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Bericht

1 Einleitung

Beschafft der Bund Riistungsgiiter im Umfang von mind. CHF 20 Mio. im Ausland,
miissen sich ausldndische Lieferanten {iblicherweise zu Kompensationsgeschéften im
selben finanziellen Umfang mit der Schweizer Industrie verpflichten. Diese Kompen-
sationsgeschéfte, auch Industriebeteiligungen oder Offsets genannt, haben zum Ziel,
die Wettbewerbsfahigkeit der Schweizer Industrie, insbesondere der Unternehmen der
sicherheitsrelevanten Technologie- und Industriebasis (STIB) zu stirken. Die Zustén-
digkeit liegt beim Eidgendssischen Departement fiir Verteidigung, Bevolkerungs-
schutz und Sport (VBS), genauer gesagt beim Bundesamt fiir Riistung (Armasuisse),
dem gemeinsam mit dem Offset-Biiro Bern (OBB)! auch das Controlling der Offset-
Geschifte obliegt. Beim Controlling handelt es sich um ein Fithrungsinstrument zur
prozessbegleitenden Steuerung der Zielerreichung.

Friihere Evaluationen und verschiedene Fachpersonen haben die Angemessenheit des
Rechtsrahmens fiir Offset-Geschéfte in Frage gestellt und aufgezeigt, dass nicht alle
Kriterien konsequent eingehalten werden, was Fragen zur Zweckmaéssigkeit des Con-
trollings aufwirft2.

Vor diesem Hintergrund beauftragten die Geschéftspriifungskommissionen der eid-
gendssischen Rite (GPK) die Parlamentarische Verwaltungskontrolle (PVK) am
28. Januar 2020 damit, das Controlling von Offset-Geschiften zu evaluieren. Die zu-
standige Subkommission EDA/VBS der GPK des Stinderates (GPK-S) beschloss am
25. Mai 2020, dass sich die Evaluation auf die folgenden Fragen fokussieren sollte:

—  Sind der Rechtsrahmen und die Ziele fiir das Controlling der Offset-Geschéfte
zweckmassig?

—  Sind die Instrumente des Controllings zweckméissig?
—  Sind die Durchfiihrung und die Organisation des Controllings angemessen?

—  Ist die Berichterstattung von Armasuisse liber die Offset-Geschéfte ausrei-
chend transparent?

Fiir die Beantwortung der Evaluationsfragen stiitzte sich die PVK grosstenteils auf
Dokumentenanalysen. Zusétzlich wurden 34 Interviews mit den fiir Offset-Geschéfte
zustédndigen Personen bei Armasuisse und beim OBB sowie mit Vertreterinnen und
Vertretern der von den Offset-Geschéften betroffenen Branchenverbdnde durchge-
fiihrt. Ausserdem wurden in einem externen Begleitmandat, erstellt von Prof. hon.

1 Das Offset-Biiro Bern wird vom Verband ASIPRO (A4ssociation for Swiss Industry Parti-
cipation in Security and Defence Procurement Programs, ein Zusammenschluss der Ver-
binde Swissmem, GRPM, digitalswitzerland und Swissmechanic) betrieben. Vgl. FN 39
und 40.

2 Eidgenéssische Finanzkontrolle (2016): Wirksamkeit der Organisation von Kompensati-
onsgeschiften bei der Beschaffung von Riistungsgiitern, Armasuisse, 23.2.2016; Eidge-
nossische 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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Etienne Poltier, der Rechtsrahmen und die Rechtsmissigkeit des Controllings von
Offset-Geschiften gepriift.

Die Subkommission EDA/VBS der GPK-S behandelte den Evaluationsbericht3
der PVK an ihren Sitzungen vom 17. Mai und 30. Juni 2021. Am 30. Juni 2021 infor-
mierte der Bundesrat iiber den Typenentscheid fiir die Beschaffung neuer Kampfflug-
zeuge (NKF) und der neuen Systeme der bodengeschiitzten Luftverteidigung
grosserer Reichweite (Bodluv GR) im Rahmen des Programms Air2030.4 Die Anfor-
derungen des Bundesrates fiir diese Beschaffungen sehen vor, dass der Kaufpreis der
Kampfflugzeuge zu 60 Prozent und der Bodluv GR zu 100 Prozent mit Offsets kom-
pensiert wird. Dies fiihrt zu einem starken Anstieg des Volumens der Offset-Ge-
schifte in den kommenden Jahren. Die direkten Kompensationsgeschifte stellten zu-
dem eines der Zuschlagskriterien im Verfahren dar. Dies ist eine Ausnahme, da die
Industriebeteiligungen bislang iiblicherweise nicht in die Evaluationsverfahren einer
Beschaffung eingeflossen sind.

Fiir die GPK stellt sich deshalb die Frage, ob die Kontrolle von Offset-Geschéften
durch die Bundesverwaltung funktioniert, ob die vorhandenen Kontrollmechanismen
zweckmadssig sind und die im Zuge der Air2030 Beschaffungen erwartete Erhhung
des Offset-Volumens mit den vorhandenen Instrumenten und Prozessen bewiltigt
werden kann.

Fiir die Erarbeitung des vorliegenden Berichtes holte die Subkommission zusétzlich
schriftliche Informationen bei der Vorsteherin des VBS ein und fiihrte am 19. August
2021 eine Anhdrung mit einer Vertretung von Armasuisse durch. Der vorliegende
Bericht wurde von der GPK-S am 9. November 2021 behandelt und am 25. Januar
2022 verabschiedet und zusammen mit dem Evaluationsbericht der PVK dem Bun-
desrat tibermittelt.

2 Feststellungen und Empfehlungen

2.1 Einleitende Bemerkungen

Die GPK-S hat aufgrund des PVK-Berichtes verschiedene Verbesserungsmoglichkei-
ten hinsichtlich des Controlling-Prozesses identifiziert. Die zustindige Subkommis-
sion EDA/VBS der GPK-S wurde im Rahmen ihrer weiterfithrenden Arbeiten iiber
diverse Massnahmen der Armasuisse informiert, welche die Problemhinweise aus
dem PVK-Bericht beheben sollen. Diese Massnahmen wurden parallel zur PVK-
Evaluation bzw. darauf aufbauend beschlossen. Die Kommission begriisst, dass die
Verwaltung die Arbeit der PVK so eng verfolgt und erste Massnahmen zur Verbesse-
rung der Prozesse beschlossen hat. Die Kommission hat sich eingehend mit den Re-
sultaten der PVK-Evaluation befasst und die Neuerungen, welche seit Abschluss der

3 Controlling von Offset-Geschiften, Bericht der Parlamentarischen Verwaltungskontrolle
zuhanden der Geschéftspriifungskommission des Stinderates vom 4. Mai 2021; im
Folgenden PVK-Bericht.

4 Air2030: Bundesrat beschliesst Beschaffung von 36 Kampfflugzeugen des Typs F-35A,
Medienmitteilung des Bundesrats vom 30. Juni 2021.
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Evaluation erfolgt sind, soweit mdglich in den vorliegenden Bericht einfliessen las-
sen. Sie ist in verschiedenen Bereichen, welche im vorliegenden Bericht behandelt
werden, auf Handlungsbedarf gestossen.

2.2 Rechtsgrundlagen und Ziele

Die PVK priifte zunédchst die Kohérenz des Rechtsrahmens. Dazu analysierte sie die
internationalen und bundesgesetzlichen Grundlagen wie auch die Weisungen und
Reglemente auf Stufe Departement und Amt. Des Weiteren analysierte die PVK die
Ziele von Offset-Geschéften daraufhin, ob sie priazise formuliert und die gewlinschte
Auswirkung auf die Offset-Begiinstigten klar definiert ist. Die PVK untersuchte eben-
falls die Modalititen der Aufsicht des Bundes iiber die am Controlling beteiligten Ak-
teure, die fiir die Durchfiihrung zusténdig sind. Schliesslich priifte sie, ob das Legali-
tatsprinzip eingehalten wird. Im folgenden Kapitel werden die Erkenntnisse und
Empfehlungen der GPK-S in Zusammenhang mit diesen Punkten dargelegt.

2.2.1 Rechtsrahmen

Die rechtlichen Grundlagen fiir Kompensationsgeschifte finden sich einerseits im
Rechtsrahmen im engeren Sinne. Darunter zdhlen die Rechtsbestimmungen in inter-
nationalen Ubereinkommen (namentlich das WTO-Ubereinkommen iiber das 6ffent-
liche BeschaffungswesenS), der Bundesverfassung (BV) und die einschligigen Ge-

setze (namentlich Militdrgesetz® und Kriegsmaterialgesetz?). Das genannte WTO-
Ubereinkommen sieht fiir Beschaffungsgeschifte, welche mit dem Schutz der natio-
nalen Sicherheit oder der Landesverteidigung zusammenhéngen, eine Ausnahme?
von der internationalen Wettbewerbsfreiheit vor. Dementsprechend ist auch das Bun-
desgesetz iiber das offentliche Beschaffungswesen (B6B)Y, welches das WTO-
Ubereinkommen im Schweizer Recht umsetzt, nicht auf die Bereiche der nationalen
Sicherheit und der Verteidigung anwendbar. In der BV und den entsprechenden Ge-
setzen finden sich die Grundsitze der Schweizer Verteidigungs- und Sicherheitspoli-
tik. Offset-Geschéfte finden darin hingegen keine Erwdhnung.10

Die gesetzlichen Grundlagen werden durch Verwaltungsverordnungen, d.h. Weisun-
gen des Bundesrates oder der Bundesverwaltung konkretisiert. Die PVK bezeichnet
diese Weisungen in ihrem Bericht als Rechtsrahmen im weiteren Sinne. Dieser besteht
insbesondere aus den folgenden drei Dokumenten: den Grundsitzen des Bundesrates

5 Revidiertes Ubereinkommen vom 15.4.1994 iiber das 6ffentliche Beschaffungswesen
(SR 0.632.231.422), giiltig in der Schweiz seit dem 1. Jan. 2021; im Folgenden
WTO-Ubereinkommen.

6 Bundesgesetz vom 3.Feb. 1995 iiber die Armee und die Militirverwaltung (Militérgesetz,
MG; SR 510.10).

7 Bundesgesetz vom 13, Dez. 1996 iiber das Kriegsmaterial (KMG, SR 514.51)

8 Art. Il Abs. 1 WTO-Ubereinkommen.

9 Bundesgesetz vom 21. Juni 2019 iiber das 6ffentliche Beschaffungswesen (BoB;

SR 172.056.1).
10 Vgl. Ziff. 2.1 und 3.1 PVK-Bericht.
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fiir die Riistungspolitik des VBS!!, der Riistungsstrategie des VBS!2 und der Offset-
Policy von Armasuisse!3. In den beiden erstgenannten Dokumenten finden sich nur
wenige Bestimmungen zu Offset-Geschéften. Beide nennen als Ziel von Offset-Ge-
schiften die Starkung der sicherheitsrelevanten Technologie- und Industriebasis der
Schweiz, insbesondere der STIB. Die Offset-Policy von Armasuisse prézisiert die
Kriterien, die Offset-Geschifte auf operativer Ebene erfiillen miissen, so z.B. die re-
gionale Verteilung.!4 Die Weisung wurde parallel zur PVK-Evaluation und zur Ver-
fassung des PVK-Berichtes iiberarbeitet. Die PVK erhielt wahrend der Evaluation
Einsicht in den Entwurf der neuen Offset-Policy, jedoch weicht die am 1. Juli 2021 in
Kraft getretene Fassung in einigen Punkten von diesem Entwurf ab. Im vorliegenden
Bericht wird, sofern nicht anders ausgewiesen, auf die aktuell geltende Version vom
1. Juli 2021 verwiesen.

Das von der PVK in Auftrag gegebene Rechtsgutachten ging der Frage nach, ob der
geltende Rechtsrahmen dem Legalitétsprinzip entspricht. Der beauftragte Rechtsgut-
achter kommt zum Schluss, dass aufgrund eines wenig ausgebauten Rechtsrahmens
das Legalitdtsprinzip (Art. 5 Abs. 1 BV) vollstindig eingehalten wird: Das fiir Riis-
tungsbeschaffungen vorgesehene System ist insbesondere sowohl mit dem internati-
onalen als auch dem nationalen Recht im Einklang.!5

In den Rechtsgrundlagen im engeren Sinne finden gemiss Analyse der PVK und dem
externen Rechtsgutachten Offsets keine explizite Erwdhnung. Neben der allgemeinen
Bestimmung, wonach mit Riistungsbeschaffungen dafiir gesorgt werden soll, dass die
Schweiz iiber die zur Verteidigung bendtigten Fahigkeiten und Kenntnisse verfiigen
soll, enthalten die einschldgigen Gesetze keine weiteren Angaben zu den Zielen von
Offsets, obwohl es in der Kompetenz des Bundes liegen wiirde, «Vorschriften iiber
die Herstellung, die Beschaffung und den Vertrieb [...] von Kriegsmaterial» zu erlas-
sen.!6, Die PVK-Evaluation kommt deshalb zum Schluss, dass der Rechtsrahmen
i.e.S. sehr schlank ist.17

Den Rechtsrahmen im weiteren Sinne, namentlich die drei oben erwéihnten Weisun-
gen, erachtet die PVK als insgesamt kohérent. Die Weisungen in den einzelnen Do-
kumenten widersprechen sich nicht und bauen, was den Detaillierungsgrad angeht,
auf einander auf.!8 Wo die alte Offset-Policy!® noch als teilweise wenig klar angese-
hen werden konnte, wurden in den aktuell giiltigen Version insbesondere auf die Un-
terscheidung zwischen dem operativen und dem strategischen Controlling verzichtet.
Auch weitere von der PVK festgestellte kleinere formelle Méngel wurden mit der
neuen Offset-Policy behoben.20

11" Grundsitze des Bundesrates fiir die Riistungspolitik des VBS vom 24. Okt. 2018
(BB1 2018 7253), im Folgenden Riistungsgrundsitze des Bundesrates.

12 VBS, Riistungsstrategie vom 1. Jan. 2020, im Folgenden Riistungsstrategie des VBS.

13" Armasuisse, Offset-Policy vom 1.Juli 2021, im Folgenden Offset-Policy.

14 vgl. Ziff. 2.1 PVK-Bericht.

15 Vgl. Poltier (2021), 13.

16 Art. 107 Abs. 2 BV.

17 Vgl. Ziff 3.1 PVK-Bericht.

18 Vgl. Ziff. 3.2 PVK-Bericht.

19" Armasuisse, Offset-Policy vom 15.Dez. 2009 (aufdatiert am 1. Jan. 2019).

20 Vgl. Ziff. 3.2 PVK-Bericht.

5726



BBI12022 261

Die Kommission stellt somit fest, dass auf Gesetzesebene Offsets keine Erwagung
finden. Die Ziele von Offset-Geschiften werden erst auf der Ebene der Weisungen
umschrieben. Die GPK-S ist der Ansicht, dass ein schlanker Rechtsrahmen grundsétz-
lich begriissenswert ist, solange fiir Beteiligte und vollziechende Akteure keine Unsi-
cherheiten daraus erwachsen. Angesichts des grossen finanziellen Umfangs von Kom-
pensationsgeschéften, wie sie auch in Zusammenhang mit den Beschaffungen aus
dem Air2030 Programm erwartet werden, und ihrer Bedeutung fiir die sicherheitsre-
levanten Technologie- und Industriebasis der Schweiz, erachtet es die Kommission
als wichtig, die Offset-Geschéfte in einem formellen Gesetz ausdriicklich zu erwéh-
nen. Dies kdnnte im Rahmen eines bestehenden Gesetzes, zu denken wire bspw. an
das Kriegsmaterialgesetz?!, erfolgen. Die Kommission ersucht den Bundesrat deshalb
zu priifen, ob und in welchem bestehenden formellen Gesetz Offset-Geschéfte veran-
kert werden sollten. Dabei erkennt sie auch, dass dem Parlament und dem Bundesrat
bei der Umsetzung ein gewisser Spielraum belassen werden muss, wie dies beim Dos-
sier {iber die Beschaffung eines neuen Kampfflugzeuges der Fall war.

Empfehlung 1 Angemessenheit der rechtlichen Grundlagen

Die GPK-S ersucht den Bundesrat zu priifen, ob der eigentliche Grundsatz der
Offset-Geschifte in einem bestehenden formellen Gesetz verankert werden sollte.

Die Frage der Angemessenheit der rechtlichen Grundlagen stellt sich fiir die Kom-
mission auch in Bezug auf die Aufgabenteilung zwischen Armasuisse und dem OBB
bei der Durchfithrung und Kontrolle der Offset-Geschifte (vgl. Ziff. 2.2.3 und 2.4.3)
sowie beim Einbezug der STIB ins Controlling (vgl. Ziff. 2.4.2).

2.2.2 Ziele

Ziel der Riistungspolitik des Bundes ist es, die Fahigkeiten zur Landesverteidigung zu
stirken. Da die entsprechenden rechtlichen Grundlagen auch fiir die Offset-Geschéfte
einschlédgig sind, miissen diese ebenfalls diesem Zweck dienen. Demzufolge muss das
Controlling als Steuerungsinstrument ebenfalls auf dieses Ziel ausgerichtet sein. Die
PVK kommt allerdings zum Schluss, dass die Art, wie dieses Ziel in den verschiede-
nen Weisungen behandelt wird, nur teilweise angemessen ist.22

Die PVK unterscheidet bei ihrer Analyse drei Ebenen von Zielen der Offset-Ge-
schifte: das Hauptziel, die strategischen Ziele und die operativen Ziele. Das Hauptziel
ist die Starkung der Wettbewerbsféhigkeit der Schweizer Industrie, insbesondere der
STIB-Unternehmen. Diese Formulierung findet sich auch in den Weisungen des Bun-
desrates und der Riistungsstrategie des VBS. Die Offset-Policy von Armasuisse
prézisiert das Hauptziel der Kompensationsgeschifte damit, dass dadurch die «wehr-
technische Abhingigkeit vom Ausland im Bereich der sicherheitsrelevanten Schwer-
punkttechnologien reduziert und somit die Resilienz und Versorgungssicherheit der

21 SR 514.51
22 Vgl. Ziff. 3.3 PVK-Bericht.
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Schweiz bei internationalen Krisen gestirkt werden» soll.23 Die strategischen Ziele
betreffen die Auswirkungen der Offset-Geschéfte auf potenzielle Schweizer Begiins-
tigte, bspw. deren Zugang zu Technologien, Knowhow oder zu auslédndischen Mérk-
ten. Sie sind in den Weisungen aller drei Ebenen (Bundesrat, VBS und Armasuisse,
siche Ziff. 2.2) formuliert. Die operativen Ziele enthalten schliesslich Zielwerte von
Offset-Geschiften (bspw. Volumen, Dauer oder die regionale Verteilung von Kom-
pensationsgeschéften). Diese Ziele sind iiblicherweise beziffert bzw. messbar. Sie
sind in den Weisungen des VBS und in jenen von Armasuisse enthalten.24

Gemaiss PVK dominieren beim Hauptziel und den strategischen Zielen die wirtschaft-
lichen Komponenten gegeniiber den sicherheits- und verteidigungspolitischen Aspek-
ten bzw. der Unterstiitzung der Armee. Diese Dominanz der wirtschaftlichen Aspekte
erklart nach Ansicht der PVK die Kritik einiger Experten, in deren Augen die Offset-
Geschifte eine Form der Wirtschaftsforderung darstellen. Sie sind mehrheitlich der
Meinung, der Erhalt der Verteidigungsfahigkeit stelle das einzige Argument fiir eine
Abweichen vom Grundsatz der Wirtschaftsfreiheit dar.25 Im Rahmen der zusétzlichen
Abkldrungen durch die zustdndige Subkommission EDA/VBS der GPK-S fiihrte das
VBS aus, dass mit der neuen Offset-Policy eine klare riistungs- und sicherheitspoliti-
sche Ausrichtung verfolgt wird. Damit wiirde sie sich von der bisher eher wirtschafts-
politischen Ausrichtung der Offsets unterscheiden.26

Die ausgewogene Verteilung von Offset-Geschiften auf die drei Sprachregionen ge-
hort zu den operativen Zielen. Sie ist Gegenstand zahlreicher (politischer) Diskussio-
nen. Die von der PVK befragten Experten sehen darin wirtschaftlich wenig Sinn und
auch keinen Mehrwert fiir die Unterstiitzung der Armee. Die Kommission ist aller-
dings der Ansicht, dass der ausgewogenen regionalen Verteilung eine wichtige Be-
deutung fiir die Akzeptanz von Beschaffungsvorhaben zukommt (vgl. Ziff. 2.4.1).27
Die neue Offset-Policy sieht im Einzelfall allerdings auch die Moglichkeit eines ver-
bindlichen Verteilschliissels vor.28 Diese Vorgabe ldsst sich auf Art. 106 Absatz 2 MG
abstiitzen, wonach der Bund «das Material mdglichst aus schweizerischer Herkunft
und unter Beriicksichtigung aller Landesgegenden» beschafft. Auf den Artikel wird
allerdings auch in der neuen Weisung nicht verwiesen.2?

Die Art, wie die Ziele formuliert sind, kann gemédss PVK als angemessen betrachtet
werden. Die Analyse zeigt allerdings eine ungeniigende Verkniipfung der verschiede-
nen Zielebenen, insbesondere zwischen den operativen Zielen einerseits und den stra-
tegischen Zielen und dem Hauptziel andererseits. Die operativen Ziele sind zwar in
ihrer Art angemessen formuliert und entsprechen der sog. SMART-Formel30. Aus der

23 Vgl. Ziff. 7 Grundsitze der Riistungspolitik, Ziff. 2.5 Riistungsstrategie sowie Ziff. 2
der Offset-Policy von Armasuisse.

24 Vgl. Ziff. 3.3 PVK-Bericht.

25 Vgl. Ziff. 3.3 PVK-Bericht.

26 Brief der Vorsteherin VBS an die Subkommission EDA/VBS der GPK-S
vom 14. Juni 2021.

27 Protokoll der EDA/VBS der GPK-S vom 30. Juni 2021.

28 Vgl. Ziff. 4.7 Office-Policy von Armasuisse.

29 Vgl. Ziff. 3.3 PVK-Bericht.

30 Spezifisch, messbar, akzeptiert, realistisch, terminiert.
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Erflillung der operativen Ziele lassen sich allerdings keine Schliisse iiber die Errei-
chung der strategischen Ziele bzw. des Hauptziels ziehen.3! Die GPK-S ist der An-
sicht, dass die Kohérenz und die Komplementaritét der verschiedenen Zielebenen ver-
bessert und die Ziele in den Weisungen klarer prisentiert werden sollten, damit eine
Uberpriifung der Erreichung der strategischen Ziele und des Hauptziels — der Stirkung
der Wettbewerbsfahigkeit der Schweizer Industrie und insbesondere der STIB-
Unternechmen — méglich wird.

Empfehlung 2 Verkniipfung der Zielebenen fiir eine bessere
Uberpriifbarkeit der Zielerreichung

Die GPK-S ersucht den Bundesrat dafiir zu sorgen, dass eine bessere Kohédrenz
und Komplementaritdt der verschiedenen Zielebenen von Offset-Geschiften
(operative Ziele — strategische Ziele — Hauptziel) hergestellt werden kann, um die
Erreichung der strategischen Ziele und des Hauptziels — die Starkung der Wettbe-
werbsfahigkeit der Schweizer Industrie — tiberpriifbar zu machen.

2.2.3 Zustindigkeiten fiir das Controlling

Die Zustandigkeit fiir das Controlling liegt geméss Artikel 21 Absatz 3 Regierungs-
organisationsverordnung (RVOV)32 bei den Departementen fiir ihre jeweiligen Berei-
che. Die Organisationsverordnung VBS wie auch die Riistungsstrategie des VBS ent-
halten jedoch keine Angaben dazu, wer auf Departementsebene die Aufsicht {iber die
vollziehenden Akteure ausiibt und die Zielerreichung kontrolliert.33

In der alten Offset-Policy von Armasuisse wurde das Controlling nur vage umschrie-
ben. Im Gegensatz dazu werden in der neuen Weisung die Aufgaben des OBB, von
Armasuisse und der Offset-Aufsicht34 aufgelistet.35 Die genaue Aufteilung der Zu-
standigkeiten wird aber auch in diesem Dokument nicht prizisiert, ebenso wenig die
exakte Aufgabe der Offset-Aufsicht (vgl. Ziff. 2.4.3).

Die zustdndige Subkommission EDA/VBS der GPK-S wurde im Rahmen ihrer wei-
teren Abklarungen dariiber informiert, dass die Zusténdigkeiten bei Armasuisse ab
dem 1. Juli 2021, also gleichzeitig mit dem Inkrafttreten der neuen Offset-Policy, neu
geregelt wurden. Die Offset-Zustdndigkeiten wurden vom Rechtsdienst Armasuisse
auf die fiir das jeweilige Beschaffungsprojekt verantwortlichen Bereiche iibertragen.

31 vgl. Ziff. 3.3 PVK-Bericht.

32 SR 172.010.1

33 Vgl. Ziff. 3.4 PVK-Bericht.

34 Die Offset-Aufsicht ist das Organ zur Beaufsichtigung der Offset-Geschiifte. Sie setzt
sich zusammen aus Vertretern von Armasuisse und dem ASIPRO-Vorstand. Der Riis-
tungschef prasidiert das Organ. Seine Stimme entscheidet im Konfliktfall.

35 Vgl Ziff. 7 Offset-Policy von Armasuisse.
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Bisher lag die Verantwortung fiir direkte Offsets36 bei den Verantwortlichen der je-
weiligen Beschaffungsprojekte und fiir indirekte Offsets beim Offsetverantwortli-
chen. Damit der Koordinationsaufwand zwischen Projektmitarbeitenden, Rechts-
dienst sowie zwischen den jeweiligen auslidndischen Lieferanten und Armasuisse
verringert werden konnte, sind nun die Projektverantwortlichen sowohl beim direkten
als auch beim indirekten Offset federfithrend.37

Des Weiteren betreibt Armasuisse seit dem 1. Mai 2021 ein internes Kompetenzzent-
rum im Bereich STIB. Die Schaffung des Center of Excellence STIB geht auf eine
Empfehlung der Deloitte AG zuriick, welche im Auftrag der Vorsteherin VBS den
Prozess der Riistungsbeschaffungen iiberpriift hat.38 Es handelt sich dabei um ein Ex-
pertengremium innerhalb der Armasuisse, welches sich regelméssig iiber Erfahrungen
und best practices betreffend die STIB austauscht, die Schulung und Beratung von
am Offset-Prozess beteiligten Mitarbeitenden {ibernimmt sowie das strategische Con-
trolling durchfiihrt.39 Bei letzterem wird die Wirkung von Offsets auf die Kompeten-
zen, Fahigkeiten und Kapazititen der STIB iiberpriift, wie im neuen Kapitel 8 der
Offset-Policy vorgesehen*0 Allerdings fehlt in der Offset-Policy jegliche Prézisie-
rung, dass dies durch das Center of Excellence STIB erfolgt. Auch ansonsten sind die
Kompetenzen des Center of Excellence STIB im Bereich der Offset-Geschifte nir-
gends festgehalten. Das operative Controlling fillt neu in die Zusténdigkeit des Ver-
antwortlichen fiir das jeweilige Beschaffungsprojekt bei Armasuisse.

Eine Vereinbarung?#! zwischen Armasuisse und ASIPRO#2 regelt schliesslich die Zu-
sammenarbeit im Bereich Offset-Geschéfte. Im April 2021 wurde die Vereinbarung
erneuert. Sie ersetzt die bisherige Vereinbarung sowie das Organisationsreglement

36 Unter direkten Offsets werden Geschiifte verstanden, welche direkt mit der Beschaffung
eines bestimmten Riistungsgutes in Verbindung stehen. In diesem Fall sind die Schweizer
Unternehmen an der Herstellung des Produkts beteiligt. Bei indirekten Offsets verpflich-
ten sich ausléndische Lieferanten, Giiter oder Dienstleistungen bei Schweizer Unterneh-
men ausgewéhlter Industriezweige zu beziehen. Vgl. Ziff. 2.3 PVK-Bericht.

37 Protokoll der EDA/VBS der GPK-S vom 19, Aug 2021.

38 Im Jahr 2019 hat die Vorsteherin VBS eine Uberpriifung der Abldufe der Riistungsbe-
schaffungen in Auftrag gegeben. Die externe Uberpriifung erfolgte zum einen durch die
Firma Deloitte AG, zum anderen durch eine aus externen Vertretern bestehende Begleit-
gruppe, welche auf Grundlage der Ergebnisse von Deloitte AG Empfehlungen abgab.
(vgl. VBS verbessert die Abldufe bei den Riistungsbeschaffungen, Medienmitteilung
Bundesrat vom 15. Juni 2020).

39 Brief der Vorsteherin VBS an die Subkommission EDA/VBS der GPK-S
vom 14. Juni 2021.

40 Vgl. Ziff. 8 Offset-Policy von Armasuisse.

41 Vereinbarung zwischen Armasuisse und ASIPRO betreffend die Zusammenarbeit im
Bereich Offset vom 22.4.2021; im Folgenden Vereinbarung Armasuisse-ASIPRO.

42 ASIPRO (dssociation for Swiss Industry Participation and Defence Procurement
Programs).
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«Armasuisse — Swissmem#3 — GRPM#4 — Offset-Biiro Bern (OBB)»45 Das neue Do-
kument enthilt zusétzliche Informationen iiber die Aufgabenverteilung zwischen dem
OBB, der Armasuisse und der Offset-Aufsicht.

Die Analyse der PVK kommt zum Schluss, dass die Zustandigkeiten fiir das Control-
ling nicht ausreichend klar festgelegt sind. Seit der Fertigstellung des Evaluationsbe-
richtes sind allerdings verschiedene Neuerungen in Kraft getreten, mit denen die von
der PVK festgestellten Unzuldnglichkeiten behoben werden sollen. Die zustdndige
Subkommission hat hierzu Informationen vom VBS und im Rahmen der Anhérung
von Armasuisse erhalten. Allerdings fehlen in den vorhandenen Regelungen, allen
voran in der neuen Offset-Policy, Angaben iiber die neue Kompetenzverteilung, was
der angestrebten Klarheit zuwiderlduft. Die GPK-S begriisst die getroffenen Mass-
nahmen, ist jedoch auch der Meinung, dass aufgrund der Gleichzeitigkeit verschiede-
ner Priifungen (externe Priifung des Beschaffungsprozesses, PVK-Evaluation und
Priifung der Internen Revision VBS) und der Verabschiedung der revidierten Offset-
Policy und der neuen Vereinbarung Armasuisse-ASIPRO die Kohédrenz der erfolgten
und geplanten Anderungen teilweise fehlt. Die Kommission ersucht den Bundesrat
deshalb dafiir zu sorgen, dass die nétige Kohdrenz sichergestellt wird. In diesem Zu-
sammenhang ist insbesondere eine angemessene Definition der Zustindigkeiten fiir
das Controlling von Offset-Geschiften sicherzustellen bzw. die erfolgten Anpassun-
gen bei den Zusténdigkeiten schriftlich festzuhalten.

Empfehlung 3 Definition der Controlling-Zusténdigkeiten

Die GPK-S ersucht den Bundesrat eine angemessene Definition der Zustidndig-
keiten fiir das Controlling von Offset-Geschéften sicherzustellen und die erfolgten
Anpassungen bei den Zustindigkeiten schriftlich festzuhalten.

Sie ersucht den Bundesrat ausserdem, die genaue Aufgabe und Zusténdigkeit des
Center of Excellence STIB schriftlich festzuhalten und nach Ablauf einer geeig-
neten Frist eine Bilanz iiber dessen Tatigkeit zu ziehen.

2.3 Zweckmissigkeit der Instrumente

Die PVK priifte die Zweckmassigkeit der Instrumente, die fiir das Controlling der
Offset-Geschéfte verwendet werden. Sie beurteilte dabei die Eignung der Instrumente
fiir die Kontrolle der Zielerreichung sowie die Anpassungsféhigkeit an unterschiedli-
che Offset-Volumen, die etwa in Zusammenhang mit der voraussichtlichen Erh6hung
durch das Programm Air2030 gefragt sein wird.

43 Swissmem ist der Verband der schweizerischen Maschinen-, Elektro- und Metall-
Industrie (MEM-Industrie) sowie verwandter technologieorientierter Branchen.

44 GRPM (Groupe Romand Pour le Matériel de Défense et de Sécurité) ist der Verband
der Westschweizer Unternehmen im Bereich Verteidigungs- und Sicherheitsgiiter.

45 Armasuisse — Swissmem — GRPM — Offset-Biiro Bern (OBB). Organisationsreglement
vom 31. Aug. 2015; im Folgenden Organisationsregelment OBB (alt).
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2.3.1 Eignung der Instrumente fiir die Kontrolle
der Zielerreichung

Das Hauptinstrument fiir das Controlling von Offset-Geschéften ist das Meldeformu-
lar (Offset Declaration Form). Darin wird die geplante Art von Geschéften zwischen
dem ausléndischen Lieferanten und dem Schweizer Begiinstigten sowie Informatio-
nen iiber die Produkte, die betroffenen Wirtschaftszweige, Geschéftstyp, allfdllige
Multiplikatoren4®, den Zusitzlichkeitswert47 sowie die Wertschopfung in der Schweiz
aufgefiihrt. Der ausldndische Lieferant muss die neu durchgefiihrten Offset-Geschéfte
halbjdhrlich mittels ausgefiillten Formularen an Armasuisse melden. Der ausléndische
Lieferant kann sodann einen Offset-Bericht (Offset Report Form) erstellen, welcher
alle Meldeformulare und eine Zusammenfassung der wichtigsten darin enthaltenen
Informationen umfasst.48

Die so erhobenen Daten werden gemiss Analyse der PVK allerdings nicht genutzt,
um zu messen, inwieweit das Hauptziel von Offset-Geschéften erreicht wird. Die stra-
tegischen Ziele werden von den Instrumenten nur teilweise abgedeckt. Anhand der
erhobenen Daten lédsst sich zwar die Wertschopfung in der Schweiz einschétzen und
lassen sich die betroffenen Technologien oder Kenntnisse ermitteln, es ist jedoch nicht
mdglich, mithilfe dieser Daten die Zunahme des Exportvolumens oder die Positionie-
rung der Schweizer Unternehmen an den internationalen Méarkten zu beurteilen und
somit eine fundierte Bewertung der etwaigen Stirkung der Wettbewerbsfahigkeit im
In- und Ausland vorzunehmen.

Dies hédngt mit der fehlenden Verkniipfung der operativen mit den strategischen Zie-
len und dem Hauptziel zusammen (Ziff. 2.2.2). Mit den Informationen, die mithilfe
des Hauptinstruments gewonnen und fiir das Controlling verwendet werden, kann also
vor allem beurteilt werden, ob die operativen Ziele erreicht bzw. die vorgegebenen
Zielwerte erfiillt werden.49

Die Konsolidierung der Informationen erfolgt einerseits in Offset-Tabellen, die pro
Offset-Programm durch das OBB erstellt werden. Andererseits erstellt Armasuisse
eine Ubersicht iiber die laufenden Offset-Programme, in der Informationen zu allen
laufenden Offset-Geschiften zusammengefasst werden und die als Grundlage fiir das
auf der Webseite von Armasuisse verdffentlichte Offset-Register dienen.50

46 Armasuisse kann Multiplikatoren anwenden, um die Bedeutung des betroffenen Unter-
nehmens oder Industriezweigs fiir die Schweizer Sicherheitspolitik zu beriicksichtigen.
Der Betrag eines Kompensationsgeschéftes kann auf diese Weise mit einem Faktor zwi-
schen 1 und 3 multipliziert (gemass der alten Offset-Policy zwischen 0,5 und 3) werden.
Dies schafft einen Anreiz fiir den ausldndischen Lieferanten, Geschéfte in bestimmten
Bereichen abzuschliessen, um seine Kompensationsverpflichtung méglichst schnell zu
erfiillen. Vgl. Ziff. 4.

47 Die Offset-Geschifte miissen einen «Zusatz» darstellen, d. h., es muss sich um eine
neue Geschiftsbeziehung zwischen dem auslidndischen Lieferanten und dem Schweizer
Begiinstigten handeln oder um Transaktionen, die sich in Bezug auf die Produkte oder
Dienstleistungen von den laufenden Geschéften unterscheiden. Vgl. Ziff. 4.1
PVK-Bericht.

48 Vgl. Ziff 2.2 und 4.1 PVK-Bericht.

49 Vgl. Ziff 4.1 PVK-Bericht.

50 Vgl. Ziff. 4.1. PVK-Bericht.
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Die Analyse der PVK hat gezeigt, dass anhand der Daten, welche mithilfe des Mel-
deformulars erhoben werden, bereits gewisse Hinweise iiber die Erreichung des
Hauptziels ermittelt werden konnten, diese allerdings nicht dazu verwendet werden
(vgl. Ziff. 2.4.1).

2.3.2 Digitalisierungsgrad der Instrumente

Angesichts des erwarteten Anstiegs des Offset-Volumens im Zuge der Beschaffungen
der neuen Kampfflugzeuge und des Bodluv GR Systems stellt sich die Frage, ob die
bestehenden Instrumente auch eine Ausdehnung des Controllings ermdglichen. Die
PVK hat festgestellt, dass der Digitalisierungsgrad der Instrumente sehr gering ist. So
tibertrdgt das OBB alle erhobenen Daten manuell in verschiedene Tabellen. Der Do-
kumentenverkehr zwischen den Beteiligten scheint derzeit ebenfalls noch wenig effi-
zient zu sein.5!

Armasuisse strebt eine verstarkte Digitalisierung des Controllings an. Die zustindige
Subkommission EDA/VBS der GPK-S wurde iiber ein geplantes Digitalisierungspro-
jekt fiir Offset-Geschifte, das voraussichtlich ab 2023 die Melde- und Kontrollpraxis
vereinfachen soll, informiert.52

Die Kommission nimmt von den Vorhaben der Armasuisse wie auch den Einschit-
zungen der von der PVK befragten Personen Kenntnis. Ausgehend von fritheren Er-
fahrungen mit grosseren Offset-Volumen kommen die Angehdrten zum Schluss, dass
die bestehenden Prozesse und Instrumente auch fiir das Controlling des umfangrei-
chen Programms Air2030 geeignet sind.5? Die Kommission ist der Ansicht, dass die
fiir das Controlling verantwortlichen Einheiten iiber Instrumente verfligen miissen,
mit denen sie die Durchfithrung der Offsets korrekt nachverfolgen kénnen. Auch
wenn es plausibel erscheint, dass sich das bestehende Dispositiv auch fiir grossere
Volumen eignet, wirft die aktuell noch wenig fortgeschrittene Digitalisierung der Pro-
zesse und Instrumente diesbeziiglich dennoch Fragen auf. Die Kommission bittet den
Bundesrat deshalb aufzuzeigen, was der aktuelle Stand der Digitalisierung im Offset-
Prozess ist und welches die mittel- bis ldngerfristigen Ziele sind. Des Weiteren bittet
sie den Bundesrat aufzuzeigen, inwieweit die geplanten Digitalisierungsschritte einen
Nutzen beim Controlling der Offset-Geschéfte im Rahmen des Programms Air2030
stiften werden.

51 Vgl. Ziff. 4.2 PVK-Bericht.

52 Brief der Vorsteherin VBS an die Subkommission EDA/VBS der GPK-S
vom 14. Juni 2021.

53 Vgl. Ziff. 4.2 PVK-Bericht.
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Empfehlung 4 Stand der Digitalisierung

Die GPK-S ersucht den Bundesrat aufzuzeigen, was der aktuelle Stand der Digi-
talisierung im Offset-Prozess und der verwendeten Instrumente ist und welches
die mittel- bis langerfristigen Ziele sind.

Des Weiteren bittet sie den Bundesrat aufzuzeigen, inwieweit die geplanten Digi-
talisierungsschritte einen Nutzen beim Controlling der Offset-Geschifte im Rah-
men des Programms Air2030 stiften werden.

2.33 Definition der Controllingprozesse

Die PVK-Analyse hat gezeigt, dass der Controllingprozess und dessen einzelne
Schritte nur ungenau beschrieben und nicht ausreichend dokumentiert sind (vgl.
Ziff. 2.5.1). Diese Einschitzung bezieht sich auf die alte Offset-Policy von Ar-
masuisse54 und das seit kurzem nicht mehr giiltige OBB-Organisationsreglement. In
Kapitel 7 der neuen Offset-Policy werden die Aufgaben von Armasuisse und des OBB
bei der Kontrolle von Offset-Geschéften detaillierter beschrieben.5> Ausserdem findet
sich im Anhang II der neuen Vereinbarung zwischen Armasuisse und ASIPRO56 eine
Beschreibung der Arbeitsschritte fiir die Armasuisse und das OBB betreffend die in-
direkten Offsets. Eine entsprechende Prozessbeschreibung findet sich allerdings nicht
fiir direkte Offsets.

Die Kommission geht deshalb mit der Einschétzung der PVK einig, dass die Kontroll-
prozesse in einem Dokument festgehalten werden sollten, welches die Aufgaben,
Schritte und Abldufe des Controllings klar beschreibt. Ausserdem sollte darin auch
ausgewiesen werden, welche Dokumente und Informationen als Grundlage des Con-
trollings dienen sollen. Sie 14dt den Bundesrat ein, zu priifen, inwiefern die aktuell in
verschiedenen Dokumenten beschriebenen Prozessschritte in einem Prozessbeschrieb
zusammengefasst und klarer geregelt werden konnen. Die somit erstellte Dokumen-
tation soll dazu dienen, das Wissensmanagement innerhalb von Armasuisse zu ver-
bessern.

Empfehlung 5 Definition und Dokumentation der Controllingprozesse

Die GPK-S ersucht den Bundesrat zu priifen, inwiefern die aktuell in verschiede-
nen Dokumenten beschriebenen Prozessschritte in einem Prozessbeschrieb zu-
sammengefasst und klarer geregelt werden kdnnen.

54 Armasuisse, Offset-Policy vom 15. Dez. 2009 (aufdatiert am 1. Jan. 2019).
55 Vgl. Ziff. 7 Offset-Policy von Armasuisse.
56 Anhang II, Vereinbarung Armasuisse-ASIPRO.
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2.4 Angemessenheit der Durchfiihrung und
Organisation

Die PVK priifte, ob anhand des Controllings die Zielerreichung gemessen werden
kann. Sie analysierte des Weiteren, ob Verfahren und Massnahmen zur Korrektur oder
Sanktionierung bestehen. Die Angemessenheit der Organisation wurde daraufhin ge-
priift, ob die Kompetenzverteilung und Verfahren klar definiert sind. Die Aufsichts-
modalititen auf allen Stufen sollten zudem transparent sein und den rechtlichen
Grundlagen entsprechen. Schliesslich untersuchte die PVK die Angemessenheit der
Personalressourcen, welche bei der Armasuisse und beim OBB fiir das Controlling
zur Verfiigung stehen.

24.1 Eingeschriinktes Controlling

Am Controllingprozess sind verschiedene Akteure beteiligt, je nachdem, ob es sich
um direkte oder indirekte Offsets handelt. /ndirekte Offsets werden in der Offsetver-
einbarung zwischen Armasuisse und dem ausldndischen Lieferanten geregelt. Direkte
Offsets richten sich nach dem Beschaffungsvertrag fiir das Riistungsgut. Das Control-
ling von indirekten Offsets erfolgt durch das OBB und wird von Armasuisse geneh-
migt. Die Verantwortung fiir das Controlling von direkten Offsets liegt bei Ar-
masuisse. Das Controlling zwischen direkten und indirekten Offsets unterscheidet
sich nur geringfiigig, beide beruhen auf den Meldeformularen (vgl. Ziff. 2.3.1).

In der Praxis wird mit dem Controlling iiberpriift, ob die Offset-Geschéfte die opera-
tiven Ziele erfiillen und somit den Vorgaben der Offset-Policy von Armasuisse ent-
sprechen. Die PVK fiihrt in ihrem Bericht auf, wie diese Art des Controllings an seine
Grenzen stosst. So ergab die Analyse, dass nur eine Minderheit der Offsetprogramme
die Zielwerte fiir die regionale Verteilung erreichte. Dabei handelt es sich um ein Kri-
terium, welches allerdings durchaus politisches Gewicht hat.57 Fraglich ist zudem, ob
die Informationen, die Armasuisse zum Zusatzwert bestimmter Geschifte geliefert
werden, zuverldssig sind. Das Fehlen von klaren Vorgaben und eingehenden Kontrol-
len fiihrt dazu, dass Armasuisse und das OBB nicht garantieren kdnnen, dass die von
den Schweizer Begiinstigten deklarierte Wertschopfung einheitlich berechnet wird,
was die Aussagekraft und Vergleichbarkeit dieses Wertes infrage stellt.58

Die neue Vereinbarung zwischen Armasuisse und ASIPRO sieht Stichproben der ge-
meldeten indirekten Offsets vor. ASIPRO beauftragt dabei eine externe Priifinstanz,
um die im Meldeformular gemeldeten Informationen bei den Schweizer Beglinstigten
zu verifizieren.59 Die zu priifenden Unternehmen werden in Absprache mit Ar-
masuisse bestimmt. Letztere wird iiber die Resultate der Priifung informiert und ent-
scheidet iiber allfillige Massnahmen. Damit sollen die Kontrollmdglichkeiten von Ar-
masuisse in den Verbanden ausgebaut werden.60

57 Protokoll der EDA/VBS der GPK-S vom 30. Juni 2021.
58 vgl. Ziff. 5.1. PVK-Bericht.

59 Vgl. Ziff. 3.4.5 Vereinbarung Armasuisse-ASIPRO.

60 Protokoll der EDA/VBS der GPK-S vom 19. Aug. 2021.
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Das neu geschaffene Center of Excellence STIB iibernimmt gemiss Informationen
von Armasuisse kiinftig das strategische Controlling von Offset-Geschéften. «Dabei
wird die Wirkung von Offsets auf die Fahigkeiten, Kompetenzen und Kapazititen der
STIB gepriift.» (vgl. Ziff. 2.2.3)6! Uber die Resultate der strategischen Kontrolle soll
kiinftig der Vorsteherin VBS jahrlich Bericht erstattet werden. Derzeit laufen bei Ar-
masuisse Uberlegungen, einen Teil dieses Berichts auch zu verdffentlichen (vgl.
Ziff. 2.5.1). Die Kommission begriisst, dass damit ein weiterer Kritikpunkt aus der
PVK-Evaluation bereits aufgenommen wurde. Sie kann derzeit keine Einschétzung
dariiber machen, ob dadurch die Kontrolle der Offset-Geschéfte in den genannten
Punkten verbessert werden kann. Sie wird sich im Rahmen ihrer Nachkontrolle mit
den Erfahrungen damit befassen.

Die Kommission geht zum jetzigen Zeitpunkt mit der Einschitzung der PVK einig,
dass das bisher praktizierte Controlling nur teilweise angemessen ist, da es sich auf
die operativen Ziele beschrénkt, diese allerdings auch nur oberflachlich iiberpriift. Die
Erreichung der strategischen Ziele und des Hauptziels von Offset-Geschéften wird
bisher nicht gepriift.

Damit entspricht das bisherige Controlling nicht den rechtlichen Vorgaben.2 Die zu-
standige Subkommission wurde informiert, dass die Vorsteherin VBS die Interne Re-
vision VBS beauftragt hat, bis Ende 2021 eine Priifung der Offsets im Programm
Air2030 durchzufiihren, um sicherzustellen, dass «die notwendigen Vorkehrungen
[...] getroffen wurden, um die Offset-Geschéfte angemessen zu bewirtschaften».63 Die
Kommission ist der Ansicht, dass die von der PVK festgestellten Miangel, namentlich
der Umstand, dass weder Armasuisse noch das OBB evaluieren, ob die Wettbewerbs-
fahigkeit der STIB-Unternehmen durch Offset-Geschifte tatséchlich gestarkt wird, in
diese Uberpriifung aufgenommen werden sollten.

Empfehlung 6 Sicherstellung eines den rechtlichen Vorgaben
entsprechenden Controllings

Die GPK-S ersucht den Bundesrat, ein den Vorgaben in Artikel 21 Absatz 1
RVOV entsprechendes Controlling der Offset-Geschifte sicherzustellen. Das
Controlling sollte sich nicht nur auf die operativen Ziele beschrinken, sondern
auch die Erreichung der strategischen Ziele und des Hauptziels — der Starkung der
Wettbewerbsfahigkeit der Schweizer STIB — umfassen.

Der Bundesrat wird in diesem Zusammenhang ebenfalls ersucht, darzulegen, wie
einerseits die neue Aufgabenverteilung innerhalb der Armasuisse die Umsetzung
der vorliegenden Empfehlung sicherstellt und andererseits, wie er eine Starkung
der STIB kiinftig zu bewerten gedenkt.

61 Protokoll der EDA/VBS der GPK-S vom 19. Aug. 2021.

62 Das Controlling ist ein Fiihrungsinstrument zur prozessbegleitenden Steuerung
der Zielerreichung auf allen Stufen (Art. 21 Abs. 1 RVOV).

63 Brief der Vorsteherin VBS an die Subkommission EDA/VBS der GPK-S
vom 14. Juni 2021.
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2.4.2 Einbindung der STIB ins Controlling

Da fiir die Schweiz aufgrund ihrer geringen Grosse keine vollstindige Autonomie im
Riistungsbereich moglich ist, besteht ihr Ziel darin, sich auf die Beherrschung ausge-
wihlter Technologien zu konzentrieren, die fiir die nationale Sicherheit zentral sind.
Gemiss den Riistungsgrundsétzen des Bundesrates miissen in der Schweiz «zur Un-
terstiitzung einer einsatzfadhigen Armee industrielle Kernféhigkeiten und Kapazititen
vorhanden sein. Die STIB soll wesentliche Leistungen fiir den zuverlédssigen Betrieb
und fiir die Durchhaltefahigkeit der Einsatzsysteme der Armee erbringen konneny.64
Gestiitzt auf den Bedarf der Armee, werden die sicherheitsrelevanten Schwerpunkt-
technologien in der STIB zusammengefasst. Dies wird vom Armasuisse-Bereich
«Wissenschaft und Technologie» gemacht. Aktuell umfassen die sicherheitsrelevan-
ten Schwerpunkttechnologien insbesondere Informations-, Sensoren- und Kommuni-
kationstechnologien.65 Die Definition und Zusammenstellung der STIB wurde im
Laufe der letzten Jahre entsprechend dem Bedarf immer wieder iiberarbeitet.

Die PVK verweist auf verschiedene Studien, die auf die fehlende Verankerung der
STIB in den Offset-Prozessen hinweisen. Die PVK stellt zudem fest, dass die Koor-
dination und der Austausch zwischen den Controllingverantwortlichen und dem Be-
reich von Armasuisse, der fiir die STIB zustéindig ist, sehr beschrdnkt ist. Fiir die
Kommission stellt sich die Frage, wie dieser Austausch im Rahmen des Center of
Excellence STIB intensiviert werden konnte (vgl. Ziff. 2.2.3).

Fir die Definition der STIB, «stiitzt sich das VBS auf die statistisch tibliche Bran-
chensystematik NOGA (Nomenclature Générale des Activités économiques).
Wirtschaftszweige werden als sicherheitsrelevant beurteilt, wenn deren Betriebe und
Unternehmen grundsétzlich das Potential haben, Giiter, Leistungen und Technologie-
kompetenzen [...] herzustellen, zu erbringen oder bereitzustellen.»%¢ Die PVK stellte
allerdings fest, dass die Definition der STIB, d.h. der in der Schweiz zu unterstiitzen-
den Wirtschaftszweige, unklar ist. Armasuisse hat die Kommunikation diesbeziiglich
verbessert. Insbesondere wurde die Internetseite zur STIB klarer gestaltet, eine erldu-
ternde Infografiké7? erstellt und weitere Informationen bereitgestellt. Dennoch haben
viele Akteure, selbst in der Bundesverwaltung, nur ein ungeféhres Versténdnis davon,
was die STIB genau umfasst, ob es sich dabei um Technologien, gewisse Branchen
oder Unternehmen handelt.68 Die Kommission ist deshalb der Ansicht, dass die Prii-
fung einer genaueren Definition der zu unterstiitzenden Wirtschaftszweige bzw. si-
cherheitsrelevanten Technologien auf Verordnungsebene sinnvoll wire.

64 Vgl. Ziff. 2.1 PVK-Bericht.
65 Armasuisse, Infografik «Sicherheitsrelevante Technologie- und Industriebasisy»,
November 2020.
66 Sonderegger, Martin (2020): Kein «normales» Jahr, In: armafolio EXTRA, Nov. 2020, 8.
67 Armasuisse, Infografik «Sicherheitsrelevante Technologie- und Industriebasis»,
Nov. 2020.
68 Vgl. Ziff. 5.3 und 7.2 PVK-Bericht.
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Empfehlung 7 Sicherstellung eines auf die STIB ausgerichteten
Controllings

Die GPK-S ersucht den Bundesrat zu priifen, ob die STIB, d.h. die in der Schweiz
zu unterstlitzenden Wirtschaftszweige auf Verordnungsstufe definiert werden
konnten.

Die Kommission ersucht den Bundesrat des Weiteren, zu priifen, wie der Control-
lingprozess besser auf die STIB ausgerichtet werden konnte, um zu einer geziel-
teren Entwicklung sicherheitsrelevanter Technologien in der Schweizer Wirt-
schaft beizutragen.

243 Unabhiingigkeit und Beaufsichtigung
des Controllingprozesses

Das Controlling der Offset-Geschéfte 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, GRPM, digi-
talswitzerland und Swissmechanic). Gewisse Experten betrachten die Nihe zwischen
den Branchenverbanden und den mit dem Controlling betrauten Personen kritisch. Fiir
sie stellt sich die Frage nach der Unabhéngigkeit der Abwicklung der Offset-Ge-
schifte.

Weder die PVK noch die zustdndige Subkommission EDA/VBS der GPK-S haben
Probleme in Bezug auf die Ubertragung von Controllingaufgaben an die Branchen-
verbiande erkannt. Auch Armasuisse ist der Ansicht, dass die Selbstregulierung der
Industrie in Zusammenarbeit mit dem Bund gut funktioniert.6® Mit den neu vorgese-
henen Stichproben bei offsetbegiinstigten Unternehmen soll zudem die Kontrollmog-
lichkeit von Armasuisse kiinftig gestarkt werden (vgl. Ziff. 2.4.1). Fragen in Zusam-
menhang mit der Unabhéngigkeit stellen sich der Kommission allerdings beim
Zugang zu Informationen iiber Offset-Geschifte fiir potenzielle Schweizer Begiins-
tigte (vgl. Ziff. 2.5.3).

Die PVK stellte fest, dass die Aufsicht iiber die Offset-Geschifte schwach ausfillt.
Die Offset-Aufsicht besteht aus Vertretern der Armasuisse und ASIPRO. Gemadss Oft-
set-Policy steuert und iberwacht sie die fachliche Zusammenarbeit zwischen der Ar-
masuisse und dem OBB.70 Die Rolle und exakte Aufgabe der Offset-Aufsicht sind
allerdings rechtlich nicht klar geregelt und ihre Aufsichtstitigkeit ist nur vage be-
schrieben. Grundsitzlich legt die Offset-Aufsicht die Weisungen und Zielwerte des
OBB fest und genehmigt die Jahresrechnung. Sie befasst sich gemiss eigenen Aussa-
gen auch mit strategischen Fragen im Zusammenhang mit dem Nutzen von (indirek-
ten) Offset-Geschiften. Allerdings evaluiert sie nicht, inwieweit die Offsets zur Stir-
kung der STIB in der Schweiz beitragen. Die Kommission ist der Ansicht, dass die
Rolle und exakte Aufgabe der Offset-Aufsicht gepriift und festgelegt werden sollte.7!

69 Vgl. Ziff. 5.4 PVK-Bericht.
70 Ziff. 9 Offset-Policy von Armasuisse.
71 Vgl. Ziff. 5.4 PVK-Bericht.
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Die PVK hat zudem festgestellt, dass sich das VBS als zustindiges Departement bei
der Aufsicht tiber Offset-Geschifte seinerseits sehr zuriickhaltend verhélt. Ausser im
Rahmen von grossen Beschaffungsprojekten wie Air2030, interveniert das Departe-
ment gar nicht in den Bereichen der Offset-Geschifte und {iberldsst die gesamte
Begleitung der Armasuisse. Obwohl der Bundesrat bzw. das VBS Ziele fiir Offset-
Geschifte festlegen, liessen sie sich bisher nicht iiber deren Erfiillung informieren.72
Gemass VBS wird der Departementschefin bzw. dem Departementschef kiinftig jahr-
lich iiber die Erreichung der strategischen Ziele durch das Center of Excellence STIB
Bericht erstattet werden (siche Ziff. 2.5.2).

Die Kommission ist der Ansicht, dass das Departement eine aktivere Rolle bei der
Aufsicht des Offset-Controllings wahrnehmen sollte, wie es gemdss Artikel 21
Absatz 3 RVOV73 vorgesehen ist. Sie ersucht den Bundesrat, zu priifen, wie die Auf-
sicht iiber den Offset-Prozess kiinftig gesichert werden kann.

Empfehlung 8 Sicherstellung der Aufsicht liber das Offset-Controlling

Die GPK-S ersucht den Bundesrat einerseits um die Kldrung der Rolle und exak-
ten Aufgabe der Offset-Aufsicht. Diese sind in geeigneter Form und in einem ge-
eigneten Dokument festzuhalten.

Die Kommission ersucht den Bundesrat andererseits sicherzustellen, dass das De-
partement seine Aufsichtsfunktion iiber das Controlling im Bereich der Offset-
Geschifte gemass Artikel 21 Absatz 3 RVOV wahrnimmt.

244 Ressourcen fiir die Durchfiihrung des Controllings

Das Controlling der Offset-Geschifte erfolgt mit einem begrenzten Ressourceneinsatz
von insgesamt 0.6 Vollzeitdquivalenten bei Armasuisse respektive 0.3 beim OBB.
Damit werden aktuell Offset-Geschifte in liber zehn Beschaffungsprojekten und im
Wert von iiber einer Milliarde Schweizer Franken verwaltet. Mit den Beschaffungen
aus dem Programm Air2030 kommt ein Offset-Volumen von rund 4,2 Milliarden
Franken dazu. Die Kommission begriisst den haushilterischen Ressourceneinsatz und
den damit einhergehenden geringen administrativen Aufwand. Es stellt sich ihr hin-
sichtlich der Erkenntnisse der PVK allerdings die Frage, ob die Ressourcen ausrei-
chen, um ein sorgfiltiges Controlling sicherzustellen und den erwarteten Volumenzu-
wachs zu bewiltigen.74

Die PVK-Evaluation hat gezeigt, dass nicht liberpriift wird, ob die Wettbewerbsfahig-
keit der STIB durch Offset-Geschéfte gestéirkt wird (siehe Ziff. 2.3.1).75 Den Verzicht
auf ein Controlling, das auch die strategischen Ziele und das Hauptziel von Offset-

72 Vgl. Ziff. 5.4 PVK-Bericht.

73 Demnach sind die Departemente fiir das Controlling in ihrem Bereich zustéindig und stim-
men ihr Controlling auf dasjenige des Bundesrates ab. RVOV, SR 172.010.1.

74 Vgl. Ziff. 5.5 PVK-Bericht.

75 Vgl. Ziff. 5.5 PVK-Bericht.

18/26



BBI12022 261

Geschiften einbezieht, begriindet Armasuisse insbesondere damit, dass es ein schlan-
kes Controlling mochte, um den administrativen Aufwand und die Kosten moglichst
gering zu halten.76 Auch fiir das neu geschaffene Center of Excellence STIB wurden
keine zusidtzlichen Stellenprozente geschaffen, sondern es wurden fiir das erste Jahr
20 Stellenprozente pro Mitarbeitendem flir Aufgaben im Kompetenzzentrum reser-
viert. Auch die neue Kompetenzverteilung innerhalb der Armasuisse fillt ressourcen-
neutral aus.”’

Gerade im Hinblick auf die erwartete Erhdhung des Offset-Volumens im Zusammen-
hang mit dem Programm Air2030 muss das VBS aus Sicht der GPK-S einerseits fiir
geniigend Personalbestéinde sorgen. Anderseits muss sichergestellt werden, dass auch
mit den vorhandenen Personalressourcen ein angemessenes Wissensmanagement auf-
gebaut und gepflegt wird, bspw. fiir den Fall von Personalabgédngen oder -wechseln
(vgl. Ziff. 2.3.3). Die Kommission hat von den Anpassungen bei Armasuisse Kenntnis
genommen, wonach in der Evaluationsphase von Air2030 die personellen Ressourcen
erhoht wurden. Da ein Grossteil des Auftragsvolumens auf indirekte Offset-Geschéfte
entfallt, welche durch das OBB verwaltet werden, werden dort auch Ressourcen auf-
gestockt.”8

Die Kommission verzichtet im vorliegenden Bericht auf eine Empfehlung zu den per-
sonellen Ressourcen fiir das Offset-Controlling. Sie wird sich im Rahmen der Nach-
kontrolle mit der Frage befassen, ob sich aufgrund der neuen Kompetenzverteilung
und Schaffung des Center of Excellence STIB die geplanten Ressourcen bewéhrt ha-
ben. Was die Offset-Geschéfte im Programm Air2030 betrifft, so hat die zustindige
Subkommission EDA/VBS der GPK-S beschlossen, das Geschift zu begleiten.

2.5 Transparenz und Zugang

Die PVK-Evaluation priifte die amtsinterne Dokumentation zum Controlling von
Offset-Geschéften wie auch die Transparenz nach aussen, d.h. die Information der
Offentlichkeit. Die Kommission stellt sich in diesem Zusammenhang auch die Frage,
ob der Zugang zu relevanten Informationen und Kontakten betreffend Offset-Ge-
schifte allen sicherheitsrelevanten Akteuren und somit potentiellen Schweizer Be-
giinstigten offensteht.

2.5.1 Interne Dokumentation

Die PVK Evaluation kommt zum Schluss, dass die amtsinterne Transparenz iiber die
Offset-Geschéfte nur teilweise ausreichend ist. Die Berichterstattung zum Controlling
erfolgt in Form von synoptischen Tabellen, welche den Stand der Offset-Geschifte
strukturiert wiedergeben. Die Tabellen werden systematisch ausgefiillt und regelmais-

76 Vgl. Ziff. 7.4 PVK-Bericht.

77 Protokoll der EDA/VBS der GPK-S vom 19. Aug. 2021.

78 Brief der Vorsteherin VBS an die Subkommission EDA/VBS der GPK-S
vom 14. Juni 2021.
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sig aktualisiert. Allerdings werden die Beschliisse iiber die Genehmigung oder Ableh-
nung eines Geschifts als Offset nur in wenigen Worten begriindet, was nicht immer
versténdlich ist, da weitere Erlduterungen fehlen.”®

Das Instrument der Multiplikatoren wird von Expertinnen und Experten als niitzlich
betrachtet. Damit kann geméss Offset-Policy der riistungspolitische Wert eines Off-
set-Geschéfts gewiirdigt werden.80 Gleichzeitig wird das Verfahren zur Annahme o-
der Ablehnung eines Multiplikatorengesuchs und gegebenenfalls zur Festlegung des
Werts als sehr undurchsichtig kritisiert. Die PVK hat festgestellt, dass es zum Verfah-
ren keine Angaben in den Weisungen gibt. Nur aus Gesprachen mit Vertretern von
Armasuisse erschlossen sich der PVK die Entscheidkriterien$! bei der Anwendung
von Multiplikatoren. Diese werden in keinem Dokument festgehalten und es ist nicht
klar, wie sie gewichtet und gepriift werden.

Die GPK-S ist der Ansicht, dass die amtsinterne Dokumentation betreffend das Con-
trolling zu knapp ausfillt. Die Beschliisse iiber Genehmigung oder Ablehnung von
Geschiften als Offsets sowie iiber die Handhabung von Multiplikatoren sollten ihrer
Meinung nach besser dokumentiert werden, um die Nachvollziehbarkeit und Trans-
parenz aber auch das interne Wissensmanagement zu stirken.

Empfehlung 9 Verbesserung der internen Dokumentation

Die GPK-S ersucht den Bundesrat sicherzustellen, dass die amtsinterne Doku-
mentation zum Controlling von Offset-Geschiften angemessen gefiihrt wird.
Dazu zdhlen insbesondere Erlduterungen zu Beschliissen iiber die Genehmigung
oder Ablehnung eines Kompensationsgeschifts, insbesondere auch zum Verfah-
ren bei der Anwendung von Multiplikatoren.

2.5.2 Externe Information

Die PVK priifte im Rahmen der Evaluation ebenfalls, wie es um die externe Transpa-
renz der Offset-Geschéfte steht. Dazu analysierte sie die Angemessenheit der dffent-
lichen Informationen sowie der verwaltungsinternen Berichterstattung zum Control-
ling. Informationen zu Offset-Geschéften finden sich zum einen auf der Webseite von
Armasuisse und zum anderen in den jahrlichen Armeebotschaften zuhanden des Par-
laments.

In den letzten Jahren und insbesondere auch seit der Aufnahme der Arbeiten der PVK,
welche im ersten Quartal 2020 begannen, wurden der Umfang und die Qualitdt der
offentlichen Informationen zu Offset-Geschéften auf der Internetseite von Armasuisse
ausgebaut und verbessert. Das zentrale Element ist das Offset-Register. Es enthilt In-

79 Vgl. Ziff. 6.2 PVK-Bericht.

80 vgl. Ziff. 5.6 Offset-Policy von Armasuisse.

81 Die drei Entscheidkriterien bei der Vergabe von Multiplikatorengesuchen sind: der Grad
an Autonomie, die ein Offset-Geschéft fiir den Bund bringt, die Wertschopfung fiir die
Wirtschaft und die Bedeutung, die der entsprechenden Technologie beigemessen wird.
Vgl. Ziff. 6.2 PVK-Bericht.
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formationen zum jeweiligen Beschaffungsprojekt, Umsetzungsfristen fiir Offset-Ge-
schifte, den Namen des ausldandischen Lieferanten und Informationen zu Schweizer
Begiinstigten und der regionalen Verteilung. Seit 2020 werden diese Informationen
auch grafisch dargestellt.82

Die Kommission begriisst die Weiterentwicklung der Internetseite zu Offset-Geschéf-
ten und die anhaltenden Bemiihungen von Armasuisse, die externe Transparenz zu
verbessern. Sie legt dem VBS nahe, zu priifen, ob auch Informationen zu fritheren
Kompensationsverpflichtungen, den betroffenen Industriezweigen und den Tétigkei-
ten der jeweiligen Schweizer Begiinstigten und insbesondere die jeweiligen Offset-
Volumen ebenfalls ins Register aufgenommen werden kdnnten.

Neben dem Offset-Register fanden sich Informationen zu Offset-Geschéften auch in
den jdhrlichen Armeebotschaften zuhanden des Parlaments. Allerdings zeigt die
PVK-Untersuchung, dass die Berichterstattung in diesem Rahmen in den letzten Jah-
ren sehr uneinheitlich war. Ab 2016 fehlen gar die Informationen iiber Offset-Ge-
schifte komplett. Kiinftig soll dem Parlement nur alle vier Jahre eine Armeebotschaft
unterbreitet werden, in welcher die grundsitzliche Ausrichtung der Armee und die
Féhigkeitsentwicklung dargelegt werden. Rund zwei Jahre nach diesem Bericht wer-
den in einer zweiten Botschaft die Riistungsprojekte dargestellt und die entsprechen-
den Verpflichtungskredite beantragt werden.83 Es stellt sich daher die Frage, wie die
Information iiber Offset-Geschéfte an die Bundesversammlung kiinftig gehandhabt
werden soll.

Weder der Bundesrat noch das Parlament verfiigen aktuell iiber eine Informations-
grundlage, die es erlaubt, den Beitrag der Offset-Geschéfte zur Stirkung der STIB zu
beurteilen (vgl. auch Ziff. 2.4.3). Es existiert kein Dokument, in dem Offset-Geschifte
als rlistungspolitisches Instrument bilanziert werden.84 Die Armasuisse plant kiinftig
eine jahrliche Berichterstattung an die Vorsteherin VBS {iber die strategische Zieler-
reichung. Die Kommission erachtet es als sinnvoll, wenn auch die zustdndigen Ge-
schiftsprifungskommissionen von diesem Bericht Kenntnis nehmen koénnten. Ein
Teil des Berichts konnte sodann auch verdffentlicht werden.

Die GPK-S ist der Ansicht, dass das VBS und der Bundesrat ihrer Aufsichtsfunktion
unter den bisher geltenden Umsténden nicht gerecht werden koénnen und das Parla-
ment seine Aufgabe im Bereich der Haushaltsfithrung und der Oberaufsicht ebenfalls
nicht vollumfanglich wahrnehmen kann. Sie ersucht den Bundesrat deshalb, eine ge-
eignete Informationsgrundlage zu schaffen.

82 vgl. Ziff. 6.1 PVK-Bericht.
83 Protokoll der EDA/VBS der GPK-S vom 25. Feb. 2021.
84 Vgl. Ziff. 6.1 PVK-Bericht.
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Empfehlung 10 Verbesserung der externen Transparenz

Die GPK-S ersucht den Bundesrat zu priifen, inwiefern die Transparenz und 6f-
fentliche Information zu Offset-Geschéften verbessert werden kénnen. Insbeson-
dere wire zu priifen, ob weitere Informationen, welche das Geschiftsgeheimnis
nicht gefihrden, verdffentlicht werden kénnen.

Des Weiteren ersucht sie den Bundesrat, eine Vereinheitlichung der Information
itber Offset-Geschifte in der Armeebotschaft zu priifen und Uberlegungen iiber
eine verbesserte Informationsgrundlage zu Offset-Geschéften (namentlich den
Beitrag von Offset-Geschiften zur Stirkung der STIB und Bilanzierung von
Kompensationsgeschéften als riistungspolitisches Instrument) anzustellen. Damit
soll sichergestellt werden, dass das Departement, der Bundesrat aber auch die
Bundesversammlung iiber eine angemessene Grundlage fiir die Ausiibung ihrer
Aufsicht verfiigen.

Schliesslich bittet sie den Bundesrat, die Resultate des kiinftigen jahrlichen Be-
richts betreffend die strategische Zielerreichung in geeigneter Form auch den zu-
standigen Geschéftspriifungskommissionen zur Kenntnisnahme zuzustellen, nach
der Behandlung durch die Vorsteherin VBS.

253 Zugang zu Offset-Geschiiften

Die Branchenverbénde sind iiber das OBB und die Offset-Aufsicht am Controlling
der Offset-Geschifte beteiligt. Dies ist bei gewissen Experten umstritten, denn sie be-
fiirchten eine zu gewichtige Rolle der Verbdnde und somit eine Gefahr fiir die Unab-
hingigkeit des Controllings insbesondere bei indirekten Offsets. Wie oben dargelegt,
hat weder die PVK noch die Kommission Probleme in Bezug auf die Ubertragung von
Controllingaufgaben an die Branchenverbénde erkannt (vgl. Ziff. 2.4.3).

Fragen in Zusammenhang mit der Unabhédngigkeit stellen sich allerdings beim
Zugang zu Informationen iiber Offset-Geschéfte fiir potenzielle Schweizer Begiins-
tigte. In den Interviews, welche die PVK im Rahmen der Evaluation fiihrte, teilten
mehrere Schweizer Begiinstigte mit, dass sie keinen Kontakt hatten zur Bundesver-
waltung oder dem OBB. Andere bezeichneten es als schwierig, relevante Informatio-
nen zur Konkretisierung von Offset-Geschéften zu erhalten.85

Das VBS stellt sich auf Riickfrage der zustdndige Subkommission EDA/VBS der
GPK-S auf den Standpunkt, dass offsetverpflichtete ausldndische Lieferanten ihre
Vertragspartner jeweils selbst auswihlen und es in der Verantwortung der Schweizer
Unternehmen liege, ihre Produkte den ausléndischen Lieferanten anzubieten. Die In-
formationen dariiber, welche ausldandische Unternehmen offene Offset-Verpflichtun-
gen haben, seien im Offset-Register ersichtlich.86

85 Vgl. Ziff. 5.4 PVK-Bericht.
86 Brief der Vorsteherin VBS an die Subkommission EDA/VBS der GPK-S
vom 14. Juni 2021.
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Die Kommission erkennt hingegen in der aktuellen Organisation ein gewisses Gefille
zwischen den Mitgliedern der genannten Branchenverbénde und anderen potentiellen
Offset-Begiinstigten, was den Zugang zu Informationen und Kontakten angeht. Mit
dem OBB, das v.a. fiir indirekte Offsets zusténdig ist, sitzen die Mitglieder der Tra-
gerverbdnde (Swissmem, GRPM, digitalswitzerland und Swissmechanic) an der In-
formationsquelle. Obwohl das OBB u.a. auch die Aufgabe hat, Kontakte zwischen
auslandischen Lieferanten und potentiellen Schweizer Begiinstigten zu vermitteln,
scheint es objektiv schwierig, die gleiche Behandlung fiir alle Beteiligten zu garantie-
ren.87 Die Hindernisse scheinen fiir kleinere und mittlere Unternehmen grosser, die
nicht Mitglied eines Branchenverbands sind.

Die Kommission ist der Ansicht, dass sichergestellt werden muss, dass das OBB diese
Aufgabe, die eine gewisse offentliche Funktion darstellt, wahrnimmt und allen rele-
vanten Akteuren zugénglich ist, nicht nur den Branchenvertretern. Die Kommission
hat Hinweise darauf, dass die Situation sich insbesondere fiir kleinere und mittlere
Unternehmen, welche noch an keinem Offset-Geschift beteiligt waren, als schwierig
erweisen kann. Hier sollte das OBB zumindest in der Initierungsphase verstiarkte Un-
terstlitzung leisten.

Gewisse Experten weisen geméss PVK-Bericht auch darauf hin, dass sich die sicher-
heitsrelevanten Industriezweige und Technologien in den letzten Jahrzehnten erheb-
lich gewandelt haben und weit mehr Branchen umfassen als derzeit in den genannten
Branchenverbinden vertreten sind.88 Die zustdndige Subkommission EDA/VBS der
GPK-S wurde dariiber in Kenntnis gesetzt, dass neu auch die Verbande Swissmecha-
nic% sowie digitalswitzerland®® Einsitz in ASIPRO nehmen. Die Statuten von
ASIPRO lassen auch Beitritte von weiteren relevanten Branchenvertretungen zu.%!
Die Kommission legt nahe, dass Armasuisse in Zusammenarbeit mit ASIPRO eine
regelmiéssige Priifung durchfiihrt, ob innerhalb der definierten Wirtschaftszweige
sinnvollerweise noch weitere Verbdnde oder Vertretungen von Schweizer For-
schungseinrichtungen beitreten konnten. Letztere sind bisher noch gar nicht vertreten.

Fiir die Kommission stellt sich hinsichtlich des Zugangs zu Informationen schliesslich
noch die Frage, ob Armasuisse iiber anstehende Beschaffungen mit Kompensations-
geschiften allenfalls einer 6ffentlichen Publikation zusétzlich informieren kdnnte, um
die Reichweite zu erhéhen.??

87 Protokoll EDA/VBS der GPK-S vom 30. Juni 2021.

88 Vgl. Ziff. 5.4 PVK-Bericht.

89 Swissmechanic ist der Arbeitgeber-, Fach- und Berufsverband der mittelstindischen Un-
ternehmer in der Maschinen-, Elektro- und Metallbranche.

90 digitalswitzerland ist der Dachverband der Informations- und Kommunikationstechnolo-
giebranche (ICT) in der Schweiz.

91 Protokoll EDA/VBS der GPK-S vom 19. Aug. 2021.

92 Protokoll EDA/VBS der GPK-S vom 30. Juni 2021.
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Empfehlung 11 Zugang zu Offset-Geschiften

Die GPK-S ersucht den Bundesrat zu priifen, wie der Zugang zu Offset-Geschif-
ten fiir alle der STIB zugehdrigen Anbieter, unabhidngig davon, ob sie einem der
Branchenverbénde angehdren oder nicht und unabhéingig von der Grosse der Un-
ternehmen, sichergestellt werden kann.

3 Schlussfolgerungen

Die GPK-S ist sich bewusst, dass in mehreren Bereichen, in denen die PVK in ihrem
Bericht Handlungsbedarf aufgezeigt hat, bereits erste Massnahmen durch das VBS
bzw. Armasuisse ergriffen worden sind. Sie begriisst den Umstand, dass die Arbeit
der PVK gewisse Verdnderungen ausgeldst hat. Die Kommission hat die Informatio-
nen iiber die Neuerungen im Offset-Prozess soweit moglich im vorliegenden Bericht
aufgenommen. Die GPK-S ist jedoch auch der Meinung, dass die Kohérenz der er-
folgten bzw. geplanten Anderungen aufgrund der Gleichzeitigkeit verschiedener Prii-
fungen (externe Priifung des Beschaffungsprozesses, PVK-Evaluation und Priifung
der Internen Revision VBS) einerseits und der Verabschiedung der revidierten Offset-
Policy und der neuen Vereinbarung Armasuisse-ASIPRO andererseits teilweise fehlt.

Die Kommission ist aufgrund des PVK-Berichts wie auch ihrer weiterfithrenden Ar-
beiten der Ansicht, dass die Abldufe bei Armasuisse und dem OBB gut funktionieren.
Die erkannten Verbesserungsmoglichkeiten mdgen einzeln als nicht gravierend er-
scheinen, stellen aber kumuliert fiir die vollziehenden Akteure und weitere Beteiligte
dennoch unnétige Unsicherheiten und potenzielle Risiken dar.

Viele der festgestellten Schwachstellen deuten auf das Fehlen eines durchdachten und
konsequenten Prozess- und Wissensmanagements hin. Wie erwéhnt, wurde in den
letzten Monaten einiges unternommen, um diese Schwachstellen zu beheben. Das
Controlling von Offset-Geschéften erfolgt mit einem geringen Ressourceneinsatz, der
durchaus begriissenswert ist. Das Wissen um die Abldufe und Herausforderungen
konzentriert sich aber auf wenige Mitarbeitende von Armasuisse und dem OBB. Diese
Mitarbeitenden kiimmern sich um ein beachtliches Offset-Volumen, welches mit den
Beschaffungen im Programm Air2030 deutlich ansteigen wird. Personelle Abginge
oder Ausfille aber auch eine erhdhte Arbeitsbelastung bergen daher ein gewisses Ri-
siko. Die Kommission erwartet im Hinblick auf die Umsetzung der vorliegenden
Empfehlungen und als iibergeordnetes Ziel deshalb, dass die genannten Unsicherhei-
ten geklart und beseitig werden und die Sicherstellung des vorhandenen Knowhows
angegangen wird.

Was die Grundlage des Controllings betrifft, so sind Armasuisse und das OBB auf
Daten von Schweizer Begiinstigten angewiesen. Weil klare Vorgaben fiir die Erhe-
bung dieser Daten fehlen aber auch aufgrund der (auch personell bedingten) be-
schrankten Kontrolle, kann nicht garantiert werden, dass bspw. die deklarierte Wert-
schopfung einheitlich berechnet wird. Hinzu kommt, dass keine Aussagen iiber das
Exportvolumen oder die Positionierung der Schweizer Unternehmen an den interna-
tionalen Mérkten moglich sind. In anderen Léndern liegen Offset-Geschéfte in der
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Verantwortung der Wirtschaftsministerien. Die Kommission ist der Ansicht, dass die
Federfithrung in diesem Bereich beim VBS durchaus richtig angesiedelt ist. Sie stellt
sich hingegen die Frage, ob ein Einbezug des Seco fiir die Behandlung einzelner Fra-
gen (namentlich Wertschopfung in der Schweiz, Exportvolumen, Positionierung
Schweizer Unternehmen in internationalen Mérkten) sinnvoll wére. Ein solcher Aus-
tausch wire bspw. im Rahmen des Center of Excellence STIB vorstellbar.

Der Fokus sollte allerdings weiterhin auf der Starkung der STIB bzw. der Erfiillung
der Bediirfnisse der Armee in Sachen sicherheitsrelevante Technologien und
Knowhow liegen. Die PVK-Evaluation stellte eine gewisse Dominanz der wirtschaft-
lichen Aspekte gegeniiber den sicherheits- und verteidigungspolitischen Zielen fest.
Das VBS bestreitet dies nicht. Mit der neuen Offset-Policy soll, im Gegensatz zur
fritheren Ausrichtung, eine klare riistungs- und sicherheitspolitische Offset-Politik
verfolgt werden. Die Kommission erwartet, dass mit der Schaffung des Center of
Excellence STIB und der starkeren Fokussierung auf die STIB diese angestrebte Neu-
ausrichtung gelingt und somit mit Offset-Geschiften industrielle und technologische
Kapazititen geschaffen werden, die einen Beitrag zur Unterstiitzung einer einsatzfa-
higen Armee leisten kdnnen.

Die GPK-S ersucht den Bundesrat, zu den Empfehlungen des vorliegenden Berichts
sowie zu den ihnen zugrundeliegenden Feststellungen der PVK-Evaluation bis zum
30. Mai 2022 Stellung zu nehmen und ihr mitzuteilen, mit welchen Massnahmen und
bis wann er ihre Empfehlungen umsetzen wird.

25. Januar 2022 Im Namen
der Geschiftspriifungskommission des Stinderates

Der Prisident: Matthias Michel
Die Sekretérin: Beatrice Meli Andres

Der Prisident der Subkommission EDA/VBS:
Charles Juillard

Die Sekretérin der Subkommission EDA/VBS:
Marija Stosic
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Bundesamt fiir Riistung

Association for Swiss Industry Participation in Security and Defence
Procurement Programs

System der bodengeschiitzten Luftverteidigung grosserer Reichweite

Bundesgesetz vom 21.6.2019 iiber das 6ffentliche Beschaffungswesen
(B6B; SR 172.056.1)

Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft
vom 18. April 1999, SR 10/

Eidgendssisches Departement fiir auswértige Angelegenheiten
Geschiftspriifungskommissionen der eidgendssischen Réte
Geschiftspriifungskommission des Stidnderats

Groupe romand pour le matériel de défense et de sécurité

Bundesgesetz vom 13.12.1996 iiber das Kriegsmaterial (KMG,
SR 514.51)

Bundesgesetz vom 3.2.1995 {iber die Armee und die Militirverwaltung
(Militérgesetz, MG; SR 510.10)

Neues Kampfflugzeug

Nomenclature Générale des Activités économiques
Offset-Biiro Bern

Parlamentarische Verwaltungskontrolle

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

Staatssekretariat fiir Wirtschaft

Sicherheitsrelevante Technologie- und Industriebasis
Departement fiir Verteidigung, Bevolkerungsschutz und Sport
World Trade Organisation
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