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Wirtschaft/Riistung

Ein Meilenstein

Die Beschaffungsabldufe von Riistungsgiitern werden seit Jahren
als langsam und nicht sehr effizient beklagt. Gestiitzt auf ein externes
Gutachten will das VBS in den ndchsten Monaten bedeutende

Verbesserungen an die Hand nehmen. Namentlich soll die Rolle des

Parlaments auf strategische Armeefragen fokussiert werden.

Umfassendere Kompetenzen der Verwaltung verlangen aber auch

nach mehr Verantwortung, Transparenz und optimierter Kontrolle.

Peter Miiller, Redaktor ASMZ

Seit mindestens zwanzig Jahren wird
periodisch immer wieder dariiber dis-
kutiert, wie die Riistungsbeschaffung be-
schleunigt werden kénnte. Die vorgege-
benen Prozesse werden als schwerfillig
und die Rolle des Parlaments als wenig
stufengerecht erachtet. Angesichts des
raschen Technologiewandels, der zuneh-
menden Digitalisierung und der kiirze-
ren Lebenszyklen wurde dieses Problem
in jiingerer Zeit immer driickender: Die
Armee liuft zunehmend Gefahr, dass Riis-
tungsgiiter bei deren Ablieferung bereits
nicht mehr dem Stand der Technik ent-
sprechen.

Das VBS hat deshalb am 24. Oktober
2019 die Firma Deloitte Consulting AG
beauftragt, den Beschaffungsablauf mit
Blick auf Zeit und Kosten zu untersu-
chen. Die Ergebnisse und insgesamt acht
Empfehlungen liegen seit dem 15. Juni
2020 vor. Eine externe Begleitgruppe aus
Politik, Wissenschaft und Industrie unter-
stiitzt praktisch uneingeschrinkt die Vor-
schlige der Gutachter. Das VBS will die-
se nun schrittweise umsetzen; das kime
einem eigentlichen Durchbruch in der

Riistungsbeschaffung gleich.

Etliche Schwachstellen

Die Firma Deloitte Consulting AG er-
kennt im gegenwirtigen Beschaffungs-
ablauf etliche Schwachstellen, die sich oft-
mals auch gegenseitig beeinflussen. Es
gibt folglich nicht einen Hauptproblem-
bereich und auch nicht eznen Losungs-
ansatz. Diese wechselseitigen Abhingig-
keiten gilt es insbesondere auch bei den
spiter aufzuzeigenden Empfehlungen im
Auge zu behalten. Die Reihenfolge der
nachstehenden Problemfelder ist zufillig
und stellt keine Rangfolge dar.

Die Gutachter bestitigen beispielswei-
se die schon oft gehorte Feststellung, die

heutige jihrliche Armeebotschaft weise
einen hohen Detaillierungsgrad auf. Das
Parlament befasse sich folglich mit Ein-
zelgeschiften und Detailfragen zu Syste-
men; im Fokus miissten jedoch «die ge-
forderten operationellen Fihigkeiten der
Armee steheny. Ein friiherer Einbezug des
Parlaments auf einer strategischen Ebene
wiirde nicht nur dessen eigentlicher Rolle
besser entsprechen, sondern auch die Pla-
nungssicherheit der Armee stirken.

Dauerbrenner Finanzen

Dass die heutigen Armeebotschaften
systembedingt finanz- und nicht fihig-
keitsgetrieben sind, wird kaum je be-
stritten. Mit den mehrjihrigen Verpflich-
tungskrediten (z.B. beim Riistungs- und
Immobilienprogramm) und den spiteren
jahrlichen Voranschlagskrediten zur Um-

setzung der Beschaffungsvorhaben nimmt
das Parlament gewissermassen finanzi-
ell eine Doppelsteuerung vor. Sind noch
Sparmassnahmen im Bundeshaushalt né-
tig, stehen Kiirzungen im Armeebudget
oben auf der Priorititenliste, weil es sich
um nicht gebundene Ausgaben handelt.
Dies erschwert wiederum die Planungs-
sicherheit und erhéht den Druck auf die
Investitionsvorhaben.

Die Verwaltung versucht, Kreditreste
moglichst zu vermeiden, da nicht bean-
spruchte Voranschlagskredite grundsitz-
lich verfallen. Die Ursachen kénnen viel-
filtig sein und bedeuten nicht zwingend
Missmanagement (z.B. Wihrungsschwan-
kungen, Lieferverzégerungen, tiefere Roh-
stoffpreise, nicht eingetretene Risiken).
Wiihrend der letzten zehn Jahre realisier-
te das VBS durchschnittlich Kreditreste
von 230 Mio. CHEF pro Jahr, total rund

Analyse des Beschaffungsablaufs

e Detailanalyse der Ablaufe fiir die Be-
schaffung von Riistungsgiitern: Auftrag
im Einladungsverfahren an die Firma De-
loitte Consulting AG (Auftragsvolumen
ca.780000 CHF).

¢ Begleitung und Unterstiitzung des VBS-
internen Kernteams: Auftrag im Einla-
dungsverfahren an Firma salemConsul-
ting (Auftragsvolumen ca.180000 CHF).

Fahigkeitsorientierter Dialog

Der fahigkeitsorientierte Dialog («Féhig-
keitsdialog») fokussiert den parlamenta-
rischen Prozess — im Gegensatz zur heu-
te vorwiegenden Behandlung von Einzel-
systemen im Rahmen der jahrlichen Ar-
meebotschaften — auf die erforderlichen
operationellen Fahigkeiten der Armee.
Der Dialog kann beispielsweise {iber zu
schliessende Fahigkeitsliicken, deren Pri-
orisierung und die zur Verfiigung zu stel-
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e Externe Begleitgruppe aus Politik, Wis-
senschaft und Industrie zur Beurteilung
der Empfehlungen aus der Detailana-
lyse (acht Personen; keine Kostenan-
gabe).

Quelle: Medienmitteilung des Bundesrates
vom 24.10.2019

lenden Mittel stattfinden. Er soll synchron
zum Zahlungsrahmen alle vier Jahre er-
folgen. Es ist anschliessend Aufgabe des
VBS und des Bundesrates, jahrlich die
konkrete Umsetzung iiber die Beschaf-
fung von Einzelsystemen sicherzustellen.

Quelle: Deloitte Consulting AG,
Projekt «Beschaffungen VBS»
(Zusammenfassung ASMZ).



2,3 Mia. CHE Die Gutachter weisen da-
rauf hin, einen Stock an alternativen be-
schaffungsreifen Vorhaben zu pflegen so-
wie Kreditiibertragungen auf das Folgejahr
und zweckgebundenen Reserven verstirke
einzusetzen. Diese Instrumente wurden

bisher durch das VBS kaum genutzt.

Hindernis Beschaffungsreife

Die sogenannte «Beschaffungsreife» ist
heute ein zentrales Kriterium, damit ein
Projeke in die Armeebotschaft aufgenom-
men wird. Diese ist nicht abschliessend
definiert, entsprechend wird sie unter-
schiedlich interpretiert. Im Wesentlichen
miissen verschiedene Konzepte und die
Truppentauglichkeit vorliegen, der Ty-
penentscheid geféllt und verbindliche Of-
ferten eingereicht sein. Das Kriterium ist
jedoch nicht gesetzlich zwingend. Dies
bedeutet in der Praxis, dass mindestens
14 Monate — im ungiinstigen Fall gar 25
Monate — zwischen Beschaffungsreife und
dem Unterzeichnen der Kaufvertrige ver-
streichen. Diese lange Wartezeit ist na-
mentlich fiir die mdglichen Lieferanten
eine Herausforderung.

Hinzu kommt nach Auffassung der
Gutachter eine weitere Erschwernis: Im
Rahmen des Beschaffungsablaufs kom-
men — teilweise historisch bedingt — ganz
unterschiedliche Informationstechnolo-
gien und Tools zur Anwendung. Die ver-
schiedenen Systeme sind nicht vollstin-
dig integriert. Durch Systembriiche ent-
stehe ein hoher manueller Aufwand und
es fehle die nétige Gesamtsicht mit einem
durchgingigen Workflow «im Sinne eines
End-to-End-Tools». Darunter leide die
Qualitit der bendtigten Informationen.

Reizwort Risikotoleranz

Deloitte Consulting AG weist darauf
hin, dass sowohl in der Politik wie auch
in der Offentlichkeit eine «geringe Risiko-
toleranz» herrsche; Gleiches gelte fiir die
Vorgesetzten. Dies fiihre zu einem «risi-
koscheuen Verhalten» bei Beschaffungs-
vorhaben. Das dussere sich beispielsweise
in sehr detaillierten Armeebotschaften,
einem peniblen Umsetzen der Beschaf-
fungsreife oder einem bewussten Scho-
nen von Controllingberichten (es werde
«je hoher, desto griiner kommuniziert»).
Erschwerend komme die wechselnde Ver-
antwortung wihrend der Dauer des ge-
samten Projekts hinzu.

Die Gutachter weisen ebenfalls darauf
hin, dass zwischen der Gruppe Verteidi-

gung (Auftraggeber, Bedarfsstellen) und
der armasuisse (Auftragnehmer, Beschaf-
fer) grosse organisatorische Unterschiede
bestehen. Vertikale Fithrungsstufen stiin-
den flachen Hierarchien gegeniiber, for-
malisierte Konfliktlssungen behinderten
eine rasche Deeskalation, institutionali-
sierte Funktions- und Positionswechsel in
der Armee [6sten hiufige Personalwechsel
in den Projektteams aus. Dies fithre zu un-
terschiedlichen Sichtweisen auf ein kon-
kretes Projekt.

Signale auf Griin

Die Berater geben drei klare Schliissel-
empfehlungen ab, die den heutigen Be-
schaffungsablauf — endlich — in mehrfa-
cher Hinsicht revolutionieren wiirden.
Auf die fiinf weiteren Empfehlungen kann
aus Platzgriinden nur punktuell eingegan-
gen werden. Das VBS hat in seiner Medi-
enmitteilung vom 15. Juni 2020 zu diesen

acht Empfehlungen — und der Stellung-

«Der jdhrliche Prozess
der Armeebotschaft fiihrt
zu einer Fokussierung
auf Einzelgeschéfte und
motiviert zu einem hohen
politischen Einfluss auf
die Ausgestaltung derselben.
Es fehlt ein fahigkeits-
orientierter Dialog im Vorfeld
zu diesen Einzelgeschdften.»

Deloitte Consulting AG,
Bericht «Beschaffungen VBS»

nahme der Begleitgruppe — keinen einzi-
gen Vorbehalt erkennen lassen. Die Che-
fin VBS habe «nun den Auftrag erteilt,
die Umsetzung dieser Empfehlungen in
den kommenden Monaten schrittweise
zu realisieren». Dies solle «in engem Aus-
tausch mit den zustindigen parlamen-
tarischen Kommissionen erfolgen». Ziel
sel momentan, fiir die Legislatur 2023
bis 2027 erstmals eine Botschaft iiber die
Ausrichtung der Armee zu prisentieren.

Eine neue Armeebotschaft

Die wohl wichtigste angedachte Neue-
rung betrifft die Armeebotschaft: Anstel-

Wirtschaft /Riistung

Schliisselempfehlungen

1. Die Armeebotschaft konzentriert sich
neu auf einen Fahigkeitsdialog mit
dem Parlament und wird synchron
zum Zahlungsrahmen vorgelegt.

2. Eine neue Rolle Beschaffungssteue-
rung wird etabliert, um das gesamte
Portfolio von Beschaffungsprojekten
aktiv und gesamtheitlich zu steuern.

3. Die Bedarfsstelle tibernimmt anstelle
des Armeestabs die Rolle des Auftrag-
gebers im Beschaffungsprozess.

Quelle: Deloitte Consulting AG,
Projekt «Beschaffungen VBS»

le von jahrlichen Botschaften mit mehre-
ren grosseren Einzelvorhaben (Riistungs-
und Immobilienprogramm) sowie den
Verpflichtungskrediten fiir das Armee-
material (AEB, AMB, PEB) tritt neu ein-
mal pro Legislatur, das heisst alle vier Jah-
re, eine «Botschaft iiber die Ausrichtung
der Armee» (Arbeitstitel): Gestiitzt auf
eine aktualisierte Bedrohungsanalyse sol-
len kiinftige Fihigkeiten aufgezeigt wer-
den. So kann festgelegt werden, welche
Auftrige die Armee mittel- und langfris-
tig erfiillen soll. Parallel dazu wird wie bis-
her der vierjihrige Zahlungsrahmen fest-
gelegt. Mit diesem friihzeitigen, gesamt-
heitlichen Ansatz werde die strategische
Rolle des Parlaments gestirke: So kén-
ne nicht nur iiber das Schliessen von Fi-
higkeitsliicken diskutiert, sondern néti-
genfalls auch auf Schwichungen im Fi-
higkeitsspektrum der Armee eingegangen
werden.

Auf die Beschaffungsreife als Kriterium
fiir die Vorlage ans Parlament kann damit
kiinftig verzichtet werden. Dies entbindet
die Exekutive nicht, nur beschaffungsrei-
fe Vorhaben voranzutreiben; aber es fin-
det eine zeitlich wichtige Entkoppelung
vom parlamentarischen Prozess statt. Die
Beschaffungsreife kann bei dieser Gele-
genheit auch flexibler neu definiert wer-
den. Zur Sicherstellung der verfassungs-
missigen Uberwachungsmoglichkeit des
Parlaments empfehlen die Gutachter neu
einen halbjihrlichen Bericht zum Stand
der Umsetzung der Fihigkeitsentwick-
lung.

Beschaffungssteuerung

Wichtig ist den Gutachtern, dass die
Beschaffungsprojekte neu aktiv und ge-
samtheitlich im Sinne einer Gesamt-Port-
foliosicht gesteuert werden. Dies bedingt
eine bessere Koordination zwischen der
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Gruppe Verteidigung und der armasuisse,
eine Optimierung der Informatikmittel
mit Einfiihrung eines End-to-End-Tools
sowie eine Uberwachung der Qualitit und
des Risikomanagements. So kénnen Kre-
dite besser gesteuert werden; nament-
lich liessen sich Kreditreste durch gezielte
Massnahmen besser auffangen. Den Gut-
achtern schwebt dazu ein schlankes Steue-
rungs-Cockpit vor mit je einem hochran-
gigen Vertreter der Gruppe Verteidigung
und der armasuisse. Ihnen kiime auch die
Aufgabe einer zielgruppengerechten Kom-
munikation iiber den Status des Projekt-
portfolios zu.

Hier dussert die externe Begleitgrup-
pe die einzige namhafte Differenz zu den
Gutachtern: Auf diese iibergeordnete Be-
schaffungssteuerung sei zu verzichten, weil
«nicht zweckmissigy. Stattdessen sei «die
zentrale Fithrung im Rahmen der beste-
henden Organisationen innerhalb des VBS
zu stirken».

Einbindung der Bedarfsstelle

Die Rolle des Auftraggebers soll vom
Armeestab neu auf die Bedarfsstellen iiber-
gehen, um den unmittelbaren Austausch
mit der Beschaffungsstelle (armasuisse)
tiber die gesamte Dauer eines Beschaf-
fungsvorhabens sicherzustellen. Dazu ge-
hoért auch die Ubertragung der Finanz-
kompetenz. Damit werden jene Organi-
sationseinheiten, welche das Gut oder Sys-
tem spiter nutzen, stirker in die Pflicht ge-
nommen (Verantwortung iibernehmen).
Der Armeestab bliebe weiterhin zustin-
dig fiir die Fihigkeitsentwicklung sowie
die finanzielle Gesamtsteuerung. Damit
lassen sich Schnittstellen und personelle
Wechsel im Laufe des Prozesses reduzie-
ren.

Warum nicht friiher?

Die nun umzusetzenden Empfehlun-
gen sind nicht neu: So hat die Riistungs-
kommission bereits vor iiber zehn Jahren
substanzielle Vorschlige unterbreitet, wie
der Riistungsablauf beschleunigt, das Par-
lament friither sowie strategischer einbe-
zogen und die Beschaffungsreife neu de-
finiert werden miisste. Gleichzeitig sprach
sie sich fiir einen mehrjihrigen finanziel-
len Rahmen der Armee aus. Der nachma-
lige Bundesrat Didier Burkhalter reichte
am 1. Dezember 2004 im Nationalrat eine
Interpellation ein fiir «<mehrjihrige Rah-
menkredite» der Armee mit delegier-
ter Spezifikationsbefugnis. Der Bundes-

Weitere Empfehlungen

1. Im Rahmen von Beschaffungen werden
eine Verantwortungs- und Fehlerkultur
sowie eine angemessene Risikobereit-
schaft gefordert.

2. Die HERMES VBS-Methode wird durch
verschiedene anwenderfreundliche
Szenarien konkretisiert und zusatzlich
durch eine «Busspur» erganzt, um Vor-
haben mit sehr kurzen Innovationszyk-
len und/oder hoher Dringlichkeit um-
zusetzen.

3. Zur Férderung von Innovation wird das
Instrument des Innovationsraums ein-
gefiihrt.

rat stand dem Anliegen wohlwollend ge-
geniiber («sinnvoll»), zumal dieses Vorge-
hen in anderen Verwaltungsbereichen des
Bundes schon damals iiblich war. Er ver-
sprach weitere Abklirungen, doch die Idee
versandete in den Miihlen von Verwal-
tung und Politik.

Nun brauchte es einmal mehr ein teu-
res externes Gutachten und weitere Unter-
stiitzung von aussen, um diese alten For-

«Beschaffungsdauer
und Innovationszyklen
der zu beschaffenden Giiter
sind gerade bei IKT nicht
aufeinander abgestimmt.
Dies kann dazu fiihren,
dass Produkte bei
der Einfiihrung bereits
veraltet sind.»

Deloitte Consulting AG,
Bericht «Beschaffungen VBS»

derungen erneut aufzunehmen. Die Ver-
waltung scheint nicht in der Lage, erkann-
te Probleme selbst an die Hand zu neh-
men und Lésungen ohne Druck und Hil-

fe von aussen aufzugleisen. Kein Ruhmes-
blatt!

Schritte weiter gehen

Wie gesagt: Das VBS will die Empfeh-
lungen von Deloitte Consulting AG und
der externen Begleitgruppe schrittweise
bis zur nichsten Legislatur umsetzen. Der
fihigkeitsorientierte Dialog anstelle der
jahrlichen Armeebotschaften (mit flan-
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4. Informatikmittel werden optimiert, um
Transparenz, Erkenntnisgewinn, Auto-
matisierung, Nutzerfreundlichkeit und
Compliance zu verbessern; dabei sind
Synergien mit den Programmen SUPERB
und ERPSYSVAR zu nutzen.

5. Das Betriebsmodell der armasuisse wird
auf den strategischen, taktischen und
transaktionalen Ebenen gescharft und
durch ein «Center of Excellence» (CoE)
flir Kommerz, Qualitditsmanagement und
taktischen Einkauf verstarkt.

Quelle: Deloitte Consulting AG,
Projekt «Beschaffung VBS»

kierenden Begleitmassnahmen) wire ein
echter Meilenstein. Die externe Begleit-
gruppe legt Wert darauf, dass die Umset-
zung nicht an die Linie delegiert, sondern
«auf Stufe Departement zu fiithren sei».

Flankierend muss die Verwaltung nach
mehreren «Beschaffungs-Holprigkeiten»
(z.B. BODLUV, DURO WE, Mérser 16,
ADS-15) wieder Vertrauen aufbauen. Das
neue Sffentliche Beschaffungsrecht 6ffnet
ab 2021 weitere Moglichkeiten, um vom
WTO-Verfahren abzuweichen. Wie wer-
den beispielsweise kiinftig die Zielkon-
flikte zwischen freihindiger Vergabe und
Wirtschaftlichkeit, Transparenz und Ge-
schiftsgeheimnis sowie Sicherheitsrele-
vanz und internationalem Wettbewerb
glaubhaft (nachvollziehbar) gelsst? Und
der neue Projektbericht VBS (siehe se-
paraten Beitrag) in seiner erweiterten
Rolle als «Steuerungs-Cockpit» und Pro-
jektportfolio-Controlling muss metho-
disch und inhaltlich noch spiirbar zule-
gen.

Bleibt abschliessend ein durch die Gut-
achter und die Begleitgruppe erstaunli-
cherweise nicht aufgenommenes, aber ent-
scheidendes Thema: Der bisherige vier-
jihrige Zahlungsrahmen fiir die Armee
soll unverindert beibehalten werden. Er
ist nicht viel mehr als eine Absichtserkli-
rung, kaum verbindlich und kiinftigen
Sparmassnahmen — wie die Vergangenheit
zeigt — schutzlos ausgesetzt. Damit fehlt
weiterhin die nétige Planungs- und Fi-
nanzierungssicherheit. Die Interpellation
Burkhalter hitte den Weg aufgezeigt: An-
stelle des vierjihrigen Zahlungsrahmens
einen vierjihrigen Rahmenkredit! Der
Bundesrat wiire vor 15 Jahren damit ein-
verstanden gewesen. Warum diesen zu-
sitzlichen Effort nicht wagen? Das wiire
dann unbestritten ein weiterer Meilen-
stein! |
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