziele sind jedoch nicht geniigend klar

Der Rechtsrahmen fiir Offset-Geschidfte ist rudimentdr. Fiir die Bundesverwaltung ist
es dementsprechend nicht sehr schwierig, das Legalitdtsprinzip einzuhalten (Ziff. 3.1).
Die Weisungen der Bundesverwaltung sind kohdrent (Ziff. 3.2), den Zielen der Offset-
Geschdifte fehlt es jedoch an Klarheit (Ziff. 3.3) und auch die Zustindigkeiten fiir das
Controlling sind nicht klar definiert (Ziff. 3.4).

Im Rahmen des Controllings wird nicht iiberpriift, ob das Hauptziel der Offset-
Geschiifte erreicht wird

Obwohl die bestehenden Controllinginstrumente noch kaum digitalisiert sind, kénnen
mit ihnen grundsdtzlich geeignete Daten zu den Offset-Geschdiften gesammelt werden
(Ziff. 4.1 und 4.2). In der Praxis bezieht sich das Controlling aber lediglich auf die
operativen Ziele der Offset-Geschidifte. Nicht iiberpriift wird, ob das Hauptziel, die
Stérkung der Wettbewerbsfihigkeit der Schweizer Industrie, insbesondere der STIB-
Unternehmen, erreicht wird (Ziff. 5.1 und 5.2). Im Weiteren ist nicht klar definiert,
was genau zur STIB gehért. Dies ist zum Teil auf mangelnde interne Koordination im
Bundesamt fiir Riistung (Armasuisse) zurtickzufiihren (Ziff. 5.3).

Die Unabhiingigkeit des Controllings ist fraglich und die Aufsicht schwach

Das Controlling der Offset-Geschidifte erfolgt durch Armasuisse in Zusammenarbeit
mit dem Offset-Biiro Bern (OBB). Letzteres wird von einem Zusammenschluss meh-
rerer Branchenverbdnde betrieben (ASIPRO). Die Beteiligung des Privatsektors am

3/48



BBI12022 262

Controlling wirft Fragen in Bezug auf die Unabhdngigkeit des Controllingprozesses
auf. Zudem ist die Aufsicht iiber die Offset-Geschdfie schwach (Ziff. 5.4).

Die beschrinkten Personalressourcen erlauben nur ein begrenztes Controlling

Die Kompetenzen der Verantwortlichen fiir das Controlling der Offset-Geschdfte sind
allgemein anerkannt. Die Personalressourcen, die fiir das Controlling eingesetzt wer-
den, sind allerdings sehr bescheiden. Das Controlling verursacht deshalb geringe
Kosten, ist dadurch aber auch sehr begrenzt, was Fragen im Hinblick auf umfangrei-
che Riistungsprogramme wie Air2030 aufwirft (Ziff. 5.5).

Die externe Transparenz wurde erhoht, die interne Dokumentation bleibt dagegen
mangelhaft

Die Information der Offentlichkeit, die hauptsichlich iiber die Webseite von Ar-
masuisse erfolgt, wurde verbessert, was die Transparenz nach aussen deutlich erhoht
hat (Ziff- 6.1). Die interne Dokumentation ist hingegen mangelhaft. Die Genehmigung
der Geschifte ist nur bedingt nachvollziehbar und wie die «Multiplikatoreny festge-
legt werden, mit denen gewisse Offset-Geschdfte aufgewertet werden kénnen, ist un-
geniigend dokumentiert (Ziff. 6.2).
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Bericht
1 Einleitung
1.1 Ausgangslage und Fragestellungen der Evaluation

Wenn der Bund Riistungsgiiter im Ausland beschafft, die einen Umfang von mindes-
tens 20 Millionen Franken aufweisen, muss sich der ausldndische Lieferant tiblicher-
weise zu Kompensationsgeschiften vom selben finanziellen Umfang mit der Schwei-
zer Industrie verpflichten. Diese Kompensationsgeschéfte, die auch Industriebeteili-
gungen oder Offsets genannt werden, sollen die Wettbewerbsfihigkeit der Schweizer
Industrie, insbesondere der Unternehmen der sicherheitsrelevanten Technologie- und
Industriebasis (STIB), stirken. Die Zustdndigkeit liegt beim Eidgendssischen Depar-
tement fiir Verteidigung, Bevolkerungsschutz und Sport (VBS), genauer gesagt beim
Bundesamt flir Riistung (Armasuisse), dem gemeinsam mit dem Offset-Biiro Bern
(OBB) auch das Controlling dieser Geschifte obliegt. Das Controlling ist ein Fiih-
rungsinstrument zur prozessbegleitenden Steuerung der Zielerreichung (Art. 21
Abs. 1 der Regierungs- und Verwaltungsorganisationsverordnung).!

Offset-Geschifte waren bereits Gegenstand mehrerer Evaluationen.2 Diese Evaluati-
onen und verschiedene Fachpersonen haben die Angemessenheit des Rechtsrahmens
in Frage gestellt und aufgezeigt, dass nicht alle Kriterien konsequent eingehalten wer-
den, was Fragen zur Zweckmaéssigkeit des Controllings aufwirft.

Vor diesem Hintergrund beauftragten die Geschiftspriifungskommissionen der eid-
gendssischen Réte (GPK) die Parlamentarische Verwaltungskontrolle (PVK) am
28. Januar 2020 damit, das Controlling von Offset-Geschiften zu evaluieren. Die zu-
stindige Subkommission EDA/VBS der GPK des Stinderates (GPK-S) beschloss am
25. Mai 2020 auf der Grundlage einer Projektskizze der PVK, dass die folgenden Fra-
gen im Zentrum der Evaluation stehen und im Bericht je in einem eigenen Kapitel
beantwortet werden sollen:

1. Sind der Rechtsrahmen und die Ziele fiir das Controlling der Offset-Geschifte
zweckmissig? (Kap. 3)

2. Sind die Instrumente des Controllings zweckmassig? (Kap. 4)

3. Sind die Durchfiihrung und die Organisation des Controllings angemessen?
(Kap. 5)

4. Ist die Berichterstattung von Armasuisse iiber die Offset-Geschifte ausrei-
chend transparent? (Kap. 6)

! Regierungs- und Verwaltungsorganisationsverordnung vom 25.11.1998 (RVOV;
SR 172.010.1).

2 Eidgendssische Finanzkontrolle (2016): Wirksamkeit der Organisation von Kompensati-
onsgeschiften bei der Beschaffung von Riistungsgiitern, Armasuisse, 23.2.2016; Eidge-
ndssische Finanzkontrolle: Riistungsbeschaffung im Ausland, Evaluation der Kompensa-
tionsgeschifte, September 2007; Griiter, Kurt (2019): Die Beurteilung von Offsets bei
Riistungsbeschaffungen, Bericht zuhanden der Vorsteherin des VBS, 30.4.2019.
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1.2 Vorgehen

Zur Beantwortung der Evaluationsfragen untersuchte die PVK das Controlling der
Offset-Geschifte mittels verschiedener Methoden der Datenerhebung und Datenana-
lyse (siche Tabelle 1). Anhang 1 am Ende des Berichts enthilt eine Ubersicht zur Her-
angehensweise der Evaluation, wihrend Anhang 2 die Kriterien erldutert, auf denen
die Bewertungen der PVK beruhen.

Tabelle 1
Methodeniibersicht
Frage Thema é
5s £ %,
< 'T‘“ [5] =t <
R E 32
1 Zweckmissigkeit des Rechtsrahmens und der Ziele 4 4
2 Zweckmissigkeit der Instrumente v )
3 Angemessenheit der Durchfiihrung und Organisation v v
4 Transparenz und Berichterstattung iiber die Offset-Geschifte v/ v/

Legende: v': Hauptbeitrag, (v'): sekundirer Beitrag

Die Evaluation stiitzt sich grosstenteils auf Dokumentenanalysen, mit denen der
Rechtsrahmen und die Ziele, die Instrumente, die Durchfiihrung und die Organisation
sowie die Transparenz iiber die Offset-Geschéfte beurteilt wurden. Zu diesem Zweck
beschaffte sich die PVK alle Weisungen und Reglemente des Bundesrates, des VBS,
von Armasuisse und des OBB, welche sich auf die Offset-Geschifte beziehen, und
analysierte sie anschliessend. Die Instrumente, die fiirs Controlling genutzt werden
(Abkommen, Formulare oder synoptische Tabellen), wurden ebenfalls untersucht.3
Um die Transparenz in diesem Bereich einschitzen zu konnen, befasste sich die PVK
mit den Informationen, die der Offentlichkeit — z. B. auf der Webseite von Armasuisse
— zu den Offset-Geschéften zur Verfligung gestellt werden, und mit Dokumenten, die
lediglich dem internen Gebrauch dienen.

Die PVK fiihrte mit 34 Personen Interviews durch. Sie hat explorative Gesprache mit
Evaluationsexpertent gefiihrt, die sich bereits mit den Industriebeteiligungen in der
Schweiz befasst hatten, und mit den fiir die Offset-Geschifte zustindigen Personen
bei Armasuisse und des OBB, mit denen die PVK im Laufe der Untersuchung regel-
massig Kontakt hatte. Weiter hat sie mit Vertretern der von den Offset-Geschéften

o

Die Liste der untersuchten Instrumente findet sich in Kapitel 4.1.

Die PVK verwendet in ihren Berichten geschlechtergerechte Sprache. Bei den im Rah-
men dieser Evaluation konsultierten Experten handelte es sich tatsdchlich ausschliesslich
um Minner.

8/48



BBI12022 262

betroffenen Branchenverbdnde (Swissmem3, SWISS ASD6, GRPM7 und ASIPROS)
und mit Experten von Universitdten, Nichtregierungsorganisationen und Medien In-
terviews gefiihrt, um eine externe Meinung iiber die Organisation der Offset-Ge-
schifte und deren Transparenz einzuholen. Ausserdem tauschte sich die PVK mit Off-
set-Beteiligten (Lieferanten und Begiinstigte) aus, die anhand von Kriterien wie
Sprachregion, Tétigkeitsbereich und Offset-Volumen ausgewahlt wurden. Bei diesen
Interviews ging es hauptséchlich um die Zusammenarbeit mit Armasuisse und dem
OBB. Angesichts der coronabedingten Gesundheitslage fanden quasi alle Interviews
per Telefon oder Videokonferenz statt. Die Liste der befragten Personen findet sich
am Ende des Berichts.

Die PVK erteilte einem externen Rechtsexperten ein Begleitmandat, um den Rechts-
rahmen und die Rechtméssigkeit des Controllings der Offset-Geschéfte korrekt ein-
schitzen zu kénnen. Prof. hon. Etienne Poltier kommentierte die Arbeiten der PVK
zum Rechtsrahmen und komplettierte diese mit einer Analyse betreffend die Einhal-
tung des Legalitétsprinzips.®

Die Datenerhebungen und -analysen fiihrte die PVK hauptséchlich zwischen Septem-
ber und Dezember 2020 durch. Die vorldufigen Untersuchungsergebnisse wurden
dem Riistungschef an einem Gesprach im Dezember 2020 mitgeteilt. Im Mérz 2021
hatten das VBS und die Armasuisse die Moglichkeit, zum Berichtsentwurf Stellung
zu nehmen.

1.3 Grenzen der Evaluation

Die wirtschaftlichen Auswirkungen der Offset-Geschéfte sind nicht Gegenstand die-
ser Evaluation. Zu diesem Aspekt gibt es bereits mehrere veroffentlichte Arbeiten, die
zu unterschiedlichen Schliissen kommen. !0 Die Evaluation umfasst auch keinen inter-

5 Swissmem ist der fiihrende Verband fiir kleine und mittlere Unternehmen sowie fiir
Grossunternehmen der schweizerischen Maschinen-, Elektro- und Metallindustrie
(MEM-Industrie) sowie verwandter technologieorientierter Branchen.

6 SWISS ASD (Swiss Aeronautics, Security and Defence) ist eine in den Bereichen Vertei-
digungs- und Sicherheitstechnik sowie Luftfahrtindustrie aktive Fachgruppe von Swiss-
mem.

7 GRPM (Groupe romand pour le matériel de Défense et de Sécurité) ist der Verband
der Westschweizer Unternehmen im Bereich Verteidigungs- und Sicherheitsgiiter.

8 ASIPRO (4ssociation for Swiss Industry Participation in Security and Defence Procure-
ment Programs) betreibt das Offset-Biiro Bern.

9 Poltier (2021): Le cadre juridique des affaires compensatoires et du controlling de
celles-ci, Rapport succinct sur mandat du CPA.

10 Eidgendssische Finanzkontrolle (2007); Friedli, Thomas / Neumueller, Karl / Platzgum-
mer, Peter (2009): Nachhaltige Offset-Ansitze fiir die Schweiz. Aufzeigen von Optimie-
rungspotenzialen und strategischen Stossrichtungen. St. Gallen: C SET-IPW-HSG; Eidge-
nossische Finanzkontrolle (2016); Friedli, Thomas / Kohr, Dominik / Osterrieder, Philipp
/ Weich, Michael (2019): Studie zu industriellen Beteiligungen. Universitét St. Gallen,
Institut fiir Technologiemanagement; Griiter (2019).
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nationalen Vergleich der Offset-Geschifte, da ein solcher bereits in einer jlingst ver-
offentlichten Studie!l enthalten ist. Ausserdem befasste sich die PVK auch nicht mit
den Mechanismen, gemiss denen definiert und weiterentwickelt wird, welche Unter-
nehmen aufgrund ihrer Fahigkeiten und ihres Know-hows im Bereich der Verteidi-
gung und Sicherheit zur STIB gehoren (siehe Ziff. 5.3). Da die Starkung der Wettbe-
werbsfahigkeit der STIB-Unternehmen jedoch das Hauptziel von Offset-Geschéften
ist (siehe Ziff. 3.3), wurde von der PVK untersucht, wie dieses Ziel in den Control-
lingprozessen beriicksichtigt wird.

1.3.1 Programm Air2030

In der Volksabstimmung vom 27. September 2020 wurde der Bundesbeschluss iiber
die Beschaffung neuer Kampfflugzeuge!? angenommen. Die Anforderungen des Bun-
desrates fiir das Programm Air203013 sehen vor, dass der Kaufpreis der Kampfflug-
zeuge zu 60 Prozent und der Kaufpreis der bodengestiitzten Luftverteidigung (Bod-
luv) grosserer Reichweite zu 100 Prozent mit Offsets kompensiert wird.!4 Das
Volumen von Offset-Geschiften wird somit voraussichtlich stark ansteigen.

Die Ausschreibung fiir die Kampfflugzeuge und das Bodluv-System umfasste ein Zu-
schlagskriterium zu den Offset-Geschéften. Dies stellt eine Ausnahme dar, da die In-
dustriebeteiligungen iiblicherweise nicht in die Evaluationsverfahren einer Beschaf-
fung einfliessen. Da die Auswahlverfahren fiir die Beschaffung der neuen Kampftlug-
zeuge und des Bodluv-Systems geheim sind und parallel zur vorliegenden Evaluation
abliefen, hat die PVK sie nicht ndher untersucht. Der Entscheid des Bundesrates, wel-
che Offerte den Zuschlag erhilt, ist fiir das zweite Quartal 2021 vorgesehen. Die Oft-
set-Geschifte fiir Air2030 werden erst nachher abgeschlossen, weshalb sie in diesem
Bericht nicht beriicksichtigt werden kénnen.

1.4 Aufbau des Berichts

Nach dieser kurzen Présentation der Ausgangslage, der Evaluationsfragen, des Vor-
gehens und der Grenzen der Evaluation wird in Kapitel 2 das Controlling definiert
und die untersuchten Elemente werden vorgestellt. In jedem der darauffolgenden Ka-
pitel wird eine der vier Evaluationsfragen behandelt: der Rechtsrahmen und die Ziele

I Friedli / Kohr / Osterrieder / Weich (2019). Diese Studie zeigt auf, dass die meisten Liin-
der eine Offset-Strategie haben, diese jedoch sehr unterschiedlich umgesetzt wird. Die Si-
tuation der Schweiz unterscheidet sich insofern, als die Mehrheit der untersuchten Lander
Riistungsgeschéfte nicht vollstindig kompensiert und dort zumeist das Wirtschaftsminis-
terium fiir die Offsets zusténdig ist. In der Schweiz ist es hingegen das VBS.

12 Bundesbeschluss vom 20.12.2019 iiber die Beschaffung neuer Kampfflugzeuge
(BB1 2019 8725).

13 VBS: Anforderungen an die Beschaffung eines neuen Kampfflugzeugs und eines neuen
Systems der bodengestiitzten Luftverteidigung grosserer Reichweite, 10.1.2020.

14 Programm zur Beschaffung neuer Kampfflugzeuge und eines neuen Systems der boden-
gestiitzten Luftverteidigung.
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in Kapitel 3, die Instrumente in Kapitel 4, die Durchfiihrung und Organisation in Ka-
pitel 5 sowie die Transparenz in Kapitel 6. Kapitel 7 enthélt sodann die Schlussfolge-
rungen.

2 Controlling von Offset-Geschiiften

In diesem Kapitel wird dargelegt, wie das Controlling in den Rechtsgrundlagen und
in der Fachliteratur definiert wird. Zudem enthilt es das Analyseschema, dessen ver-
schiedene Elemente anschliessend in den einzelnen Unterkapiteln genauer ausgefiihrt
werden.

Artikel 21 Absatz 1 RVOVI5 definiert das Controlling als Fithrungsinstrument zur
prozessbegleitenden Steuerung der Zielerreichung auf allen Stufen. Die Departemente
sind fiir das Controlling in ihrem Bereich zustindig (Art. 21 Abs. 3 RVOV).

In der Fachliteratur wird das Controlling zumeist dhnlich definiert. Ausgehend von
der Definition, welche die interdepartementale Kontaktgruppe «Wirkungspriifun-
genx»16 verwendet, hilt die PVK folgende Punkte fest:

—  Das Controlling muss als Fiihrungstdtigkeit verstanden werden, die eine wirk-
same und effiziente Steuerung der Prozesse ermdglicht und so dazu beitrdgt,
dass Massnahmen ihr Ziel bestmoglich erreichen.

—  Zum Controlling gehort die Festlegung von Zielen, die Kontrolle der zur Zie-
lerreichung eingesetzten Verfahren und Mittel, der Vergleich von Soll- und
Ist-Zustand sowie das Entdecken kritischer Prozesse, damit die erforderlichen
Anpassungen vorgenommen werden kdnnen.

—  Die Beurteilungskriterien unterscheiden sich auf der strategischen und der
operativen Ebene. Die Analyse beruht auf quantitativen und qualitativen In-
dikatoren und das Ergebnis ist ein permanentes und umfassendes Monitoring-
system, welches auch die Leistungsbeurteilung umfasst.

—  Controlling ist mehr als nur Monitoring. Das Monitoring beschrankt sich auf
die Beobachtung der Prozesse und der Ergebnisse, wihrend das Controlling
auch die Analyse und Auswertung der Daten einschliesst.

Abbildung 1 stellt die verschiedenen Elemente des Controllings von Offset-Geschéf-
ten schematisch dar.

15 SR 172.010.1

16 Liubli, Marléne / Bardin Arigoni, Gabriella / Bussmann, Werner (2004): Définitions des
termes «évaluation, controlling et monitoringy». Préparé pour le groupe de contact interdé-
partemental «évaluation des effets» / Interdepartementale Kontaktgruppe « Wirkungsprii-
fungen» (IDEKOWTI), Octobre, 2004.
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Abbildung 1
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Die in Abbildung 1 aufgefiihrten Elemente des Controllings von Offset-Geschéften
werden im Folgenden in einem eigenen Unterkapitel behandelt. Erstes Element ist der
Rechtsrahmen, auf dem die Offset-Geschifte und deren Controlling beruhen. Dieser
Rechtsrahmen besteht aus den Rechtsgrundlagen und den Weisungen, die auch die
Ziele enthalten, welche auf den verschiedenen Stufen des Bundes erlassen wurden.
Zweites Element sind die Controllinginstrumente. Zu diesen gehoren alle Dokumente
wie Vereinbarungen, Meldeformulare und Datenbanken, anhand von denen die Oft-
set-Geschifte nachverfolgt werden kénnen. Drittes Element sind die Organisation und
die Durchfiihrung des Controllings. Hier geht es darum, wie das Controlling in der
Praxis organisiert ist und durchgefiihrt wird. Viertes und letztes Element ist zum einen
die Art und Weise, wie iiber die Offset-Geschéfte und deren Controlling 6ffentlich
informiert wird sowie zum anderen, wie diese in den zustdndigen Verwaltungseinhei-
ten dokumentiert werden.

2.1 Rechtsrahmen und Ziele

Offentliche Ausschreibungen unterstehen gemiss dem revidierten Ubereinkommen
iber das 6ffentliche Beschaffungswesen!? der Welthandelsorganisation (WTQO), das
von der Schweiz ratifiziert wurde,!8 grundsétzlich dem freien internationalen Wettbe-
werb. Offset-Geschifte beschranken den freien Wettbewerb, da der auslidndische Lie-
ferant, bei dem der Bund Riistungsgiiter kauft, gezwungen ist, Geschifte mit Schwei-
zer Unternehmen abzuschliessen. Zum Schutz der nationalen Sicherheitsinteressen
der Staaten ist diese Beschrankung der Wettbewerbsfreiheit gemaiss Artikel III Ab-
satz 1 des WTO-Ubereinkommens bei Beschaffungen, die der nationalen Sicherheit
oder der Landesverteidigung dienen, allerdings moglich. Dementsprechend ist auch

17 Revidiertes Ubereinkommen vom 15.4.1994 {iber das 6ffentliche Beschaffungswesen
(SR 0.632.231.422).

18 Dieses Ubereinkommen gilt in der Schweiz seit dem 1.1.2021. Der von der Schweiz rati-
fizierte Text ist eine Fassung, die gemiss Ziffer 1 des Protokolls vom 30.3.2012 zur An-
derung des WTO-Ubereinkommens iiber das 6ffentliche Beschaffungswesen von 1994
revidiert wurde. Die Bundesversammlung stimmte dieser Anderung am 21.6.2019 zu
(AS 2020 6493; BB1 2017 2053).
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das Bundesgesetz tiber das Offentliche Beschaffungswesen (B6B),!? welches das
WTO-Ubereinkommen im Schweizer Recht umsetzt, nicht auf die Bereiche der nati-
onalen Sicherheit und der Verteidigung anwendbar (Art. 8 Abs. 5 und Anhang 5
B6B).20

Die Grundsitze der Schweizer Verteidigungs- und Sicherheitspolitik sind in der Bun-
desverfassung (BV)2! festgelegt, welche insbesondere vorsieht, dass die Ausriistung
der Armee Sache des Bundes ist (Art. 60 Abs. 1 BV). Gemiss Militirgesetz (MG)22
beschafft der Bund das Armeematerial moglichst aus schweizerischer Herkunft und
unter Beriicksichtigung aller Landesgegenden (Art. 106 Abs. 1 MG). Das Kriegsma-
terialgesetz (KMG)?23 erinnert zudem daran, dass die Sicherheitspolitik dafiir zu sor-
gen hat, dass «in der Schweiz eine an die Bediirfnisse ihrer Landesverteidigung ange-
passte industrielle Kapazitit aufrechterhalten» wird (Art. 1| KMG).

In diesem Rechtsrahmen im engeren Sinne, d. h. den Rechtsbestimmungen in den in-
ternationalen Ubereinkommen, der Verfassung und den Bundesgesetzen, werden die
Offset-Geschéfte nicht erwéhnt.

Der Rechtsrahmen im engeren Sinne wird durch sogenannte Verwaltungsverordnun-
gen konkretisiert, d. h. Weisungen, die vom Bundesrat oder der Bundesverwaltung
erlassen werden. Solche Weisungen sind verbindlich fiir die vollziehenden Akteure,
enthalten aber keine Rechtsbestimmungen im juristischen Sinne.24 Sie werden in die-
sem Bericht als «Rechtsrahmen im weiteren Sinney bezeichnet. Dieser besteht im vor-
liegenden Fall insbesondere aus folgenden drei Dokumenten: den Grundsétzen des
Bundesrates fiir die Riistungspolitik des VBS,25 der Riistungsstrategie des VBS26 und
der Offset-Policy von Armasuisse.2’

Die beiden erstgenannten Dokumente enthalten nur wenige Bestimmungen zu Offset-
Geschiften, die eines der «Steuerungsinstrumente» des Bundes zur Forderung der
STIB sind.28 Da fiir die Schweiz aufgrund ihrer geringen Grosse keine vollstindige
Autonomie im Riistungsbereich moglich ist, besteht ihr Ziel darin, sich auf die Be-
herrschung ausgewéhlter Technologien zu konzentrieren, die fiir die nationale Sicher-
heit zentral sind. In der Schweiz miissen «zur Unterstiitzung einer einsatzfdhigen Ar-
mee industrielle Kernfdahigkeiten und Kapazititen vorhanden sein. Die STIB soll
wesentliche Leistungen fiir den zuverlédssigen Betrieb und fiir die Durchhalteféhigkeit
der Einsatzsysteme der Armee erbringen kénneny.29

19 Bundesgesetz vom 21.6.2019 iiber das &ffentliche Beschaffungswesen (B6B;
SR 172.056.1).

20 Offset-Vertriige sind privatrechtliche Vertrige, fiir die dementsprechend das Obliga-
tionenrecht gilt (OR, SR 220).

21 Bundesverfassung vom 18.4.1999 (SR 101).

22 Bundesgesetz vom 3.2.1995 iiber die Armee und die Militirverwaltung (Militirgesetz,
MG; SR 510.10).

23 Bundesgesetz vom 13.12.1996 iiber das Kriegsmaterial (KMG; SR 514.51).

24 Poltier (2021), 4.

25 Grundsitze des Bundesrates fiir die Riistungspolitik des VBS vom 24.10.2018
(BB12018 7253), im Folgenden Riistungsgrundsétze des Bundesrates.

26 VBS, Riistungsstrategie vom 1.1.2020, im Folgenden Riistungsstrategie des VBS.

27 Armasuisse, Offset-Policy vom 15.12.2009, Stand 1.1.2019, im Folgenden Offset-
Policy 2019 von Armasuisse.

28 Riistungsgrundsitze des Bundesrates (BB1 2018 7253, hier 7259).

29 Riistungsgrundsitze des Bundesrates (BB1 2018 7253, hier 7259).
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Die Offset-Policy von Armasuisse prézisiert die Kriterien, die Offset-Geschifte auf
operativer Ebene erfiillen miissen, so z. B. die regionale Verteilung.30 Die Analyse
der PVK in Kapitel 3 bezieht sich hauptséchlich auf die zum Zeitpunkt der Datener-
hebung giiltige Fassung der Offset-Policy von Armasuisse von 2019. Sofern dies von
Relevanz ist, wurde jedoch auch die revidierte Fassung3! beriicksichtigt, die bereits
vorliegt und laut Angaben von Armasuisse per 1. Juli 2021 in Kraft treten soll.

2.2 Instrumente

Zu den Controllinginstrumenten gehoren alle Dokumente, welche die Durchfithrung
der Offset-Geschéfte formalisieren und die Erhebung von Daten zu diesen Geschiften
ermoglichen, sowie die Instrumente, welche Armasuisse und das OBB fiir die Nach-
verfolgung der Offsets nutzen.

Die Offset-Vereinbarung (Offset Agreement) ist der Vertrag zwischen dem Bund, ver-
treten durch Armasuisse, und dem auslédndischen Lieferanten fiir jedes Offsetpro-
gramm (ein Offsetprogramm umfasst alle Kompensationsgeschéfte im Zusammen-
hang mit der Beschaffung eines Riistungsguts). Dieser Vertrag enthdlt die
Kompensationsverpflichtungen des ausldndischen Lieferanten. Weiter muss der aus-
landische Lieferant, wenn er Schweizer Unternehmen Auftrdge erteilt, die Durchfiih-
rung und das Volumen der Offset-Geschéfte mittels eines Meldeformulars (Offset
Declaration Form) nachweisen. Dieses Meldeformular stellt das zentrale Controllin-
ginstrument dar und die darin enthaltenen Informationen werden in mehreren Tabel-
len zusammengefasst. Der ausldndische Lieferant muss zudem regelméssig einen Off-
set-Bericht (Offset Report Form) erstellen, welcher alle Meldeformulare und eine
Zusammenfassung der wichtigsten darin enthaltenen Informationen umfasst.

23 Durchfiihrung und Organisation

Es gibt zwei Arten von Offset-Geschéften: direkte und indirekte Offsets. Unter direk-
ten Offsets werden Geschifte verstanden, die direkt mit der Beschaffung eines be-
stimmten Riistungsguts in Verbindung stehen. In diesem Fall sind die Schweizer Un-
ternehmen an der Herstellung des Produkts beteiligt. Indirekte Offsets hingegen
beziehen sich nicht direkt auf das zu beschaffende Riistungsgut. Die ausldandischen

30 Es wird eine regionale Verteilung der Offset-Geschifte auf die drei Sprachregionen
der Schweiz von rund 65 Prozent auf die deutschsprachige, 30 Prozent auf die franzo-
sischsprachige und 5 Prozent auf die italienischsprachige Schweiz angestrebt.

31 Armasuisse: Offset-Policy vom 1.7.2021, im Folgenden Offset-Policy 2021.
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Lieferanten verpflichten sich, Giiter oder Dienstleistungen bei Schweizer Unterneh-
men ausgewéhlter Industriezweige32 zu beziehen, d. h., die Schweizer Unternehmen
erhalten Bestellungen ohne direkten Zusammenhang zum betreffenden Riistungsgut.
Das Volumen von indirekten Offsets ist generell hoher als von direkten Offsets, da es
schwieriger ist, eine Vielzahl von Unternehmen direkt an der Herstellung eines Riis-
tungsguts zu beteiligen.

Am Controllingprozess sind verschiedene Akteure beteiligt, je nachdem, ob es sich
um direkte oder indirekte Offsets handelt (siche Abbildung 2).

Abbildung 2

Die Akteure des Controllings von Offset-Geschéften

Offset-Aufsicht

(Armasuisse, Swissmem
und GRPM)

[ \

Indirekte Kompetenzbereich
«Ressourcen und
Offsets Support»

Offset-Bliro Bern
(OBB)

Offset-Verantwortliche

N
AN

Direkte Ki(:)‘r_T;petenzberzich
«Fuhrungs- un
Offsets Aufklarungssysteme /
Luftfahrtsysteme /
Landsysteme»

Verantwortliche der
Beschaffungsprojekte

A\ J

Das Organ zur Beaufsichtigung der Offset-Geschifte (Offset-Aufsicht)33 {iberwacht
und steuert die Organisation der Offset-Geschifte. [hm gehdren der Riistungschef (der

32 Laut Armasuisse besteht das Ziel darin, mindestens 60 Prozent der Kompensationsge-
schifte im Bereich der STIB zu tétigen (siehe Liste der Ziele in Anhang 3). Fiir Offset-
Geschifte (auch ausserhalb der STIB) kommen nur folgende 11 Schweizer Industrie-
zweige infrage: Maschinenindustrie, Metallindustrie, Elektronische und elektrotechnische
Industrie, Optische Industrie, Uhrenindustrie, Fahrzeugbau- / Waggonbau-Industrie,
Gummi- und Plastikerzeugnisse, Chemische Erzeugnisse, Luft- und Raumfahrt, Informa-
tikindustrie / Software-Engineering, Kooperation mit Hochschulen und Forschungsinsti-
tuten.

33 Im Folgenden Offset-Aufsicht.
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es prasidiert und dessen Stimme bei Stimmgleichheit entscheidet),34 ein weiterer Ver-
treter bzw. eine weitere Vertreterin von Armasuisse, zwei Vertreter bzw. Vertreterin-
nen von Swissmem und ein Vertreter bzw. eine Vertreterin der GRPM an.

Die indirekten Offsets werden von zwei Mitarbeitenden von Armasuisse aus dem
Kompetenzbereich «Ressourcen und Support» verwaltet. Diese Personen sind die An-
laufstelle der Bundesverwaltung in Sachen Offset-Geschifte. Sie beaufsichtigen ge-
meinsam mit dem OBB das Controlling der indirekten Offsets. Das Offset-Biiro Bern
wird vom Verband ASIPRO betrieben, dem Mitglieder von Swissmem und GRPM
angehoren. Dieses Biiro beruht auf einer 6ffentlich-privaten Partnerschaft dieser bei-
den Branchenverbénde mit Armasuisse. Es verfiigt iiber eine Teilzeitkraft. Finanziert
wird das OBB iiber einen Beitrag von einem Promille jeder bewilligten indirekten
Offset-Transaktion, der vom begiinstigten Schweizer Unternehmen entrichtet wird.

Das Controlling der direkten Offsets erfolgt durch die jeweiligen Verantwortlichen
der Beschaffungsprojekte. Je nach Riistungsgut stammen sie aus einem der folgenden
drei Kompetenzbereiche von Armasuisse: «Fiihrungs- und Aufklarungssysteme»,
«Luftfahrtsysteme» oder «Landsysteme». Die Projektverantwortlichen iibermitteln
die Informationen an das OBB, welches diese im Controllingsystem erfasst.

2.4 Berichterstattung

Armasuisse und ASIPRO wollen transparent, korrekt und zeitnah iiber die beteiligten
Parteien informieren.35 Armasuisse ver6ffentlicht auf seiner Webseite ein Offset-Re-
gister mit dem Namen des Beschaffungsprojekts, der Vertragsdauer, dem Namen des
ausldndischen Lieferanten, dem Erfiillungsgrad, dem Namen der Schweizer Beglins-
tigten und der regionalen Verteilung der Offset-Geschifte, welches halbjéhrlich aktu-
alisiert wird.3¢ Zudem gibt es interne Prozesse fiir die Berichterstattung iiber das Con-
trolling. Das OBB erfasst z. B. alle Controllinginformationen in Tabellen, die
anschliessend Armasuisse iibermittelt werden.

3 Zweckmiissigkeit des Rechtsrahmens und der Ziele

In diesem Kapitel wird die Zweckmaéssigkeit des Rechtsrahmens und der Ziele der
Offset-Geschéfte behandelt. Als Grundlage dienen Evaluationskriterien wie die Ko-
hirenz des Rechtsrahmens oder die Angemessenheit der Ziele (siehe Liste der Evalu-
ationskriterien in Anhang 2).

Die PVK hilt, auch gestiitzt auf die externe Rechtsexpertise, fest, dass der Rechtsrah-
men im engeren Sinne sehr rudimentér ist (Ziff. 3.1). Der Rechtsrahmen im weiteren
Sinne ist insgesamt kohédrent, auch wenn die Weisungen der untersten Ebene Méngel

34 Armasuisse hat zwei Stimmen (eine pro Mitglied), Swissmem eine Stimme
(eine halbe pro Mitglied) und die GRPM ebenfalls eine Stimme (eine pro Mitglied).

35 Offset-Policy 2021.

36 www.ar.admin.ch > Beschaffung > Riistungspolitik des Bundesrates > Offset > Offsetre-
gister.
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aufweisen (Ziff. 3.2). Der Zusammenhang zwischen den verschiedenen Zielebenen ist
nicht ausreichend klar (Ziff. 3.3). Zudem sind die Zusténdigkeiten fiir das Controlling
nicht prézise definiert (Ziff. 3.4).

31 Der Rechtsrahmen im engeren Sinne ist sehr
rudimentir, weshalb das Legalititsprinzip leicht
einzuhalten ist

Gegenstand der Rechtsexpertise37 waren der Rechtsrahmen im engeren Sinne, d. h.
die einschldgigen Rechtsbestimmungen, und der Rechtsrahmen im weiteren Sinne, zu
dem die sogenannten Verwaltungsverordnungen (z. B. Weisungen) gehdren (siche
Ziff. 2.1). Der externe Experte hélt in seinem Bericht fest, dass der Rechtsrahmen im
engeren Sinne sehr schlank ist, die Offset-Geschéfte gar nicht ausdriicklich erwéhnt
und keinerlei Ziele diesbeziiglich enthidlt. Obwohl Artikel 107 Absatz2 BV dem
Bund die Kompetenz verleiht, «Vorschriften iiber die Herstellung, die Beschaffung
und den Vertrieb sowie iiber die Ein-, Aus- und Durchfuhr von Kriegsmaterial» zu
erlassen, gibt es keine spezifische Regelung fiir die Einfuhr von Kriegsmaterial fiir
den Bund.38 In den einschldgigen Gesetzen (MG und KMG) wird lediglich allgemein
festgehalten, dass mit den Riistungsbeschaffungen dafiir gesorgt werden soll, dass die
Schweiz iiber die zur Verteidigung benétigten Féahigkeiten und Kenntnisse verfiigt.
Dies rechtfertigt auch die Ausnahme zum im B6B verankerten Grundsatz, wonach
offentliche Ausschreibungen dem internationalen Wettbewerb unterstehen (Art. 8
Abs. 5 und Anhang 5 B6B), welche Offset-Geschéfte erst ermoglicht. Offset-Ge-
schifte miissen folglich den genannten gesetzlichen Auftrag erfiillen und die Féhig-
keiten zur Landesverteidigung stérken. Es gibt allerdings keine spezifischen Rechts-
bestimmungen zu Offset-Geschiften, weshalb diese vollstindig in der Zustindigkeit
der Exekutive liegen. Die Frage, ob dieser Rechtsrahmen ausgebaut werden sollte,
sprich ob auf Gesetzes- oder Verordnungsebene Bestimmungen erlassen werden soll-
ten, stellt sich insbesondere in Bezug auf die Rolle privater Akteure bei der Durch-
fiihrung des Controllings der Offset-Geschéfte (siehe Ziff. 3.4).

Wie fiir das Regierungs- und Verwaltungshandeln generell gilt auch fiir die Durch-
fiihrung der Offset-Geschéfte das Legalitétsprinzip (Art. 5 Abs. 1 BV). In der exter-
nen Analyse des Rechtsrahmens wird festgehalten, dass dieses Prinzip eingehalten
wird: Das fiir Riistungsbeschaffungen vorgesehene System entspricht sowohl dem in-
ternationalen als auch dem nationalen Recht, dasselbe gilt fiir die Weisungen und das
Handeln der Verwaltung im Bereich der Offset-Geschifte.39 Da der Rechtsrahmen fiir
die Offset-Geschéfte nur sehr rudimentér ist, ist es fiir die Regierung und die Verwal-
tung (namentlich VBS und Armasuisse) allerdings auch nicht sehr schwierig, sich da-
ran zu halten und das Legalitdtsprinzip einzuhalten.

37 Poltier (2021).
38 Poltier (2021), 6.
39 Poltier (2021), 13.
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3.2 Die Weisungen auf den verschiedenen Stufen sind
insgesamt kohirent, aber teilweise wenig klar

Angesichts des rudimentdren Rechtsrahmens im engeren Sinne ist die Bedeutung des
Rechtsrahmens im weiteren Sinne umso grésser. Drei bereits in Kapitel 2 erwihnte
Dokumente legen die Ziele der Offset-Geschifte fest: die Riistungsgrundsitze des
Bundesrates, die Riistungsstrategie des VBS und die Offset-Policy von Armasuisse.
Diese Weisungen sind gemiss PVK im Grossen und Ganzen kohirent, da sie sich
nicht widersprechen, weder bei den Zielen noch bei der Definition der Aufgaben. Lo-
gischerweise stellen die Grundsétze des Bundesrates die Grundlage fiir die Schweizer
Riistungspolitik und damit auch fiir die Offset-Geschéfte dar, wihrend die Weisungen
auf den tieferen Ebenen mehr auf die operativen Aspekte eingehen und namentlich
spezifische Vorgaben formulieren, die bei Kompensationsgeschiften einzuhalten
sind.

Die aktuelle Offset-Policy von Armasuisse wird allerdings teilweise als wenig klar
angeschen. So wird darin beispielsweise zwischen einem strategischen und einem
operativen Controlling unterschieden, ohne dass erklart wird, worin sich diese unter-
scheiden, und ohne dass diese Unterscheidung spiter aufgegriffen wird (siehe
Ziff. 3.4). Formell ist festzuhalten, dass die in der Offset-Policy erwihnte Strategie
fiir die Industriebeteiligungen nicht mehr in Kraft ist, auch wenn die entsprechenden
inhaltlichen Elemente ins Nachfolgedokument, die Riistungsstrategie des VBS, {iber-
tragen wurden. In der neuen Fassung der Offset-Policy, die fiir Juli 2021 vorgesehen
ist, wurde die obsolete Unterscheidung gestrichen. Die PVK verweist im Weiteren auf
eine gewisse terminologische Ungenauigkeit: So wird Gleiches nicht immer gleich
bezeichnet und auch von der Terminologie in anderen Dokumenten von Armasuisse
wird abgewichen. In der Offset-Policy wird z. B., wenn vom Meldeformular fiir die
Offset-Geschiifte die Rede ist, mal der Ausdruck «Meldeformular», mal der Ausdruck
«standardisiertes Meldeverfahren» verwendet. Es handelt sich hierbei zwar nicht um
schwerwiegende Mingel, dennoch kann diese Uneinheitlichkeit fiir Verwirrung sor-
gen. Diese Mingel bestehen sowohl in der franzdsischen als auch in der deutschen
Fassung der Offset-Policy (wobei letztere in diesem Fall die massgebende Sprache
ist), werden aber mit der neuen Fassung, die am 1. Juli 2021 in Kraft tritt, grosstenteils
behoben.

33 Die verschiedenen Zielebenen sind nicht ausreichend
miteinander verkniipft

Ziel der Riistungspolitik des Bundes ist es, die Féhigkeiten zur Landesverteidigung zu
starken. Da die entsprechenden rechtlichen Grundlagen auch fiir die Offset-Geschéfte
einschligig sind, miissen diese ebenfalls diesem Zweck dienen. Demzufolge muss das
Controlling als Steuerungsinstrument ebenfalls auf dieses Ziel ausgerichtet sein.4? Die

40 Es besteht hier ein erheblicher Unterschied zum Controlling der Beschaffungen der Bun-
desverwaltung, zu der Armasuisse gehort. Bei diesem Controlling geht es insbesondere
darum, zu tiberpriifen, ob der Grundsatz der Wettbewerbsfreiheit eingehalten wird.
www.bkb.admin.ch > Die BKB > Beschaffungscontrolling Bundesverwaltung.
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Art, wie dieses Ziel in den verschiedenen Weisungen behandelt wird, ist allerdings
nur teilweise angemessen. Die Ziele werden zum einen nicht immer als solche genannt
und sind deshalb schwer zu erkennen, zum anderen variiert ihre Detaillierungsgrad
von sehr allgemein bis extrem spezifisch. Die PVK analysierte alle Ziele und wies sie
drei Ebenen zu: Hauptziel, strategische Ziele, operative Ziele. Die Liste der Ziele und
die Methode fiir deren Kategorisierung finden sich in Anhang 3.

Hauptziel der Offset-Geschifte ist die Stirkung der Wettbewerbsfihigkeit der
Schweizer Industrie, insbesondere der STIB-Unternehmen. Dies ist so auch in den
Weisungen des Bundesrates formuliert.4! In der Riistungsstrategie des VBS wird eine
ghnliche Formulierung verwendet. Dort heisst es, dass mit den Offsets die STIB ge-
starkt werden soll. Im Vergleich zum Bundesrat werden die Offset-Geschifte beim
VBS direkt mit dem gesetzlichen Ziel der Stirkung der sicherheitsrelevanten nationa-
len Industrie verkniipft.

Die strategischen Ziele sind in den Weisungen aller drei Ebenen formuliert. Sie be-
treffen die Auswirkungen der Offset-Geschifte auf die potenziellen Schweizer Be-
giinstigten. Es geht z. B. um den Zugang zu Technologien, Know-how oder auslandi-
schen Mérkten. Beim Hauptziel und den strategischen Zielen dominiert die wirt-
schaftliche Komponente gegeniiber den sicherheits- und verteidigungspolitischen As-
pekten bzw. der Unterstiitzung der Armee. Diese Dominanz der wirtschaftlichen As-
pekte erklért nach Ansicht der PVK die Kritik einiger Experten, in deren Augen die
Offset-Geschifte eine Form der Wirtschaftsférderung darstellen. Sie sind mehrheitli-
che der Meinung, der Erhalt der Verteidigungsféhigkeit stelle das einzige Argument
dar, um von der freien Marktwirtschaft, die durch die Abkommen der WTO gefordert
wird und welche die Schweiz unterzeichnet hat, abzuweichen.

Die operativen Ziele finden sich in den Weisungen des VBS und namentlich jenen
von Armasuisse. In der Offset-Policy von Armasuisse werden die operativen Ziele als
«Kriterien» aufgefiihrt. Diese Ziele sind iiblicherweise beziffert bzw. messbar: Sie
enthalten Zielwerte fiir die Offset-Geschifte, z. B. das Offset-Volumen, die Dauer o-
der die regionale Verteilung. Die Verteilung der Offsets nach Sprachregionen ist Ge-
genstand zahlreicher Diskussionen. Sie wurde von den im Rahmen dieser Evaluation
befragten Experten stark kritisiert, da sie wirtschaftlich wenig Sinn ergibt und auch
fiir die Unterstiitzung der Armee wertlos ist. Dieses Ziel ist allerdings nicht verbind-
lich und damit ein gutes Beispiel dafiir, dass die aktuelle Offset-Policy von Ar-
masuisse nicht genau genug ist, was die Verbindlichkeit der operativen Ziele angeht.
Dieser Mangel wird mit der neuen Fassung allerdings behoben. Der externe Experte
wies darauf hin, dass die Verteilung der Offset-Geschéfte nach Sprachregionen auf
Artikel 106 Absatz 2 MG gestiitzt werden kann, in dem es heisst, dass der Bund «das
Material moglichst aus schweizerischer Herkunft und unter Beriicksichtigung aller
Landesgegenden» beschafft.42 Leider wird dieser Artikel in keiner der untersuchten
Weisungen erwahnt.

Die Art, wie die Ziele formuliert sind, ist angemessen. Das Hauptziel ist sehr allge-
mein, die strategischen Ziele sind etwas préziser und die operativen Ziele sind noch

41 Riistungsgrundsitze des Bundesrates (BB1 2018 7253, hier 7261).
42 Poltier (2021), 12.
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detaillierter. Die operativen Ziele entsprechen zumeist der SMART-Formel (spezi-
fisch, messbar, akzeptiert, realistisch, terminiert),43 was zu begriissen ist. Allerdings
sind die verschiedenen Zielebenen nicht ausreichend miteinander verkniipft. Dies gilt
insbesondere fiir die Verkniipfung der operativen Ziele mit denjenigen der beiden an-
deren Ebenen. So lassen sich aus der Erflillung der operativen Ziele keine Schliisse
auf das Erreichen der strategischen Ziele oder des Hauptziels ziehen. Die Tatsache,
dass die Offset-Geschifte innert der vorgegebenen Zeit erfolgten oder dass das Ver-
haltnis der direkten und indirekten Offsets eingehalten wurde, sagt noch nichts iiber
die Stirkung der Wettbewerbsfihigkeit der STIB-Unternehmen aus. Die Kohérenz
und die Komplementaritét der verschiedenen Zielebenen werden nicht ausreichend
dargelegt. Die PVK ist deshalb insgesamt der Ansicht, dass die Ziele in den Weisun-
gen nur teilweise angemessen prasentiert werden.

34 Die Zustiindigkeiten fiir das Controlling sind nicht
ausreichend klar festgelegt

Gemiss RVOV# sind die Departemente fiir das Controlling in ihrem Bereich zustén-
dig (Art. 21 Abs. 3 RVOV). Die Riistungsstrategie des VBS erhélt jedoch keine An-
gaben dazu, wer auf Departementsebene die vollziehenden Akteure beaufsichtigt und
die Zielerreichung kontrolliert.

In der Offset-Policy von Armasuisse wird das Controlling erwéhnt, jedoch nur sehr
vage und ohne zu préizisieren, was eigentlich zu kontrollieren ist. Die Zustdndigkeiten
sind in diesen Weisungen ungenau beschrieben und die spezifischen Aufgaben der
Akteure werden nicht erwdhnt. Diesem Aspekt wird in der neuen Fassung (ab
Juli 2021) mehr Beachtung geschenkt. Darin werden die Aufgaben des Offset-Biiros
Bern, von Armasuisse und der Offset-Aufsicht aufgelistet. Doch auch in diesem Do-
kument wird nicht prazisiert, dass das Controlling der direkten Offsets hauptsachlich
durch die mit dem Beschaffungsprojekt betrauten Personen und nicht durch die Off-
set-Verantwortlichen erfolgt (siehe Abb. 2 und Ziff. 5.2). Die Rolle und die exakte
Aufgabe der Offset-Aufsicht werden nur sehr vage beschrieben.45

Das Organisationsreglement «Armasuisse — Swissmem — GRPM — Offset-Biiro Bern
(OBB)»#6 enthilt zusitzliche Informationen, namentlich was die Verteilung der Auf-
gaben angeht. Dieses Reglement betrifft in erster Linie das OBB und somit die indi-
rekten Offsets. Dennoch nennt es neben den Aufgaben dieses Biiros im Bereich der
indirekten Offsets, auch Aufgaben im Bereich der direkten Offsets — wenn auch nicht
ausdriicklich. Zu diesen Aufgaben gehort z. B. die Erstellung von Statistiken {iber alle
Offset-Geschifte. Die PVK ist zudem erstaunt dariiber, dass dieses Reglement genau-
ere Angaben zu den Zustindigkeiten von Armasuisse enthélt als die Weisungen des

43 Dieses Analyseraster ist im Management weit verbreitet, um die Zweckmissigkeit von
Zielen zu beurteilen.

44 SR 172.010.1

45 Die Offset-Aufsicht {iberwacht und steuert die Organisation der Offset-Geschifte und legt
die Weisungen und Jahresziele fest.

46 Armasuisse — Swissmem — GRPM — Offset-Biiro Bern (OBB). Organisationsreglement
vom 31.8.2015, im Folgenden OBB-Organisationsreglement.

20/48



BBI12022 262

Bundesrates. Der rechtliche Status dieses Reglements ist unklar und angesichts der
dem OBB anvertrauten Aufgaben stellt sich die Frage, ob das Controlling der Offset-
Geschifte durch das OBB einen einfachen Auftrag oder eher eine Delegation von
Kontrollaufgaben an einen privaten Akteur darstellt. Eine solche Delegation bediirfte
gemdss Artikel 178 Absatz 3 BV einer formellen Rechtsgrundlage, die es bislang
nicht gibt.47

Zu guter Letzt hilt die PVK fest, dass der Anwendungsbereich eines allfilligen stra-
tegischen Controllings in allen untersuchten Dokumenten ausserordentlich verwir-
rend beschrieben wird. In der aktuellen Offset-Policy von Armasuisse wird zwischen
operativem und strategischem Controlling unterschieden. Allerdings wird lediglich
angegeben, zu welchem Zeitpunkt des Prozesses diese Controllingarten eine Rolle
spielen, ohne zu prézisieren, was deren Merkmale sind oder worin sich diese unter-
scheiden. Diese Unterscheidung findet sich im Ubrigen nicht mehr in der neuen Fas-
sung dieser Weisungen von Armasuisse. Laut OBB-Organisationsreglement wiede-
rum ist Armasuisse fiir die strategischen Ziele und das strategische Controlling
zustdndig. Die Aufsichtsmitglieder von Swissmem und GRPM haben laut Reglement
ein Mitwirkungsrecht beim strategischen Controlling. Ferner heisst es darin, dass
ASIPRO fiir das strategische Controlling des OBB verantwortlich ist. Anhand dieser
diffusen Angaben kann nach Ansicht der PVK nicht bestimmt werden, worin dieses
strategische Controlling eigentlich besteht und wer hier tatsdchlich zustindig ist.

4 Zweckmaissigkeit der Instrumente

Dieses Kapitel befasst sich mit der Zweckmaéssigkeit der Instrumente, die fiir das Con-
trolling der Offset-Geschifte verwendet werden. Beurteilt werden sie anhand von Kri-
terien wie der Eignung der Instrumente fiir die Kontrolle der Zielerreichung sowie
ihre Anpassungsfahigkeit an unterschiedliche Offset-Volumen, die etwa im Zusam-
menhang mit der voraussichtlichen Erh6hung durch das Programm Air2030 gefragt
ist (siehe Liste der Evaluationskriterien in Anhang 2).

Die Instrumente sind zwar grundsétzlich zweckmissig, betreffen aber hauptsiachlich
die operativen Ziele (Ziff. 4.1). Sie scheinen geeignet fiir grossere Volumen, aller-
dings sind die Prozesse nur ungenau beschrieben und auch der Digitalisierungsgrad
ist noch sehr gering (Ziff. 4.2).

4.1 Die Instrumente sind grundsitzlich angemessen,
betreffen aber hauptsichlich die operativen Ziele

In diesem Unterkapitel beurteilt die PVK, ob anhand der — hauptsichlich im Melde-
formular — erhobenen Daten das Erreichen der verschiedenen Ziele iiberpriift werden
kann. Ebenfalls thematisiert wird die Konsolidierung der Daten, die dazu dienen soll,
sich einen Uberblick iiber die Offsetprogramme zu verschaffen.

47 Poltier (2021), 11.
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Das Hauptinstrument fiir das Controlling ist das Meldeformular (Offset Declaration
Form). Es beschreibt die geplante Art von Geschéft zwischen dem ausldndischen Lie-
feranten und dem Schweizer Begiinstigten (siche Beispielformular in Anhang 4). Es
wird von beiden Parteien ausgefiillt. Ublicherweise gibt es pro Offsetprogramm meh-
rere Formulare. Das Meldeformular enthélt insbesondere die Produktbeschreibung,
den betroffenen Schweizer Wirtschaftszweig, den Geschiftstyp,48 den Multiplika-
tor,4 den Zusitzlichkeitscode0 sowie die Wertschopfung in der Schweiz und nach
Sprachregion. Das Meldeformular ist identisch fiir die direkten und indirekten Offsets.
Die Schweizer Begiinstigte akzeptiert mit ihrer Unterschrift, dass der ausldndische
Lieferant mit dem Offset-Geschift seine Kompensationsverpflichtung erfiillt, und er-
klaren sich (seit 1. April 2018) zudem damit einverstanden, dass ihr Name ins auf der
Webseite von Armasuisse verdffentlichte Offset-Register eingetragen wird. Bei indi-
rekten Offsets geben die Schweizer Begiinstigten mit ihrer Unterschrift ausserdem die
Zustimmung dazu, dass ein Promille des Kompensationswerts zur Abgeltung des ad-
ministrativen Aufwands und zur Unterstiitzung an das OBB geht.

Armasuisse verlangt also nicht, dass die Beteiligten ausdriicklich darlegen, wie ihre
Geschiftsbeziehung zur Stirkung der Wettbewerbstahigkeit der Schweizer Industrie,
insbesondere der STIB, und somit zur Erfiillung des Hauptziels der Offset-Geschifte
beitragt. Dies konnte allerdings, zumindest teilweise, anhand einiger der erhobenen
Daten (Wirtschaftszweig, Geschéftstyp, Zusatzwert, Multiplikator) ermittelt werden.
Wie in Ziffer 5.2 erldutert, werden diese Daten allerdings nicht genutzt, um zu mes-
sen, inwieweit das Hauptziel erreicht wird. Die strategischen Ziele wiederum werden
von den Instrumenten von Armasuisse nur teilweise abgedeckt. Anhand der erhobe-
nen Daten lésst sich zwar die Wertschopfung in der Schweiz einschitzen und lassen
sich die betroffenen Technologien oder Kenntnisse ermitteln, es ist jedoch nicht mog-
lich, mithilfe dieser Daten die Zunahme des Exportvolumens oder die Positionierung
der Schweizer Unternehmen an den internationalen Markten zu beurteilen.

Mit den Informationen, die fiir das Controlling verwendet werden, kann also vor allem
beurteilt werden, ob die operativen Ziele erreicht werden. Anhand der Daten aus den
Meldeformularen kann in der Tat iiberpriift werden, ob die im Rahmen der operativen
Ziele vorgegebenen Zielwerte (Offset-Volumen, Anteil direkte/indirekte Offsets, An-
teil STIB usw.) erreicht werden.

Das OBB iibertrigt die Informationen aus den Meldeformularen in eine Offset-Ta-
belle. Dabei gibt eine Tabelle pro Offsetprogramm. Diese enthélt auch die Beschliisse

48 Zum Beispiel: Erwerb von Giitern oder Dienstleistungen, Technologie- oder Know-how-
Transfer, Technologiekooperation, Forschung und Entwicklung oder Marketingunterstiit-
zung und Vermittlung.

49 Armasuisse kann Multiplikatoren anwenden, um die Bedeutung des betroffenen Unter-
nehmens oder Industriezweigs fiir die Schweizer Sicherheitspolitik zu berticksichtigen.
Der Betrag eines Kompensationsgeschéftes kann auf diese Weise mit einem Faktor zwi-
schen 0,5 und 3 multipliziert werden. Dies schafft einen Anreiz fiir den ausldndischen
Lieferanten, Geschéfte in bestimmten Bereichen abzuschliessen, um seine Kompensati-
onsverpflichtung moglichst schnell zu erfiillen (siehe Ziff. 6.2).

50 Die Offset-Geschifte miissen einen «Zusatz» darstellen, d. h., es muss sich um eine
neue Geschiftsbeziehung zwischen dem auslandischen Lieferanten und dem Schweizer
Begiinstigten handeln oder um Transaktionen, die sich in Bezug auf die Produkte oder
Dienstleistungen von den laufenden Geschéften unterscheiden.
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iiber die Genehmigung oder Ablehnung der Geschéfte (siehe Ziff. 6.2). Armasuisse
erstellt eine Ubersicht iiber die laufenden Offset-Programme, in der die Informationen
zu allen laufenden Offset-Geschéften zusammengefasst sind. Diese allgemeine Ta-
belle dient als Grundlage flir das auf der Webseite von Armasuisse verdffentlichte
Offset-Register (siche Ziff. 6.1). Insgesamt stellen diese verschiedenen Ubersichtsta-
bellen insofern geeignete Konsolidierungsformen dar, als sie Analysen auf Ebene der
Offsetprogramme ermdglichen.

Die Instrumente sind also grundsétzlich angemessen, auch wenn die erhobenen Daten
in erster Linie die operativen Ziele betreffen.

4.2 Der Digitalisierungsgrad der Instrumente ist gering
und die Controllingprozesse sind wenig entwickelt

Die Frage, ob die bestehenden Instrumente eine Ausdehnung des Controllings auf
grossere Offset-Volumen ermoglichen, wird von den Controllingverantwortlichen mit
Ja beantwortet. Ausgehend von Erfahrungen mit grésseren Offset-Volumen aus der
Vergangenheit kommen sie zum Schluss, dass die bestehenden Prozesse und Instru-
mente auch fiir das Controlling des umfangreichen Programms Air2030 geeignet sind.
Da die Offsets bei diesem Beschaffungsvorhaben ein Zuschlagskriterium sind, ist es
nach Ansicht der PVK wichtig, dass die fiir das Controlling verantwortlichen Einhei-
ten liber Instrumente verfiigen, mit denen sie die Durchfiihrung der Offsets korrekt
nachverfolgen kénnen. Auch wenn es plausibel erscheint, dass sich das bestehende
Dispositiv auch fiir grossere Volumen eignet, wirft der geringe Digitalisierungsgrad
der Prozesse und Instrumente dennoch Fragen auf. Das OBB iibertrégt alle erhobenen
Daten manuell in verschiedene Tabellen. Der Dokumentenverkehr zwischen den Be-
teiligten scheint derzeit noch wenig effizient. Armasuisse teilte mit, dass eine ver-
starkte Digitalisierung angestrebt wird und entsprechende Diskussionen mit den In-
formatikdiensten des Bundes vorgesehen sind.

Der Controllingprozess sollte in einem Dokument festgehalten werden, welches die
Aufgaben, Schritte und Abldufe des Controllings klar beschreibt. Entsprechende In-
formationen finden sich teilweise in der Offset-Policy von Armasuisse und im OBB-
Organisationsreglement.5! Die Beschreibung in der Offset-Policy ist extrem ober-
flachlich (siehe Ziff. 3.4). Das OBB-Organisationsreglement enthélt eine kurze Liste
der Controllingaufgaben und eine Beschreibung der Arten von Unregelmaéssigkeiten,
die zu Korrekturmassnahmen fiihren konnen. Die Liste nennt aber nicht die Doku-
mente, die als Grundlage fiir das Controlling dienen. Sie ist zudem derart kurzgehal-
ten, dass ohne zusitzliche Erlduterungen ein grosser Interpretationsspielraum besteht.
Auch wenn dies nicht ausdriicklich festgehalten ist, betrifft die Liste anscheinend nur
die indirekten Offsets (schliesslich ist sie in einem Dokument, welches das OBB be-
trifft, enthalten). Der Controllingprozess fiir die direkten Offsets ist folglich nicht de-
finiert. Die PVK ist insgesamt der Auffassung, dass der Controllingprozess und des-
sen einzelne Schritte nur ungenau beschrieben und nicht ausreichend dokumentiert
sind.

51 OBB-Organisationsreglement, 12.
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5 Angemessenheit der Durchfiihrung und
Organisation

Dieses Kapitel befasst sich mit der Durchfiihrung und Organisation des Controllings
der Offset-Geschifte. Sie werden insbesondere anhand der Kriterien der Zweckmés-
sigkeit der Controllingaktivititen sowie der Angemessenheit der Organisation und
Personalressourcen bewertet (siche Liste der Evaluationskriterien in Anhang 2).

Die PVK erachtet das Controlling nur als teilweise angemessen, da die Starkung der
Wettbewerbsfahigkeit der STIB-Unternehmen nicht beriicksichtigt wird (Ziff. 5.1).
Die Aufgabenteilung ist geeignet (Ziff. 5.2), doch aus organisatorischer Hinsicht ist
die STIB kaum ins Controlling einbezogen (Ziff. 5.3). Zudem sind die Unabhéngig-
keit und die Beaufsichtigung des Controllingprozesses nicht gewéhrleistet (Ziff. 5.4).
Ferner werden fiirs Controlling nur bescheidene Ressourcen aufgewendet, doch sind
die Kompetenzen der Controllingverantwortlichen allgemein anerkannt (Ziff. 5.5).

5.1 Das Controlling beschrinkt sich auf die operativen
Ziele und vernachléissigt das Hauptziel und die
strategischen Ziele

Die indirekten Offsets werden in der Kompensationsvereinbarung geregelt. Ihr Con-
trolling erfolgt durch das OBB und wird dann von Armasuisse genehmigt. Das Con-
trolling des OBB besteht hauptséchlich darin, zu tiberpriifen, ob die Meldeformulare
korrekt ausgefiillt und die darin enthaltenen Daten betreffend die operativen Ziele
plausibel sind. Mit anderen Worten kommt dieses Controlling einer Priifung der Ver-
einbarkeit mit der Offset-Policy von Armasuisse gleich. Laut den Controllingverant-
wortlichen wird dem Zusitzlichkeitscode und der Wertschopfung in der Schweiz be-
sondere Beachtung geschenkt. Das OBB teilt Armasuisse den Betrag mit, der als
Kompensation genehmigt werden kann oder abzulehnen ist. Die hdufigsten Ableh-
nungsgriinde sind das fehlerhafte Ausfiillen des Meldeformulars, die Missachtung der
Fristen, ein zu geringer Geschéftswert (Mindestbetrag 10 000 Franken) oder die Wahl
von nicht infrage kommenden Produkten oder Dienstleistungen. Der angegebene Be-
trag muss anschliessend von den Offset-Verantwortlichen von Armasuisse genehmigt
werden.

Die direkten Offsets richten sich nach dem Beschaffungsvertrag fiir das Riistungsgut.
Thr Controlling erfolgt durch die Person, die bei Armasuisse fiir das Beschaffungsvor-
haben verantwortlich ist. Das Controlling entspricht jenem bei den indirekten Offsets
und beruht ebenfalls auf den Meldeformularen. Die direkten Offsets werden aber auch
mittels jahrlicher Treffen (Offset Review Meeting) nachverfolgt, an denen der auslén-
dische Lieferant und die projektverantwortliche Person von Armasuisse teilnehmen.
Laut den befragten Personen konnen an diesen Sitzungen mdgliche Probleme (z. B. in
Sachen Fristen) erkannt und direkt mit dem ausldndischen Lieferanten und/oder dem
Schweizer Begiinstigten behoben werden. Armasuisse erklérte, dass es bislang noch
nie zu einer unvollstdndigen Erfiillung von Offset-Geschéften kam, so dass es auch
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nie notwendig war, die flir einen solchen Fall vorgesehenen Sanktionen zu ergreifen.>2
Bei direkten Offsets ist das Schweizer Unternehmen de facto Subunternehmer des
ausldndischen Lieferanten: Es stellt einen Teil des Produkts her oder setzt es zusam-
men. Direkte Offsets betreffen folglich deutlich weniger Unternehmen als indirekte
(selten mehr als fiinf) und auch das Controlling ist einfacher.

Insgesamt entspricht das Controlling dem Bemiihen von Armasuisse um schlanke
Verfahren. Die PVK weist darauf hin, dass es keine iiberfliissigen Arbeitsschritte gibt
und dass Massnahmen definiert sind, mit denen auf die Nichteinhaltung von Vorgaben
reagiert werden kann. Mit dem Controlling kann im Grossen und Ganzen iiberpriift
werden, ob die Offset-Geschéfte die operativen Ziele erfiillen oder — anders gesagt —
der Offset-Policy von Armasuisse entsprechen. Die PVK stellt allerdings fest, dass
das Controlling, so wie es durchgefiihrt wird, an Grenzen stosst. Nur eine Minderheit
der Offsetprogramme erreicht die Zielwerte fiir die regionale Verteilung. Obwohl die-
ses Kriterium unverbindlich ist, stellt sich hier die Frage, ob der Wille besteht, hier
Abhilfe zu schaffen. Es hat den Anschein, als ob sich das Controlling mehr auf die
einzelnen Fille als auf ein Offsetprogramm als Ganzes bezieht. Zudem ist es nach
Aussagen einiger Schweizer Begilinstigten fraglich, ob die Informationen, die Ar-
masuisse zum Zusatzwert bestimmter Geschifte geliefert werden, zuverldssig sind.
Da es an klaren Vorgaben und eingehenden Kontrollen fehlt, konnen Armasuisse und
das OBB nicht garantieren, dass die von den Schweizer Begiinstigten deklarierte
Wertschopfung einheitlich berechnet wird, was die Aussagekraft und Vergleichbar-
keit dieses Werts infrage stellt. Bei der Priifung der verschiedenen Ubersichtstabellen
zu den laufenden Offsetprogrammen stellte die PVK im Weiteren fest, dass diese nicht
immer korrekt, einheitlich und vollstéindig ausgefiillt werden. Obwohl es sich nur um
Details handelt, spiegeln diese Fehler zum einen den geringen Ressourceneinsatz fiir
diese Aufgaben (siehe Ziff. 5.5) und zum anderen die fehlende Aufsicht wider.

Das Controlling ist ein Fithrungsinstrument zur prozessbegleitenden Steuerung der
Zielerreichung auf allen Stufen (Art. 21 Abs. 1 RVOV).53 Das praktizierte Control-
ling ist nach Ansicht der PVK nur teilweise angemessen, da es sich auf die operativen
Ziele beschrinkt und das Hauptziel und die strategischen Ziele ignoriert.34 Da nicht
iberpriift wird, inwieweit die Offset-Geschifte zur Starkung der Wettbewerbsfahig-
keit der STIB-Unternehmen beitragen, entspricht dieses Controlling nicht den recht-
lichen Vorgaben.

5.2 Die Aufteilung der Controllingaufgaben fiir die
direkten und indirekten Offsets ist angemessen

Waihrend sich einige Experten skeptisch zeigen in Bezug auf die Trennung des Con-
trollings fiir die direkten (Armasuisse) und die indirekten Offsets (OBB), erachtet die

52 Die Offset-Policy von Armasuisse sieht fiir den Fall, dass ein Offset-Vertrag nicht erfiillt
wird, Konventionalstrafen vor. Diese werden vertraglich ausgehandelt und betragen min-
destens 5 Prozent auf dem nichterfiillten Anteil des Offset-Geschiifts.

53 SR 172.010.1

54 Auf die Tatsache, dass Armasuisse nicht iiber die Auswirkungen der Strategie des Bun-
desrates Bericht erstattet, wurde bereits in der Evaluation der EFK von 2016 hingewiesen.
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Mehrheit diese Aufteilung fiir sinnvoll. Armasuisse ist fiir die Beschaffungen der Ar-
mee zustidndig und damit am besten befahigt, die Zweckmassigkeit der Herstellung,
Montage und/oder Wartung bestimmter Produktteile in der Schweiz zu beurteilen. Die
Ubertragung des Controllings an eine externe Einrichtung ist hingegen umstritten
(siehe Ziff. 5.4). Die Aufgabenverteilung zwischen Armasuisse und OBB wird zwar
nur vage in den verschiedenen Weisungen beschrieben (siehe Ziff. 3.4), dennoch
funktioniert die Koordination der Tatigkeiten in der Praxis sehr gut, wie alle Betroffe-
nen betont haben. Die PVK konnte hier keine Probleme erkennen. Auch die Zusam-
menarbeit und Aufgabenverteilung zwischen dem Bereich «Ressourcen und Support»
und den Beschaffungsbereichen bei Armasuisse scheinen angemessen. Die PVK be-
dauert allerdings, dass es nur wenig Austausch zwischen den mit dem Controlling
betrauten Bereichen und dem fiir die STIB zustdndigen Bereich «Wissenschaft und
Technologie» gibt (siche Ziff. 5.3).

53 Die STIB ist kaum ins Controlling integriert

Gestiitzt auf den Bedarf der Armee, werden die sicherheitsrelevanten Schwerpunkt-
technologien in der STIB zusammengefasst. Dieser gehoren folglich die Unternehmen
und Forschungseinrichtungen in der Schweiz an, die iiber Fahigkeiten und Know-how
in den Bereichen Verteidigung und Sicherheit verfiigen. Die Definition der STIB und
deren Zusammenstellung wurden im Laufe der letzten Jahre immer wieder {iberarbei-
tet und mehrere Studien weisen auf die Grenzen hin, namentlich die fehlenden Ver-
ankerung in den Offset-Prozessen.>5 Eine bessere Beriicksichtigung der STIB kdonnte
in der Tat zur gezielten Entwicklung sicherheitsrelevanter Technologien in der
Schweizer Wirtschaft beitragen. Die PVK stellte zudem fest, dass die Bereiche «Res-
sourcen und Supporty (Offset-Geschéfte) und «Wissenschaft und Technologie»
(STIB) von Armasuisse nur wenig zusammenarbeiten (siehe Ziff. 5.2). So lancierte
Letzterer z. B. im November 2020 eine Ausschreibung fiir eine Studie, die ermitteln
soll, wie die Entwicklung der STIB bewertet werden kann. Die fiir die Offset-Ge-
schifte zusténdigen Bereiche wurden an diesem Vorhaben jedoch nicht oder nur am
Rande beteiligt.

Die PVK war ferner liberrascht, festzustellen, dass selbst zahlreiche Akteure im Be-
reich der Offset-Geschifte, auch aus der Bundesverwaltung, nicht genau wissen, was
exakt unter der STIB zu verstehen ist. Einigen ist dabei nicht klar, ob die STIB Tech-
nologien, Industriebranchen oder Unternehmen bezeichnet. Obwohl Armasuisse eine
erlduternde Infografik56 erstellt hat, reichen die Informationen des Bundesamtes nicht
aus. Die Webseite zur STIB trdgt auch nicht zum besseren Verstindnis bei, da die
Definition vage bleibt und von einer Liste von Unternehmen begleitet wird, deren
Verbindung zur STIB und zu den Offsets im Allgemeinen nicht klar ist. Dies wirft

55 Friedli / Kohr / Osterrieder / Weich (2019); Heinen, Diego / Ebnéther, Christoph (2019):
Offset-Geschéfte der Schweiz, Bedeutung fiir die sicherheitsrelevante Technologie-
und Industriebasis, In: Military Power Review der Schweizer Armee 2019/1, 40—49.

56 Armasuisse, Infografik «Sicherheitsrelevante Technologie- und Industriebasis», Novem-
ber 2020.
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Fragen auf, da die STIB im Mittelpunkt der Riistungspolitik und insbesondere der
Offset-Geschifte — die ja zu ihrer Férderung beitragen sollen — steht.

Der Rechtsexpertise weist darauf hin, dass die STIB, sprich die in der Schweiz zu
unterstiitzenden Wirtschaftszweige, z. B. in einer Verordnung genauer definiert wer-
den kénnten.57

5.4 Die Unabhingigkeit und die Beaufsichtigung
des Controllings sind nicht gewihrleistet

Die Branchenverbénde sind iiber das OBB und die Offset-Aufsicht am Controlling-
prozess beteiligt, was umstritten ist. Mehrere Experten sind der Ansicht, dass diese
Verbinde, namentlich Swissmem (darunter SWISS ASD) und GRPM, eine zu grosse
Rolle im Controllingprozess spielen. Dies gilt insbesondere fiir die indirekten Offsets,
da das OBB von ASIPRO (einem Zusammenschluss der genannten Verbénde) betrie-
ben wird. Manche Experten sehen insbesondere die Gefahr, dass es der Kontrolltétig-
keit dadurch an Unabhéngigkeit fehlt, da die Branchenverbdnde wenig Interesse daran
hitten, ihre Mitglieder mit administrativen Vorgaben oder der Ablehnung von Offset-
Geschiften zu behelligen. Sie betonen zudem, dass die Finanzierung des OBB direkt
von der Genehmigung der Offset-Geschifte abhéngt. Im Weiteren weisen manche
Experten darauf hin, dass sich die sicherheitsrelevanten Industriezweige und Techno-
logien in den letzten Jahrzehnten erheblich verdndert haben und weit mehr Branchen
umfassen als derzeit in den genannten Branchenverbinden vertreten sind. Armasuisse
ist hingegen der Ansicht, dass diese Selbstregulierung der Industrie in Zusammenar-
beit mit dem Bund gut funktioniert und die Unternehmen kein Interesse daran haben,
falsche Meldungen zu machen, da sie eine Gebiihr fiir das Funktionieren des OBB
entrichten miissen.

Die PVK sieht keine Hinweise auf Probleme in Bezug auf die Unabhéngigkeit des
Controllingprozesses. Fragen in Sachen Unabhéngigkeit ergeben sich, wie aus den
Gespriachen mit den Unternehmen hervorgeht, eher im Zusammenhang mit dem Zu-
gang zu Informationen iiber die Durchfiihrung von Offset-Geschiften. Mehrere
Schweizer Begiinstigte, darunter einige, die erstmals an Offset-Geschéften beteiligt
waren, teilten mit, keinen Kontakt zur Bundesverwaltung oder zum OBB gehabt zu
haben. Gewisse Begiinstigte bezeichneten es zudem als schwierig, niitzliche Informa-
tionen zur Konkretisierung von Offset-Geschiften zu erhalten, ohne aktiver Teil des
Netzwerks der Branchenverbinde zu sein. Im Hinblick auf die Stirkung der Wettbe-
werbsfahigkeit der STIB-Unternehmen stellt sich deshalb die Frage, ob alle sicher-
heitsrelevanten Anbieter iiber einen fairen Zugang zu Offset-Geschiften verfiigen.

Diese Feststellungen werfen Fragen hinsichtlich der Rolle der Offset-Aufsicht auf.
Deren Rechtsnatur ist nicht klar definiert und ihre Aufsichtstétigkeiten sind in den
Weisungen nur knapp beschrieben (siehe Ziff. 3.4). Laut diesen legt die Offset-Auf-
sicht Weisungen sowie Zielwerte fest und genehmigt die Jahresrechnungen des OBB.
In der Praxis wiirden im Rahmen dieses Gremiums tatsdchlich strategische Fragen im
Zusammenhang mit dem Nutzen der Offset-Geschifte fiir die Schweizer Wirtschaft

57 Poltier (2021), 13.
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behandelt. Allerdings evaluiert die Offset-Aufsicht nicht, inwieweit das Hauptziel o-
der die strategischen Ziele der Offset-Geschifte erreicht werden. Der PVK erschliesst
sich daher nicht, inwiefern dieses Gremium tatsdchlich eine Aufsichtsfunktion erfullt.

Das VBS schliesslich interveniert so gut wie gar nicht in den Bereich der Offset-Ge-
schifte. Tut es dies doch, dann hauptséchlich um tiber Kompensationen fiir Grossbe-
schaffungen wie das Programm Air2030 zu diskutieren. Die gesamte Betreuung der
Kompensationsgeschéfte wird Armasuisse {iberlassen. Die PVK erachtet es als frag-
wiirdig, dass das VBS {iiberhaupt keine Aufsicht ausiibt denn gemaiss Artikel 21 Ab-
satz 3 RVOVS58 sind die Departemente fiir das Controlling in ihrem Bereich zustindig.
Der Bundesrat und das VBS haben zwar Ziele fiir die Offset-Geschifte festgelegt,
sich aber nicht iiber deren Erfiillung informieren lassen.

5.5 Fiir das Controlling werden nur sehr bescheidene
Ressourcen eingesetzt

Das Controlling der Offset-Geschifte erfolgt im Wesentlichen durch die zwei Offset-
Verantwortlichen aus dem Bereich «Ressourcen und Support» von Armasuisse mit je
0,3 Vollzeitiquivalenten. Auch der Beschiftigungsgrad des OBB-Verantwortlichen
betrégt 0,3 Vollzeitdquivalente. Hinzu kommen die Ressourcen, die von den Beschaf-
fungsprojektleitenden von Armasuisse fiir das Controlling der direkten Offsets ver-
wendet werden.>?

Dieser begrenzte Ressourceneinsatz ist von Armasuisse gewiinscht und wird von die-
sem als effizient erachtet, da das Controlling weder fiir den Bund noch fiir die Unter-
nehmen einen zu grossen administrativen Aufwand darstellen soll. Wie die PVK be-
reits hervorgehoben hat, wird die Stirkung der Wettbewerbsfahigkeit der STIB-
Unternehmen im Rahmen des aktuellen Controllings nicht iiberpriift. Laut Armasuisse
wire dies mit den derzeitigen Ressourcen auch gar nicht mdglich. Die Controlling-
verantwortlichen sind der Ansicht, dass die derzeitigen Ressourcen ausreichen, um
die aktuellen Aufgaben zu erfiillen, die Personalressourcen bei grosseren Offset-Vo-
Iumen wie bei Air2030 jedoch entsprechend aufgestockt werden miissten. Beim OBB
ist eine Ressourcenerhdhung bereits vorgesehen, bei Armasuisse nicht.

Angesichts der Summen, um dies es geht (Offset-Geschéfte werden ab Beschaffungen
im Wert von 20 Millionen Franken gemacht), ist die PVK ebenso wie viele Experten
erstaunt, dass so wenig Ressourcen fiir das Controlling eingesetzt werden. Dies wirft
insbesondere die Frage auf, wie sorgfiltig diese Aufgaben erledigt werden kénnen
(siehe Ziff. 5.1). Von Vorteil ist zumindest, dass sich diese bescheidenen Ressourcen
auf drei Personen verteilen. Dies sorgt fiir ein Mindestmass an organisatorischer Kon-
tinuitét (z. B. bei personellen Verdnderungen).

Hervorzuheben ist, dass die Arbeit und die Kompetenzen der Controllingverantwort-
lichen von Armasuisse und des OBB von den meisten befragten Akteuren sehr positiv
beurteilt werden.

58 RVOV; SR 172.010.1.
59 Die PVK hat keine exakten Zahlen zu diesen Ressourcen. Sie geht aber davon aus,
dass diese um einiges geringer sind als jene der Offset-Verantwortlichen von Armasuisse.
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6 Transparenz des Controllings

In diesem Kapitel geht es zum einen um die externe Transparenz der Offset-Ge-
schifte, d. h. die 6ffentlich verfiigbaren Informationen dazu, und zum anderen um die
verwaltungsinterne Transparenz, d. h. die nichtdffentlichen Informationen zum Con-
trolling. Die Analyse erfolgt anhand von Evaluationskriterien wie der Angemessen-
heit der 6ffentlichen Informationen und der Angemessenheit der internen Berichter-
stattung zum Controlling (siehe Liste der Evaluationskriterien in Anhang 2).

Positiv bewertet die PVK, dass die Transparenz nach aussen in den letzten Jahren
erhoht wurde, auch wenn sie noch weiter verstiarkt werden konnte (Ziff. 6.1). Die in-
terne Dokumentation des Controllings weist hingegen Mingel auf (Ziff. 6.2).

6.1 Erhohte Transparenz der 6ffentlichen Informationen

Informationen zu den Offset-Geschéften im Rahmen von Beschaffungen von Riis-
tungsgiitern im Ausland finden sich zum einen auf der Webseite von Armasuisse (Off-
set-Register) und zum anderen in den jahrlichen Armeebotschaften zuhanden des Par-
laments, welche insbesondere die Bundesbeschliisse zum Riistungsprogramm
enthalten.

In den letzten Jahren und insbesondere seit dem Beginn dieser Evaluation im ersten
Quartal 2020 finden sich auf der Armasuisse-Webseite immer mehr Informationen zu
den Offset-Geschiften. Dort sind inzwischen die Kontaktdaten des OBB (Name der
verantwortlichen Person, E-Mail-Adresse, Telefonnummer) sowie das OBB-
Organisationsreglement, ein Mustermeldeformular und weitere Unterlagen zu den
Offset-Prozessen aufgefiihrt. Zentrales Element der Armasuisse-Internetseiten zu den
Offset-Geschéften ist zweifelsohne das Offset-Register. Bei diesem handelt es sich
um eine Tabelle, die alle sechs Monate aktualisiert wird und den Namen des Beschaf-
fungsprojekts, die Umsetzungsfrist fiir die Offset-Geschéfte, den Namen des auslédn-
dischen Lieferanten, den Erfiillungsgrad der Offsetverpflichtung, die Namen der
Schweizer Begiinstigten und die regionale Verteilung jedes laufenden Offsetpro-
gramms enthdlt. Seit Anfang 2020 werden diese Informationen auch in Grafiken und
Karten présentiert, die z. B. darstellen, in welchen Kantonen sich die Schweizer Be-
giinstigten befinden (siehe Abbildung 3).
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Abbildung 3
Ausziige Armasuisse-Webseite zum Offset-Register
Beschaf‘fungsprojekte Schweizer BegUnstigte pro Kanton (ab 01.04.2018)

> Waffenstationen
 Aufklsrungsdrohnensystem 15 (ADS 15)

Offset-Erfullungszeit

2015-2026

Ausléndischer Lieferant

Elbit Systems (ISR)

Erfullungsgrad der Offsetverpflichtung

Liste der Schweizer Begiinstigten pro Kanton

Kanton~  Firma ¥

AG Typhoon HIL, 5430 Wettingen
AG A0S Technologies AG, 5405 Baden-Dattwil
AG Hightech MC AG, 5600 Lenzburg
AR Huber+Suhner, 9100 Herisau
BE Bagira Switzerland AG, 3014 Bern
0% 10%  20%  30%  40% 0%  60%  70%  80%  90% 10 BE Bystronic Sales AG, 3362 Niederonz

. - — BE Fritz Studer AG, 3613 Steffisburg
Regionale Verteilung der Offsetgeschafte
BE RUAG Schweiz AG, 3018 Bern
Walienischsprachige Schweiz = m Gysin AG, 4452 Itingen
Franzésischsprachige Schweiz \
‘ BS AMAC Aerospace Switzerland AG, 4051 Basel
R Montena Technology SA, 1728 Rossens
R Starrag Vuadens SA, 1628 Vuadens
GL Sauter Bachmann AG, 8754 Netstal
w BETA CAE Systems International AG, 6039 Root
0] RUAG Schweiz AG, 6032 Emmen
Deutschsprachige NE Alpes Lasers SA, 2072 St-Blaise

Quelle: Webseite Armasuisse, abgerufen am 27.4.2021.60 Grésse und Anordnung der verschie-
denen Elemente in der Abbildung wurden von der PVK verdndert.

Die PVK begriisst die Weiterentwicklung dieser Internetseiten und die Bemiihungen
zu deren kontinuierlicher Verbesserung. Die zusitzlichen Informationen und die
neuen grafischen Darstellungen erhdhen die Transparenz und die Lesbarkeit der In-
formationen zu den laufenden Offset-Geschiften. Dennoch verfligt Armasuisse iiber
weitere Informationen, die nicht verdffentlicht sind, obwohl dies das Geschiftsge-
heimnis nicht gefdhrden wiirde. So finden sich z. B. keine Informationen zu fritheren
Kompensationsverpflichtungen, weiter, wird im Register nicht zwischen direkten und

60 www.ar.admin.ch > Beschaffung > Riistungspolitik > Offset > Offset-Register
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indirekten Offsets unterschieden und es fehlen Informationen zu den Industriebran-
chen und den Tétigkeitsbereichen der Begiinstigten. Der Titel des Beschaffungspro-
jekts ist wenig aussagekriftig und ldsst ohne Konsultation der entsprechenden Armee-
botschaft nicht zwangsldufig erkennen, um welchen Riistungstyp es geht. Zudem fehlt
im Offset-Register die Angabe des Offset-Volumens, was fiir die PVK besonders sto-
rend ist.

Manche Informationen zu den Offset-Geschdften miissen in den Armeebotschaften
gesucht werden. In diesen wird allerdings nicht einheitlich tiber die Offset-Geschéfte
informiert. Von 2005 bis 2015 wurde insbesondere in einer Tabelle angegeben, wel-
che Teile der Beschaffung fiir welchen Betrag kompensiert werden sollen. In der Ar-
meebotschaft 2016 wurde hingegen lediglich mitgeteilt, dass sich die Offset-Ge-
schifte auf einen Betrag von 360 Millionen Franken beliefen. Von 2017 bis 2019
finden sich in den Armeebotschaften weder das Volumen noch die genannte Tabelle.
In der Armeebotschaft 2020 wird das Offset-Volumen dann wieder genannt (711 Mil-
lionen Franken). Die PVK bedauert, dass es ab 2016 an Informationen zu den Offset-
Geschiften in den Armeebotschaften fehlt. Dies stellt einen Riickschritt in Sachen
Transparenz dar.

Die PVK hiilt abschliessend fest, dass weder VBS noch Bundesrat noch Parlament
iiber Informationen verfiigen, anhand von denen der Beitrag der Offset-Geschifte zur
Starkung der Wettbewerbsfahigkeit der STIB-Unternehmen beurteilt werden kann. Es
gibt kein Dokument, in dem die Offset-Geschifte als riistungspolitisches Instrument
der Schweiz bilanziert werden. Das VBS und der Bundesrat konnen so ihrer Auf-
sichtsfunktion nicht voll gerecht werden und das Parlament kann seine Aufgaben im
Bereich der Haushaltsfiihrung und der Oberaufsicht ebenfalls nicht vollumfanglich
wahrnehmen.

6.2 Die interne Dokumentation des Controllings
ist mangelhaft

Im OBB-Organisationsreglement heisst es, dass die Berichterstattung zum Control-
ling quartalsweise in statistischer Form erfolgt.6! In der Praxis erfolgt die Berichter-
stattung in Form von synoptischen Tabellen, die vom OBB und von Armasuisse er-
stellt werden (siehe Ziff. 4.1). Diese Tabellen weisen zwar gewisse Fehler auf (siehe
Ziff. 5.1), werden aber systematisch ausgefiillt, regelméssig aktualisiert und sind klar
strukturiert, wodurch der Stand der Offset-Geschifte gut nachverfolgt werden kann.
Allerdings werden die Beschliisse iiber die Genehmigung oder Ablehnung eines Ge-
schifts als Offset nur mit einem kurzen Satz oder wenigen Worten begriindet, was
nicht immer versténdlich ist, da weitere Erlduterungen fehlen. Die interne Transpa-
renz kann deshalb nur als teilweise ausreichend betrachtet werden.

Im Weiteren ist die Art und Weise, wie die Multiplikatoren festgelegt werden, sehr
intransparent. Die befragten Experten sind der Ansicht, dass dieses Instrument niitz-
lich ist und die Aufwertung der fiir die Landesverteidigung wichtigen Technologien

61 OBB-Organisationsreglement, 13.
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ermdglicht. Sie kritisieren aber, dass die Verfahren zur Annahme oder Ablehnung ei-
nes Multiplikatorengesuchs und gegebenenfalls zur Festlegung des Werts sehr un-
durchsichtig sind. In der Tat fehlt es in den Weisungen an Angaben hierzu. In der
Offset-Policy von Armasuisse heisst es, dass alle Entscheidungen zur Anwendung von
Multiplikatoren «fallweise» getroffen werden. Bevor der Multiplikator ins Meldefor-
mular eingetragen wird, stellt der auslédndische Lieferant ein schriftliches Gesuch, das
dem Geschiftsgeheimnis unterliegt. Aus den Gesprdchen mit Vertretern von Ar-
masuisse geht hervor, dass es drei Entscheidkriterien bei der Vergabe von Multiplika-
toren gibt: den Grad an Autonomie, die ein Offset-Geschéft fiir den Bund bringt, die
Wertschopfung fiir die Wirtschaft und die Bedeutung, die der entsprechenden Tech-
nologie beigemessen wird. Armasuisse beriicksichtigt zudem, dass ein Multiplikator
den Schweizer Begiinstigten auch schaden kann, da er die Kompensationsverpflich-
tung des auslédndischen Lieferanten und somit die potenziellen Bestellungen bei
Schweizer Unternehmen verringert. Es gibt keine Dokumente, in denen dargelegt ist,
wie diese Kriterien gewichtet werden. Der PVK ist es folglich nicht mdglich, zu be-
urteilen, ob diese Kriterien intern streng evaluiert werden. Auch dies verdeutlicht die
mangelnde interne Transparenz. Armasuisse versichert zumindest, den Schriftverkehr
rund um die Multiplikatorengesuche der ausldndischen Lieferanten aufzubewahren.

7 Schlussfolgerungen

Die PVK kommt insgesamt zum Schluss, dass das Controlling der Offset-Geschifte
nur teilweise zweckmadssig ist. Mit dem bestehenden Controlling kann nicht tiberpriift
werden, inwieweit das Hauptziel der Offset-Geschéfte, die Stirkung der Wettbe-
werbsfahigkeit der Schweizer Industrie, insbesondere der STIB-Unternehmen, er-
reicht wird (Ziff. 7.2). Die Unabhéngigkeit des Controllings ist fraglich und die Auf-
sicht ist schwach (Ziff. 7.3). Die bescheidenen Personalressourcen, die fiir das
Controlling eingesetzt werden, erlauben nur ein begrenztes Controlling (Ziff. 7.4).
Hingegen wird das Legalititsprinzip eingehalten (Ziff. 7.1) und die Transparenz der
Offset-Geschéfte nach aussen wurde deutlich erhoht (Ziff. 7.5).

7.1 Die wenigen vorhandenen Rechtsvorgaben werden
eingehalten, die Ziele sind jedoch nicht geniigend
klar

Fiir die Offset-Geschifte bestehen nur wenige Rechtsgrundlagen im engeren Sinne
(internationale Ubereinkommen, Bundesverfassung, Gesetze und Verordnungen).
Das Fehlen eines eindeutigen gesetzlichen Auftrags in diesem Bereich hat zur Folge,
dass die Offset-Geschifte allein in der Zustindigkeit der Exekutive liegen. Da der
Rechtsrahmen nur sehr rudimentér ist, ist es fiir den Bundesrat und die Bundesver-
waltung nicht sehr schwierig, diesen zu respektieren. Dementsprechend wird das Le-
galitdtsprinzip auch eingehalten (Ziff. 3.1).

Die einschldgigen Weisungen, zu denen die Riistungsgrundsétze des Bundesrates, die
Riistungsstrategie des VBS und die Offset-Policy von Armasuisse gehoren, sind im
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Grossen und Ganzen kohérent. Die Grundsitze des Bundesrates definieren die strate-
gischen Grundlagen, wihrend die Weisungen auf den tieferen Ebenen eher operativer
Natur sind. Die PVK sieht gewisse Méngel bei den Weisungen von Armasuisse, die
allerdings in einer neuen Fassung grosstenteils behoben werden (Ziff. 3.2).

Die Ziele der Offset-Geschifte gehen hingegen nicht klar genug aus den Weisungen
hervor. Die PVK bedauert insbesondere die fehlende Verkniipfung der verschiedenen
Zielebenen: Es ist nicht klar, inwieweit die Erflillung der operativen Ziele dazu bei-
trigt, die strategischen Ziele und letztlich das Hauptziel zu erfiillen, d. h. die Wettbe-
werbsfahigkeit der Schweizer Industrie und insbesondere der STIB-Unternehmen zu
starken (Ziff. 3.3). Im Weiteren sind die Zustdndigkeiten fiir das Controlling nicht
ausreichend definiert und die Ubertragung zahlreicher Aufgaben an das OBB als pri-
vater Akteur wirft die Frage auf, ob die Rechtsgrundlagen diesbeziiglich ausreichend
sind (Ziff. 3.4).

7.2 Im Rahmen des Controllings wird nicht iiberpriift,
ob das Hauptziel der Offset-Geschiifte erreicht wird

Die Controllinginstrumente, d. h. die Formulare und Dokumente, die zur Datenerhe-
bung verwendet werden, sind insgesamt angemessen (Ziff. 4.1) und scheinen — trotz
ihres geringen Digitalisierungsgrads (Ziff. 4.2) — auch fiir umfangreichere Offset-Ge-
schifte geeignet. Das Controlling fiir direkte und indirekte Offsets ist unterschiedlich
und beruht auf einer angemessenen Aufgabenteilung (Ziff. 5.2). In der Praxis besteht
es allerdings hauptsdchlich darin, die Angaben, welche die an den Offset-Geschéften
Beteiligten gemacht haben, formell zu kontrollieren und zu plausibilisieren. Dieses
Controlling ist insofern nur teilweise zufriedenstellend, als es nicht sehr in die Tiefe
geht und auf zum Teil nur schwer iiberpriifbaren Angaben beruht (Ziff. 5.1).

Das Controlling ist geméss Verordnung ein Fithrungsinstrument zur prozessbeglei-
tenden Steuerung der Zielerreichung auf allen Stufen (Art. 21 Abs. 1 RVOV).62 Laut
Bundesrat soll mit den Offset-Geschiften die Wettbewerbsfahigkeit der Schweizer
Industrie, insbesondere der STIB-Unternehmen, gestérkt werden. Es wiére also zu er-
warten, dass beim Controlling der Offset-Geschéfte {iberpriift wird, ob dieses Ziel er-
reicht wird. Diese Uberpriifung findet jedoch nicht statt. Weder Armasuisse noch das
OBB evaluiert, ob die Wettbewerbsfahigkeit der STIB-Unternehmen tatséchlich ge-
starkt wird. Beim Controlling wird nur die operative Zielerreichung gemessen. Da die
verschiedenen Zielebenen nicht verkniipft sind, bleibt ungewiss, ob damit die strate-
gischen Ziele und das Hauptziel erreicht werden. Die PVK kommt deshalb zum
Schluss, dass kein den rechtlichen Vorgaben entsprechendes Controlling stattfindet.

Die PVK hat zudem eine mangelnde Koordination zwischen den Controllingverant-
wortlichen und dem Bereich, der fiir die STIB zusténdig ist, festgestellt. Die Defini-
tion der STIB ist zudem unklar und viele Akteure haben nur ein ungeféhres Verstind-
nis davon, was diese eigentlich genau umfasst (Ziff. 5.3).

62 SR 172.010.1
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7.3 Die Unabhingigkeit des Controllings ist fraglich
und die Aufsicht schwach

Das Controlling der Offset-Geschifte erfolgt gemeinsam durch das OBB und die Ar-
masuisse. Das OBB wird von den Branchenverbinden betrieben, die in ASIPRO zu-
sammengeschlossen sind (Swissmem, deren Fachgruppe SWISS ASD und GRPM).
Mehrere Experten sind der Ansicht, dass dies Fragen hinsichtlich der Unabhéngigkeit
der Abwicklung der Offset-Geschifte aufwirft. Die Nidhe zwischen den Mitglieds-
branchen und den mit dem Controlling betrauten Personen wird kritisiert. Problema-
tisch an der Beteiligung des Privatsektors ist nach Erkenntnis der PVK vor allem, dass
die Informationen, die fiir die Durchfiihrung von Offset-Geschiften erforderlich sind,
fiir die potenziellen Schweizer Begiinstigten, die den Branchenverbinden angehoren,
einfacher zugénglich sind als fiir die anderen. Dies ist umso bedenklicher, als die Auf-
sicht bei den Offset-Geschiften schwach ist. Das VBS ist kaum involviert. Auch die
Aufsicht tiber den Controllingsprozess ist nicht klar festgelegt. Die Zustandigkeiten
des Offset-Aufsichtsorgans sind nicht genau definiert (Ziff. 5.4).

7.4 Die bescheidenen Personalressourcen erlauben
nur ein begrenztes Controlling

Den Verzicht auf ein Controlling, das auch die strategischen Ziele und das Hauptziel
einbezieht, begriindet Armasuisse insbesondere damit, dass es ein schlankes Control-
ling mochte, um den administrativen Aufwand und die Kosten mdglichst gering zu
halten. Das gesamte Controllingdispositiv beruht hauptsichlich auf drei Personen, de-
nen dafiir insgesamt weniger als eine Vollzeitstelle zur Verfiigung steht. Obwohl
schlanke Strukturen grundsitzlich zu begriissen sind, ist die PVK der Ansicht, dass
das derzeitige begrenzte Controlling angesichts der hohen Betrége, um die es bei den
Offset-Programmen geht (mindestens 20 Millionen Franken), fragwiirdig ist. Ausser-
dem ist nicht sicher, dass mit der aktuellen Organisation auch erheblich hohere Offset-
Volumen abgedeckt werden konnen. Die PVK hélt aber auch fest, dass die Kompe-
tenzen der Personen, die fiirs Controlling verantwortlich sind, allgemein anerkannt
sind. Sie wurden von der Mehrheit der befragten Akteure gelobt (Ziff. 5.5).

7.5 Die externe Transparenz wurde erhoht, die interne
Dokumentation bleibt dagegen mangelhaft

Die Transparenz der Offset-Geschiifte nach aussen, d. h. die Information der Offent-
lichkeit iiber diese Geschifte, wurde deutlich verbessert, insbesondere seit dem Be-
ginn dieser Evaluation im Jahr 2020. Diese positive Entwicklung betrifft namentlich
die Webseite von Armasuisse, die unter anderem Informationen zum OBB, ein Mus-
termeldeformular, Erkldrungen zu den Offset-Geschéften, das Offset-Register und er-
lauternde Grafiken und kartografische Darstellungen enthilt. Hingegen sind die In-
formationen zu den abgeschlossenen Kompensationsverpflichtungen und den Offset-
Volumen nach wie vor unvollstdndig. Die PVK hélt zudem fest, dass Armasuisse kei-
nen Controllingbericht zu den Offset-Geschéften erstellt, der die verfiigbaren Daten

34 /48



BBI12022 262

zusammenfasst, die Zielerreichung bilanziert und dem Departement, dem Bundesrat
oder dem Parlament vorgelegt werden konnte (Ziff. 6.1).

Die amtsinterne Dokumentation zum Controlling fallt zu knapp aus. Die Beschliisse
iber die Genehmigung oder Ablehnung eines Kompensationsgeschéfts sind nur be-
dingt nachvollziehbar, weil zusétzliche Erlduterungen fehlen. Auch das Verfahren zur
Anwendung von Multiplikatoren, mit welchen der Wert gewisser Offset-Geschéfte
aufgewertet werden kann, ist zu wenig dokumentiert (Ziff. 6.2).
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Abkiirzungen

Abs. Absatz

Armasuisse  Bundesamt fiir Riistung

ASIPRO Association for Swiss Industry Participation in Security and Defence
Procurement

BBI Bundesblatt

B6B Bundesgesetz vom 21. Juni 2019 iiber das 6ffentliche Beschaffungs-
wesen (SR 172.056.1)

BV Bundesverfassung (SR 101)

EDA Eidgendssisches Departement flir auswértige Angelegenheiten

GPK Geschiftspriifungskommissionen der eidgendssischen Réte

GPK-S Geschéftspriifungskommission des Stinderates

GRPM Groupe romand pour le matériel de Défense et de Sécurité

Kap. Kapitel

KMG Bundesgesetz vom 13. Dezember 1996 iiber das Kriegsmaterial
(SR 514.51)

MG Bundesgesetz vom 3. Februar 1995 iiber die Armee und die Militér-
verwaltung (Militdrgesetz; SR 570.10)

OBB Offset-Biiro Bern

PVK Parlamentarische Verwaltungskontrolle

RVOV Regierungs- und Verwaltungsorganisationsverordnung
vom 25. November 1998 (SR 172.010.1)

SR Systematische Rechtssammlung

STIB Sicherheitsrelevante Technologie- und Industriebasis

SWISS ASD  Aeronautics, Security and Defence

Swissmem Branchenverband der Unternehmen der schweizerischen Maschinen-
, Elektro- und Metallindustrie

UoeB Revidiertes Ubereinkommen vom 15. April 1994 iiber das dffentli-
che Beschaffungswesen (SR 0.632.231.422)

VBS Eidgendssisches Departement flir Verteidigung, Bevolkerungsschutz
und Sport

WTO Welthandelsorganisation

Ziff. Ziffer
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Schultergestiitzte Mehrzweckwaffen (Dynamit Nobel): 1 Kompensationsvereinba-
rung; 5 Meldeformulare; 1 Offset-Tabelle.

Werterhalt von Teilen des Luftraumiiberwachungssystems Florako (Thales):
1 Kompensationsvereinbarung; 1 Meldeformular; 1 Bankingvereinbarung; 1 Offset-
Tabelle.

Werterhalt des integrierten Funkaufkldrungs- und Sendesystems (ELTA Systems;
Thales): 2 Kompensationsvereinbarungen; 13 Meldeformulare; 1 Offset-Bericht;
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Munition (Rheinmetall): 1 Kompensationsvereinbarung; 5 Meldeformulare; 1 Oft-
set-Tabelle.
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pensationsvereinbarung.
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Luftraumiiberwachungssystem Florako, Werterhalt von Flores (Thales): 1 Kompen-
sationsvereinbarung; 6 Meldeformulare; 1 Bankingvereinbarung; 1 Offset-Tabelle.

Waffenstationen (Kongsberg): 1 Kompensationsvereinbarung; 6 Meldeformulare;
1 Offset-Tabelle.
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Anhang 1
Herangehensweise der Evaluation
Ziele der Politik: Offset-Geschéafte sollen die Wettbewerbsfahigkeit der Schweizer Industrie, insbesondere
der STIB-Unternehmen, starken.
Mittel zur Das Controlling von Offset-Geschéften sollte ein Flihrungsinstrument zur prozessbeglei-
Zielerreichung: tenden Steuerung der Zielerreichung auf allen Stufen sein (Art. 21 Abs. 1 RVOV).63
Gegenstand Die Evaluation befasst sich mit dem Rechtsrahmen, den Instrumenten, der Durchfiihrung
der Evaluation: und Organisation sowie der Transparenz des Controllings von Offset-Geschaften.
Fragestellungen Sind der Rechts- Sind die Sind die Durchfiih- | Ist die Berichterstattung
der Evaluation: rahmen und die Ziele Instrumente rung und die von Armasuisse Uber
fur das Controlling des Control- Organisation des die Offset-Geschafte
der Offset-Geschéfte lings zweck- Controllings ange- | ausreichend transpa-
zweckmassig? massig? messen? rent?
Durchgefiihrte Dokumentenanalysen | Dokumenten- Dokumentenanalysen
Analysen: R analysen .
Externes juristisches Interviews
Begleitmandat

63 SR 172.010.1
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Anhang 2

Evaluationskriterien

Teilkriterien

Bewertungselemente

Zweckmdssigkeit des Rechtsrahmens und der Ziele (Frage 1)

Kohirenz des
Rechtsrahmens

Angemessenheit
der Zustindig-
keiten

Angemessenheit
der Ziele

Einhaltung des
Legalitétsprinzips

Die Weisungen werden von der zustdndigen Verwaltungsebene
erlassen, folgen einer Systematik und ergeben ein Gesamtbild,
werden innert niitzlicher Frist aktualisiert und verweisen auf die
einschldgigen Dokumente. Ihr Inhalt ergénzt sich (keine Wider-
spriiche).

Die Aufgaben aller am Controlling beteiligten Akteure sind klar
festgelegt und iiberschneiden sich nicht. Die Kompetenzen sind
stufengerecht angesiedelt. Die Modalitdten der Aufsicht des Bun-
des iiber die Akteure, die fiir die Durchfithrung zustindig sind,
sind ausdriicklich geregelt und bezwecken die Uberpriifung der
Zielerreichung. Die Zustiandigkeiten sind klar und ausdriicklich
in Delegationsnormen geregelt.

Die Ziele sind identifizierbar sowie prézise und verstdndlich for-
muliert. Die gewiinschten Auswirkungen auf die Begiinstigten
sind klar definiert. Die verschiedenen Zielebenen ergénzen sich,
sind kohérent und widersprechen sich nicht. Die Ziele sind mess-
bar, zeitlich begrenzt und der erwartete Zielwert ist ausdriicklich
festgelegt.

Das Legalitétsprinzip wird eingehalten. Dieses besagt, dass jedes
staatliche Handeln 1) auf einem Gesetz beruhen und 2) rechts-
konform sein muss. Fehlt eine rechtliche Grundlage, darf der
Staat nicht handeln und nicht in private Tétigkeiten eingreifen.

Zweckmdssigkeit der Instrumente (Frage 2)

Eignung der In-
strumente fiir die
Uberpriifung der
Zielerreichung

Anpassungsfahig-
keit / Weiterent-
wicklung der In-
strumente

Klarheit der Con-
trollingprozesse

Es sind Instrumente vorhanden, mit denen die nétigen Daten zur
Zielerreichung erhoben werden konnen. Die verwendeten Indika-
toren sind zweckmadssig, werden systematisch genutzt und er-
moglichen die Beurteilung der Zielerreichung. Die Daten sind
konsolidiert, damit bei allen Offsetprogrammen ein Uberblick
iiber die Zielerreichung moglich ist.

Die bestehenden Instrumente ermdglichen eine Ausweitung des
Controllings auf unterschiedliche Offset-Volumen (z. B. Auswei-
tung Air2030) oder es sind alternative Moglichkeiten in Entwick-
lung (z. B. Digitalisierung).

Die Aktivitéten, die Schritte und der Ablauf des Controllings
sind klar und umfassend dokumentiert.
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Teilkriterien

Bewertungselemente

Angemessenheit der Durchfiihrung und Organisation (Frage 3)

Zweckmissigkeit
der Controlling-
aktivititen

Zweckmissigkeit
der Eingriffe bei
Verstossen

Angemessenheit
der Organisation

Angemessenheit
der Personalres-
sourcen

Anhand des Controllings kann die Zielerreichung gemessen wer-
den. Das Controlling bezieht alle Offset-Geschéfte in ausreichen-
dem Masse ein. Die Beurteilung beruht auf dem systematischen
Einsatz der einschldgigen Instrumente. Die Beurteilung der Stér-
kung der Wettbewerbsfahigkeit der STIB-Unternehmen erfolgt
systematisch unter Verwendung geeigneter Indikatoren.

Anhand des Controllings kdnnen Verstdsse gegen die Vorgaben
oder Zielwerte erkannt und dokumentiert werden. Die Vorgesetz-
ten werden sehr genau und rechtzeitig informiert. Es bestehen
Verfahren und Massnahmen zur Korrektur oder Sanktionierung.

Die Kompetenzen sind klar verteilt. Die Verfahren entsprechen
dem Rechtsrahmen. Die Kontrollverfahren sind einfach und ent-
halten keine unnétigen Arbeitsschritte. Die Prozesse sind kurz,
so dass bei Problemen rasch eingegriffen werden kann. Die Auf-
sichtsmodalitdten des Bundes werden gemiss dem Rechtsrahmen
umgesetzt.

Armasuisse und das OBB verfiigen iiber ausreichend Personal fiir
ein wirksames Controlling. Die Ressourcen werden evaluiert und
ndtigenfalls an das Geschiftsvolumen angepasst. Die Aufgaben
der beteiligten Akteure entsprechen deren Know-how und Kennt-
nisstand.

Transparenz der Offset-Geschifte (Frage 4)

Angemessenheit

Die Bundesverwaltung beschliesst auf der Grundlage einer nach-

der zu den Offset- vollziehbaren Interessenabwigung (Recht der Offentlichkeit auf

Geschiften
veroffentlichten
Informationen

Angemessenheit
der internen
Transparenz

Information gegen Recht des Privatsektors auf Wirtschafts- und
Vertragsfreiheit sowie auf Wahrung des Geschiftsgeheimnisses),
welche Informationen sie verdffentlicht oder nicht verdffentlicht.
Die der Offentlichkeit zur Verfligung gestellten Informationen
werden regelmaéssig aktualisiert und sind korrekt und kohérent.

Die Dokumentation des Controllings der Offset-Geschéfte ist
prézise, vollstdndig und von hoher Qualitit. Sie enthélt die
Informationen, die fiir die jeweiligen Adressaten wichtig sind.
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Anhang 3

Ziele der Offset-Geschifte

Um die drei folgenden Ebenen unterscheiden zu kdnnen, analysierte die PVK alle
Ziele, die in den Weisungen des Bundesrates, des VBS und der Armasuisse formuliert
sind. Die PVK konzentrierte sich dann auf die ergebniszentrierten Ziele (und schloss
die verfahrenszentrierten Ziele, z. B. zu den Modalitdten der Zusammenarbeit, aus).
Sie unterteilte diese geméss den im Bereich der Evaluation hiufig verwendeten Lo-
gikmodellen in drei Zielkategorien (Hauptziel, strategisches Ziel, operatives Ziel).
Die langfristige Veranderung eines Bereichs (/mpact) entspricht dem Hauptziel, kurz-
oder mittelfristige Auswirkungen auf einen bestimmten Teilbereich (Outcomes) be-
zeichnet man als strategische Ziele und die Tétigkeiten, die sich aus der Politik erge-
ben und die quantifizierbar sind (Outputs), sind die operativen Zicle.

Art des Ziels Ebene

Wortlaut der Ziele

Hauptziel = Bundesrat

VBS

«Offset-Geschifte sollen die Wettbewerbsfahigkeit
der Schweizer Industrie, insbesondere der STIB-
Unternehmen, stirken.»64

«Kompensationsgeschéfte sollen die sicherheitsrelevante
Technologie- und Industriebasis stirken und ihr den Zu-
gang zu Know-how, sicherheitsrelevanten Technologien
und auslidndischen Markten erméglichen.»3

Strategi- Bundesrat
sches Ziel

VBS

Zugang zu Spitzentechnologien und Know-how;

Stiarkung der Position der Schweizer Industrie an
den internationalen Markten;

Substanzielle Wertschopfung in der Schweiz;
Steigerung des Exportvolumens;

Kein politisches Instrument zum Erhalt der Strukturen:
Die betroffene Industrie muss wettbewerbsfihig sein.

Zugang zu Know-how;
Zugang zu sicherheitsrelevanten Technologien;

Zugang zu ausldndischen Markten.

64 Riistungsgrundsitze des Bundesrates, 7261.
65 Riistungsstrategie des VBS, 11.
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Art des Ziels

Ebene

Wortlaut der Ziele

Armasuisse

Nachhaltige und effektive Generierung von Umsatzvolu-
men;

Wissens- und Technologietransfer zugunsten der STIB;
Transfer von Investitionen in die Schweiz;

Ausbau der wirtschaftlichen Beziehungen zu anderen
Staaten;

Erhalt von bestehendem und Erwerb von zusétzlichem
Know-how;

Generierung von zusétzlichem Auftrags- und Exportvolu-
men;

Forderung der internationalen Wettbewerbsfahigkeit der
Schweizer Unternechmen;

Schaffung eines hohen volkswirtschaftlichen Nutzens;

Erhalt des Industriestandortes Schweiz und Arbeitsplatz-
sicherung.

Operative
Ziele

VBS

Armasuisse
(Haupt-
kriterien)

Kompensation im Umfang von 100 Prozent des Vertrags-
werts ab einem bestimmten Schwellenwert;

Anwendung von Multiplikatoren, um die Kompensatio-
nen bedarfsorientiert zu steuern und die sicherheitsrele-
vanten Schwerpunkttechnologien gezielt zu fordern;

Vergabe von Offset-Geschiften an die STIB durch den
ausléndischen Auftragnehmer.

Offset-Volumen: in der Regel 100 Prozent des Vertrags-
werts der Beschaffung;

Dauer: bei indirekten Offsets in der Regel bis zwei Jahre
nach der Beschaffung;

STIB: mindestens 60 Prozent der gesamten Offset-
Verpflichtung mit STIB-Unternehmen;

direkte Offsets: mindestens 20 Prozent der gesamten
Offset-Verpflichtung als direkte Offsets;

regionale Verteilung: Angestrebt wird eine Verteilung
auf die drei Sprachregionen von rund 65 Prozent auf

die deutschsprachige, 30 Prozent auf die franzdsischspra-
chige und 5 Prozent auf die italienischsprachige
Schweiz.66

66 Die mdgliche regionale Verteilung wird auch in den Weisungen des Bundesrates und
des VBS erwihnt, allerdings ohne Angabe von Werten.
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Anhang 4
Offset-Meldeformular
aft Cepartement fir dgung,
Bewikerungsschuz und Sport VBS
amasulsse
ODF-Nr.
Offset-Meldeformular vactwsise sind beizulegen)
Beschaffungsprojekt:
Direkt
Offsettyp: - |Indirekt
A. Offsetgeschift jvom susiandischen Lisferanten zu vervallstindig
1. Name und Anschrift des auslan-
dischen Lieferanten eder Partners:
2. Kontaktperson (Name, Tel-Nr_,
E-Mail):
3. Bestellnummer und -datum:
11 Maschinenindustrie [A]

-

Beschreibung des Produkts:

@

Sicherheitsrelevante Technologie:
(falls zutreffend)

12 Metallindustrie

13 Elektronische und elektrotechnische Industrie
14 Optische Industrie

15 Uhrenindustrie

16 Fahrzeugbau- / Waggonbau-Industrie

17 Gummi- und Plastikerzeugnisse

18 Chemische Erzeugnisse

19 Luft- und Raumfahrt

120 Informatikindustrie / Software-Engineering

6. Transaktionswert und Wihrung: 05
1
15
7. Multiplikator / Datum Pre-Approval: 2
) 2.5
(fallz zutreffend) s
8. Wirtsct ig: — =
Erwerb von Gutern oder Dienstleistungen - —
Technologie- oder Know-how-Transfer
Technologiekooperation
9. Geschiftstyp: Forschung und Entwicklung
Marketingunterstitzung oder Vermittiung “ -
10. Zusitzlichkeitscode: [{3) = J
1(b)
2(a) (+*Nachweis (ber letzten 3 Jahresumsatze)
2(b) (nur einmalig anwendbar)
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B. Bestatigung (vom Schweizer Begunstigten zu vervalistandigen)

1. Name und Anschrift des Schweizer
Begiinstigten:

2. Kontaktperson {Name, Tel.-Nr.,
E-Mail):

3. Schweizer Wertschépfung (%):

deutschsprachig

4. Umsatz pro Sprachregion (%):

5. Anerkannter Offsetwert und Wihrung:
falis B.3. Gber 61 % =A.6

falis B.3. zwischen 20 und 61% = A.6. x B.3.
falls B.3. unter 20 % = 0 (kein Offset)

Der Schweizer Begunstigte bestatigt hiermit, dass die gemeldete Transaktion wie beschrieben
stattgefunden hat ein zusatzliches Geschaft (kein Tagesgeschaft) ist und die angegebene
Schweizer Wertschopfung korrekt ist. Der Schweizer Begunstigte verpflichtet sich, armasuisse
oder einer beauftragten externen Revisionsstelle auf deren Verlangen unentgeltlich Einblick in
alle mit diesem Geschaft verbundenen notwendigen Unterlagen und Informationen zu
gewahren. Der Schweizer Begunstigte ist einverstanden, dass dieses Offsetgeschaft dem
auslandischen Lieferanten an dessen Offsetverpflichtung angerechnet wird, dass sein Name in
einem offentlichen Offsetregister aufgenommen wird, und dass er bei indirekten
Offsetgeschiften nach Erhalt entsprechender Rechnung 0,1 % des anerkannten
Offsetwertes an das Offset-Biirc Bern bezahlt (fur dessen administrativen Aufwand und
Support). FOr zusatzliche Auskinfte kontaktieren Sie bitte das COffset-Baro  Bern,
Tel. +41 (0)58 464 70 38, offset@aradminch Weitere Informationen finden Sie unter
https /iwww.ar. admin.ch/de/beschaffung/ruestungspolitik-des-bundesrates/offset.htrl.

Ort, Datum: Unterschrift:

Quelle: Webseite von Armasuisse, abgerufen am 27.4.2021.67 Grosse und Anordnung der
Dropdown-Meniis wurden von der PVK veréndert.

67

www.ar.admin.ch > Beschaffung > Riistungspolitik > Offset
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Impressum

Durchfiihrung der Evaluation

Dr. Raoul Kaenzig, PVK (Projektleitung)

Marion Baud-Lavigne, PVK (wissenschaftliche Mitarbeit)
Armin Hanselmann, PVK (wissenschaftliche Mitarbeit)
Dr. Simone Ledermann, PVK (Projektsupervision)

Julia Lehmann, PVK (wissenschaftliche Mitarbeit)

Juristische Begleitung

Prof. hon. Etienne Poltier, Universitit Lausanne

Dank

Die PVK dankt allen an dieser Evaluation beteiligten Personen, namentlich den Mit-
arbeitenden von Armasuisse und des Offsets-Biiros in Bern fiir ihre Auskiinfte und
Erklirungen. Sie bedankt sich zudem bei Prof. hon. Etienne Poltier fiir die juristische
Begleitung des Projekts. Ein Dank gilt ausserdem allen Gespréchspartnerinnen und
-partnern fiir ihre bereitwillige Teilnahme an den Interviews und fiir die erteilten Aus-
kiinfte.

Kontakt

Parlamentarische Verwaltungskontrolle
Parlamentsdienste
CH-3003 Bern

Tel.: +41 58 322 97 99
E-Mail: pvk.cpa@parl.admin.ch
www.parlament.ch > Organe > Kommissionen > PVK

Originalsprache des Berichts: Franzésisch
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