- Dr. iur. Cornel Borbély, Rechtsanwalt
B 0 R B E LY % MAS Economic Crime Investigation | CAS Forensics
Telefon +41 44 210 10 25
cb@borbely.ch

Administrativuntersuchung der Schweizerischen Eidgenossen-
schaft,

vertreten durch das Eidgenéssische Departement fiir Wirt-
schaft, Bildung und Forschung WBF,

betreffend Organisation, Strukturen und Prozesse in der wirt-
schaftlichen Landesversorgung

Bericht des Untersuchungsheauftragten

Dr. iur. Cornel Borbély, Rechtsanwalt,
MAS ECI, CAS Forensics

Erstattet an Bundesrat Guy Parmelin,

Chef des Eidgendssischen Departements fiir Wirtschaft, Bildung und Forschung
WBF

18. September 2020, Ziirich

Anwaltsburo Dr. Borbély | Dufourstrasse 31 | Postfach | 8024 Zirich
Telefon +41 44 210 10 25 | Telefax +41 44 21010 27
www.borbely.ch | office@barbely.ch Eingetragen im Anwaltsregister

a






Inhaltsiibersicht

1. Zum Untersuchungsbeauftragten............cecmencnssssssssessesssossmssssessesmssrenes 9
2. Auftrag zur AdministrativuNtersUChUNG ..........oeciecemererecesessensnsssessasssssssosessssores 10
3. Administrativuntersuchung im Allgemeinen.........ceeeerevvinenereseeseneenssonces 24
4. Konkrete Untersuchungsgegenstinde und ErgebniSse ..........cveeererevsnsvenesens 37

EMPFERIUNGEN ....uececncriiricreenenres s esessssssassissasessssessasssssasssararasssseasarossssssssassens 197



Inhaltsverzeichnis
1. Zum Untersuchungsbeauftragten...........c.cccccieniccrrrcnnaresnanes sassssasansnsessnes 9
2. Auftrag zur Administrativuntersuchung ................... sresesnsnseseenensanse 10
E=) I 11110 =10 1 - Yo [ DO OO 10
b) Mdgliche Adaption des Auftrags an faktische Begebenheiten und
dynamische Verfahrensentwicklung.......c.cccvvccincceirinimeniinnciniincnecceneeees 22
C)  WERIEIES ... civccciniiititiic s reccrcnreresnn e st taesesssssaatesesesssaesssssassanesasassnsanas 23
'3. Administrativuntersuchung im Allgemeinen.................. ERETTETR 24
a) Gesetzliche Grundiagen und rechtliches Gehor.............coveeererccrrensenresenaass 24
b) Zeitspanne des Sachverhalts und Konsequenzen fiir die Untersuchung....... 25
c) Untersuchungsinstrumente ............................... 27
d) Sachbezogene Untersuchung.........ccccivcenieininneniiensenencnecmnnnesisesessesanees 28
e) Aktenlage und EdItioNeN ............ooeeieeineniienn s 32
f) Umfang der Beweiserhebungen............cooorminiicinincinenisiesensscsasninneee 32
g) Konkrete Untersuchungsschritte ........ccccceerercieeciirerccccrnrccccnecsinnecisenesnnes anetian 33
h) Kooperation bei der Beweiserhebung ..........c.cceceeretinnrenecrrerssisensecossssersnencs 34
i) BeWeISWUTAIGUNG ...oocoeeretieeeereciteemereseesecssnasarenseesssesessnnasesasssssesasesssssassensase 35
j) Persénlichkeitsschutz und Unschuldsvermutung...........coccoveeeeiciiseniciercneane 35



4. Konkrete Untersuchungsgegenstinde und Ergebnisse .......c.o..oeevvveeeeenninns 37
a) Organisation und Struktur der WL............c.coucememeeereeeeeereee e 37

I.  Gesetzlicher Auftrag und rechtliche Umsetzung ...........coeeevesveverveennnn... 37
Generelle Organisation der WL ........co..uuceevrecemeeceeeoeeeeeeeeneeeeeeeeerenanns 37

- Verfassungsmaéssiger Aufirag und ausgepréigtes
SUbSIAIAMTEEISPIINZIP ...veveeveverrrrrrereeciereeeeeeeeeeeeereveeseeeeeressnes 37
- Kooperation zwischen Wirtschaft und Staat............................ 43

- Bundesgesetz iber die wirtschaftliche Landesversorgung

UND VEIOITNUNG .......eoereeeeeeeeesreeessreeeerssserevsessssessensasenes 44

BWL und MiliZorganiSation ................cueueeeecemrcneeeeeeeesensesasenesessesessnas 52
- Milizkbrper als BeSonderheit............uuvveeeeeeeeeeseeeeereveaeaenvanann 52

- Aufgaben der FachbereiChe............oeeeeeeeeeeeeeeeeeeeseeeeraeereen 53

- Branchenvereinbarungen.....................oueeveeeeeeveeeveeveesessseenn 55

- Vorratshaltung als strategische Lagerhaltung........................ 57

- Garantiefonds Und AUFSICHL...............cccuceeeecvreererereeeeressrersernn. 60
BWL UNA WEBF ...t ese e sseseesesesns s semsssss e 61

Delegierter fiir wirtschaftiiche Landesversorgung und

AUTGADENDETEICH.......cuceceeeeeree ettt teteeeeeseseeeeeneer s s e se e 62
- Leitung der WL im Nebenamit .............eeeeeeeeeeeveereveeeeeeeeeeenn, 62
= AUGEDENDEIEICH ...........ooeerveireveeeeeeeeerereceesreseesessseeeeeeseesesen 63
Erweiterte Supportfunktion des BWL........c.eecoeueeeevceeneeeeeeeeeeson 65



- Aufgaben der FachbereiChe..............cueeieveiruvircsiissiissinisurencans 67

- Verhéltnis zu den Geschéftsstellen.................uwcevesveereanne. 68

- Geschéftsordnungen der Fachbereichsleiter .......................... 69

- Emennung der MilizKader ................coovevvurivsssisicsssnrisseessonensas 73
FURruNGSStIUKLUN.......cveeeccernsccncnceesneenesnsrecensannnaesenaes eeeeeereneseneene 73
- Delegierter und Stellvertretender Direktor..................ccuuveuee. 73

- FOhrungssitzung der Wh ... eeremeveereeenereccsncercssnisnneee 74

- Geschéftsleitung des BWL.............ceveeeveiccrvcsvcrnene reveneesans 75
Organigramm und Stellenbeschriebe .......coccoceoircoicccncciiienae. 76
Governance und Compliance .........ooeevieiiiiiiiiccciinnsincieesiinesenssen. 78
- Allgemeine Grunglagen...........cccccvceeeeervsvrssssssessersnsssssssessens 78

- Personelle ADJECKUNG .......cccveorveuervercrenrssessssssssssssssnssesanssaess 78

- Leitfaden Compliance ................oveeivsueeernesenncenseseresseeans 80

= WRISHEBIOWING .......ccoueeeeearereeaeerreecsnecseciesscsssessresnseseressessssns 81

= WBHEIES.....ccoveeireirirevrreiseertisricssesesisssass s sses s st saeveneen 82
Wiirdigung der Ausgangslage und rechtlichen Umsetzung................ 82
ii. Bisherige Berichterstattungen und Untersuchungen............ccccceenuen..e. 83

Geschéftspriifungskommission der eidgenéssischen Réate zu den

Hochseeschifffahrts-Biirgschaften............occovviveincnnannee. cesaeesesanans 83
Bundesanwaltschaft..............cccceceeiirincncccireracnrcrreinnessesssenssnessanssans 95
Eidgendssische Finanzkontrolle ..........cvcuieiiiriccnicicncmeneccreccneesenenes 96

- Umsetzung der Empfehlungen der Eidgendssischen

FINANZKONMIONE ....c...ccoveeeeeeerrirrereriereeeieenecsesreeseneserssessesssnemnsen 97



iil. Themenbezogene Diskussionspunkte und Kontroversen....................... 99
Stellung des BWL als eigensténdiges Bundesamt im WBF ............... 99
Verhaltnis Geschéftsstelle zu MiliZKSrper.........ooeceeemeveveeeeeverennn. 102
Notwendigkeit der Milizorganisation ...............ocoeeeeomeeveememereeennn. 104
Ernennung / Rekrutierung der Milizangehérigen .........coeeemeeenennnn... 11
Stellenbeschriebe von Mitarbeitern / Aufgabenbereiche................... 114

Arbeitsbelastung und Stellenprozente / Ressourcenlage im BWL ... 115

Fiihrungsstruktur mit Delegiertem im Nebenamt...............ocoovvovooo.. 119

Governance und COMPHANCEE ...........ouuveemeeeereeeeemenmeeeeeeeemeeeeeeoeooon 127
iv. Wiirdigung der faktischen Umsetzung der Ausgangslage .................... 141
Erflllung der Kemaufgaben .............o.ouececceeeeeeecereeeeee e, 142
i.  Effektivitat von Gesetz und Verordnung......... ertreeeentisnse s saneane s nanesaaen 142
ii. Strategische Umsetzung der Vorgaben .............eeovuveeeeeeeoeeoemoeeo. 144
fii.  Gef8hrdungsanalySe VON 20717 ..o oo 147
iv. Gefahrdungsanalyse fiir den Heilmittelbereich im Besonderen............. 163
V. Management der Folgemassnahmen.........ccooevrvveeeomeoeoi. 159
vi. Notwendigkeit der Vorratshaltung ............coooeevemeeeeeeeeeseoeeooooo 171
vil. Risikomanagement und verwandte Prozesse (11657 TS 178
viii. Projektorganisation Krisenmanagement HSS im Besonderen.............. 189

X, WEIGIQUNG «.oovceveeocvaeesnnreesieceesesses s eseessasses s sses st eee e 196



5. Empfehlungen ......cccccocriicaniiscnimecnessscnnisssasescnssansanssssaasssssssnsssissssnssssasssessassssasse 197

a) Empfehlung 1: Subsidiaritat des Verwaltungseingriffs / Primat der

PrivatwirtsChaft........ccccorciiiieerr ittt snes e 197
b) Empfehlung 2: Stellung der WL (BWL) im WBF ... 198

' c) Empfehlung 3: Leitung der WL (BWL) im Vollpensum / Stérkung der

FURPUNGSSITUKIUT ..ottt cse e s s sne e e nesaasnas 198
d) Empfehlung 4: Beibehaltung des Milizkdrpers unter Starkung des BWL..... 199
e) Empfehlung 5: Vernetzung mit Partnern aus Privatwirtschaft

UNA VErwaltung .....c.cocviceimecccrncrminisiseersnsesnnersisiasesansesssssisnssssansosssssassasasss 200
f) Empfehlung 6: Ressourcen und Ressourcenmanagement in

BN WL (BWL)....veeuremeriierrrssicssssessassnsnisssssonstsssassssssssnsssssasssnssnssnsssnsassisssssas 201
g) Empfehlung 7: Starkung der Compliance und Governance

inder WL (BWL)......ccccceueneeen reerr R AR 202
h) Empfehlung 8: Férderung einer proaktiven Verwaltungskultur und

straffe FURrung der WL (BWL) ......ccvuiemirreesmnrnneensnissnnssnissessnsesnssncesnisensas 203
i) Empfehlung 9: Starkung der Unabhangigkeit der Versorgungslage............. 204
i) Empfehlung 10: Verbesserung der Monitoringsysteme ..........cccecverrerennces 204
k) Empfehlung 15: Riickfiihrung der Sonderprojektorganisation HSS

auf Stufe WL (BWL) ...ttt st 205




(1)

1. Zum Untersuchungsbeauftragten

Rechtsanwalt Dr. iur. Cornel Borbély, MAS ECI, ist selbsténdiger Rechtsanwalt
und Inhaber der Anwaltsbiiros Dr. Borbély in Zirich. Als ehemaliger Staatsanwalt
und Gruppenleiter fiir Wirtschaftsdelikte im Kanton Ziirich sowie als Leiter einer
Ermittlungskammer eines internationalen Sportverbandes war er mit der Fihrung
von komplexen Untersuchungen und Prozessanalysen betraut. Als Rechtsanwalt
begleitet er Unternehmen, Gemeinwesen und Privatpersonen, unter anderem mit
Beratungsfokus auf Governance- sowie Compliance-Strukturen. Zudem leitet er
einen Master-Studiengang fiir Economic Crime Investigation und doziert an ver-
schiedenen Universititen und Hochschulen in den Bereichen Wirtschaftsrecht,

Governance und Compliance.’

1 Siehe fiir weitere Informationen: www.borbely.ch/de/team.
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2. Auftrag zur Administrativuntersuchung

a) [Initialauftrag

Am 14. Januar 2020 erteilte Bundesrat Gﬁy Parmelin als Chef des Eidgendssi-
schen Departements fiir Wirtschaft, Bildung und Forschung WBF namens der
Schweizerischen Eidgenossenschaft dem Untersuchungsbeauftragten Dr. Cor-
nel Borbély einen Auftrag zur Untersuchung der Organisation, Strukturen und
Prozesse im Bundesamt fiir wirtschaftliche Landesversorgung.? Die diesbeziigli-
che Administrativuntersuchung wurde vom Unterzeichnenden mit Bericht vom

18. September 2020 abgeschlossen und dem Auftraggeber Gibermittelt.

Der Wortlaut des Auftrags lautet:

2 AUWL-01-20-43-001. Der Gegenstand der Untersuchung bezieht sich da-
mit — in Abgrenzung zu teilweise aufgeworfenen Fragen — ausdriicklich nicht
auf eine Aufarbeitung der Historie um die Ereignisse rund um die damalige
Organisation der Hochseeschifffahrt, auch wenn Erkenntnisse daraus in

prozessualer und organisatorischer Hinsicht in den vorliegenden Bericht
einfliessen kdnnen.
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1. Ausgangslage / Zweck

Die GPK hélt im «Kurzbericht der Geschéftspriifungskommissionen
der eidgenéssischen Réte» vom 25, Juni 2019 zur Fihrungsstruktur
des Amtes als wesentliche Ergebnisse fest:

= Keine abschliessende Kldrung der Positionierung der / des Delegier-
ten in der allgemeinen Struktur des Amtes; dieser Beurteilung liegt der
Hinweis bei, dass eine Uberpriifung der Fiihrungsstruktur der Wirt-
schaftlichen Landesversorgung (WL) nicht zwingend zu einer grundle-
genden Reform fiihren muss.

* Ersuchen des Bundesrates, die Zweckméssigkeit der Organisations-
struktur der WL regelméssig zu (iberpriifen, mit dem Hinweis, dass
diese Thematik im Rahmen der Nachkontrolle zu dieser Inspektion er-
neut aufgenommen wird.

Die Untersuchung erfolgt unter den von der GPK eingangs skizzierten
Vorzeichen, vor dem Hintergrund der Millionenverluste im Bereich
Biirgschaften Hochseeschiffe, den neuen Herausforderungen in der
wirtschaftlichen Landesversorgung aufgrund der immer globaleren
Mérkte und den Schwierigkeiten, deren Volatilitat und Auswirkungen
auf die Versorgung mit lebensnotwendigen Giitern zu prognostizieren.

Der Auftrag umfasst grundsétziich auch die Priifung der organisatori-
schen Einbettung der WL in die Bundesverwaltung, dies unter der Be-
riicksichtigung der Bedtirfnisse der Wirtschaft (Kooperation, Public Pri-
vate Partnership etc.). Diese Untersuchung erfolgt im Wissen um die



-12-

verschiedenen Verbesserungen in der WL seit 2016. Sie hat als wei-
teres Ziel, neben der Eruierung von Schwachstellen mit den Erkennt-
nissen die Funktionsweise des Systems der WL im Interesse der Si-
cherstellung der wirtschaftlichen Landesversorgung weiter zu verbes-
semn und — soweit notig — den kiinftigen Erfordernissen anzupassen.

2. Gegenstand der Untersuchung

2.1 Thema Organisation / Leitung

Dokumentation bei der Eréffnung der Administrativuntersuchung
» Rechtsgrundlagen (Gesetz und Verordnungen, Botsqhaft(en))
» Geschéftsordnung vom 1. Oktober 2019

= Stellenbeschreibung Delegierte(r) / Stellenbeschreibung stellvertre-
tende(r) Direktor/in

= Stellenbeschreibung Leiter(in) Recht und Compliance / Stellenbe-
schreibung Leiter(in) Geschéftsstellen Logistik und IKT / Stellenbe-
schreibung Stv. Geschéfisstellenleiter(in) Fachbereich Logistik und
IKT; Stellenbeschreibung Controller(in)

= Hochseeschifffahrts-Biirgschaften: Bericht der Geschéftspriifungs-
kommissionen der eidgenéssischen Réte vom 26. Juni 2018 und
Kurzbericht vom 25. Juni 2019 sowie die dazugehérigen Stellung-
nahmen des Bundesrates

s Organigramm der WL

= Planungsdokumente der letzten 3 Jahre
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Ewiger Kalender
Outcomes WL-Workshops 2017-2019

Statuten der Pflichtlagerorganisationen CARBURA und réservesu-
isse (ex.)

Weisungen an die Mitarbeiter der wirtschafilichen Landesversor-
gung betreffend Verhalten bei Indiskretions- und Bestechungsge-
fahr vom 1. Mérz 2014 und 28. September 2010

Unterschriftenregelung zur Zeichnung von Biirgschaftsvertrégen
und anderen Dokumenten im Zusammenhang mit der Finanzierung
von Schweizer Hochseeschiffen vom 8. Februar 2016 (alte Fas-
sung) und 31. Januar 2017 mit Anhang vom 20. Mérz 2017

Bericht Winkelmann Maritime Consult: Risikovorsorge und —ein-
schétzung der schiffsfinanzierenden Banken — Abgleich mit den T4-
tigkeiten des BWL vom 29. Juli 2016

Kurzbericht — Project «Cadetblue» vom 12. April 2019

Befragungsprotokolle EFK Administrativuntersuchung-

F

Ausgangslage

Die GPK und weitere Berichte bei der Aufarbeitung des Dossiers Hoch-
seeschiffe haben auf Unklarheiten in der Leitung der WL, Probleme bei
der Regelung von Kompetenzkonfiikten sowie weitere Schwachstellen
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in der Fiihrung des Dossiers Hochseeschiffe, der Arbeitsweise und der
Geschéftsabwicklung in einzelnen Geschéften hingewiesen.

Auftrag

Die Untersuchung soll:

a. die Organisation / Leitung der wirtschaftlichen Landesversorgung
(Strukturen, Ablsufe, Arbeitsweise) dberpriifen, namentlich:

- die Leitung der Organisation der wirtschaftlichen Landesversorgung
durch eine Delegierte oder einen Delegierten aus der Wirtschaft im
Nebenamt mit einem Beschéftigungsgrad von 40 Prozent;

- die Aufgabenteilung betreffend Leitung und Verantworitlichkeiten )‘n
der Amtsfithrung zwischen der Delegierten oder dem Delegierten und
der stellvertretenden Direktorin oder dem stellvertretenden Direktor im
Vollzug und die Geeignetheit dieser Aufgabenteilung in der Krise;

- die Aufgabenteilung betreffend Leitung und Verantwortlichkeiten in
der Amtsfithrung zwischen der Delegierten oder dem Delegierten und
der stellvertretenden Direktorin oder dem stellvertretenden Direktor auf
der einen Seite und den Leiterinnen oder Leitern der Fachbereiche im
Vollzug und die Geeignetheit dieser Aufgabenteilung in der Krise;

- die Kldrung der Rollen zwischen der Amtsleitung und der Leitung des
Departements.

Die Priifung der Organisation / Leitung des Bundesamtes soll mit ei-
nem besonderen Fokus auf Klarheit, Effizienz und Effektivitat,



-15-

einschliesslich der Dienstleistungen (HR, Informatik, Recht, Uberset-
zung), erfolgen.

b. die Kriterien und die Prozesse fiir die Bestimmung von lebenswich-
tigen Giltern und Dienstleistungen sowie deren Unterstellung unter die
Pflichtlagerhaltung dberpriifen.

Im Zentrum der Uberpriifung steht die Geeignetheit der Kriterien und
der Prozesse fiir die Sicherstellung der Versorgung des Landes mit
lebenswichtigen Giitern und Dienstleistungen in schweren Mangella-
gen.

c. mégliche Verbesserungen in der Leitung der Organisation und der
Aufgabenteilung und Verantwortlichkeiten auf Ebene Amt und WL.

2.2 Thema Milizorganisation

Dokumentation bei der Eréffnung der Administrativuntersuchung
. Rechtsgrundlagen (Gesetz und Verordnungen, Botschaft(en))
*  Organigramm der WL

* Pflichtenhefte der Fachbereichsleiter

* Geschiéftsordnung des Fachbereichs Erndhrung (ex.)
Ausgangslage

Die Existenz der Milizorganisation wurde von der GPK nicht in Frage
gestellf und in der Gesetzesrevision bestétigt. Nach Artikel 3 Absatz 1
des Bundesgesetzes iber die wirtschaftiiche Landesversorgung vom
17. Juni 2016 (LVG) ist wirtschaftliche Landesversorgung Aufgabe der
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Wirtschaft. Der Staat soll nur in die Versorgung des Landes mit lebens-
notwendigen Gtern eingreifen, wenn die Wirtschaft selbst nicht in der
Lage ist, diese zu gewshrleisten. Der adéquate Einbezug der Wirt-
schaft fiir die Sicherung der wirtschaftlichen Landesversorgung stellt
damit einen zentralen und kritischen Erfolgsfaktor dar. Dazu gehé6ren
auch die Funktion des Delegierten sowie die Milizstrukturen auf der
Ebene der verschiedenen Fachbereiche des Amtes. Wichtig ist, dass
die Weiterentwicklung der Milizstrukturen, einschliesslich der Rekrutie-
rung, in Beriicksichtigung der neuen und aktuellen Herausforderungen
zur Uberwindung von Not- und Mangellagen bei der Versorgung des
Landes mit lebenswichtigen Giitern und Dienstleistungen erfolgt.

Auftrag
Die Untersuchung soll:

a. die Aufgabenteilung, die Zustidndigkeiten und Verantworﬂichkeiten
zwischen dem Amt und der Milizorganisation im Interesse einer effi-
zZienten und effektiven wirtschaftlichen Landesversorgung, auch mit
Blick auf die neuen Herausforderungen, lberpriifen;

b. die Rekrutierung des Milizpersonals sowie die Anpassungsfahigkeit
und die Weiterentwicklung der Milizorganisation Uberpriifen; ‘

c. mogliche Verbesserungen in der Aufgabenteilung, den Zusténdig-
keiten und den Verantwortlichkeiten zwischen Amt und Milizorganisa-
tion sowie allféllige Massnahmen zur Weiterentwickiung der Milizorga-
nisation vorschlagen.

Die Mitglieder der Milizorganisation sollen adéquat in die Arbeiten ein-
bezogen werden.
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2.3 Thema Risikomanagement

Dokumentation bei der Eréffnung der Administrativuntersuchung
* Rechtsgrundlagen (Gesetz und Verordnungen, Botschaft(en))

* Hochseeschifffahrts-Biirgschaften: Bericht der Geschéftspriifungs-
kommissionen der eidgenéssischen Réte vom 26. Juni 2018 und
Kurzbericht vom 25. Juni 2019 sowie die dazugehbrigen Stellung-
nahmen des Bundesrates

* Risikoreporting mit Riskmap seit 2007
. Geschéftsordnung Interne Revision

* Revisionsprogramm vom Mérz 2019

* Handbuch Hochseeschifffahrt

* Handbuch Vorratshaltung
Ausgangslage

Die Risiken im Bereich der Biirgschaften Hochseeschiffe wurden von
den verantwortlichen Bundesstellen falsch eingeschétzt. Dies betraf
die Dimension (Hohe des Verlustpotenzials) und die Méglichkeiten der
Verlustminimierung im Eintretensfall. Trotz der hohen Amortisations-
riickstande bei den einzelnen mit Biirgschaften des Bundes besicher-
ten Hochseeschiffen war das Amt auf das Szenario «Biirgschaftszie-
hung» bei den Hochseeschiffen nicht gentigend vorbereitet. Die GPK
héltim Bericht u.a. fest: «Die Ziele des Risikomanagements sollen u.a.
erreicht werden, indem «aufgrund der erkannten Risikoexponierung
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die erforderlichen Massnahmen ergriffen werden. Massnahmen hin-
sichtlich Risikovermeidung oder —verminderung sind «lage- und stu-
fengerecht» zu beschliessen und umzusetzen». Diesen Vorgaben hat
das Risikomanagement des Amtes in allen Aufgabenbereichen der WL
zu genligen.

Auftrag
Die Untersuchung soll:

a. das Risikomanagement des Amtes bei den Garantien und den lau-
fenden Biirgschaften zum Zwecke der wirtschaftlichen Landesversor-
gung iberpriifen, namentlich dabei die «lage- und stufengerechten»
Massnahmen;

b. die Sensibilitit der Leitung der WL und der Mitarbeitenden fiir das
Risikomanagement, die Eintrittswahrscheinlichkeit und die finanziellen
Grdssenordnungen (Schadensauswirkung) kléren;

c. mogliche Verbesserungen im Vollzug des Risikomanagements auf
Stufe Leitung, Milizorganisation und Mitarbeitenden vorschlagen.

2.4 Regelwerk und Prozesse zur Uberwindung von Not- und Mangel-
lagen

Dokumentation bei der Erdffnung der Administrativuntersuchung
» Rechtsgrundlagen (Bewirtschaftungsverordnungen)
=  Strategie

= Ubersicht iiber das 3-S&ulen-Prinzip der WL (Folie)
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= Bericht (iber die Gefédhrdungen der Landesversorgung 2017
* Bericht 2019 zu den Massnahmen der WL

= Bericht 2019 zur Vorratshaltung

* Bericht zur wirtschaftlichen Landesversorgung 2013 - 2016
* Handbuch Krisenmanagement WL/BWL

Ausgangslage

Das Amt weist im Bericht zur wirtschaftlichen Landesversorgung selbst
darauf hin, dass die Versorgungsprozesse zunehmend schwer vorher-
sehbaren Gefdhrdungen gegeniiberstehen. Die Griinde sind gemaéss
WL vielschichtig (zunehmende Globalisierung und steigende Volatilitit
der Mérkte sowie Konzentration der Produktionsprozesse auf einzelne
Gebiete). Entsprechend sind — wie im gleichen Bericht festgehalten -
auch die Vorbereitungen diesen veridnderten Bedingungen anzupas-
sen.

Auftrag
Die Untersuchung soll:

a. das Regelwerk und die Prozesse beim Zugang zu lebensnotwendi-
gen Ressourcen und leistungsféhigen Infrastrukturen sowie die be-
reichsiibergreifende Zusammenarbeit Uberpriifen:

- zur Erkennung (rechtzeitiges Erfassen) von Not- und Mangellagen;

- zur Festlegung von Massnahmen und:
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- zur Geeignetheit der Verfahren, Zustandigkeiten und Verantwortlich-
keiten fiir deren schnelle Behebung;

- zur Sicherstellung einer adéquaten Marktbeobachtung.

b. mégliche Verbesserungen im Regelwerk und bei den Prozessen zur

Erkennung, Festlegung und Behebung von Not- und Mangellagen vor-
schiagen.

2.5Neue Krisenorganisation Hochseeschiffe

Dokumentation bei der Erdffnung der Administrativuntersuchung

Aufirag des Departementschefs WBF vom 12. Mérz 2019

= Organigramm der Krisenorganisation

= Protokolle der Sitzungen des Lenkungsausschusses

» Zirkularbeschliisse des Lenkungsausschusses (E-Mails)

= Aktennotiz Krisenorganisation GS WBF vom 15. Februar 2019
Ausgangslage

Der Departementschef hat anfangs 2019 die «Krisenorganisation
Hochseeschiffe» eingesetzt. Er bestimmt auf entsprechenden Antrag
des Amtes oder des Generalsekretariats, ob die Abwicklung eines
Dossiers / Geschiéfts in die Zusténdigkeit der Krisenorganisation fallt.
Die Projektleitung fiir das Dossier / Geschéft obliegt auch unter Fih-
rung der Krisenorganisation dem Amt.
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Auftrag

Die Untersuchung soll die Aufgaben, Verantwortlichkeiten und Kompe-
tenzen auf allen Stufen der Krisenorganisation Hochseeschiffe (iber-
priifen, einschliesslich der Entscheidfindungsprozesse.

3. Einsetzung des Untersuchungsorgans

Herr Dr. Cornel Borbély wird beauftragt, die Untersuchung geméss Zif-
fer 2 durchzufiihren.

4. Kompetenzen des Beauftragten

Die Kompetenzen des Beauftragten richten sich nach Art. 27a f.
RVOV. Er (ibt diese Kompetenzen unabhéngig aus. Der Beauftragte
kann insbesondere selbststéndig sdmtliche Massnahmen ergreifen,
welche zur Kldrung des Sachverhaltes fiihren kénnen. Insbesondere
hat er die Méglichkeit, Angestelite der Bundesverwaltung zu befragen,
Einsicht in Akten zu nehmen und sich die Akten in Kopie aushéndigen
zu lassen.

5.— 16. (...)
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b) Mégliche Adaption des Auftrags an faktische Begebenheiten und dy-

namische Verfahrensentwicklung

Im Rahmen der Startbesprechung vom 14. Januar 2020 wurde fixiert, dass der
Untersuchungsrahmen aufgrund des breit formulierten Anwendungsbereichs be-
schrankt beziehungsweise der Verfahrensentwicklung angepasst werden kann.
Angesichts der auch im Rahmen dieser Administrativuntersuchung geltenden
Verpflichtung zu ressourcengerechtem Handeln3, sowie der umfassenden Gel- -
tung des verfassungsmassigen Prinzips der Verhéltnismassigkeité, gilt dies ins-
besondere wo Uberschneidungen zu aktuellen, parallel gefiihrten Untersuchun-
gen bestehen kﬁnnteﬁ. In diesem Zusammenhang ist darauf hinzuweisen, dass

die EFK eine Untersuchung zu Fragen der Hochseeschifffahrt (HSS) fihrts,

3 Art. 12 Abs. 4 FHG.
4 Art.5Abs. 2 BV.

3 Siehe AUWL-01-20-43-002 mit Information {iber den Gegenstand der Pri-
fung der WL (BWL) durch die EFK, wonach diese beurteilt, ob die Aufsicht
des BWL und des SSA iiber die verbiirgten Hochseeschiffe professionell,
mit der notwendigen fachlichen Kompetenz und Distanz zu den Beaufsich-
tigten erfolgt; ob die Aufsicht so ausgelibt wird, dass Risiken friih erkannt
und adressiert werden, frilh und energisch auf Krisen reagiert wird, amts-
Ubergreifend die Interessen des Bundes gewahrt werden, ein zielfiihrende
Zusammenarbeit besteht und Synergien genutzt werden. Zudem wird
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welche den vorliegenden Untersuchungsauftrag gemass Ziffer 2.5 (neue Krisen-
organisation Hochseeschiffe) tangierts. Es ist deshalb gerechtfertigt, und den
oben beschriebenen Grundsatzen folgend notwendig, die Untersuchung im Be-

reich HSS insofern zu beschranken.

Im erwéhnten Sinne wird die jeweils aufgeworfene Fragestellung ebenfalls nach
Aktualitét und allféllig relevanter Problemstellung gewichtet, was den Untersu-

chungsbericht auf dynamischer Untersuchungsbasis entsprechend adaptiert.
c) Weiteres

Im Rahmen dieses Auftrags bestand die Méglichkeit zum Beizug von Hilfsperso-
nen. Von beidem wurde unter Wahrung der Unabhangigkeit des Untersuchungs-
beauftragten und unter Einwilligung des Auftraggebers Gebrauch gemacht, um
ein maximales Untersuchungsergebnis unter Beriicksichtigung der Ressourcen-

lage zu erzielen.”

geklart, inwiefern die Krisenorganisation beim Generalsekretariat mitgeprift
werden muss.

&  AUWL-01-20-43-001.
7 AUWL-01-20-43-003.
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Der Auftraggeber wurde, unter anderem vertreten durch Frau lic. és letires
@D Gcncralsekretarin WBF, in vregelméssigen Abstanden Uber
den Fortlauf der Untersuchung sowie Zwischensténde informiert (siehe Ziffer 9

des Auftrags zur Administrativuntersuchung).®
3. Administrativuntersuchung im Aligemeinen

a) Gesetzliche Grundlagen und rechtliches Gehor

Auf Bundesebene sind in der Regierungs- und Verwaltungsorganisationsverord-
nung (RVOV?) die Grundsétze einer Administrativuntersuchung fixiert. In Art. 27a
RVOV ff. sind unter anderem Verfahrensgrundsétze fiir die Bundesverwaltung
statuiert. Zur Feststellung des Sachverhalts bedient sich das Untersuchungsor-
gan der Beweismittel nach Artikel 12 des Bundesgesetzes Uber das Verwaltungs-
verfahren (VWVG™). Dazu gehért insbesondere die Edition von Urkunden und
Befragungen von poténtiell Involvierten als Auskunftspersonen. Zeugeneinver-

nahmen sind nicht mdglich.

8  AUWL-01-20-43-001.
$ SR172.010.1.
10 SR 172.021.
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Ein wesentlicher Grundsatz ist dabei derjenige des rechtlichen Gehdrs gemass
Art. 29 VWVG. Da sich die vorliegende Untersuchung insbesondere auf Sachver-
haltskomplexe im Zusammenhang mit Fiihrungsfragen fokussiert, wurden unter
anderem der Delegierte fiir wirtschaftliche Landesversorgung (DWL)-
@Dsovic der stelivertretende Direkto/ (D ud Chef Recht
und Compliance (UMD entsprechend mehrfach umfassend befragt. Auch
hatten diese die Mdglichkeit, sich jederzeit schriftlich einzubringen, wovon teil-

weise auch Gebrauch gemacht wurde. !t

Zudem wurden dem DWL und dem Stv. Direktor die finalen Erkenntnisse des
Berichts im Rahmen einer Schiussbesprechung mit Gelegenheit zur Stellung-
nahme dargelegt und schliesslich nochmals der Schlussbericht vorgelegt, um

eine allféllige Stellungnahme dazu einzureichen.2

b) Zeitspanne des Sachverhalts und Konsequenzen fiir die

Untersuchung

Gegenstand der vorliegenden Untersuchung sind unter anderem Prozesse und
Organisation der wirtschaftlichen Landesversorgung (WL), welche sich (iber ei-

nen langjahrigen Zeitraum sowohl in formeller Hinsicht als auch kulturell und

" AUWL-09-20-01-001.

12 Siehe auch nachfolgend, Ziffer 3, litera d.
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faktisch entwickelt haben, wobei die jeweilige Ausgestaltung erheblich vom da-
maligen Zeitgeist abhéngig war. Zudem sind dariiberhinausgehende Ereignisse
ebenfalls sachverhaltsrelevant und damit zu beriicksichtigen. Dies beinhaltet die
potentielle Involvierung einerVielzahl von Bundesangesteliten und Drittpersonen

sowie die entsprechende Aktenlage und Diffusion von Informationen.

Die Administrativuntersuchung wurde auch vor diesem Hintergrund verzGge-
rungsfrei und ressourcengerecht gefiihrt. Die Dauer der vorliegenden Administ-
rativuntersuchung von 8 Monaten'? spiegelt die Komplexitat des Sachverhaltes
und die Intensitat der Untersuchungshandlungen wider, der Auftrag zur Administ-

rativuntersuchung war innert dieser Frist von rund 8 Monaten (Richtwert) abzu-

schliessen.

Zu beriicksichtigen ist ebenfalls die erschwerte Untersuchungsfiihrung wahrend
der in der Schweiz verfiigten ausserordentlichen Lage mit Lockdown und den

daraus folgenden Konsequenzen fiir Mobilitat und Verfiigbarkeit von Involvierten.

1B Beginn mit Startsitzung 14. Januar 2020 bis 18. September 2020 Berichter-
stattung.
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(14) Auch waren sémtliche Beweismittel zu beriicksichtigen, welche bis zuletzt, sprich

(15)

bis Ende August 2020, von Drittseite ins Verfahren eingefiihrt wurden.*
¢) Untersuchungsinstrumente

Die vorliegende Untersuchung wurde unter Ausschépfung der zuldssigen Unter-
suchungsinstrumente gefiihrt. Im Zentrum standen die Aktenanalyse und Befra-
gungen von potentiell involvierten Personen. Zu beachten ist dabei der Grund-
satz der Verhéltnismassigkeit, welcher in rechtlicher Hinsicht bei der Beweiser-
hebung Grenzen setzt. In faktischer Hinsicht wird eine Untersuchung dadurch
begrenzt, dass die Aktenlage teilweise nicht (mehr) immer vollstandig erstellbar
ist, was einem Ublichen Geschaftsgang entspricht und auch vorliegend nichts
Aussergewdhnliches ist. Die Ergebnisse der Administrativuntersuchung sind da-
mit vorbehéitlich von nicht bekannten Informationen und Dokumenten zu wiirdi-
gen. Im Rahmen von Administrativuntersuchungen kann nie mit an Sicherheit
grenzender Wahrscheinlichkeit ausgeschlossen werden, dass weitere Akten be-
stehen, welche nicht in die Untersuchung geflossen sind. Dies ist Folge der Tat-
sache, dass ein Untersuchungsbeauftragter in einem gewissen Masse auf die

Kooperation von potentiell Involvierten angewiesen ist.

4 AUWL-07-20-04-011 ff. sowie unten Ziffer 4, litera afiii, Governance und
Compliance.
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d) Sachbezogene Untersuchung

Eine Administrativuntersuchung ist grundsétzlich sachbezogen. Dies im Gegen-
satz zur Disziplinaruntersuchung, welche sich konkret gegen eine bestimmte Per-
son richtet. Als Gefass zur Untersuchung des vorliegenden Gegenstandes wurde
bewusst das Instrument der Administrativuntersuchung gewéhlt, um maximale
Unabhéangigkeit und Ergebnisoffenheit zu gewahrleisten. Das macht vorliegend
Sinn, auch wenn dieses Instrument zur Prozess- und Organisationsanalyse

}grundsétzlich eher untblich ist.

Der Untersuchungsgegenstand wurde nicht auf das Verhalten von bestimmten
Personen beschrankt und/oder bezogen, sondern soll zumindest dem Grundsatz
nach ausdriicklich der Bestimmung des geltenden Status und der allfalligen Er-

forderlichkeit einer kiinftigen Anderung der WL dienen.

Im Rahmen der vorliegenden Administrativuntersuchung war das rechtliche Ge-
hor aufgrund des veranderten Fokus nicht gleich umfassend zu gewahren, wie in
einer personenbezogenen Vorgehensweise. Es ist jedoch auch im Rahmen von
sachbezogenen Untersuchungeﬁ auftragsimmanent, daés im Untersuchungsbe-
richt personenbezogenes Wissen aufgezeigt und, wo vorhanden, auf eine Ver-
dachtslage hingewiesen wird. Ohne Einbezug dieser' personenbezogenen Ele-

mente wére die Untersuchung nicht auftragsgeméss abzuschliessen.
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Wesentlich ist, dass die vorliegende (sachbezogene) Administrativuntersuchung
ohnehin kein Verfahren wére, um definitiv zu klaren, ob sich Bundesangestellte
oder Dritte ein Verschulden hatten zukommen lassen oder gar strafbar gehandelt
haben. Wenn sich jedoch Verdachtsmomente auf entsprechende potentielle Wi-
derhandlungen oder Fehlverhalten ergeben wiirden, so wire durch die auftrag-
gebende Stelle eine Disziplinaruntersuchung ad personam, allenfalls ein Straf-
verfahren zu priifen. Die Administrativuntersuchung ist unabhéngig von einer Dis-
ziplinaruntersuchung oder einem Strafverfahren zu fuhren, kann aber Grundlage
derselben sein. Dementsprechend kann vorliegend nur auf Stufe Verdachtslage

argumentiert und kein definitives Urteil gefallt werden.

Das Instrument der Administrativuntersuchung ermdglichte den befragten Perso-
nen sich frei zu dussern und auf Vertrauensbasis Informationen zu teilen. Dies
wire im Rahmen einer papierorientierten Prozessanalyse in dieser Tiefe nicht
méglich gewesen und damit diente die Administrativuntersuchung in nicht uner-
heblicher Weise der Wahrheitsfindung beziehungsweise der Kommunikation der
subjektiven Empfindungslage. Die Administrativuntersuchung bietet somit ge-
rade bei der vorliegenden Struktur- und Organisationsanalyse einen erheblichen

Mehrwert.

Die Ergebnisse des vorliegenden Berichts wurden dem DWL sowie dem Stv. Di-

rektor in einer Besprechung umfassend dargelegt und mit Ihnen jeweils getrennt
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diskutiert. Deren Inputs dazu wurden im Bericht aufgenommen, womit dem recht-
lichen Gehér genlige getan wurde. Zudem wurde dem DWL und dem Stv. Direk-
tor der finale Berichtsentwurf vor Ubergabe desselben an den Auftraggeber noch-
mals zur schriftlichen Stellungnahme zugesandt. Dazu erfolgte Stellungnahmen

liegen dem Bericht bei.s

Der Stv. Direktor unterstiitzt dabei geméss seiner Stellungnahme vom 10. Sep-
tember 2020 den Inhalt und die Schlussfolgerungen des Berichts vollumfang-

lich.16

Der DWL fiihrte in seiner Stellungnahme vom 16. September 2020 unter ande-
rem aus, dass er positiv werte, dass die Grundstruktur und Regelwerke als ge-
eignet bewertet wiirden sowie dass das Prinzip der Subsidiaritit des staatlichen
Eingriffs zur Beibehaltung empfohlen werde. Ebenso positiv sehe er die Empfeh-
lung, die WL (BWL) im WBF als eigenstandiges Bundesamt zu belassen. Im Wi-
derspruch dazu sehé er die Empfehlung, anstelle der jetzigen Funktion des DWL
einen vollamtlich tatigen Direktor der WL (BWL) bei der Bundesverwaltung anzu-
stellen. Zusammen mit der Empfehlung, allenfalls auch die Fachbereichsleiter

durch Direktoren oder Stellvertreter anderer Bundesamter zu ersetzen, wiirde die

5 AUWL-11-20-01-003 f.
6 AUWL-11-20-01-003.
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Fiihrung der WL ausschliesslich aus Angestellten des Bundes bestehen. Damit
wiirde die postulierte Subsidiaritit des staatlichen Eingriffs fihrungsmassig nicht
mehr abgebildet und wére faktisch nicht mehr lebbar. Nach Ansicht des DWL
wirde sich die Organisation in Finnland durchaus als Muster eignen (Organisa-
tion beziehungsweise Anstalt mit vollamtiichem Geschaftsfiihrer, siche Seite 2
der Stellungnahme mit weiteren Ausfithrungen). Die Vernetzung innerhalb der
Verwaltung sei mit den fiir Versorgungsfragen zustandigen Fachamtern sowohl
auf Arbeits- wie auf Direktionsebene bereits heute gut etabliert, die Optimierung
einer Good Governance und die Verstirkung der Complianceaufgaben sei ihm
ebenfalls ein wichtiges Anliegen. Die im Bericht aufgezeigten Defizite wiirden
zeigen, dass es einerseits zusatzliche Complianceausbildung brauche und an-
dererseits die fachlichen Fahigkeiten der Complianceverantwortlichen verstarkt
werden missten. Er unterstiitze die Embfehlung sehr, in der neuen Struktur die
Ressourcenverteilung beziehungsweise den Ressourcenbedarf zu Uberpriifen.
Der damalige Ressourcenabbau werde den aktuellen Bedrohungen nicht mehr
gerecht. Bei der Ressourcenverteilung sollte auch der Bedarf fiir Governance
und Compliance und insbesondere Offentlichkeitsarbeit besonders beriicksich-
tigt werden. Fiir weitere Darlegungen des DWL wird auf die Stellungnahme sowie

nachfolgende Anmerkungen verwiesen.”

7 AUWL-11-20-01-004.
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e) Aktenlage und Editionen

Die Befragten sowie Dritte wurden gebeten, die im vorliegenden Zusammenhang
relevanten Akten einzureichen. Zudem wurden dem Untersuchungsbeauftragten
bei der Auftragserteilung sowie zu spéteren Zeitpunkten Akten und Beweismittel
tibermittelt, welche (soweit relevant) ebenfalls in den Bericht eingeflossen sind.
So konnten relevante Akten als Grundlage fiir die vorliegende Untersuchung bei-

gezogen und verwertet werden. Wie dargelegt ist festzuhalten, dass durch den

" Untersuchungsbeauftragten nicht definitiv {iberpriift werden kann, ob von den

aufgeforderten Personen sémtliche ihnen zuganglichen Akten iiberreicht wurden.
f) Umfang der Beweiserhebungen

Der Gegenstand der Administrativuntersuchung ist im Auftrag umschrieben. Die
Tatigkeit des Untersuchungsfithrers wird durch rechtliche Schranken begrenzt.
Grundsatzlich darf nur untersucht werden, wo ein Grundzusammenhang zur frag-
lichen Materie besteht oder dadurch weitere Fragen aufgeworfen werden. Eine
blosse Ausforschung von mdglichen Sachverhalten ohne Bezug zum tatséchli-
chen Untersuchungsgegenstand ware als sogenannte Jfishing expedition” nicht
gerechtfertigt und rechtstaatlich zu hinterfragen. Andererseits diirfen selbstver-

standlich verdachtige Strange verfolgt werden, welche sich im Laufe einer
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Untersuchung ergeben und die im Sinne des 6ffentlichen Interesses weitere Ab-

kldrungen erfordern.

g)

Konkrete Untersuchungsschritte

(26) Entsprechend der Ausgangslage wurde ein umfassender Aufwand betrieben, um

die Sachlage zu erstellen. Dies beinhaltet die Wahrnehmung von sémtlichen zur

Verflgung stehenden Untersuchungsinstrumenten, so insbesondere:

Umfassende Edition von Dokumenten und Unterlagen der entsprechen-
den Verwaltungseinheiten,

Beizug von Dokumenten und Unterlagen sowie relevanter Korresponden-
zen von potentiell involvierten Bundesangestellten und Dritten,
umfassende und vertiefte Befragungen von potentiell involvierten Perso-
nen und Dritten,

Einforderung von schriftlichen Berichten zur Sachlage,
Hintergrundgesprache und -ermittlungen zur Klarung der Sachlage,

etc.

(27) Zur Untersuchung des Sachverhalts wurden (iber dreissig vertiefte Befragungen

und Hintergrundgespréche von und mit direktinvolvierten und/oder vom Sachver-

halt tangierten Personen durchgefiihrt, Dies betrifft Personen auf Stufe Bundes-

amter, Generalsékretariat und unter anderem auch die Befragung von Bundesrat
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Guy Parmelin. Im Weiteren diverse ehemalige und aktuelle Angehérige des Mi-

lizkdrpers der WL.1®

Mundliche Befragungen WUrden aufgezeichnet und in Wortprotokolle transkri-
biert. Die Transkripte wurden den befragten Personen zur Priifung und allfélligen
Korrektur beziehungsweise Prézisierung zugestellt. Weitere wesentliche Verfah-
rensschritte, auch Hintergrundgesprache, wurden dokumentiert. Zudem beste-
hen weitgehende Kommunikationen zwischen Untersuchungsbeauftragtem und
involvierten Personen in Briefform, per Telefon und/oder E-Mail-Korresponden-

zen.
h) Kooperation bei der Beweiserhebung

Es ist hervorzuheben, dass sémtliche angefragten Personen der Einladung zur
Befragung gefolgt sind und anlasslich dieser Auskunft gegeben haben. Auch der
Aufforderung zur Einreichung von Unterlagen und Dokumentationen wurde ge-
folgt. Generell ist der sehr hohe Kooperationsgrad samtlicher Involvierter positiv
hervorzuheben, welche sich wihrend der Administrativuntersuchung in jeder Hin-
sicht kooperativ verhalten haben und zu den Geschehnissen und allfalligen Vor-

wiirfen zumeist umfassend Stellung bezogen haben.

8 AUWL-05-20-01-001 ff.
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i) Beweiswiirdigung

Eine Administrativuntersuchung stelltimmer eine nachtragliche Beurteilung eines
abgeschlossenen Vorgangs dar. Als solches gilt es zu berticksichtigen, dass die
im relevanten Sachverhalt involvierten Personen zum Zeitpunkt ihres Handelns
die Méglichkeit der Riickschau nicht hatten. insbesondere konnten sie nicht in
jedem Fall die grosseren Zusammenhinge ihres Handelns erblicken, was zu

Gunsten von Involvierten zu wiirdigen ist.

Es folgt aus der Analyse eines Sachverhalts, dass Riickschaufehler nicht ausge-
schlossen werden kdnnen. Um ein faires Resultat zu liefern, diirfen zur subjekti-
ven Beurteilung von Involvierten nur diejenigen Informationen beriicksichtigt wer-
den, welche der jeweils handelnden Person tatsachlich und nachweislich zur Ver-

fligung standen, beziehungsweise stehen konnten.
J)  Persénlichkeitsschutz und Unschuldsvermutung

Da die vorliegende Untersuchung sachbezogen ist", ist aus Griinden des Unter-
suchungsinteresses nicht jede personenbezogene Fragestellung weiterzuverfol-
gen und es kann teilweise auf eine Konfrontation der Ergebnisse mit allfallig

durch Informationen belasteten Personen verzichtet werden. Bei méglicherweise

9 Siehe oben Ziffer 3, litera d).
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strafrechtlich relevanten Sachverhalten wurde aufgrund von Kollusionsfragen be-
wusst auf eine weitergehende Konfrontation verzichtet, um eine unbeeinflusste

Arbeit der Strafverfolgungsbehdrden zu ermdglichen.

Entsprechend ware zugunsten solcher Personen zu berilcksichtigen, dass sich

‘im Rahmen einer Belastungskonfrontation die Beweislage entscharfen konnte,

fur die belasteten Personen auch vorliegend die Unschuldsvermutung gelten

wiirde und Inhalt sowie Ergebnisse dieser Untersuchung aus Persénlichkeits-
schutzgriinden vertraulich zu behandeln wéren. Damit waren bei alifalliger Pub-
likation des Berichts (oder dessen Ergebnisse) gewisse Passagen in anonymi-
sierter Form zu prasentieren. Zugrundeliegende Fakten und/oder Personen sind

jedoch aufgrund der zugeordneten Akten identifizierbar.
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4. Konkrete Untersuchungsgegenstinde und Ergebnisse

(34) In den nachfolgenden Abschnitten werden einzelne Untersuchungsgegenstande
themenbezogen dargestelit. Dabei werden die rechtiiche Ausgangslage und tat-
séchliche Sachlage analysiert und diese vor dem Hintergrund der bestehenden
Situation gewiirdigt. Schliesslich werden im Rahmen eines Fazits Ergebnisse zu-

sammengefasst und wo nétig Empfehlungen abgegeben.20

a) Organisation und Struktur der WL

i.  Gesetzlicher Auftrag und rechtliche Umsetzung

Generelle Organisation der WL

- Verfassungsméssiger Auftrag und ausgeprégtes Subsidiaritétsprinzip?!

2 Es wird nachfolgend der Lesbarkeit halber darauf verzichtet, eine ge-
schlechtsneutrale Formulierung und/oder die feminine/maskuline Form mit-
zuerwahnen, woflir um Versténdnis gebeten wird.

& Untersuchungsgegenstand gemass Untersuchungsauftrag, AUWL-01-
20-43-001, Ziffer 2.1, litera a.
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Die Organisation der WL und des BWL im Besonderen leiten sich vom verfas-
sungsméssigen und gesetzlichen Auftrag ab. Entsprechend hat sich die WL so

aufzustellen, dass die Erflillung des grundsétzlichen Auftrags gesichert ist.

Die Bundesverfassung bestimmt dazu, dass der Bund die Versorgung des Lan-

des mit lebenswichtigen Giitern und Dienstleistungen sicherstellt, fir den Fall
machtpolitischer oder kriegerischer Bedrohungen sowie in schweren Mangella-
gen, denen die Wirtschaft nicht selbst zu begegnen vermag. Er trifft hierfur vor-
sorgliche Massnahmen. Dazu kann der Bund nétigenfalls vom' Grundsatz der

Wirtschaftsfreiheit abweichen.??

Somit greift der Staat erst dann lenkend ein, wenn die Wirtschaft ihre Versor-
gungsfunktion nicht mehr selber wahrnehmen kann. Die WL-Organisation ver-
folgt dabei das Ziel, die Wirtschaft so lange wie nétig zu unterstiitzen, bis diese

ihre Versorgungsfunktion wiéder volistandig selber wahrnehmen kann.

Dementsprechend sind die Téatigkeiten der WL-Organisation stets vom Grund-
satz der Subsidiaritit des staatlichen Eingriffs ins Wirtschaftssystem geleitet.
Subsidiaritat bedeutet konkret, dass der Staat nur in die Versorgung des Landes
mit lebenswichtigen Giitern und Dienstleistungén eingreifen darf, wenn die Markt-

krafte dazu selber nicht mehr in der Lage sind. Auch dann tritt der Staat jedoch

2 Art. 102 BV.
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nicht an die Stelle der Wirtschaft, sondern schafft nur die Voraussetzungen dafiir,
dass die Wirtschaft ihre Versorgungsaufgabe so schnell wie méglich wieder
selbst wahrnehmen kann. Dieses Grundprinzip in der Ausgestaltung der Bezie-
hung von Staat und Biirger beziehungsweise Privatwirtschaft wird als bewahrt
und sinnvoll erachtet. Insbesondere entspricht dies dem eindeutigen und statu-

ierten Volkswillen und steht als solchen auch vorliegend nicht zur Disposition.

In der damaligen Vernehmlassung zur Revision des LVG? hatte sich jedoch ge-
zeigt, dass dieses Verstindnis der absoluten Geltung des Subsidiaritatsprinzips
nicht umfassend geteilt wird und dass insbesondere Organisationen der Land-
und Ernéhrungswirtschaft sich eine stérkere Einbindung des Bundes in die Ver-
antwortung wiinschten. Die konkrete Ausgestaltung einer solchen Frage hat di-
rekte Auswirkungen auf die Organisation und das Kréftegleichgewicht zwischen
WL und den Funktionen im BWL. Grundsatzlich bleibt es aber Aufgabe der Wirt-
schaft, die Versorgung des Landes iiber den Markt sicherzustellen. Die WL-Or-
ganisation kommt demnach erst bei Versorgungsstéruhgen zum Einsatz, denen
die Wirtschaft nicht mehr selbst zu begegnen vermag. Auch in einem Krisenfall

soll aber primér nicht der Staat, sondern die Wirtschaft die Versorgungsfunktion

#  Sishe AUWL-02-20-21-047 mit nachfolgend diversen Zitaten der zugrunde-
liegenden Botschaft. '

2 AUWL-02-20-21-047.
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wahrnehmen.2 Die Ausgestaltung dieser Grundordnung fithrt somit zur grund-
satzlichen Kompetenzverteilung zwischen BWL und Milizkérper und entspre-

chend zur Hauptverantwortung der Miliz (iber das Funktionieren der Landesver-

sorgung.?

Diese Auspragung ist Ausdruck der liberalen Wirtschaftsordnung der Schweiz.
Es sind aber ebenfalls praktische und ékonomische Griinde, welche fiir dieses
Prinzip sprechen und das bestehende System im Grundsatz nachvollziehbar er-
scheinen lassen. Wollte der Staat diese Funktion selber Gibernehmen, misste er
dafiir wohl kostspielige Parallelstrukturen aufbauen, die nur selten gebraucht
wilrden, der Privatwirtschaft konkurrenzieren und die im Krisenfall kaum einge-
spielt waren. Kamen sie zum Einsatz, konnten sie nur mit einem unverhéltnis-
méssigen administrativen Aufwand in Gang gesetzt werden. Vor dem Hinter-
grund beschleunigter Wirtschaftsabléaufe ware aber weder das rechtzeitige Funk-
tionieren noch der Erfolg eines solchen Systems gewahrieistet.?” Es herrscht un-

ter den Befragten im Grundsatz Einigkeit, dass sich das typisch schweizerische

% AUWL-02-20-21-047.

26 Siehe nachfolgend zur Abgrenzung zwischen Verwaltungseinheit und Miliz-

korper, Ziffer 4, litera a)/i, BWL und Milizkérper.
27 AUWL-02-20-21-047.
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System der privatwirtschaftlichen Selbstorganisation bewahrt. Es wird aus den

erwéhnten Griinden empfohlen daran festzuhalten.28

Ohne Vorbereitung l&sst sich eine schwere Mangellage nicht angemessen oder
nicht rechtzeitig Giberwinden. Gleichzeitig stellt sich im Zusammenhang mit dem
Gebot der Subsidiaritét staatlichen Handelns die Frage nach dem vertretbaren
Aufwand, der zur Vorbereitung und Sicherung der Grundversorgung betrieben
werden darf. Abgeleitet aus verfassungsrechtlichen Vorgaben?® miissen Vorbe-
reitungsmassnahmen sich auf ein angemessenes Minimum beschrinken und ge-
zielt und flexibel einsetzbar sein. Die verfiigbaren Ressourcen der WL sind so

einzusetzen, dass diese mit solchem Aufwand einen hohen Erfolg garantieren.

Entsprechende Massnahmen kénnen materieller, formeller oder organisatori-
scher Art sein und haben auch den politischen und wirtschaftlichen Méglichkeiten
von Staat und Wirtschaft Rechnung zu tragen. Zu den Vorbereitungsmassnah-
men gehdren Beobachtung sowie Analyse der Versorgungssituation und der
Marktverhaltnisse durch Erhebung von Daten, Ausarbeitung von Massnahmen

zur wirtschaftlichen Intervention oder zur Sicherstellung der Versorgung mit

2 AUWL-02-20-02-001 ff.

2  Siehe auch oben Randziffer 4.
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Giitern und Dienstleistungen und Information der Offentlichkeit.?® Es gilt zu be-
achten, dass das BWL beziehungsweise die WL dabei zur Erfiillung des Auftrags
nicht alleine dasteht, sondern auf Zusammenarbeit und Informationen von ande-
ren Bundesverwaltungseinheiten angewiesen ist, was insbesondere im Bereich
der Lageanalyse von erheblicher Relevanz ist. Die isolierte Krisenbewéltigung
durch die WL (BWL) wiirde nicht den reellen Begebenheiten entsprechen, wes-
halb sich der entsprechende verfassungsmaéssige Auftrag zur Sicherung der Lan-
desversorgung gemass Art. 102 BV in diesem Sinne an sé@mtliche Bundesbehér-

den in Koordination richtet.

Die erwdhnten limitierenden verfassungsmassigen Grundsétze dirfen anderer-
seits nicht dazu fiihren, dass die Aufgaben der WL (BWL) minimalistisch organi-
siert wiirden.3! Entsprechend ist die WL (BWL) mit notwendigen Ressourcen aus-
zugestalten, um den heutigen Anforderungen gerecht zu werden. Vor diesem
Hintergrund ist die Anzahl Stellenprozente im BWL als Supportfunktion der WL

zu priifen.32

30 AUWL-02-20-21-047.
3 AUWL-02-20-21-047.

%2  Siehe auch unten Ziffer 4, litera a)/iii, Arbeitsbelastung und Stellenprozente
/ Ressourcenlage im BWL.
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-  Kooperation zwischen Wirtschaft und Staat®®

(44) Das System der wirtschaftlichen Landesversorgung mit dargelegtem Primat der

(45)

(46)

Privatwirtschaft beruht zur erfolgreichen Aufgabenerfiillung auf einer Kooperation

zwischen Wirtschaft und Staat. Wenn die Wirtschaft in einer Krise ihre Versor—

gungsfunktion nicht mehr im erforderlichen Mass austiben kann, erhalt sie mit

Hilfe bestimmter Instrumente staatliche Unterstiitzung.34

Fur deren Vorbereitung ist die WL-Organisation auf Fachwissen aus den betref-

fenden Branchen angewiesen und fiir den Vollzug macht sie sich die bereits in

‘normalen Zeiten spielenden Versorgungsstrukturen zunutze. Diese Vernetzung

ist eine der tragenden Hauptsaulen einer erfolgreichen WL.35

Um ein erfolgreiches Funktionieren der WL zu sichern, ist eine klare Kompetenz-

regelung zwischen Verwaltungskérper und Fachbereichsvertretern erforderlich.36

33

35

36

Untersuchungsgegenstand gemaéss Untersuchungsauftrag, AUWL-01-
20-43-001, Ziffer 2.1, litera a.

AUWL-02-20-21-047.
AUWL-02-20-21-047.

Siehe nachfolgend Ziffer 4, litera a)/iii, Verhéltnis Geschaftsstelle zu Miliz-
kérper.
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- Bundesgesetz iiber die wirtschaftliche Landesversorgung und Verord-

nung¥

In Ausfiihrung des verfassungsmassigen Auftrags bestimmt das heutige LVG3®
die Grundsatze der WL. Prazisiert wird diese durch die Verordnung zum LVG
(VWLV®). Das LVG regelt die Massnahmen zur Sicherstellung der Versorgung
des Landes mit lebenswichtigen Gitern und Dienstleistungen in schweren Man-

gellagen, denen die Wirtschaft nicht selber zu begegnen vermag.4°

Dabei ist wesentlich, dass im Krisenfall eine Unterversorgung oft nicht bloss die
Schweiz betrifft, sondern Europa oder sogar die Weltwirtschaft. Krisen lassen
sich damit immer weniger allein durch nationale Massnahmen bewéltigen und
verlangen eine verstarkte Zusammenarbeit und Abstimmung im internationalen
Rahmen. Diese internationale Dimension von Mangellagen macht es zudem né-
tig, Uber Informationen beziglich Art und Umfang der Stérungen sowie Uber die
von anderen Staaten ergriffenen Massnahmen zu verfiigen. Eine verstérkte Ko-

operation der Landesversorgung im internationalen Rahmen ist deshalb

% Untersuchungsgegenstand geméss Untersuchungsauftrag, AUWL-01-
20-43-001, Ziffer 2.4, litera a.

¥  SR531.
% SR531.11.
49 Art. 1LVG.
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ebenfalls zwingend, was sich gerade angesichts der diesjahrigen Pandemielage
akzentuiert hat.#! Insgesamt soll rasch, gezielt und flexibel auf drohende oder
bereits eingetretene schwere Mangellagen reagiert werden kdnnen.#2 Es wird vor
diesem Hintergrund empfohlen, das Beziehungsnetz weiterhin auszubauen be-

ziehungsweise das bestehende Netz zu stérken.

Der Aufgabenbereich der WL befindet sich analog zu den globalen Entwickiun-
gen und Herausforderungen im steten Wandel. Diese hat bereits mit dem Ende
des Kalten Krieges und den umfassenden Umstrukturierungen, welche die Glo-
balisierung mit sich bringt, tiefgreifende Verénderungen erfahren.® Das LVG von
1982 war mit Herausforderungen konfrontiert, welche zur Zeit seiner Entste-
hung nicht absehbar waren und schliesslich zur umfassenden Revision per 2016

gefiihrt habens,

4 Sjehe dazu auch Art. 61 LVG mit Moglichkeit zum Abschluss von volker-
rechtlichen Vertréigen Uiber Informationsaustausch und Zusammenarbeit.

2 AUWL-02-20-21-047.
B AUWL-02-20-21-047.

#  Bundesgesetz vom 8. Oktober 1982 iiber die wirtschaftliche Landesversor-
gung (Landesversorgungsgesetz, LVG), AS 1983 931.

45 SR 531.
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Mit dem Fokus auf lebenswichtige Gliter richtet sich das Augenmerk der WL-
Organisation heute bereits auf die Ablaufe der globalisierten Wirtschaft, deren
Folgen sich im Rahmen der jlingsten ausserordentlichen Lage deutlich gezeigt
haben?. Hier haben der massive Abbau von Vorraten bei Rohstoffen, Halbpro-
dukten und Ersatzteilen sowie die Lieferungen nach dem Just-in-time-Prinzip zur
Folge, dass die Wirtschaft auf ein Illickenloses Funktionieren der Logistikketten,
der Informations- und Kommunikationsdienstleistungen, der Bénk- und Versiche-
rungsdienstleistungen sowie der Stromversorgung angewiesen ist. Diese zuneh-
mende Bedeutung der Dienstleiétungen wurde im revidierten, heute geltendgn

Gesetz starker beriicksichtigt und daran hat sich die WL auszurichten.

Dabei ist der intersektorielle Fokus der wirtschaftlichen Landesversorgung von
zentraler Bedeutung, da die internationale Ausrichtung eine verstarkte Zusam-
menarbeit innerhalb der Sektoren und Branchen sowie zwischen der WL-Orga-
nisation und den Akteuren aus Wirtschaft und Verwaltung nétig macht. Die WL
hat sich entsprechend zu organisieren und Prozesse durch stete Kontrolle der-

selben zu gewahrleisten.4”

4% Siehe beispielsweise auch nachfolgend Ziffer 4, litera a)/iii, Fihrungsstruk-

tur mit Delegiertem im Nebenamt.

47 AUWL-02-20-21-047.
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Das LVG definiert die wirtschaftliche Landesversorgung als Versorgung des Lan-
des mit lebenswichtigen Giitern und Dienstleistungen.*® Lebenswichtige Giiter
und Dienstleistungen spielen bei der Uberwindung schwerer Mangellagen und
damit fiir die Versorgung des Landes eine wichtige Rolle. Definitionsgeméss wer-
den sie auf Giiter beschrénkt, welche der Befriedigung der Grundbediirfnisse der
Menschen dient. Fir die heutige globalisierte Wirtschaft sind indes nicht nur Pro-
dukte lebenswichtig, sondern auch die zu ihrer Herstellung notwendigen Res-

sourcen wie Produktions- und Verteilungssysteme sowie Dienstleistungen.

Was im Sinne der wirtschaftlichen Landesversorgung als lebenswichtig gilt, wird
durch den Bundesrat bestimmt.*® Die Auslegung dieses Begriffs gemiss dama-
liger Botschaft zum heutigen LVG, wonach lebenswichtig Glter und Dienstleis-
tungen seien, welche unmittelbar oder im Rahmen wirtschaftlicher Prozesse zur
Uberwindung schwerer Mangellagen notwendig seien, diirfte als breit gelten.5°
Es gilt angesichts der bestehenden Ressourcenlage und Gefahrenanalysen

rechtzeitig die richtigen Prioritdten zu setzen, wobei die WL wiederum auf eine

8 Art.1LVG.
9 AUWL-02-20-21-047.
%0 AUWL-02-20-21-047.
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reibungslose interdisziplindre und verwaltungsverstrebte Zusammenarbeit ange-

wiesen ist.

Branchenspezifisch kdnnen lebenswichtige Giiter in allgemeiner Weise kategori-

siert werden. So zdhlen dazu insbesondere Energietréger sowie alle dazu bené-

tigten Produktions- und Betriebsmittel; Nahrungs-, Futter- und Heilmittel sowie

Saat- und Pflanzgut; andere unentbehrliche Giiter des taglichen Bedarfs; sowie

Roh- und Hilfsstoffe fiir die Landwirtschaft, die Industrie und das Gewerbe. Dabei

wird der erfiillenden Verwaltungseinheit, konkret der WL (BWL), grundsétzlich

und richtigerweise geniigend Spielraum zur konkreten Umsetzung des Auftrags

gelassen.

Als lebenswichtige Dienstleistungen werden insbesondere Transport und Logis-
tik; Information und Kommunikation; die Ubertragung und Verteilung von Ener-
gietragern und Energie; die Gewéahrleistung des Zahlungsverkehrs sowie die La-

gerhaltung von Gitern und die Speicherung von Energie qualifiziert. Zu den le-

 benswichtigen Dienstleistungen gehdren auch die dafiir benétigten Betriebsmittel

und Ressourcen.’! Die offene Begriffsdefinition mit bloss grundsatzlicher Grup-

pierung macht Sinn.

St Art.4LVG.
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In Verordnungen wird die obligatorische Pflichtlagerhaltung als lebenswichtig ein-
gestufter Glitergruppen wie Lebens- und Futtermittel, Dingemittel, Arzneimittel

sowie Treib- und Brennstoffe geregelt.

Es ist nicht notwendig, wie es verschiedentlich in der Vernehmlassung zum revi-
dierten LVG angeregt wurde®, lebenswichtige Giiter und Dienstleistungen im
Gesetz in einem abschliessenden Katalog aufzuzshlen: Ein Gesetz muss begriff-
lich und thematisch so weit gefasst sein, dass es auf Jahre hinaus wirtschaftliche
oder gesellschaftliche Entwicklungen zu erfassen vermag und kurzfristige Ande-
rungen auf Gesetzesstufe vermieden werden kénnen. Aus diesen Griinden
macht es Sinn, auf die Aufnahme spezifischer Giiter (wie beispielsweise damals
erwahntes Saatgut oder Setzlinge) in den Katalog zu verzichten. Diese Rege-
lungsdichte wird erst auf Verordnungsstufe erreicht und umgekehrt ist aus geset-
zestechnischer Sicht nicht notwendig, dass fiir das daraus abgeleitete Verwal-

tungshandeln detaillierter legiferiert wird.53

Als schwere Mangellage definiert das LVG54 eine erhebliche Gefahrdung der

wirtschaftlichen Landesversorgung mit unmittelbar drohenden, grossen

52 AUWL-02-20-21-047.
%8 AUWL-02-20-21-047.
% Art.2LVG.
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volkswirtschaftlichen Schaden oder erheblicher Stérung der wirtschaftlichen Lan-
desversorgung. Von einer schweren Mangellage kann nur gesprochen werden,
wenn Versorgungsengpésse das ganze Land oder grosse Teile davon betreffen.
Versorgungsprobleme in einem begrenzten Gebiet oder bei einzelnen Firmen fal-
len gruﬁdsétzlich nicht darunter, ausser sie seien von grosser volkswirtschaftli-
cher Bedeutung, also systemrelevant.55 Ebenso wenig ist ein blosser Preisan-
stieg ein hinreichendes Indiz fiir eine Mangellage. Hingegen spielt die Marktstruk-
tur fir die Beurteilung einer Mangellage eine wichtige Rolle, da eine Versor-
gungsleistung an Bedeutung gewinnt, je weniger Anbieter sich den Markt flir ein
lebenswichtiges Gut oder eine lebenswichtige Dienstleistung teilen. Entschei-
dend ist, ob fiir solche Giiter oder Dienstleistungen Substitutionsmdglichkeiten
bestehen.5 Dieser Auslegung des Gesetzeswortlauts geméss Botschaft zum

LVG kann sachlogisch gefolgt werden.

Die Bestimmung der Lebenswichtigkeit von Versorgungsleistungen ist eine poli-
tische Frage und entscheidet sich letztlich daran, was Staat und Wirtschaft zu

leisten bereit und in der Lage sind. Auch die Beurteilung, ob eine schwere

55 AUWL-02-20-21-047.
% AUWL-02-20-21-047.
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Mangellage vorliegt und deshalb Interventionsmassnahmen anzuordnen sind, ist

letztlich ein nach den konkreten Umsténden zu treffender Ermessensentscheid®”.

Dies gilt ebenfalls fiir die Frage der Bestimmung der Quantitét beziehungsweise
des Umfangs der Verfiigbarkeit eines als lebenswichtig qualifizierten Guts oder
einer solchen Dienstleistung. Dabei hat die WL mit dem entsprechenden Gut im
Sinne einer Grundversorgung die Landesversorgung zu sichern, bis die schwere
Mangellage Giberwunden ist (Art. 4 Abs. 1 LVG folgend). Wo dies aus faktischen,
politischen respektive konomischen Griinden nicht mdglich ist oder die WL von
mangelnden Kompetenzen ausgehen wirde, hat die WL aufgrund der ihr damit
Uberbundenen Garantenstellung die Frage einer allfallig mangelnden Grundsi-
cherung stufengerecht zu eskalieren und mit anderen méglichen Bundesamtern

und/oder Departementen zu koordinieren.5®

57 AUWL-02-20-21-047.

%  Siehe zur Frage der Ethanolhaltung und der Maskenbeschaffung auch
hachfolgend Ziffer 4, litera b), Management der Folgemassnahmen.
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BWL und Milizorganisation®®

- Milizkérper als Besonderheit

Zur Sicherung des Funktionierens der WL bestimmt das LVG Fachbereiche, wel-
che insbesondere mit Exponenten der Privatwirtschaft besetzt sind. Gemiss Bot-
schaft zum LVG wurde hervorgehoben, dass die Fachbereiche aus Experten der
Wirtschaft, des Bundes, der Kantone und der Gemeinden besetzt sind.%® Das ist
im Sinne einer erwiinschten Vernetzung und der Effizienz der Vorgehensweise

der WL ein nachvoliziehbarer Ansatz.»61

Der Begriff der «Fachbereiche» ist mit der Milizorganisation der WL-Organisation
in Verbindung zu bringen. In diesem Milizsystem wirken Fachleute aus der Pri-
vatwirtschaft und der Verwaltung freiwillig mit bei der Versorgung des Landes mit

lebenswichtigen Giitern und Dienstleistungen. Die Fachbereiche sind in Stabs-

und Dienststellen sowie Abteilungen, Sektionen und Gruppen gegliedert. Der

Bundesrat bestimmt die Fachbereiche. Zur Grundversorgung gehdren die

% Untersuchungsgegenstand geméss Untersuchungsauftrag, AUWL-01-

20-43-001, Ziffer 2.1, litera a sowie Ziffer 2.2.
60  AUWL-02-20-21-047.

6 Siehe dazu auch nachfolgend Ziffer 4, litera a)iii, Notwendigkeit der Milizor-
ganisation.
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definierten Fachbereiche Erndhrung, Energie und Heilmittel, zur Infrastruktur die
Fachbereiche Logistik, Industrie und IKT. Die Fachbereiche unterhalten standige
Geschattsstellen, die mit Mitarbeitern des BWL besetzt sind.52 Gemiss Botschaft
handelt es sich bei den Geschéftsstellen demnach um eine Supportfunktion flr

die WL.

- Aufgaben der Fachbereiche

Zu den Aufgaben der Fachbereiche gehdrt es®?, Vorbereitungsmassnahmen zu
treffen, damit die wirtschaftliche Landesversorgung im Fall einer unmittelbar dro-
henden oder bereits bestehenden schweren Mangellage sichergestelit werden
kann. Die Fachbereiche sorgen dafiir, dass die Vorbereitungsmassnahmen den
Wettbewerb nicht verzerren.® Dabei stellt sich die Frage einer effektiven Kon-
trolle der Fachbereiche bei der Umsetzung dieses Erfordernisses zur Verhinde-
rung einer Wettbewerbsverzerrung. Im Rahmen der Untersuchung wurde geltend
gemacht, dass sich der Markt diesbeziiglich grundsatzlich und bei Missbriuchen

selbst kontrolliert und das Risiko eines Missbrauchs entsprechend minimiert ist.65

62 AUWL-02-20-21-047.

6 Siehe unter anderem Art. 6 LVG.
8  At.5LVG.

8  AUWL-05-20-01-013.
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Diesem Argument kann bedingt zugestimmt werden, da in einem gesund funkti-
onierenden und freien Markt Mitbewerber versucht sind, unlautere Vorteile zu
unterbinden. Dennoch besteht ein nicht zu unterschatzendes Risiko, dass ganze
Branchen in Absprache agieren kénnten. Dem folgend sind Mechanismen inner-
halb der WL zu implementieren, welche das Risiko eines mdglichen Missbrauchs

begrenzen.%¢

Der Bundesrat sorgt gemass Art. 5 Abs. 3 LVG zur Erfiillung des verfassungs-
massigen Grundauftrags flr die Koordination zwischen den Departementen. Die
Federflihrung kliegt dabei beim WBF. Voraussetzung dafiir ist selbstredend, dass
der Bundesrat {iber die notwendigen Informationen verfigt, um im Eskalationsfall

interdepartemental zu agieren.

Reichen die freiwilligen Massnahmen der Wirtschaft nicht aus, so kann der Bun-
desrat Unternehmen, die flr die wirtschaftliche Landesversorgung von besonde-
rer Bedeutung sind, verpflichten, Vorkehrungen zur Sicherstellung ihrer Produk-
tions-, Verarbeitungs- und Lieferbereitschaft zu treffen, insbesondere technische
und administrative Massnahmen vorzubereiten. Dies im Sinne des erwahnten
Subsidiaritatsprinzips des verwaltungsmaéssigen Eingriffs in verfassungsmassig

garantierte Rechte. Damit wird das Ziel verfolgt, die Resilienz der Versorgungs-

66  Siehe nachfolgend Ziffer 4, litera a)fiii, Governance und Compliance.
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infrastrukturen zu erhdhen. Es wird auf dem Gebiet der WL versucht, den Eintritt
einer schweren Mangellage méglichst zu verhindern beziehungsweise ihren Ein-
trittszeitpunkt hinauszuschieben, das Schadensausmass zu minimieren und die
Wiederherstéllung der Normalsituation zu beschleunigen. Betreiber solcher Inf-
rastrukturen, welche mit ihren Dienstleistungen massgebend zur sicheren Ver-
sorgung des Landes beitragen, sorgen dafiir, dass sie auch in einer Krise hand-

lungsfahig bleiben.s”

- Branchenvereinbarungen

Einzelne Wirtschaftszweige haben sich zur Sicherung ihrer lebenswichtigen Ver-
sorgungsleistungen mit Branchenvereinbarungen freiwillig zusammengeschlos-
sen, was angesichts des beschriebenen Subsidiaritatsprinzips Sinn macht, so ist
solchen Vereinbarungen im Sinne der Schweiz-typischen Selbstregulierung

grundsatzlich Vorzug vor staatlich angeordneten Massnahmen zu geben.

Erkannt wurde bereits in der Botschaft zum LVG, dass ein solches System auch
Schwachpunkte aufweist: So kann niemand gezwungen werden, sich an einer
Vereinbarung zu beteiligen, weshalb die erwéhnte Gefahr von Wettbewerbsver-

zerrungen kontrolliert werden muss.%® Zudem gestaltet sich in einer Krise die

§  AUWL-02-20-21-047.
6 AUWL-02-20-21-047.
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rasche Durchsetzbarkeit beschlossener Massnahmen gegeniiber nicht mitwir-
kenden Partnern mit den Mitteln des Privatrechts schwierig. Solche Vereinbarun-
gen konnen durch den Bundesrat deshalb fiir allgemeinvefbindlich erklart wer-
den, um auf diese Weise aussenstehende Unternehmen zu verpflichten.®® Es
handelt sich somit auch hier um ein ausbalanciertes System zur Beriicksichti-
gung der unterschiedlichen Interessenslagen unter Beriicksichtigung einer ver-

haltnismassigen Vorgehensweise.

Branchenvereinbarungen werden grundsétzlich zwischen Unternehmen und
ohne Beteiligung der WL-Organisation (oder anderer Bundesstellen) abgeschlos-
sen. Die WL-Organisation kann zwar koordinierend und unterstiitzend mitwirken,
die Vereinbarung wird aber von der betreffenden Wirtschaftsbranche initiiert und
abgeschlossen. Die Unterzeichner verpflichten sich im Rahmen der Selbsthilfe

zur Einhaltung von (Branchen-)Standards oder zur Umsetzung von Massnahmen

im Hinblick auf einen Krisenfall.”

6  Siehe Art. 6 LVG zu der Méglichkeit der Allgemeinverbindlicherkldrung von
Branchenvereinbarungen. Als Voraussetzung nennt das Gesetz unter an-
derem die Zustimmung einer qualifizierten Mehrheit der Unternehmen des

betreffenden Wirtschaftszweigs, die Ubereinstimmung mit den Versor-
gungszielen des Bundes, die Gewahrleistung der Rechtsgleichheit etc.

0 AUWL-02-20-21-047.
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- Vorratshaltung als strategische Lagerhaltung

Eine weitere wesentliche Saule der WL zur Sicherung der Grundversorgung ist
das Instrument der Vorratshaltung”!. Ist es aufgrund eines Krisenereignisses
nicht mehr méglich, die Nachfrage nach lebenswichtigen Giitern iiber den Markt
zu befriedigen, werden bei Bedarf die an Lager gehaltenen Vorrite lebenswich-

tiger Giter freigegeben.

Zur Vorratshaltung verpflichtet sind Unternehmen, welche die lebenswichtigen
Waren produzieren oder damit handeln. Auf diese Weise sind die Waren im Ver-

teilnetz eingebettet und kénnen bei Bedarf rasch auf den Markt gebracht werden.

Pflichtlager sind das bekannteste und wichtigste Instrument der Vorratshaltung.
Ihre urspriingliche Ausgestaltung datiert in die Zeit vor dem Zweiten Weltkrieg
und wurde laufend den gewandelten wirtschaftlichen, politischen und rechtlichen
Anforderungen angepasst. Nach dem Ende des Kalten Krieges wurden die

Pflichtlager erheblich reduziert.”

Das System der Pflichtlagerhaltung hat sich im Grundsatz bewahrt. Die Struktur

des Gesetzes im Abschnitt liber die Vorratshaltung wurde im Vergleich zur

" At 7LVG.
2 AUWL-02-20-21-047.
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friheren Regelung jedoch gestrafft.”? Im Rahmen der Vernehmlassung zum re-
vidierten LVG wurde mehrfach angeregt, vom als veraltet empfundenen Begriff
der «Pflichtlagerhaltung» zum moderneren Ausdruck «strategische Lagerhal-
tung» zu wechseln.”* Selbstverstandlich handelt es sich bei der Pflichtlagerhal-
tung um eine strategische Lagerhaltung, wobei die eigentliche Namensgebung

fiir die inhaltliche Ausgestaltung dieses Instruments nicht relevant ist.

Der Bundesrat kann bestimmte lebenswichtige Giter der Vorratshéltung unter-
stellen. Das BWL schliesst mit den betroffenen Unternehmen einen Vertrag tber
die Vorratshaltung solcher Giiter ab. Kommt ein Vertrag innert niitzlicher Frist
nicht zustande, so verfiigt das BWL den Vertragsabschluss. Zudem kann der
Bundesrat die Einfuhr von Gltern, die der Vorratshaltung unterstelli sind, der Be-
willigungspflicht unterstellen. Auch hier zeigt sich die verhaltnismassige Effizienz
einer solchen Regelung, vorausgesetzt, der Bundesrat wird rechtzeitig Uber die

Notwendigkeit und den Bestand von Vorréten informiert.

Die Uberpriifung der Bedarfsdeckung der an Pflichtlager gehaltenen Produkte
und die Vorgabe des Sortimentes sind standige Aufgaben der WL-Organisation,

wobei mit den betroffenen Wirtschaftszweigen Vorschldge ausgearbeitet werden.

7 AUWL-02-20-21-047.
4  AUWL-02-20-21-047.
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Das WBF legt aufgrund der Lagebeurteilung die Bedarfsdeckung oder die Menge
und die Qualitat der Vorrate fiir die betreffenden Gliter fest. Als Bedarfsdeckung
gilt die Zeitspanne, wahrend der ein Pflichtlager den durchschnittlichen Inland-
verbrauch abdecken soll. Ist der Durchschnittsverbrauch als Messgrésse zur Be-
stimmung der Bedarfsdeckung nicht geeignet — zum Beispiel bei Heilmitteln zur
Pandemiebekampfung —, definiert das WBF nach Konsultation der entsprechen-

den Experten’ die Mengen.™

Aufgrund der sich regelméssig andernden sicherheitspolitischen und wirtschaft-
lichen Lage filhren die Fachbereiche der WL-Organisation in Zusammenarbeit
mit den Pflichtlagerorganisationen Marktbeobachtungen durch. Diese dienen als
Steuerungsinstrument zur Beurteilung, ob Anpassungen von bestehenden
Pﬂichtlagen/véren und -mengen (Sortimentsanpassung, Aufbau, Abbau) notwen-
dig sind, oder ob ein Produkt neu der Lagerhaltungspflicht zu unterstellen ist.
Dabei stehen Analysen betreffend die Lebenswichtigkeit, Substitutibnsméglich-
keiten, Versorgungsstrukturen und -risiken eines bestimmten Gutes sowie die
Prifung der Effizienz der Pflichtlagerhaltung im Vordergrund der Beurteilung.””

Damit ist ebenfalls gesagt, dass im Fall einer sich abzeichnenden Unterdeckung

7 AUWL-05-20-01-013.
" AUWL-02-20-21-047.
7 AUWL-02-20-21-047.



(76)

(77)

-60 -

von lebenswichtigen Giitern die Problematik zu korrigieren und falls notwendig

Zu eskalieren ist.

Unternehmen, die sich mit Vertrag zur Vorratshaltung verpflichtet haben, miissen
ein Lager anlegen (Pﬂichtl;ager). Wird die Lagerpflicht teilweise oder vollstandig
an einen geeigneten Dritten {ibertragen, so schliesst das BWL mit dem Dritten
einen separaten Pflichtlagervertrag iiber die entsprechenden Lagermengen ab.
Ist es zur Nutzung bestehender Kapazitéten oder zum Bau von Lagerraum oder
von Anlagen fiir Pflichtlagerwaren notwendig, so erteilt das WBF das Enteig-

nungsrecht (das Verfahren richtet sich nach dem Enteignungsgesetz).’®

- Garantiefonds und Aufsicht

Bilden Wirtschaftszweige zur Deckung der Lagerkosten und zum Ausgleich von
Preisschwankungen auf Pflichtlagerwaren zweckgebundene private Sonderver-
mdgen (Garantiefonds), so miissen diese von einer privaten Tragerschaft und
getrennt von deren Vermdgen verwaltet werden.” Das BWL beaufsichtigt die
Garantiefonds und ihre Trégerschaften. Werden Mittel eines Garantiefonds nicht
zweckentsprechend verwendet oder besteht ein Missverhaltnis zwischen den er-

hobenen Beitrdgen und den bendtigten Mitteln, so ordnet das BWL die

8 Art. 11 LVG.
% Art. 17 LVG.
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erforderlichen Anpassungen an.®® Der Bund gewéhrt den darlehensgebenden
Banken Garantien fiir die Finanzierung der Pflichtlagerwaren und der Waren der

ergénzenden Pflichtlagerhaltung.8?

BWL und WBF

Die Eingliederung der WL in das Departement fiir Wirtschaft, Bildung und For-
schung (WBF) ist im Detail auf Verordnungsstufe (VWLV) fixiert.32 Im LVG ist
statuiert, dass der Bundesrat die Fachbereiche beauftragt, Vorbereitungsmass-
nahmen zu treffen, damit die WL im Fall einer unmittelbar drohenden oder bereits
bestehenden schweren Mangellage sichergestelit werden kann. Dabei liegt die
Federfuhrung zur Koordination zwischen den Departementen beim WBF.83
Gleichzeitig liegt es am WBF, fiir jedes lebenswichtige Gut, das der Bundesrat
der Vorratshaltung unterstellt hat, jeweils fiir eine bestimmte Periode die Bedarfs-
deckung oder die Menge und die Qualitit festzulegen.® Aufgrund der engen Ver-

knilipfung der WL zu wirtschaftlichen Fragestellungen herrschte im Rahmen der

80 Art. 20 LVG.
8 Art. 20 LVG.
8 Art. 1 VWLV.
8 At.5LVG.
&  Art.9LVG.
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Untersuchung grundsétzliche Einigkeit, dass zwar Alternativen zum WBF durch-
aus priifenswert seien, schlussendlich aus dem genannten Grund’die jetzige Re-
gelung jedoch sinnvoll ist.25 Dieser Ansicht kann gefolgt werden, zumal umge-
kehrt keine zwingenden Griinde erforderlich erscheinen, um vom geltenden Kon-

zept abzuweichen.
Delegierter fiir wirtschaftliche Landesversorgung und Aufgabenbereich®

- Leitung der WL im Nebenamt

Die Leitung der WL wird durch einen Delegierten wahrgenommen, der im Neben-
amt tatig ist.%” Die Institution des Delegierten wurde bei der letzten Revision des
LVG beibehalten. Nach wie vor ist vorgesehen, dass der Delegierte das BWL
nebenamtlich leitet. Vereinzelt wurde in der Vernehmlassung die Vorgabe kriti-
siert, dass der DWL aus der Wirtschaft stammen miisse. Auch die nebenamtliche |

Tatigkeit wurde teilweise als unzweckmassig empfunden.®

8  AUWL-05-20-01-001 ff.

8  Untersuchungsgegenstand geméss Untersuchungsauftrag, AUWL-01-
20-43-001, Ziffer 2.1, literae a und ¢, sowie Ziffer 2.5.

8  Art. 2 VWLV.
8  AUWL-02-20-21-047.
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Delegierte sollen als Verbindungspersonen zwischen Behdrden und Wirtschaft
ihr Beziehungsnetz und ihre Erfahrung in den Dienst der WL-Organisation ein-

bringen.8®

- Aufgabenbereich

Der Aufgabenbereich des Delegierten umfasst neben der Leitung des Bundes-
amtes auch die Leitung der Fachbereiche. Ausserdem liegt die Verantwortung
fir die gesamten Vorbereitungsmassnahmen beim DWL. Die Organisation der
WL mit rund 240 Kaderleuten aus Privatwirtschaft und verschiedenen Verwal-
tungszweigen bilden die Milizorganisation unter der Fiihrung des Delegierten. Die
Geschéftsordnung BWL statuiert, dass die Leitung der WL dem Delegierten ob-

liegt, er dabei von den Fachbereichsleitern unterstiitzt wird.%°

Geméss LVG legt der Delegierte die Ziele und Priorititen der Organisation der
WL fest; er koordiniert die Tatigkeit der Vollzugsorgane und erteilt ihnen Weisun-
gen. Der DWL stellt die Verbindungen zwischen den Organen der WL, den Or-

ganisationen der Wirtschaft und den Unternehmen sicher. Er legt die

8 AUWL-02-20-21-047.
% AUWL-02-20-21-012.
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Organisation des BWL und der Fachbereiche fest. Die Fachbereichsleiter sind

vorgangig anzuhéren.®!

Dem DWL unterstellt sind das BWL als vollamtliches Stabsorgan, die Fachberei-
che sowie andere Bundesstellen, soweit sie Aufgaben der wirtschaftlichen Lan-
desversorgung erflillen.%2 Rechtlich ist der Fiihrungsbereich des Delegierten da-
mit breit definiert. Der DWL kann die in Art. 8 VWLV genannten Bundesstelien
mit Aufgaben der WL beauftragen.®® Soweit die Stellen nach Absatz 1 Aufgaben
der WL wahrnehmen, sind sie den Fachbereichen gleichgestellt und unterstehen

dem DWL. Der DWL kann weitere Bundesstellen zur Mitarbeit heranziehen.

Der DWL verfiigt damit tiber eine sehr breite Aufgabenpalette, gepaart mit der

beschriebenen Gesamtverantwortung fiir das Funktionieren der WL der Schweiz.

9 At.5LVG.
%2 Art. 2 VWLV.

% Es handelt sich konkret um das Staatssekretariat fiir Wirtschaft; das Bun-
desamt fur Landwirtschaft; das Bundesamt fiir Gesundheit; das Schweize-
rische Heilmittelinstitut; das Bundesamt flir Lebensmittelsicherheit und Ve-
terindrwesen; die Armeeapotheke; die Eidgendssische Zollverwaltung; das
Bundesamt fir Umwelt; das Bundesamt fiir Verkehr; das Bundesamt fiir
Strassen; das Bundesamt fur Zivilluftfahrt; das Bundesamt fiir Kommunika-
tion; das Bundesamt fir Energie; das Informatiksteuerungsorgan Bund; den
Preisliberwacher.
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Vor diesem Hintergrund scheint dringlich zu priifen, ob ein DWL in einem redu-

Zierten Pensum solchen Pflichten {iberhaupt nachkommen kann.%

Erweiterte Supportfunktion des BWL

Unterstltzt wird das Milizkader durch das BWL, geméss gesetzgeberischem Wil-
len hat das BWL damit eine Supportfunktion inne (siehe aber ebenfalls oben ge-
nannte Kontrollaufgaben)®. Detailliert sind die Aufgaben des BWL auf Verord-
nungsstufe®, wonach das BWL fiir die Leitung und Koordination der Rechtset-
zungsarbeiten, den Erlass von Verfiigungen, soweit dies vom Gesetz und den
Ausfihrungsbestimmungen nicht den Organisationen der Wirtschaft oder den
Fachbereichen (bertragen ist, die Behandlung von Beschwerden gegen Verfii-
gungen nach Artikel 46 Abséatze 1 und 3 LVG sowie die Fiihrung von Rechtsstrei-
tigkeiten, das Pflichtlagerwesen, alle finanziellen und administrativen Angelegen-
heiten der WL, die Oﬁentlichkéitsarbeit, die Planung von Massnahmen der WL,
die Ausbildung von Personen, die an der WL mitwirken, die Koordination der Zu-
sammenarbeit mit anderen Stellen des Bundes, namentlich der Armee, dem Be-

vilkerungsschutz und anderen Organen der Sicherheitspolitik, die Koordination

% Siehe nachfolgend Ziffer 4, litera a)/iii, Fiihrungsstruktur mit Delegiertem im
Nebenamt.

%  Siehe oben und AUWL-02-20-21-047.
% Art. 6 VWLV.
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internationaler Angelegenheiten im Bereich der WL sowie die Aufsicht tiber die
Vorbereitungen und den Vollzug von Masshahmen durch die Kantone und die

Organisationen der Wirtschaft zustandig ist.

Es unterstiitzt die Fachbereiche insbesondere durch administrative Dienstleis-

tungen und die Vermittiung von Informationen.

Das Aufgabengebiet der BWL geht damit geméss diesem Pflichtenheft wesent-
lich weiter als die blosse Unterstiitzung der Miliz der WL, unter anderem hat diese
Aufsichtsfunktionen inne, was zu einer strukturellen Kompetenzverlagerung in-
nerhalb der WL fiihrt. Es kann damit von einer erweiterten Supportfunktion des
BWL gesprochen werden, wobei eine solche Durchmischung von Verantwortlich-
keiten und Kompetenzen zwischen Milizkérper und BWL bei ungeniigender In-
struktion und Kontrolle zu Unklarheiten und damit risikobehafteten Prozessen

fuhren kann.%7

%7 Siehe dazu nachfolgend Ziffer 4, litera a)/iii, Verhéltnis Geschéftsstelle zu
Milizkorper.
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Fachbereiche und Geschéftsstellen®®

- Aufgaben der Fachbereiche

Die Fachbereiche sind zustandig flir das Einbringen und Nutzen von Fachwissen
und Erfahrungen aus der Wirtschaft sowie wirtschaftlichen Beziehungen fiir die
WL, die Vermittlung von Fachwissen, die periodische Lagebeurteilung sowie die

Vorbereitung und den Vollzug von Vorschriften und Massnahmen der Organisa-

tion der WL. Sie beobachten und analysieren laufend die Entwicklung der WL.

Fur die folgenden Fachbereiche gelten die nachstehenden Zustandigkeiten: Er-
nahrung: Nahrungsmittel und landwirtschaftliche Produktionsmittel; Energie: fos-
sile Brenn- und Treibstoffe, Elektrizitit, Energieholz und Trinkwasser; Heilmittel:
Heilmittel fiir die Human- und Veterindrmedizin; Logistik: Land-, Wasser- und
Luftiransporte sowie Logistiksysteme; Industrie: industrielle Hilfsstoffe, nament-
lich Verpackungsmaterialien; Informations- und Kommunikationstechnologie:

Dateniibertragung, -sicherheit und -verfiigbarkeit.9®

%  Untersuchungsgegenstand gemiss Untersuchungsauftrag, AUWL-01-
20-43-001, Ziffer 2.2, literae a, b und c.

% Art. 8 VWLV.
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- Verhaltnis zu den Geschéfisstellen

Zur Erfiillung der Aufgaben der Fachbereiche stehen denselben vollamtliche Ge-
schéftsstellen zur Verfligung.1% Die letztgenannten sind administrativ dem BWL

zugeordnet und unterstehen den Fachbereichsleitern. %!

Das Verhaltnis zwischen Fachbereich und Geschaftsstelle ist auch in der Ge-
schéftsordnung BWL geregelt, wonach die Geschéftsstellen als Stabsorgane die
Fachbereiche unterstiitzen, diese aber gemeinsam die Verantwortung fur die
Versorgung des Landes im Fall einer schweren Mangellage tragen, der die Wirt-
schaft nicht selber zu begegnén vermag.'%2 Eine solche eigentliche Unscharfere-
gelung (Vermischung von Supportfunktion und gleichzeitige Einbindung in die
Verantwortung) mag zwar fiir den Einzelfall gentigend professionellen Gestal-
tuﬁgspieiraum bieten, birgt ‘aber gleichzeitig die Gefahr von unklaren Kompeten-
zen (und damit Verantwortlichkeiten) zwischen Geschéftsstellen und Fachberei-

chen mit entsprechend risikoanfalligen Strukturen.

100 Art. 2 VWLV.
01 Art. 2 VWLV.
102 AUWL-02-20-21-012.
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-  Geschéftsordnungen der Fachbereichsleiter

Die Fachbereichsleiter erarbeiten eine Geschaftsordnung fir ihren Fachbereich
und unterbreiten diese dem DWL zur Genehmigung.'® Die Fachbereichsleiter
fihren ihre Fachbereiche und befolgen die Weisungen des DWL und unterstehen

seiner Aufsicht.104

Fir den Fachbereich Erndhrung besteht beispielsweise eine elaborierte Ge-
schaftsordnung, welche Aufgaben und Kompetenzen der Milizangehérigen in
diesem Bereich definiert. Zum Verhaltnis des Fachbereichs zur Geschéftsstelle
halt diese Geschéftsordnung fest'%, dass die Geschéftsstelle den Leiter des
Fachbereichs in der Fiihrung des Fachbereichs unterstiitzt und ihm in fachtech-
nischen Belangen direkt unterstellt ist. Sie unterstitzt die Abteilungen insbeson-
dere in der Koordination ihrer Arbeiten im Gesamtrahmen der WL. Sie stellt die
Verbindung zwischen dem Fachbereich und dem BWL sicher und unterstiitzt das
BWL z.B. durch Abklarungen, Stellungnahmen, Dokumentationsbeitrage, Pro-
jektarbeiten und Ausbildungsveranstaltungen. Sie bildet die zentrale Anlauf- und
Koordinationsstelle aller Organe und Organisationseinheiten des Fachbereichs

(...). Sie erarbeitet und entwickelt zusammen mit den Abteilungen die Strategie

103 Art. 2 VWLV.
104 AUWL-02-20-21-012.
105 AUWL-02-20-21-012.
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des Fachbereichs und leistet Vorarbeit zur Erstellung von Bewirtschaftungskon-
zepten sowie Durchfiihrungsgrundlagen und koordiniert diese Arbeiten. Sie be-
treibt Schulungen gegeniiber Angehdrigen der Kaderorgénisation der WL, den
Kantonen und weiteren Beteiligten und Interessierten. Sie vertritt die Interessen
des Fachbereichs gegen aussen und hélt die nétigen Kontakte zu weiteren Stel-

len aufrecht.

Dem Leiter der Geschiéftsstelle obliegen die Geschéftsfiihrung des Fachbereichs
und die Administration. Er bereitet die Geschéfte des Fachbereiches zum Ent-
scheid vor und ist fiir die Umsetzung der operationellen Ziele zusténdig. Er vertritt

den Fachbereich in der Geschéftsleitung des BWL..16

Fir ihre Arbeit als Milizkader unterstehen diese direkt oder sinngeméss den Best-
immungen des Bundespersonalgesetzes und des Verantwortlichkeitsgesetztes.
Dies insbesondere bezliglich der Wahrung der Interessen des Bundes, der Amts-
verschwiegenheit sowie der entsprechenden Verantwortlichkeit. In Bezug auf
Ausstandsfragen hélt die Geschaftsordnung fest, dass bei Anschein der Befan-
genheit in den Ausstand zu treten ist. Die besondere Beziehungsnihe zu (juristi-
schen) Eersonen, die an einem Geschéfts- oder Entscheidungsprozess beteiligt

sind, gilt als Befangenheitsgrund. Mitglieder legen nicht vermeidbare

106 AUWL-02-20-21-047.
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Befangenheitsgriinde den Vorgesetzten rechtzeitig offen, welche in Zweifelsfil-

len Gber den Ausstand entscheiden. 197

Umgekehrt bedeutet die rechtslogische Unterstellung unter das Bundespersonal-
recht (direkt beziehungswefse analog), dass der Bund (und damit der Steuerzah-
ler) fir das Handeln der WL haftet und fiir Schadensfille aufkommen muss.1%8
Entsprechend haben sich die Angehdrigen des Milizkérpers zwingend an den

geltenden Anforderungen von Governance und Compliance zu orientieren.10®

Fir die Fachbereichsleiter sind zudem Pflichtenhefter definiert, worin Rechte und
Pflichten nochmals definiert sind."® In wesentlicher Weise ist darin unter dem
Titel «Amtsgeheimnis» bestimmt, dass Kadermitglieder ausschliesslich als Ex-
perten fiir die WL arbeiten und nicht noMendigemeise die Anliegen ihrer Unter-
nehmen oder Dritter vertreten. Bei Interessenkonflikten treten sie im Einzelfall in

den Ausstand. "

107 AUWL-02-20-21-012.

1% Siehe in diesem Zusammenhang die bekannte Fragestellung um die Ab-

wicklung der Biirgschaften HSS.
109 Siehe nachfolgend Ziffer 4, litera a)/iii, Governance und Compliance.
110 Siehe AUWL-02-20-22-001 ff.
" AUWL-02-20-22-001, Ziffer 4.5.
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Die Geschéftsordnung BWL bestimmt die Aufgaben der Fachbereichsleiter in der
normalen Lage wie folgt: Verantwortung fiir Lage- und Risikobeurteilung sowie
periodische Berichterstattung, Monitoring der fachbereichsspezifischen Markte
und Versorgungslage, Beratung des DWL in allen Fragen der Versorgung, Defi-
nition der fachbereichsspezifischen Versorgungsziele nach der Versorgungsstra-
tegie des DWL, Vorbereitung von Massnahmen zur Krisenbewaltigung, Vorbe-
reitung und Vollzug von Resilienzmassnahmen, Einbringen und Verwerten von
Kenntnissen, Erfahrungen und Beziehungen der Wirtschéft, Fihrung der Ge-
schéftsstellen in den fachlichen Belangen etc.'? In ausserordentlichen Lagen
sind die Fachbereichsleiter verantwortlich flr den Vollzug von Bewirtschaftungs-

massnahmen; Instruktion und Uberwachung weiterer Vollzugsorgane etc.1®

Das WBF regelt nach Anhéren des Eidgendssischen Finanzdepartements die fi-
nanzielle Entschédigung von Kaderangehdrigen, die nicht vom Bund angestelit

sind.114

12 AUWL-02-20-21-012.
13 AUWL-02-20-21-012.
A AVWLY.
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- Ernennung der Milizkader

Das WBF ernennt auf Antrag des DWL die Fachbereichsleiter.’®> Der DWL er-
nennt fiir jeden Fachbereichsleiter einen Stellvertreter, die Leiter der Organisati-
onseinheiten der Fachbereiche. Die Fachbereichsleiter ernennen die weiteren
Angehdrigen der Fachbereiche. Sie kénnen die Leiter der Organisationseinheiten

damit beauftragen.

Auch aus dieser Konstellation ist die Machtfiille des DWL und demzufolge der
umfassende Verantwortungsbereich des DWL ersichtlich. Auf (betonterweise)
rein hypothetischer Basis wére eine solche Konstellation, zumindest in einem ge-

wissen Ausmass, durchaus fiir Missbrauch anféllig.11®

Fihrungsstruktur’?

- Delegierter und Stellvertretender Direktor

15 Art. 3 VWLV.

118 Siehe dazu nachfolgend Ziffer 4, litera a)/iii, Fiihrungsstruktur mit Delegier-
tem im Nebenamt.

17 Untersuchungsgegenstand geméss Untersuchungsauftrag, AUWL-01-
20-43-001, Ziffer 2.1, literae a und c, sowie Ziffer 2.5.
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Zur Flihrungsstruktur bestimmt die Geschéaftsordnung BWL, dass der DWL die
gesamte Organisation leitet; der DWL stammt aus der Wirtschaft. Die Stellvertre-

tung wird durch den Stv. Direktor des BWL wahrgenommen.118

Diese angedachte Aufgabenteilung stellt die WL in der Praxis in zweierlei Hin-
sicht vor Herausforderungen. So scheint die Stellvertretung des DWL - als Ver-
treter der Privatwirtschaft — durch den operativen Leiter der BWL als Verwal-
tungseinheit ein Bruch mit dem angedachten System zu sein.1® Z_udem ist die
Aufgabenteilung zwischen DWL und Stv. Direktor so angedacht, dass der DWL
strategische Aufgaben wahrnimmt, wahrend der Stv. Direktor operativ Aufgaben
umsetzt, was spatestens bei éinem langer andauernden Vertretungseinsatz des

Stv. Direktors zu einer Aufgabeninkongruenz fiihren kann. 120

- Fihrungssitzung dér WL

Eines der Instrumente zur Fiihrung der WL stellt die Flihrungssitzung WL dar, an

der unter anderem die Leiter der Fachbereiche, der stellvertretende Direktor und

8 AUWL-02-20-21-012.

19 Siehe oben Ziffer 4, litera a)/i, Delegierter fiir wirtschaftliche Landesversor-
gung und Aufgabenbereich.

120 Siehe auch Ziffer 4, litera a)fiii, Fiihrungsstruktur mit Delegiertem im Neben-
amt.
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die Leiter der Geschéftsstellen angehéren.'?! Die Fiihrungssitzung nimmt Fiih-
rungsaufgaben wahr, stellt die Koordination der Bewirtschaftungs- und Resilien-
zmassnahmen der einzelnen Fachbereiche sowie den Informationsaustausch

und die Meinungsbildung zwischen den Fachbereichen sicher.122

- Geschiéftsleitung des BWL

Zur Fi]hrungsorganisaﬁon des BWL halt die Geschaftsordnung fest'?, dass die
Geschéftsleitung das Filihrungsorgan des BWL darstelit. Ihr gehdren die dort ge-
nannten Personen / Funktionen an, wobei diese unter dem sténdigen Vorsitz des
Stv. Direktors tagt. Die Geschéftsleitung nimmt im Rahmen des BWL Fiihrungs-
aufgaben wahr und stellt die Koordination der Aufgaben der Organisationseinhei-
ten, den Informationsaustausch sowie die Meinungsbildung innerhalb des BWL
sicher. Im Einzelnen geht es um die Aufbereitung und die Analyse der vorhande-
nen Informationen zur allgemeinen oder spezifischen Versorgungslage der
Schweiz sowie die Sicherstellung des Austausches dieser Informationen zwi-

schen den Organen der WL, die Beratung und Antragstellung an den DWL auf

121 AUWL-02-20-21-012.
2 Sjehe zu weitere Kompetenzen AUWL-02-20-21-012.
125 AUWL-02-20-21-012.
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definierten Gebieten sowie die Beschlussfassung in den Gebieten Personal,

Rechnung, Budget und Finanzplan, Ressourcenallokation etc.'?4

Organigramm und Stellenbeschriebe

(106) Die beschriebene Zweiteilung des Verwaltungs- und Milizkérpers der WL wird in

deren Organigramm wie folgt dargestellt:125
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124 AUWL-02-20-21-012.

125 Siehe Homepage BWL, https://www.bwl.admin.ch/bwl/de/home/das-bwl/

organisation und fachbereiche.html, Organigramm, Stand 26. August
2020.
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Die einzelnen Funktionen in der WL sind teilweise durch Stellenbeschriebe pré-
zisiert. In derjenigen des DWL ist das Beschriebene wiederholt, wobei er bei ei-
nem Beschéftigungsgrad von 40 Prozent circa 30 Bundesangestellte und rund
250 Milizfunktiondre der Landesversorgung unterstellt hat. In seinem Verantwor-

tungsbereich untersteht die gesamte Organisation der WL .12

Im Stellenbeschrieb des Stv. Direktors ist unter anderem seine Verantwortlichkeit
fur die dem Amt (ibertragenen Pflichten, die Leitung des Amtes nach den Vorga-
ben des DWL sowie die Leitung und Koordination des téglichen Geschéfts gere-

gelt.'%

Aus dieser Abgrenzung des Aufgabenbereichs zwischen DWL und Stv. Direktor
ergibt sich eine gewisse Unscharfe in Bezug auf die angedachte Abgrenzung
betreffend operative und strategische Fragestellungen, wobei finalerweise der
DWL (richtigerweise) auch zu operativen Fragen die Gesamtverantwortung trégt
und damit ein Eingriff in die tagliche Fihrungsausrichtung des Stv. Direktors

moglich bleibt.128

126 AUWL-02-20-21-044.
127 AUWL-02-20-21-045.

128 Siehe nachfolgend Ziffer 4, litera a)/iii, Fihrungsstruktur mit Delegiertem im
Nebenamt.



(110)

(111)

-78-

Governance und Compliance'®

- Allgemeine Grundlagen

Fur die WL (auch fir die Angehérigen des Milizkérpers, welche durch den Bund
entibhnt werden'3%) und das BWL im Besonderen gelten die allgemeinen Best-
immungen der Bundesverwaltung zu Governance und Compliance. Diese
Grundsétze orientieren sich zumeist an den heute geltenden ethischen Stan-
dards und setzen gerade im Bereich von mdglichen Interessenskonflikten Gren-

zen.131

- Personelle Abdeckung

In der WL existiert in personeller Hinsicht die Funktion Leiter Recht und Compli-
ance, welche dem DWL sowie direkt dem Stv. Direktor unterstellt ist. Der Aufga-
benbereich beinhaltet die Leitung der Organisationseinheit Recht und Compli-
ance mit Aufgaben in der Qualitatskontrolle. Unter dem Titel Compliance bein-

haltet dies insbesondere die Sensibilisierung aller Mitarbeitenden des BWL fiir

12 Untersuchungsgegenstand gemass Untersuchungsauftrag, AUWL-01-
20-43-001, Ziffer 2.1, litera a sowie Ziffer 2.3, litera c.
130 Siehe oben Ziffer 4, litera a)/i, BWL und Milizkérper.

131 Siehe dazu auch nachfolgend Ziffer 4, litera a)/iii, Leittaden Compliance.
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ein ordnungsgemasses Verhalten und Handeln sowie eine Anlaufstelle fir Whist-

leblowing. 132

Jungeren Datums wurde ebenfalls die Funktion eines internen Controllers ge-
schaffen, dessen Aufgaben in der Geschéftsordnung fiir die interne Revision des
BWL geregelt sind.'®® Die interne Revision erbringt unabhangige und objektive
Prifungs- und Beratungs-Dienstleistungen in Bezug auf die WL. Dabei ist die

interne Revision administrativ direkt der Leitung des BWL unterstellt. 134

Solche Konstellationen sind (auf vorliegend hypothetischer Basis) erfahrungsge-
mass per se anfallig fir Einflussnahmen durch Direktvorgesetzte auf die Griffig-
keit von internen Kontrollen. So kann nur schon die faktische Unterstellung eines

Revisors unter die zu priifende Fiihrungsstruktur (der Revisor wird durch die

82 Sjehe auch AUWL-02-20-21-035.
133 AUWL-02-20-23-001.

13 AUWL-02-20-23-001, Ziffer 2.1: «Die IR BWL ist administrativ direkt der Lei-
tung des BWL unterstelit. Sie ist in der Erfiillung ihrer fachlichen Aufgaben
selbsténdig, unabhéngig und Gbernimmt keine operationellen Aufgaben.».

Der DWL fiihrte dazu aus, dass der interne Controller (interne Revision)
administrativ der Leitung des Bundesamtes fiir Landwirtschaft unterstelit
sei, AUWL-11-20-01-004.
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Leitung WL qualifiziert) zu unausgesprochenen Abhangigkeiten fuhren, welche

im Sinne von bestméglicher Governance zu vermeiden sind.!3

- Leitfaden Compliance

Das BWL verfiigt {iber einen Leitfaden Compliance aus dem Jahr 2017.'% Dieser
wiederholt die bekannten Grundsatze und verweist grundsatzlich ebenfalls auf
den Verhaltenskodex der Bundesverwaltung vom 15. August 2012. Betont wird
im Leitfaden die Eigenverantwortung samtlicher Mitarbeiter, die Integritat im Ge-
schéftsverkehr, nachhaltige Unternehmensfiihrung und Transparenz in der Be-
richterstattung. Ein Kapitel im Leitfadeﬁ widmet sich der Trennung von Unterneh-
mens- und Privatinteressen, wobei die Pflicht besteht, Interessenskonflikte offen
zu legen und in den Ausstand zu treten. Im Speziellen sind Situationen zu ver-
meiden, in denen personlichen Interessen, mit denen der WL in Konflikt geraten
kénnten. Die Stellung innerhalb der WL darf nicht zum persénlichen Vorteil oder
von nahestehenden Personen ausgenutzt werden, bei einem mdglichen Interes-
senskonflikt ist sofort der Vorgesetzte zu informieren, damit eine angemessene

Lésung gefunden werden kann. Eine solche Regelung entspricht damit den

135 Siehe nachfolgend nachfolgend Ziffer 4, litera a)/iii, Governance und Com-
pliance.

136 AUWL-04-20-32-001.
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geltenden Anforderungen an Good Governance in der Bundesverwaltung, frag-
lich ist jedoch, ob diese strikte Ausstandsregelung zum System der WL passt, in
welchem Angehérige des Milizkorpers per se in gewisser Weise die Interessen
der zugehdrigen privatwirtschaftlichen Branche vertreten, um ihren Auftrag zu er-

flllen.137

- Whistleblowing

Im Weiteren existiert im BWL eine Richtlinie zur Handhabung von Whistleblowing
vom 18. August 2017."% Darin wird einerseits auf die Méglichkeit respektive die
Pflicht zur Meldung an die EFK hingewiesen.'®® Andererseits ergibt sich in Kom-
bination mit dem Pflichtenheft des Chefs Recht und Compliance, dass im Rah-
men des BWL dieser ebenfalls als interne Whistleblowing-Stelle agiert und er die
Direktion des BWL unter Wahruﬁg des Datenschutzes (iber entsprechende Mel-
dungen zu informieren hat."? Dass eine solche Regelung nicht zeitgemass ist
und auf den ersten Blick die Mitarbeiter des BWL vor einer Meldung abschrecken

dlrfte, ist augenfillig. So besteht aus Sicht des Meldeerstatters die zumindest

37 Siehe nachfolgend Ziffer 4, litera b), Risikomanagement und verwandte
Prozesse (IKS).

138 AUWL-04-20-32-002.
139 AUWL-04-20-32-002, Ziffer 4.
140 AUWL-04-20-32-002, Ziffer 13 ff.
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subjektiv empfundene (und vorliegend hypothetische) Gefahr einer Meldungs-

weitergabe an die Leitung der WL mit Erkennbarkeit des Meldeerstatters.

- Weiteres

In den Weisungen an die Mitarbeiter der WL betreffend Verhalten bei Indiskreti-
ons- und Bestechungsgefahr vom 1. Marz 2014 werden die bekannten Grunds-

atze ebenfalls detailliert.141

Zudem verfugt das BWL liber Unterschriftenregelungen, welche die anerkannten,
praxisgemassen Grundsétze widerspiegeln und verhindern sollen, dass in Ein-

zelkompetenz Missbrauche entstehen kénnten. 142

Wiirdigung der Ausgangslage und rechtlichen Umsetzung

Die beschriebene Auslegeordnung zeigt, dass sowohl die WL - als auch das BWL
im Besonderen - auf Papier im Grundsatz gut aufgestellt ist. Die rechtlichen
Grundlagen ermdéglichen die Umsetzung des verfassungsmassigen und gesetz-
lichen Auftrages, insbesondere besteht geniligend Freiraum, um Problemstellun-
gen auf flexibler und dynamischer Basis zu entscharfen. Das LVG und dessen

Verordnung entsprechen im erwdhnten Umfang den Anforderungen an

W AUWL-01-20-21-041.
“2 AUWL-01-20-21-039 f.
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modernes Verwaltungshandeln im gewollten Spannungsfeld zwischen Einbin-
dung eines Milizkérpers und daraus resulfierenden méglichen divergierenden In-
teressenslagen, die heute praxisgeméssen Vorgaben an Governance und Com-
pliance sind statuiert. Eine andere Frage ist, ob die grundsétzliche Organisation

der WL (BWL) so noch praxisgeméss ist.143

Der nun beschriebene gesetzliche Rahmen ist untenstehend!#4, auch vor dem

Hintergrund der faktischen Umsetzung desselben, zu priifen.
ii. Bisherige Berichterstattungen und Untersuchungen

Geschéftspriifungskommission der eidgenéssischen Réte zu den

Hochseeschifffahris-Blrgschaften

Ende September 2017 beschlossen die Geschéftspriifungskommissionen der
eidgendssischen Rate (GPK) infolge der Krise bei den HSS-Biirgschaften und
angesichts der erheblichen finanziellen Auswirkungen dieser Angelegenheit fiir
den Bund, eine Inspektion zu diesem Thema einzuleiten. Im Rahmen dieser In-

spektion untersuchten sie, wie das WBF seine Aufsicht {iber das BWL und das

43 Siehe dazu unter anderem nachfolgend Ziffer 4, litera a)iii, Verhltnis Ge-
schéftsstelle zu Milizk6rper.

144 Siehe nachfolgend Ziffer 4, litera a)fiii.
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Eidgendssische Departement fiir auswértige Angelegenheiten (EDA) seine Auf-
sicht Uber das Schweizerische Schifffahrisamt (SSA) wahrgenommen hatten. in
ihrem Inspektionsbericht legten die GPK ihre Schlussfolgerungen dar und richte-
ten acht Empfehlungen an den Bundesrat. Diese betrafen unter anderem die Or-
ganisationsstruktur des BWL, die Archivierungs-Praxis, das Risikomanagement

und die Weisungen betreffend die Biirgschaften. Basierend auf den Abklarungen
der Arbeitsgruppe hatten die GPK an ihrer Sitzung vom 25. Juni 2019 den Kurz-
bericht zuhanden des Bundesrates verabschiedet. Unter anderem gingen die
GPK auf nachfolgende Punkte ein beziehungsweise warfen nachfolgende Fra-

gen auf.™5

So forderten die GPK den Bundesrat auf, die Organisationsstruktur des BWL auf
Fiihrungsstufe zu tberpriifen, dabei insbesondere eine vollamtliche Amtsdirekto-
renfunktion zu evaluieren und den GPK dariiber Bericht zu erstatten. Die Miliz-
struktur auf der Ebene der Fachbereiche sei beizubehalten. Dabei sei der Mehr-
wert der Delegiertenfunktion auszuweisen. Vor diesem Hintergrund sei die Auf-
teilung der Zusténdigkeiten amtsintern sowie zwischen der Amtsleitung und der

Departementsspitze zu klaren. Uberdies werde der Bundesrat in diesem

45 AUWL-02-20-21-014/017.
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Zusammenhang gebeten, die Zweckmassigkeit einer Integration des BWL in ein

anderes Amt zu priifen. 146

Mit der aktuellen Organisation des BWL ist die Amtsleitung auf zwei Personen
aufgeteilt: auf den DWL (Beschéftigungsgrad 40 Prozent), der aus der Wirtschaft
stammt und die Amtsdirektorenfunktion im Nebenamt wahrnimmt, sowie auf den
Stv. Direktor aus der Bundesverwaltung (Beschéftigungsgrad 100 Prozent). In
ihrer Empfehlung forderten die GPK den Bundesrat dazu auf, die Zweckmassig-
keit dieser Organisationsstruktur zu (iberpriifen. Insbesondere sollte er evaluie-
ren, ob nicht anstelle einer nebenamtlichen eine vollamtliche Amtsdirektorenfunk-

tion sinnvoll ware. 47

Um ihre Bewertung in Bezug auf die Leitung der WL zu ergénzen, hatten die GPK

den Bundesrat aufgefordert, ihnen die aktuellen Stellenbeschreibungen des DWL

-und des Stv. Direktors des BWL zu Ubermitteln. Im Februar 2019 diskutierten sie

diese mit den betroffenen Personen. Die GPK waren der Ansicht, dass der aktu-
elle Wortlaut der Stellenbeschreibungen der BWL-Leitung zu den Kompetenzen

im Risikomanagement sehr vage ist und dass dieses Element klarer ausgefiihrt

198 AUWL-02-20-21-014/017.

7 AUWL-02-20-21-017.
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werden sollte. Sie begriissten, dass das WBF dem Thema in Zukunft besondere

Aufmerksamkeit schenken méchte.

In ihrer Empfehlung hatten die GPK den Bundesrat auch aufgefordert, die Auftei-
lung der Zustandigkeiten in der Leitung des BWL und die Beziehungen zwischen
der Amtsleitung und der Departementsspitze zu kléren. Die GPK stellten fest,
dass die Geschaftsordnung der WL vom 1. Juli 2018 erstmals ein Gbergeordne-
tes Regelwerk fﬁr die gesamte Organisation der wirtschaftlichen Landesversor-
gung biete. Das Dokument klére die Aufgabenteilung zwischen der WL-Fiih-
rungssitzung, der Milizkader aus der Wirtschaft angehdren, und die vom DWL als |
Leiter der gesamten Organisation préasidiert wird, und der Geschéftsleitung des

BWL unter dem Vorsitz des Stv. Direktors.148

Die GPK begriissten daher, déss 2018 eine neue Geschéftsordnung in Kraft trat.
Diese stellte in organisatorischer Hinsicht einen Fortschritt dar. Die Aufgabentei-
lung zwischen der WL und dem BWL sowie die Rollen der einzelnen Akteure
seien darin klar festgelegt. Die neue Geschéftsordnung gebe zwar keine Antwort

auf die grundlegende Frage nach der Zweckmassigkeit der aktuellen Struktur der

48 AUWL-02-20-21-017.
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WL, klare aber die operative Funktionsweise der WL und liefere einen Gesamt-

Uberblick Uber die Aufgaben und Zustandigkeiten in diesem Bereich.14°

Die GPK bedauerten jedoch, dass die Leitung des BWL nach wie vor iiber keine
klare Hierarchie innerhalb ihrer Filihrungsstruktur verflige, was vor allem bei Dif-
ferenzen problematisch sein kénne. Die Zustandigkeiten und Verantwortlichkei-
ten seien zwar préaziser definiert und geméss der Vertretung des BWL und der
WL funktioniere die Zusammenarbeit zwischen den aktuellen Mitgliedern des Lei-
tungsteams gut, so dass es diesbeziiglich keine Probleme gebe. Die GPK seien
erstaunt, dass ihnen kein klarer Prozess zum Umgang mit internen Differenzen
in der Amtsleitung habe prasentiert werden kénnen. Dies kdnnte ihrer Ansicht
nach dazu flihren, dass die ordentliche Funktionsweise des Amtes erneut geféhr-
det werde, falls beispielsweise nach einem Personalwechsel innerhalb der Lei-
tung neue Konflikte aufireten wiirden. Die GPK erachteten es als unerlasslich,
dass auch auf Flihrungsstufe des BWL detaillierte Regelungen zur Beilegung von

Differenzen festgelegt wiirden, und zwar unabhéngig von den Einzelpersonen,

die die jeweiligen Funktionen ausiiben.15°

149 AUWL-02-20-21-017.
150 AUWL-02-20-21-017.
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Der Bundesrat dusserte sich in seiner Stellungnahme vom September 2018 nicht
nur zur allgemeinen Organisation des BWL, sondern verwies auch darauf, dass
das WBF gestiitzt auf die Administrativuntersuchung der EFK zu den HSS-Biirg-
schaften ein umfassendes Massnahmenpaket in verschiedenen Bereichen um-
gesetzt habe (Gouvernanz, Compliance, internes Kontrollsystem, finanzielles

Reporting der Schiffseignerschaften usw.).'s!

Nach der Untersuchung der EFK wurden die Regeln des BWL zu den Unterschrif-
ten fiir HSS-Biirgschaften angepasst.'52 Die GPK stellten dazu fest, dass die Zu-
standigkeiten bezi]gliéh Unterschriften im BWL gegenwartig transparent geregelt
zu sein scheinen. Sie begriissten, dass Kollektivunterschriften durch subordi- |
nierte Angestellte nicht mehr erlaubt seien. Die Kommissionen erkannten aktuell
keinen weiteren Handlungsbedarf in diesem Bereich, da kiinftig keine neuen
Blrgschaften mehr gewéhrt wiirden und die bestehenden Verpflichtungen vom
WBF und von der FinDel eng begleitet wirden. Sie seien jedoch der Ansicht,

dass die Aufteilung der Aufgaben und Verantwortlichkeiten im Biirgschaftswesen

181 AUWL-02-20-21-017.
152 Siehe AUWL-02-20-21-039 f.
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angesichts der laufenden Verpflichtungen von entscheidender Bedeutung blei-

ben wirden.1%3

Aufgrund der noch bestehenden Biirgschaften und der weiterhin schwierigen
wirtschaftlichen Situation der Schifffahrtsbranche hat das WBF zusammen mit
dem BWL eine Krisenorganisation fiir den Fall weiterer Blirgschaftsziechungen

definiert.1%4

Die Projektorganisation «Krisenmanagement HSS (Hochseeschifffahrt)» sieht
flnf Prozessschritte vor und regelt die Verantwortlichkeiten von Amt und Depar-
tement. Die Organisation wird von einem Lenkungsausschuss gesteuert, der mit
der Definition der allgemeinen Leitlinien beauftragt ist. Mit der eigentlichen Fiih-
rung der Organisation ist ein Projektleiter aus dem BWL betraut, wahrend sich
das Projektteam aus rund einem Dutzend Mitarbeitenden aus dem BWL, dem
Generalsekretariat des WBF und der EFV zusammensetzt. Schllisselentscheide
werden vom Vorsteher des WBF in Absprache mit dem Vorsteher des EFD oder

dem Gesamtbundesrat gefalit.

18 AUWL-02-20-21-017.

1% Siehe nachfolgend Ziffer 4, litera b)/viii, Projektorganisation Krisenmanage-
ment HSS im Besonderen.
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Grundsatzlich begriissten es die GPK, dass das WBF zur Bewaltigung von Kri-
sensituationen bei HSS-Birgschaften eine besondere Organisation definiert
habe. lhrer Ansicht nach sei es zwingend notwendig, dass die erforderlichen
Fachkompetenzen innerhalb der Verwaltung mobilisiert werden kénnten, um bei
allfalligen zukinftigen Vorkommnissen rasch und angemessen zu reagieren.
Deshalb erachteten sie den Einbezug der EFV in die Krisenorganisation als sinn-
voll. Was den Einbezug des BWL in die Projektorganisation «Krisenmanagement
HSS» betreffe, stellten die GPK fest, dass der Stv. Direktor des BWL, welcher
die Verantwortung fiir das operative Geschéaft des Amtes trage, nur als Stellver-

treter des DWL im Lenkungsausschuss erwahnt sei. 155

Im Unterschied zu friiher, als an den Flihrungsgesprachen zwischen WBF und
BWL von Seiten BWL nur der DWL teilgenommen habe, seien heute von Amts-
seite jeweils der DWL und der Stv. Direktor des BWL dabei. Die GPK begriissten
dies und hielten das angesichts der unterschiedlichen Kompetenzen des DWL
und des Stv. Direktors des BWL fiir zweckméssig und effizient. Die GPK nahmen

ebenfalls zur Kenntnis, dass das Dossier wochentlich im Generalsekretariat des

155 AUWL-02-20-21-017.
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WBF besprochen werde und dem Departementsvorsteher alle zwei Wochen Be-

richt erstattet werde. 156

Im Rahmen ihrer Abkldrungen thematisierte die Arbeitsgruppe der GPK mit der
Ve-rtretung des WBF und des BWL auch die Frage beziiglich einer Starkung der
Fachkompetenzen im Bereich der HSS-Biirgschaften innerhalb des Departe-
ments und des Amtes. Der DWL informierte die GPK dariiber, dass im Fachbe-
reich «Logistik» der WL in der Geschéftsstelle eine zusatzliche Stelle fiir einen
Finanzspezialisten geschaffen worden sei, dass in dessen Kaderorganisation
(Milizorganisation) zwei unabhéngige Sachverstindige fiir Schifffahrt rekrutiert
worden seien und dass zusétzliches Fachwissen bei externen Experten beschafft

worden sei.1%

Die GPK nahmen die eingeleiteten Massnahmen zur Stérkung der Fachkompe-
tenzen im WBF und BWL zur Kenntnis und waren der Ansicht, dass diese in die
richtige Richtung gehen wiirden. Sie hielten es fiir besonders wichtig, dass die
mit dem Blirgschaftsdossier beauftragten Mitarbeitenden kiinftig {iber ein hohes

Fachwissen in diesem Bereich verfligen wiirden und zur Behandlung gewisser

15 AUWL-02-20-21-017.
157 AUWL-02-20-21-017.
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Fachfragen externe Unterstiitzung beiziehen kénnten, wenn eine solche Mass-

nahme klar gerechtfertigt sei.'®

Zusammenfassend stellten die GPK fest, dass infolge der Krise bei den HSS-
Biirgschaften verschiedene organisatorische Verbesserungsmassnéhmen im
WBF und BWL vorgenommen worden seien. Die neue Aufgabenteilung in der
Amtsleitung, die zwar sehr lange auf sich habe warten lassen, sei ein Fortschrit.
Einige Fragen missten aber noch geklart werden, insbesondere ob die Krisen-

organisationsstruktur, die kiirzlich vom WBF eingefiihrt worden sei, zweckmassig

. sej.1%9

Die GPK forderten den Bundesrat auf zu priifen, ob die Biirgschaften und ahnli-
chen Verpflichtungen des Bundes, welche bisher noch nicht im Risikomanage-
ment des Bundes aufgefiihrt waren, in dieses integriert werden sollten. Die Ko-
ordinationsstelle Risikomanagement des Bundes, die in der EFV angesiedelt sei,
habe die Verwaltungseinheiten fir das Risikoreporting 2017 dazu éngehalten,
«ihre Eventualverpflichtungen [..] im Hinblick auf eine Erfassung im Risikoma-
nagement Bund periodisch zu {iberpriifen». Der Bundesrat prazisierte in seiner

Stellungnahme die massgeblichen Kriterien fiir eine solche Erfassung und wies

188 AUWL-02-20-21-017.
159 AUWL-02-20-21-017.
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darauf hin, dass das Handbuch Risikomanagement im Oktober 2017 entspre-
chend angepasst worden sei. Kiinftig werde die «EFV [...] die Verwaltungseinhei-
ten beim jéhrlichen Risikomanagement systematisch darauf aufmerksam ma-
chen, ihre Eventualverpflichtungen im Hinblick auf eine Erfassung im Risikoma-

nagement des Bundes geméss den geltenden Kiriterien zu {iberpriifen». 160

Nach Ansicht der GPK erfiilite der Bundesrat mit diesen Massnahmen die For-
derung, die sie in ihrer Empfehlung formuliert hatte. Aus der Sicht der GPK kdnn-
ten die vom Bundesrat angekiindigten Massnahmen nur dann wirksam umge-
setzt werdeﬁ, wenn die Departemente dem Risikomanagement geniigend Be-

achtung schenken wiirden. 161

Die GPK begriissten, dass der Bundesrat die Méngel im Umgang mit der Biirg-
schaftskrise durch das WBF und das BWL anerkannte und ihre wichtigsten
Schlussfolgerungen teilte. Sie nahmen mit Genugtuung zur Kenntnis, dass auf-
grund ihrer Empfehlungen mehrere Massnahmen ergriffen wurden: Die Praxis
bei der Protokollierung von Fiihrungsgesprachen im WBF sei verbessert worden,
eine neue Aufgabenteilung zwischen dem DWL und dem Stv. Direktor des BWL

sei festgelegt worden, auf Anregung des WBF sei eine Krisenorganisation

160 AUWL-02-20-21-017.
181 AUWL-02-20-21-017.
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betreffend Biirgschaften eingefiihrt worden und der Einbezug der Verpflichtun-
gen in das Risikomanagement sei verstarkt worden. Bei anderen Punkten seien

nach Ansicht des Bundesrates keine weiteren Interventionen notwendig.

Die Umsetzung der Empfehlung zur Organisation des BWL sei von den GPK de-
tailliert iberpriift worden. Sie nahmen Kenntnis davon, dass der Bundesrat offen-
sichtlich nicht bereit gewesen sei, die Organisationsstruktur des Amtes und sei-
ner Leitung eingéhend zu prifen, und dass er die aktuelle Struktur der WL als
angemessen betrachtete. Zwar seien nach der Krise bei den HSS-Bﬂrgschaften
im WBF und im BWL verschiedene organisatorische Verbesserungen vorgenom-
men worden, die GPK wiesen jedoch darauf hin, dass die bestehenden Struktu-
ren keiner grundlegenden Anderung unterzogen worden seien. Die Kommissio-
nen bedauerten zudem, dass sich das BWL erst 2018 eine Geschaftsordnung
gegeben habe, in der die Aufgaben und die Funktionsweise der WL klar festge-
halten worden seien. Sie wiesen darauf hin, dass gewisse Punkie, wie etwa die
Beilegung von Differenzen innerhalb der Leitung des BWL, noch nicht klar gere-
gelt seien und dass die Stellenbeschreibungen fiir den DWL und den Stv. Direk-

tor des BWL noch aktualisiert werden sollten. 152

162 Unter anderem basierend auf den Erkenntnissen der Untersuchungen der
GPK wurde der Auftrag zur vorliegenden Administrativuntersuchung formu-
liert. So wurde als Ausgangslage auch die nicht abschliessende Klarung der
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(140) Die Erkenntnisse der Untersuchung der GPK flossen direkt in die vorliegende
Administrativuntersuchung mit ein, wobei deren Hinweise auf bestehende Prob-

lemstellungen umfassend berlicksichtig wurden.

Bundesanwaltschaft

(141) Die Bundesanwaltschaft liess von einer forensisch tatigen Beratungsfirma einen
Bericht zur Datenauswertung im Zusammenhang mit ihrer Untersuchung der
HSS-Thematik anfertigen.®3 Dieser Bericht wurde unter dem Projektnamen «Ca-
detblue» am 12. April 2019 erstellt und von der Bundesanwaltschaft mit Schrei-
ben vom 23. Mail 2019 gegeniber Involvierten zur Stellungnahme geéffnet.18
Aus Sicht der vorliegenden Untersuchung enthélt dieser Bericht keine zusatzli-

chen Informationen mit direkten Erkenntnissen.

Posiﬁonierung des Delegierten in der allgemeinen Struktur des Amtes be-
schrieben sowie das Ersuchen des Bundesrates, die Zweckmaéssigkeit der
Organisationsstruktur der WL regelmassig zu {iberpriifen. Der Auftrag um-
fasst grundsatzlich auch die Priifung der organisatorischen Einbettung der
WL in die Bundesverwaltung, dies unter der Beriicksichtigung der Bedirf-
nisse der Wirtschaft. Die Existenz der Milizorganisation wurde von der GPK
nicht in Frage gestellt und in der Gesetzesrevision besttigt.

163 AUWL-02-20-21-018/1.
64 AUWL-02-20-21-018/1.
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Mit Schreiben vom 28. Oktober 2016 verfiigte die Bundesanwaltschaft die Nicht-
anhandnahme einer Strafuntersuchung infolge einer Strafanzeige vom 6. Juni
2016 sowie Erganzung vom 8. Juli 2016 im Zusammenhang mit der HSS. Aus
dieser Verfligung ergeben sich keine materiellen Erkenntnisse fiir die vorliegende

Untersuchung. 165

Mit Schreiben vom 26. Mai 2020 verfiigte die Bundesanwaltschaft die Einstellung
einer im Zusammenhang mit der HSS gefiihrten Strafuntersuchung, welche auf
einer Strafanzeige des WBF vom 16. August 2017 beruhte.'®¢ Auch diese Verfii-
gung enthalt keine Erkenntnisse mit direktem, zusatzlichen Nutzen fiir die vorlie-

gende Untersuchung.

Eidgendssische Finanzkontrolle

Anlasslich einer Koordinationssitzung mit dem Leiter der EFK (S EEGEGD.
vom 10. Februar 2020 wurden zuhanden der vorliegenden Administrativuntersu-

chung diverse Dokumente Ubergeben.'®” Unter anderem handelt es sich dabei

165 AUWL-08-20-01-002.
16 AUWL-08-20-01-001.

167 AUWL-02-20-39-001 ff.; dazu ist festzuhalten, dass die vorliegende Unter-
suchung in jeder Hinsicht unabhéngig von den Untersuchungen der EFK
gefluhrt wurde. Im Sinne der oben erwdhnten verfassungsmaéssigen und
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um den Bericht zur Administrativuntersuchung der EFK vom 4. April 2017 mit
dem Titel «Gewahrung und Begleitung von Birgschaften fir die Schweizer Hoch-
seeflotte». Dieser Bericht dient infolge der bekannten Feststellungen der gericht-
lichen Instanz zur Untersuchung der EFK nicht als Grundlage der vorliegenden
Untersuchung.'® Im Ubrigen wére eine solche Verwertung def Unterlagen der
EFK zur vorliegenden Bérichterstellung nicht notwendig, da entsprechende Infor-

mationen selbst beschafft werden kénnten.

Gleiches gilt fiir Befragungsprotokolle von Mitarbeitern im BWL, welche im Rah-
men der Administrativuntersuchung der EFK produziert wurden und offenbar als
Grundlage zu deren Bericht dienten. Solche Protokolle wurden dem Unterzeich-

nenden zuhanden der Akten (ibergeben.6

- Umsetzung der Empfehlungen der Eidgenéssischen Finanzkontrolle

Mit Ubersicht vom 10. Januar 2017 hielt das BWL fest, welche Erkenntnisse die-

ses selbst aus der Administrativuntersuchung der EFK gewonnen hatte und

gesetzlichen Anforderungen an die Untersuchungsfiihrung galt es den Ge-
genstand der Untersuchung zu koordinieren. Siehe oben Randziffer 4.

88 Vergleiche demgegeniiber die Umsetzungen der Erkenntnisse der Unter-
suchung der EFK durch die WL, AUWL-05-20-01-067 ff.

189 AUWL-02-20-21-001 ff.



-98 -

welche Massnahmen das BWL diesbezliglich eingeleitet beziehungsweise um-
gesetzt hat."’? Es handelt sich dabei um ein umfassendes Masshahmenpaket,
um inskiinftig unter dem Gesichtspunkt Governance und Compliance besser auf-
gestellt zu sein. Die darin relevanten Themen betreffen (in Bezug auf die Thema-
tik der HSS) insbesondere Korruptionsbekd@mpfung, maritimes Knowhow, IKS
und Funktionentrennung, Risikoanalyse und -vorsorge'”! und im Zusammen-
hang mit der Korruptionsbeké@mpfung die Deklaration der Unabhangigkeit durch
Mitarbeitende im Bereich Biirgschaften HSS, Erweiterung des Handbuchs HSS
sowie Erarbeitung des Leitfadens Compliance und Einflihrung einer Whistleblo-

wing-Stelle.172

7 AUWL-04-20-32-006.
7 AUWL-04-20-32-006 ff.
72 AUWL-04-20-32-006 ff.
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i. Themenbezogene Diskussionspunkte und Kontroversen

Anhand der Untersuchung haben sich weitere verschiedene Themenfelder erge-
ben, welche Anlass zur vertieften Analyse geben oder von Involvierten kontrovers
dargelegt werden. Dabei ist vor dem Hintergrund der bestehenden Rechtsgrund-
lage besonderes Augenmerk darauf zu richten, wie diese Regularien in der Pra-

xis tatsachlich gelebt werden.173

Stellung des BWL als eigensténdiges Bundesamt im WBF'7*

Die Grundsétzliche Frage ist zunachst, welche Stellung das BWL als Bundesamt
in der gesamten Verwaltungskultur hat und ob die Ausgestaltung des BWL als
eigenstandiges Bundesamt zur Erflillung des gesetzlichen Grundauftrages der-
zeit gerechtfertigt ist. Dies wurde von den Befragten tiefgreifend reflektiert, wobei
grundsétzlicher Konsens besteht, dass ein solches als zentrale Figur in der Er-

fiillung der Grundversorgung als eigensténdiges Bundesamt bestehen miisse.175

3 Siehe oben Ziffer 4, litera a)/iii, Wirdigung der Ausgangslage und deren
rechtliche Umsetzung.

74 Untersuchungsgegenstand gemiss Untersuchungsauftrag, AUWL-01-
20-43-001, Ziffer 2.1, litera a.

75 AUWL-05-20-01-001 ff.
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Es wurde mehrfach ausgefiihrt, dass diese Frage auch in der Vergangenheit in-
tensiv diskutiert wurde, es stiinden Fusionen mit anderen Bundesdmtern zur Dis-
kussion, beispielsweise mit dem BABS oder dem SECO. Grundsétzlich gehe es
auch um das Argument, dass ein DWL direkten Zugang zum Wirtschaftsminister
haben miisse, da ansonsten die Privatwirtschaft nicht mehr gewillt sei mitzuma-
chen.' Der Nachteil einer Eingliederung in ein anderes Bundesamt sei zudem,
dass das Thema WL in seiner Komplexitat nicht mehr gleich zum Tragen komme.
In anderen Bundesdmtern gebe es ebenfalls eine andere Denkweise, teilweise
mit weniger Sensibilitat flir Wirtschaftsfragen. Auch fir die Bedeutung der WL,
welche sich gerade wahrend der ausserordentlichen Lage gezeigt habe, sei we-
sentlich, dass die WL auf Stufe Bundesamt selbst fixiert werde und nicht als Teil
eines anderen Bundesamtes. Das derzeit ohnehin schon eher wenig wahrge-

nommene BWL wiirde ansonsten zur Marginalie verkommen.”’

Diese Argumente sind durchaus nachvollziehbar und entsprechen dem Erlebten.
Insbesondere hat sich Wéhrend der ausserordentlichen Lage gezeigt, dass das
Instrument der wirtschaftlichen Grundversorgung absolut zentral ist. Sowohl als
Sicherung der Grundgliter, aber auch als Basis fiir weitergehende Sicherheit, je

nach Krisenkonstellation. In diesem Sinne macht ein grundsatzlicher Abbau der

176 AUWL-01-20-01-001.
77 AUWL-01-20-01-001.
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bewahrten Institution der WL (mit BWL als Teil davon) wenig Sinn. Es sollten
demgegeniber Wege gefunden werden, um die WL einerseits zu stirken und
andererseits, soweit notwendig, besser zu vernetzen. So ist insbesondere essen-
tiell, mit der WL eine zentrale Koordinationsstelle fiir Landesversorgung zu ha-
ben, welche nicht - je nach Konstellation und Krisenfall — ad hoc zusammenge-
setzt werden muss, sondern auf bewdhrte Absatze und Kanile zuriickgreifen
kann. Es wird deshalb empfohlen, die WL / das BWL in der jetzigen Konstellation
als ,Bundesamt plus” beizubehalten, jedoch Schwichen und Stirken der Orga-
nisation und Struktur gegeneinander abzuwigen und die notwendigen Anpas-

sungen vorzunehmen. 78

Im gleichen Sinne stellt sich die Frage der Zuordnung der WL beziehungsweise
des BWL zu einem spezifischen Departement. Historisch ist das BWL und die
WL selbstredend stark mit der Privatwirtschaft vernetzt, was sich nur schon aus
der Art der verfassungsmaéssigen Verankerung ergibt. Auch in der heutigen Pra-
xis mit geltendem System ist die WL schwergewichtig der Privatwirtschaft zuzu-
ordnen, weshalb die Einordnung des BWL im WBF als sinnvolle Lésung er-

scheint. Es kann dabei ergénzend erwahnt werden, dass durchaus auch andere

178 Siehe oben Ziffer 4, litera a)/i, BWL und Milizkérper.
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Bundesédmter und Departemente (iber entsprechendes und ausgepragtes

Knowhow zur Krisenbekampfung verfiigen wiirden.

Verhéltnis Geschéftsstelle zu Milizkorper'™

Ein Konsens herrscht vor, dass das BWL als Art Generalsekretariat oder Stabs-
stelle fiir die WL agiere und grundsétzlich zwei Arten von Dienstleistungen er-
bringe. Die administrative Betreuung der circa 250 Angehdrigen des Milizkorpers
und konzeptionelle Arbeiten fiir die WL. Diese gelebte Praxis entspricht im
Grundsatz auch der Auslegung der gesetzlichen Ausgangslage auf Verordnungs-
stufe, wonach zur Erfiillung der Aufgaben der Fachbereiche denselben vollamtii-
che Geschéftsstellen zur Verfiigung stehen.'® Die letztgenannten sind administ-
rativdem BWL zugeordnet und unterstehen den Fachbereichsleitern.'®! Das Ver-
haltnis zwischen Fachbereich und Geschiéftsstelle ist ebenfalls in der Geschéfts-
ordnung BWL. geregelt, wonach die Geschéftsstellen als Stabsorgane die Fach-

bereiche unterstiitzen, diese aber geineinsam die Verantwortung fiir die

7 Untersuchungsgegenstand gemiss Untersuchungsauftrag, AUWL-01-
20-43-001, Ziffer 2.1, literae a und c sowie Ziffer 2.2.

180 Art. 2 VWLV.
181 Art. 2 VWLV.



(153)

(154)

-103 -

Versorgung des Landes im Fall einer schweren Mangellage tragen, der die Wirt-

schaft nicht selber zu begegnen vermag. 162

Diese Ausgangslage fiihrt zu praktischen Anwendungsproblemen. Als Grund-
konzept soll demnach das BWL mit Geschaftsstellen dem Milizkorper wie be-
schrieben zudienen beziehungsweise diesen unterstiitzen. Es wird jedoch eine
gemeinsame Verantwortungstragung fiir die Landesversorgung fixiert. Dabei {ibt

im Endeffekt der DWL die Kontrolle {iber den Milizkdrper aus.

In der Praxis scheint die Funktion der Geschéftsstellen jedoch weiter zu gehen.
So funktionieren diese auch als ,Pacemaker”, sie sorgen daflr, dass die Projekt-
und zeitlichen Ablaufe eingehalten werden.'® In fachlicher Hinsicht habe der Mi-
lizkSrper jedoch Vorrang vor den Ansichten des BWL. Bei Compliance-Versagen
oder Bad Governance sei eé Amtspflicht der Angestellten des BWL darauf auf-
merksam zu machen beziehungsweise dies zur Abteilung Recht und Compliance

oder in der Linie zu eskalieren.184

' AUWL-01-20-21-012.
8 AUWL-02-20-21-014.
18 AUWL-05-20-01-067.
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Dieses angedachte System ist nicht auf breiter Basis etabliert beziehungsweise
wird nicht zweifelsohne so gelebt.'®® Dies mag an mangelnder Praxistauglichkeit
und / oder fehlendem Bewusstsein liegen. Zu offensichtlichen Spannungen fiihrt
die angedachte Hierarchie zwischen Verwaltungs- und Milizkérper und die trotz-
dem bestehende gemeinsame Verantwortungstragung geméss Geschéftsord-

nung BWL.186

Es wird vor diesem Hintergrund empfohlen, die Schnittstelle zwischen Verwal-
tungs- und Milizkérper zu scharfen, Involvierte auszubilden und auf regelmassi-
ger Basis gelebte Praxis und Formalien zu synchronisieren. Gleichzeitig wird
empfohlen, allféllige Diskrepanzen zwischen Bestimmungsgewalt und (Mit-)Ver-

antwortung zu entscharfen.

Notwendigkeit der Milizorganisation'®’

Es besteht grundsétzliche Einigkeit auf allen Stufen und bei allen Schnittstellen-

-partnern, dass es zur Erfillung des verfassungsmassigen Auftrags einen Miliz-

korper benétigt, der vorausschauend Knowhow liefert und Erkenntnisse teiit. Dies

#  AUWL-05-20-01-001 ff.
185 Siehe oben Ziffer 4, litera a)/i, BWL und Milizkérper.

187 Untersuchungsgegenstand geméss Untersuchungsauftrag, AUWL-01-
20-43-001, Ziffer 2.1, literae a und ¢ sowie Ziffer 2.2, |
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macht im geltenden System Sinn, sowohl vor dem Hintergrund der Ausgestaltung
der WL als Teil der Privatwirtschaft als auch vor dem Hintergrund, dass ein DWL
(oder Direktor des BWL) entsprechende Informationen benétigt. Dafiir erscheint
ein Milizkérper das geeignete Instrument zu sein, ebenfalls zur effektiven Vernet-
zung zwischen Verwaltung und Privatwirtschaft. Je nach Ausgestaltung der kiinf-
tigen Delegiertenfunktion kdnnte dieser zudem ein Beirat zur Verfligung gestelit

werden'88, was ein Milizkdrper zusatzlich starken kénnte. 189

Vereinzelt wird die Auffassung vertreten, dass der Milizkdrper gestrafft werden
solite.’ Diese Idee wird als durchaus priifenswert erachtet, insbesondere wenn
angesichts einer professionalisierten Rekrutierung — wie tellweise als Befiirch-
tung gedussert'®' — weniger Fachkrifte fir die Tatigkeit im Milizkérper zur Verfi-
gung stehen wiirden. Effektiv misste bei einer Straffung systemimmanent gesi-
chert bleiben, dass fiir jede Branche und deren Verzweigungen die notwendige

Fachkraft sichergestellt ist. Eine Straffung wiirde zusatzliche Entlastung im

188 Siehe nachfolgend Ziffer 4, litera a)fiii, Fiihrungsstruktur mit Delegiertem im
Nebenamt. '

1% Allenfalls ware dabei der Milizkérper zu straffen, da bereits durch den Beirat
genligend Knowhow einfliessen kénnte.

190 AUWL-05-20-01-053.
191 AUWL-05-20-03-006.
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System fiir das BWL bedeuten und im Endeffekt ebenfalls fir den DWL, dem
samtliche Angehdrigen des Milizkdrpers unterstellt sind und fur die er sich ver-

antwortlich zeichnet.

Als bedeutsam wird éingestuft, dass die Angehdrigen des Milizkérpers einer aus-
reichend straffen Kontrolle unterliegen, welche garantiert, dass compliant gehan-

delt wird und die Einhaltung der Anforderungen an eine korrekte Verwaltungsfiih-

‘rung garantiert ist. Schlussendlich agiert die WL (und das BWL) als Teil der Bun-

- desverwaltung, was beim Bund Entschadigungsanspriiche auslésen kann. Ent-

(160)

sprechend ist umgekehrt pflichtgeméasses Verhalten auf allen Stufen zu fordern
und strikt umzusetzen.2 Auch vor diesem Hintergrund macht es einerseits Sinn,
die Ausgestaltung des Milizkorpers auf Anzahl der Angehdrigen zu priifen und
andererseits die direkte Kontrolle der Abteilung Legal und Compliance aktiver

auszugestalten.

Von diversen Befragten wurde die Frage aufgeworfen'®3, ob die Angehérigen des
Milizkérpers (iber geniligend zeitliche Ressourcen verfligen, um deren ange-
dachte Aufgabe in genligender Weise zu erfiillen. Dies gilt insbesondere in Be-

zug auf die Leiter der entsprechenden Fachbereiche, wobei deren Verfiigbarkeit

12 Siehe nachfolgend Ziffer 4, litera a)/ili, Governance und Compliance.

1 Siehe auch AUWL-05-20-01-053.
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in unterschiedlicher Weise eingeschétzt wird. Das betrifft vor allem stark im Be-
rufsieben eingebundene Milizkader, demgegeniiber wurde der grosse Einsatz
von pensionierten Angehdrigen des Milizkaders betont. Dies habe sich wahrend
der Corona-Phase noch ausgeprigter gezeigt.’® Wihrend der ausserordentli-
chen Lage seien die Mitarbeiter des BWL und die Angehérigen der Miliz sehr
engagiert gewesen, die letzteren zudem in ihren privatwirtschaftlichen Unterneh-
men. Zielgrosse fiir Milizkader sei ein Pensum von circa 5 bis 10 Prozent. Bei
gewissen Milizkadern habe dies jedoch auch schon ein markantes Teilpensum
von circa 50 Prozent bedeutet. Es habe sich jedoch gezeigt, dass die hauptséach-

liche Krisenarbeit durch die Geschaftsstellen bewaltigt werde. 195

(161) Aufgrund der diffusen Riickmeldungen zur Verfiigbarkeit der Milizangehérigen
und insbesondere deren Kader gilt es systematisch auszuwerten, ob und wie
breit die tatsichliche Belastungssituation der Milizpersonen ist. Es muss deren

Einsatzbereitschaft im Rahmen der WL jederzeit gesichert sein, auch in

1% AUWL-05-20-01-067.
% AUWL-05-20-01-067.

Der DWL teilt die Einschatzung nicht, wonach die hauptséchliche Krisenar-
beit durch die Geschéftsstellen bewaltigt werde. Wirtschaft und Verwaltung
hatten sowohl in der Normallage aber auch ganz speziell in der Krise unter-
schiedliche Aufgaben, AUWL-11-20-01-004.
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Ausnahmensituationen. Dies ist Teil der Zusage zu einem solchen Amt und stets

auf Umsetzbarkeit zu prifen.

Mehrfach wurde die Frage aufgeworfen, ob die Milizangehdrigen und insbeson-
dere deren Kader Uber geniigend fachliche Fahigkeiten zur korrekten Ausiibung
des Amtes verfiigen. In der Untersuchung haben sich - abgesehen von den er-
wahnten subjektiven Eindriicken - keine Riickmeldungen ergeben, welche‘genﬁ-
gend gegenteilige Hinweise enthalten wiirden. Tatsachlich gilt es auch 4hier, die
fachlichen Fahigkeiten auf regelmassiger Basis zu liberpriifen. Das beinhaltet ein
ordentliches Assessement bei der Auswahl der Milizpersonen, eine grundie-
gende Einflihrung in die Aufgabe mit vertiefter Ausbildung und regelmaéssige
Uberpriifung und Férderung der Kenntnisse. Nur so kann gesichert sein, dass im

Krisenfall das System mit méglichst geringen Reibungsverlusten funktioniert.%

Die aktuellen Herausforderungen in der WL bestehen derzeit unter anderem in
der Digitalisierung des Versorgungsprozesses, der weiteren Globalisierung, vor

allem im Bereich der Heilmittel. Dort spielt zudem die Abhéngigkeit von

1% Der DWL fidhrte in seiner Stellungnahme dazu aus, dass sich die Frage

stelle, wer die fachlichen Fahigkeiten beurteilen solle. Dies kénne in der Mi-
lizstruktur nur die Kaderorganisation selber, was heute zugegebenermas-
sen implizit dadurch geschehe, dass sich die Leute in der Branche aus der
«zivilen» Tatigkeit kennen wiirden, AUWL-11-20-01-004.
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auslandischen Lieferketten eine wesentliche Rolle. Weiter stehen die Stromver-

sorgung und Cyberthematik im Mittelpunkt.s?

Es gilt vor diesem Hintergrund zu priifen, ob die bestehenden Strukturen in der
WL (und dem BWL), sprich ob die Gewichtung der Fachbereiche, den heutigen

Anforderungen geniigen kann.

Eine mdgliche Neustrukturierung des Milizkérpers kénnte im Sinne einer Effi-
zienzsteigerung und besseren Vernetzung so ausgestaltet werden, dass die
Fachbereichsleiter mit Direktoren (oder deren Stellvertreter) von anderen Bun-
desamtern besetzt werden, wie dies im Fachbereich Ernahrung bereits jetzt mit
dem Direktor des Bundesamtes fiir Landwirtschaft der Fall ist. Diesbeziglich hat
die Untersuchung ergeben, dass die Fachbereichsleitung héchst professionell
ausgetibt wird und entsprechende Reibungsverluste vermindert werden kénnen.
Gleichzeitig konnten erhebliche Synergienutzen festgestelit werden, durch eine
enge Koordination zwischen WL und dem Bundesamt fiir Landwirtschaft. Dies
ware angesichts der geltend gemachten Ressourcenknappheit eine ernsthaft zu
priifende Option. Damit bleibt auf der Hierarchiestufe der Miliz-Abteilungsleiter

weiterhin eine Besetzung mit Mitarbeitern von privatwirtschaftlichen Firmen

197 AUWL-05-20-03-006; AUWL-05-20-01-067.



-110-

sinnvoll, die Schnittstelle Fachbereichsleitung zu Geschéftsstelle kdnnte allen-

falls deutlich entlastet werden.

(166) Gleichzeitig wére eine thematische Neugliederung der Fachbereiche zu priifen,
unter Berticksichtigung der dynamischen Entwicklung der globalen Ressourcen-
lage. Als méglicher Vorschlag wurden dazu in der Befragung die Geschéftsfelder
Ernahrung, Energie, Heilmittel, Logistik, IKT, Industrie und Kantone genannt, wo-
bei der Fachbereich Kantone allenfalls von einem Sicherheitsorgan derselben
geleitet werden kdnnte. Damit kénne der jlingsten Entwicklung allenfalls dyna-

misch begegnet und effektiver auf Herausforderungen reagiert werden.198

198 Der DWL fiihrte dazu in seiner Stelluingnahme unter anderem aus, dass

Kantone kein Fachbereich im eigentlichen Sinn seien, weil sie sich mit den
Auswirkungen von Bewirtschaftungsmassnahmen auf inre Bevélkerung be-
schéftigen wirden. (...) Unter Zurverfligungstellung der notwendigen Res-
sourcen im BWL kdnne diese Verbindung zu den Kantonen noch ausgebaut
werden. AUWL-11-20-01-004. |
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Emennung / Rekrutierung der Milizangehérigen?®®

Die Ernennung beziehungsweise Rekrutierung der Milizangehérigen wird von In-
volvierten kaum kontrovers gesehen.2% Grundsitzlich ernenne das WBF auf An-
trag des DWL die Fachbereichsleiter.2% Der DWL ernenne fiir jeden Fachbe-
reichsleiter einen Stellvertreter; die Fachbereichsleiter ernennen die weiteren An-
gehorigen der Fachbereiche, meist nach Riicksprache mit dem DWL. Der Miliz-
korper werde vom DWL geformt.2%2 Die Kriterien seien nebst Fahigkeit, die Ver-
figbarkeit, wobei persanliche Beziehungen auch eine Rolle spielen wiirden.203
Eine eigentliche Ausschreibung oder ein standardisiertes Vorgehen bei der Aus-
wahl der Milizkader ist nicht vorgesehen. Der Untersuchung hat sich nicht er- |
schlossen, ob liberhaupt ein steter Prozess installiert wurde, um eine bestmdgli-

che Auswahl zu sichern.

Diese Vorgehensweise erstaunt angesichts der Wichtigkeit der Funktionen der

Milizangehdrigen, insbesondere der Fachbereichslsiter, mit Gesamt-

1% Untersuchungsgegenstand gemiss Untersuchungsauftrag, AUWL-01-
20-43-001, Ziffer 2.2, litera b.

20 AUWL-05-20-01-001 ff.
201 Art. 3 VWLV.

22 AUWL-05-20-01-067.
203 AUWL-05-20-01-053.
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verantwortung flir die schweizerische Grundversorgung. Selbstverstandlich ist
der Anreiz fir Freiwilligkeit — wie Ublich flir Milizfunktionen mit Tagespauschalen
- nicht immer durchschlagend. Insbesondere miissen die privatwirtschaftlichen
Arbeitgeber der Milizangehérigen mit der Ausiibung einer solchen Funktion ein-
verstanden sein, auch wenn diese durch eine entsprechende Vertretung in der
WL im Wohle der gesamtschweizerischen beziehungsweise branchenspezifi-

schen Grundversorgung profitieren kénnen.

Heute sollte die Ausschreibung von Schliisselfunktionen in der Verwaltung, auch
auf Basis Behorde oder Milizkérper, Standard sein. Dabei sollte eine entspre-
chende Leumundspﬁ']fung auf regelméassiger Basis installiert werden?%4, insbé—
sondere bei Amtsantritt. Unter der (betonterweise) hypothetischen Vorausset-
zung des gewollten Missbrauchs eines Systems wére es ansonsten fiir einen |
DWL angesichts seiner Machtffillle moglich, ganze Seilschaften zu installieren,
mit entsprechenden Abhéngigkeiten und Mangeln in Governance und Folgen fiir

die Grundversorgung.

Dass ein Rekrutierungsprozess mit Leumundspriifung fiir Angehérige der Miliz-

kader abschreckend sein kdnnte, wird als Gegenargument vorgebracht.2% Es soll

204 siehe beispielsweise die Personensicherheitspriifung auf Bundesebene flir
ausgewahlte Kader, abgestuft nach Sicherheitsfunktion.

205 AUWL-05-20-03-006.
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dabei jedoch beachtet werden, dass auch in anderen, hochspezialisierten Behor-
den engagierte Personen fiir Funktionen auffindbar sind, welche eine entspre-
chende Rekrutierung und Priifung durchlaufen. Zu berlicksichtigen ist zudem,
dass die Angehodrigen des Milizkérpers in ihrer Funktion staatlich tatig sein wer-
den und den entsprechenden Anforderungen an Governance und persénliche

Eignung zu gentigen haben.

Es wird deshalb dringend empfohlen, den Prozess der Rekrutierung den heutigen
Anforderungen entsprechend anzupassen. Gleiches gilt fir eine regelmassige

Uberpriifung von Fahigkeiten und Integritét der Angehdrigen des Milizkérpers.208

208 Der DWL réumte im Rahmen der Schlussbesprechung ein, dass er diesen
Punkt im Grundsatz anerkenne.

In seiner schriftlichen Stellungnahme prézisierte der DWL, dass er ein Rek-
rutierungssystem mit Assessments Uber die gesamte Tiefe der Kaderorga-
nisation als (ibertrieben erachte und mit vertretbarem Aufwand nicht reali-
sierbar sei. Hingegen kénne er sich gut vorstellen, die Fihrungsstruktur
(Fachbereichsleiter, Abteilungsleiter) in Zukunft systematisch zu rekrutie-
ren. Eine Sicherheitsiiberpriifung samtlicher Angehérigen der Kaderorgani-
sation sei zwar vorstellbar, aber ebenfalls mit grossem Aufwand verbunden.
Der Nutzen einer retrospektiven Priifung im Hinblick auf ein zukiinftiges
Verhalten sei in der Tiefe der gesamten Kaderorganisation auch be-
schrankt, AUWL-11-20-01-004.
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Stellenbeschriebe von Mitarbeitern / Aufgabenbereiche?®

Die Durchsicht der Stellenbeschriebe mit entsprechender Aufgabenteilung der
Kadermitglieder des BWL hat ergeben, dass diese grundsatzlich ausgereift und
genugend elaboriert sind.2® Zumeist sind Schnittstellen geklart und Kompeten-

zen und Verantwortungsbereich detailliert beschrieben20®,

(173) Teilweise gibt es gewisse Auslassungen in den Pflichtenheftern, wobei diese

(174)

durchaus als bewusste, offene Liicken qualifiziert werden kénnen. Ergénzt wer-
den allenfalls wahrend des Arbeitsprozesses auftretende Fragestellungen im ei-
genen Aufgabenbereich oder in der Schnittstelle zu Mitarbeitern (in vertikaler
und/oder horizontaler Ausrichtung) mit geltenden bundesrechtlichen Regularien,
primar das Bundespersonalgesetz mit Verordnungen. Wo diese keine Antworten
liefern, ist geméass bundesgerichtlicher Rechtsprechung grundsatziich das Obli-

gationenrecht mit seiner ebenfalls reichhaltigen Kasuistik analog anwendbar?'°,

Es ist also weder notwendig, und fiir gewisse Funktionen auch nicht méglich be-

ziehungsweise sinnvoll (da den beruflichen Spielraum zu stark eingrenzend),

207 Untersuchungsgegenstand geméss Untersuchungsauftrag, AUWL-01-

20-43-001, Ziffer 2.1, literae a und c.
208 AUWL-05-20-21-039 f.
29 AUWL-02-20-21-035.

210 Siehe beispielweise BGE 132 11 161.
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jede Berufsfunktion abschliessend und im Detail zu regeln. Umgekehrt wiirde
dies zu Unrecht den betreffenden Angesteliten aus-méglichen Verantwortlichkei-
ten entlasten, welche verwaltungstechnisch der jeweiligen Funktion zuzuordnen
waéren und nicht rechtspositiv erwéhnt sind. Zuletzt ist auch das Personalrecht zu

beachten, welches dem jeweiligen Mitarbeiter im Sinne einer modernen Arbeits-

definition einen gewissen Gestaltungspielraum geben will.

Angesichts dieser Ausgangs- und Sachlage besteht bei den bestehenden Stel-
lenbeschrieben und Pflichtenhefter kein Vertiefungserfordernis. Demgegeniiber
wird empfohlen, dass innerhalb des BWL gepriift wird, ob fiir sémtliche Funktio-

nen entsprechende Anstellungsbeschreibungen existieren.

Arbeitsbelastung und Stellenprozente / Ressourcenlage im BWL2'!

Von diversen Mitarbeitern im BWL, auch in Fiihrungsfunktionen, wurde geltend
gemacht, dass diese mit den bestehenden Stellenprozenten nur erschwert oder
ungenlgend den Aufgabenbereich wahrnehmen kénnen, sowoh! fiir die Stan-

dardsituation als auch fiir den antizipierten Krisenfall.2'2 Diese Problematik

211 Untersuchungsgegenstand gemass Untersuchungsauftrag, AUWL-01-
20-43-001, Ziffer 2.1, literae a und c.

22 AUWL-05-20-01-010; AUWL-05-20-01-013; AUWL-05-20-01-001.
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bestehe teilweise generell, aber insbesondere themenbezogen.2'® Zur Sicherung
der Resilienz und Durchhaltefahigkeit, welche das BWL als Krisenorganisation
haben musse, stelle dies eine emstzunehmende Problematik dar. Im Tagesge-
schaft im Normalbetrieb funktioniere dies mit hoher Auslastung grundsatzlich gut,
im Hinblick auf eine Krise miisse jedoch rasch legiferiert und gehandelt werden,
was die bestehende Struktur an Grenzen bringe. Dies habe sich insbesondere in
der riickblickenden Analyse des Umgangs mit der ausserordentlichen Lage ge-

zeigt («peak load» Problematik).2'

Es wurde auch ins Feld gefiihrt, dass bei besonders hoher Auslastung grund-
satzlich auf die Unterstlitzung von anderen Bundesémtern gezahlt werden
kénne, wobei es dafiir keine formelle Rechtsgrundlage oder Verwaltungsverein-
barung gébe, Basis reine Gentlemen Agreements.2'> Andererseits sei dabei zu
berticksichtigen, dass solcher Support wiederum Einarbeitungszeit und Instruk-
tion benétige und dafiir gerade wahrend Krisensituationen wohl die Zeit fehlen
diirfte. Der unmittelbare Mehrwert solcher Unterstiitzungsmassnahmen diirfte:

fraglich sein.21®

213 AUWL-05-20-01-013.
214 AUWL-05-20-01-067.
215 AUWL-05-20-01-010.
216 AUWL-05-20-01-067.



(178)

(179)

(180)

-117 -

Zu beriicksichtigen seien auch krankheitsbedingte Ausfalle, welche mit beste-

hendem Personal substituiert werden miissten.2"”

Diese grundsétzlich geltend gemachte, auch subjektiv empfundene, hohe Aus-
lastung von Mitarbeitern der Verwaltung ist ein bekanntes, ernstzunehmendes
Thema. Angesichts der gesetzlich statuierten Pflicht zur Sparsamkeit?'® ynd der
begrenzten finanziellen Mittel ist offensichtlich, dass nebst Ersuchen um weitere
Stellenprozente ebenfalls alternative Wege gefunden werden missen, um die
allenfalls bestehende personelle Knappheit zu substituieren. Dies diirfte sich an-
gesichts der aktuellen Situation, auch als Folge der ausserordentlichen Lage,
noch zuspitzen. Es wird empfohlen, dass vor diesem Hintergrund Wege gesucht
werden, um im Rahmen des Auftrags der WL Synergien zu nutzen, um gerade
in kiinftigen Krisen zu bestehen.2’® Daneben wird empfohlen, die der neuen
Struktur entsprechenden personelie Ressourcenverteilung mit Stellenprozenten

zu Uberpriifen und, wo nétig, besser auszustatten.

Besonders zu erwéhnen ist in diesem Zusammenhang, dass die internen Kon-

troligremien dber geniigend Ressourcen verfligen sollten, um ihre Aufgaben

27 AUWL-05-20-01-067.
218 Art. 12 Abs. 4 FHG.

219 Siehe auch nachfolgend Ziffer 4, litera a)/iii, Governance und Compliance.
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gentigend wahrzunehmen. Aufgrund der bestehenden Riickmeldungen scheint
dies weder im Bereich Compliance noch bei der internen Revisidn entsprechend
gesichert zu sein. Dies im Bewusstsein, dass eine solche Festigung allenfalls zu
Lasten der operativen Stabstétigkeit des BWL gehen wiirde. Angesichts der aus-
sergewOhnlichen Struktur der WL mit umfassendem Milizkdrper von circa 250
Personen und damit verbundenem erhéhten Kontrollaufwand ist dies jedoch un-
umganglich.22° |n diesem Zusammenhang wird weiter empfohlen zu priifen, ob
der derzeit unter Leitung des DWL stehende interne Revisor auf Stufe General-
sekretariat WBF gehoben werden kann. Nebst einer Entlastung in personeller

Hinsicht, wiirde dies ohnehin die Unabhangigkeit der Revision stirken.2t

Zur ressourcenmassigen Belastung der Angehorigen des Milizkérpers kamen
grundsétzlich ahnliche Aussagen und Uberlegungen. Von einem Fachbereichs-
leiter wurde mitgeteilt, dass bei seiner Verpflichtung von einem Pensum von circa
5 Prozent ausgegangen worden sei und er in Realitit circa 30 bis 50 Prozent fiir
diese Funktion engagiert sei (bei normaler Lage)??2. Ein anderer Fachbereichs-

leiter betonte, dass in einer Krise seitens Privatwirtschaft zusatzliche Ressourcen

20 siehe auch nachfolgend Ziffer 4, litera a)fiii, Governance und Compliance.
21 AUWL-05-20-03-004.
22 AUWL-05-20-03-012.
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geschaffen werden miissten, was rein situativ zu bewerkstelligen wire,22 die Mi-
lizvertréglichkeit dann aber fraglich sei.?2* Auch angesichts einer solchen Aus;
gangslage wird empfohlen zu priifen, ob eine «Professionalisierung» auf Stufe
Fachbereichsleitung eine allféllige Entlastung bringen kénnte, gerade durch Nut-

zung von Synergien.2?

Fihrungsstruktur mit Delegiertem im Nebenamt?26

Die Ausgestaltung der Funktion des Delegierten als Nebenamt wird kontrovers

diskutiert.227

Grundsatzlich wird betont, dass die Zusammenarbeit zwischen DWL und Stv. Di-
rektor gut funktioniere, was friiher nicht immer so gewesen sei und stark von den
eingesetzten Personen abhinge. Die Aufgabenteilung werde meist so gelebt, wie

in der Geschéftsordnung BWL angedacht, mit der grundsétzlichen Aufteilung

223 AUWL-05-20-03-009.
24 AUWL-05-20-03-017.
25  AUWL-05-20-01-067.

226 Untersuchungsgegenstand gemass Untersuchungsauftrag, AUWL-01-
20-43-001, Ziffer 2.1, literae a und ¢ sowie Ziffern 2.2 und 2.5.

227 Siehe oben Ziffer 4, litera a)/i, Fiihrungsstruktur.
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operative Fiihrung im BWL durch den Stv. Direktor und strategische Fiihrung

durch den DWL.222 Der DWL sei grundsétzlich jederzeit erreichbar.22®

Im Alltag leitet der Stv. Direktor das BWL., wobei der DWL letztendlich die Haupt-
verantwortung tragt und die finale Entscheidkompetenz innehat. Dies fiihrt bei
Involvierten in gewissen Bereichen zu einem Spannungsfeld, da der Stv. Direktor
immer auch mittragender samtlicher Entscheide sei.?*® Die Unterscheidung zwi-
schen strategischer und operativer Leitung sei teilweise kinstlich und kénne nicht
hart durchgezogen werden.?' Zudem werde der Stv. Direktor vom DWL teilweise
operativ Ubersteuert. bas Problem der unteilbaren Fiihrung zeige sich insbeson-

dere in der taglich gelebten Arbeit.2%2

Von verschiedener Seite wird moniert, dass die Téatigkeit des DWL im Nebenamt
zu ernsthaften Problemstellungen und Effizienzverlusten fiihre. Obwohl sich der

jetzige DWL Uber eine sehr hohe Erreichbarkeit und Verfligbarkeit auszeichne,

28 AUWL-05-20-01-013.
23 AUWL-05-20-01-067.

- 230 AUWL-05-20-01-067.

21 AUWL-05-20-01-067.
22 AUWL-05-20-03-005.
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sei durch die fehlende Prasenz vor Ort der Informationsfluss auf Fuhrungsstufe

beschrankt.233

Diverse weitere Voten zeigten die bekannten Herausforderungen bei reduziertem
Fiihrungspensum auf, von mangelnder Verfiigbarkeit bis hin zu unklaren Kom-
petenzverteilungen und verzdgerter Reaktionsfahigkeit als Folge einer quasi-ge-
teilten Leitung des BWL. Genannt wurde insbesondere, dass das reduzierte Pen-
sum in einer sich verdndernden Welt (hin zu Schnelligkeit, Komplexitat und Inter-
nationalitit) vermehrt zu hinterfragen sei. Derzeit funktioniere es nur aufgrund

der persénlichen Besetzung des DWL und seines Einsatzes entsprechend gut.23

Umgekehrt biete die Stellung des DWL als Teil der Privatwirtschaft viele Vorteile.
So bringe der DWL das aktuelle Knowhow mit, welches im BWL so nicht existiere.
Demgegentiber fehiten einem aus der Privatwirtschaft stammenden DWL ver-
tiefte Kenntnis der Verwaltungsrationalitit und unterschiedliche Kulturen aus Pri-
vatwirtschaft mit Verwaltungskultur kénnten zu Abstimmungsproblemen fihren.

Im Endeffekt schwéche das Teilpensum den DWL und das BWL, da dort ein Stv.

23 AUWL-05-20-03-005.
24 AUWL-05-20-01-053.
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Direktor teilweise in der Rolle des Direktors auftreten miisse, das BWL werde

weniger ernst genommen, 23

Die Ausgestaltung der Tatigkeit des DWL als Nebenamt fiihrt zur grundsétzlichen
Frage, ob ein Teilpensum, derzeit Pensum von 40 Prozent, (iberhaupt realistisch ’
ist. Der DWL &usserte sich dazu, dass man dieses Pensum nicht anhand einer
42.5 Stunden-Woche berechnen diirfe, es brauche eine erhdhte Flexibilitat, wo-
bei ein Pensum von 40 bis 50 Prozent angemessen sei. Ansonsten kénne dies
kein Vertreter aus der Wirtschaft mehr sein, wie das vom System vorgesehen
sei. Er sei im Grundsatz stets erreichbar, auch wenn er nicht vor Ort sei. Irgendwo

liege sein Pensum im normalen Betrieb bei «20 Stunden plus» pro Woche. 2%

Nicht abschliessend formell geregelt ist der Mechanismus der Konfliktlésung auf
Stufe Flihrung BWL / WL. Bei entsprechenden Eskalationen ware der Departe-
mentsvorsteher Ansprechperson, was jedoch weder stufen- noch sachgerecht
erscheint, insbesondere angesichts der bestehenden Hieraréhie in der Bundes-

verwaltung.2%7

25 AUWL-05-20-01-053.
2% AUWL-05-20-01-013.
27 AUWL-05-20-01-067.
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Dieses hier zusammengefasste Spannungsfeld infolge Teilpensum des DWL,
und damit faktischen Direktor der WL / BWL, ist seit langerer Zeit bekannt. Die
darliber gefiihrte Diskussion und Gewichtung der tangierten Flhrungsgrund-
sétze unterliegen zu einem gewissen Mass auch dem Zeitgeist und der Frage
der Oberhand von verwaltungs- beziehungsweise privatwirtschaftszugewandten
Involvierten. So zeigt sich eine grundsatzliche Tendenz bei Mitarbeitern im BWL
ab, welche eine Vollzeitfilhrung durch einen Direktor wiinschen.238 Umgekehrt

scheinen Angehdrige des Milizkérpers eher dem jetzigen System zugeneigt.2*

Diese Frage ist sel.bstversténdlich nicht empirisch zu I6sen, sondern anhand der
obenstehenden Punkte zu diskutieren, welche sich fiir Involvierte — zumindest
subjektiv empfunden — im Rahmen der ausserordentlichen Lage akzentuiert ha-
ben.?*® Dabei ist wiederum der Grundauftrag der WL vor Augen zu flihren, wo-
nach die Grundversorgung effektiv, ressourcengerecht und mit schneller Reakti-
onszeit sicherzustellen ist. Nebst diesen Aspekten ist den Grundsétzen einer mo-

dernen Good Governance (wie beispielsweise der moglichen Vermeidung von

28 AUWL-05-20-01-001 ff.
289 AUWL-05-20-01-001 .
240 AUWL-05-20-01-077 f.
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Interessenskonflikten) in der Umsetzung des Auftrages besondere Aufmerksam-

keit zu schenken.24

So habe sich in der Retrospektive beziehungsweise Zwischenanalyse zur aus-

serordentlichen Lage gezeigt, dass der Informationsfluss zwischen Milizkérper

und BWL stockend vor sich gegangen sei, was die Auftragsausfiihrung der BWL

zugunsten Milizkérper deutlich erschwert habe.?*2 Exponenten des BWL fithren

dies darauf zurtick, dass der DWL infolge Teilpensum nicht entsprechend verflig-

bar gewesen sei.2®3 Ein solcher, geltend gemachter Schnittstellenverlust fiihrt

praxisgemass zu Effizienzverlusten und kénnte damit kaum mehr als sparsame

beziehungsweise effiziente Amtsfilhrung bezeichnet werden.244

241

242

243

244

Siehe nachfolgend Ziffer 4, litera a)/iii, Governance und Compliance.
AUWL-05-20-01-077.
AUWL-05-20-01-077 f.

Der DWL flihrte in seiner Stellungnahme dazu aus, dass der BWL Krisen-
stab wéhrend der ganzen Krisenbewaltigung nie formell Antrige an den
DWL gestelit habe, so wie das der Prozess vorsehe. Die (implizite) Vorstel-
lung von wichtigen Exponenten des BWL, dass der DWL an allen Krisen-
stabssitzungen immer selber teilnehme, sei weder sach- noch stufenge-
recht und auch nicht davon abhangig in welchem Anstellungsgrad er stehe,
AUWL-11-20-01-004.
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Im Ubrigen wiirde die Besetzung eines Direktorenpostens mit einer stark in der

' Wirtschaft vernetzten Persdnlichkeit das Problem der Vernetzung und des Ver-

standnisses fiir privatwirtschaftliche Fragen [6sen. Bekannterweise sind auch an-
dere Bundesamtsdirektoren in der Privatwirtschaft gut vernetzt und holen sich
das entsprechende Knowhow, falls notwendig, {iber ein Team von Spezialisten
ein. Ein Amtsdirektor ohne Affinitét fiir privatwirtschaftliche Fragestellungen ist
kaum vorstellbar.245 Falls notwendig kénnte fiir einen vollzeitig tatigen DWL be-
ziehungsweise Amtsdirektor ein Beirat zur Verfiigung gestellt werden, mit ent-
sprechend vernetzten Personlichkeiten aus Vertretern der Privatwirtschaft und/o-

der Interessensverbénden.246

Damit wére auf der einen Seite eine ordentliche Flhrungsstruktur innerhalb des
BWL als auch innerhalb der Bundesverwaltung >gesichert. Andererseits kénnte
der dadurch entstehende Nachteil der schwicheren Vernetzung in privatwirt-
schaftliche Kreise gemindert oder gar aufgefangen werden. Sowohl Fachwissen

als auch Friihwarnsystem wéren dadurch gesichert. Dazu kommt, dass weiterhin

25 AUWL-05-20-01-022.

246 Diesem Beirat kénnten circa 10 Personen angehéren, welche quartalsweise
tagen; besetzt mit Prasidenten und/oder Direktoren, unter anderem von
Wirtschaftsverbé&nden, Reprasentanten der Wissenschaft etc.
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eine umfassende Zusammenarbeit mit dem Milizkdrper bestehen wiirde und auf

diesen Kanalen Kontakt zur Privatwirtschaft bestiinde.

Als weiteres Argument ist folgendes zu beriicksichtigen: So kdnnte — auf (beton-
terweise) hypothetischer Basis - ein DWL mit Teilarbeit fir eine privatwirtschaft-
liche Unternehmung versucht sein, Interessen seiner Branche oder gar zugehd-
rigen Firma durchzusetzen. Eine solche Konstellation miisste sich nicht immer in
offensichtlicher Weise zeigen; selbst bei Erkennen von Interessenskollisionen mit
entsprechendem Ausstand kénnte indirekt beziehungsweise sinngeméss Ein-
fluss auf die Tétigkeit der Verwaltung genommen werden, was zwingend zu ver-
hindern ist. Dazu kommt, dass das System anfallig macht, dass der DWL selbst
die Angehdrigen des Milizkérpers rekrutiert und fakﬁsch Uber deren Einsatz ent-

scheidet.24

Angesichts dieser Ausgangslage wird dringend empfohlen, die jetzige Ausgestal-
tung der Fahrungsebene mit DWL und Stv. Direktor kritisch zu hinterfragen und
das System wo nétig anzupassen. Dringend empfohlen zu priifen wird eine Struk-
tur mit Vollzeitfihrung der WL beziehungsweise BWL und Stv. Direktor. Beide
Direktoren wiirden in tblicher Form in Fiihrungskompetenzen und Verantwort-

lichkeiten eingebunden sein. Der Zugang zur Privatwirtschaft kénnte {iber einen

247 Siehe oben Ziffer 4, litera a)/i, Fachbereiche und Geschaftsstellen.
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Beirat mit privatwirtschaftlich stark vernetzten Personen gesichert werden, zu-

dem Uber den bereits bestehenden umfassenden Milizkorper.248

Governance und Compliance?4°

(197) Wie dargelegt erscheinen die bestehenden Regularien zur Einhaltung einer an-

forderungsgeméssen Good Governance und von regelkonformen Verhalten gut

248

249

Der DWL teilte im Rahmen der Schlussbesprechung diese Ansicht nicht und
halt an der Sinnhaftigkeit eines Teilpensums des DWL fest. Als mogliches
Alternativmodell stellt der DWL in den Raum, dass ein DWL zwar in einem
Pensum von 100 Prozent fiir die WL tétig wire, wobei der DWL zu 40 Pro-
zent beim Bund angestellt wére und zu 60 Prozent von der Wirtschaft ali-
mentiert wiirde. Es wiirde sich also um ein Vollpensum handeln, welches
vom Bund und der Wirtschaft finanziert wiirde, AUWL-11-20-01-004.

Der Stv. Direktor wiirde ein Vollpensum auf Direktorenstufe begriissen.

In seiner schriftlichen Stellungnahme hielt der DWL dazu fest, dass bei ei-
ner Vollzeitfiihrung durch einen Direktor oder Delegierten die heutjge Aus-
gestaltung der Funktion des Stv. Direktors zu hinterfragen sei. Diese Funk-
tion miisse durch ein Leitungsmitglied mit operativer Verantwortung, z.B.
einen Geschéftsstellenleiter ibernommen werden, weil es die Funktion des
«operativen Hausherrs» im BWL nicht mehr geben wiirde, AUWL-11-20-
01-004.

Untersuchungsgegenstand gemass Untersuchungsauftrag, AUWL-01-
20-43-001, Ziffer 2.1, literae a und c sowie Ziffer 2.2 und Ziffer 2.3.
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ausgestaltet. > Es miissen jedoch Prozesse und Strukturen etabliert sein, wel-

che deren effektive Umsetzung garantieren. -

Dies ist aufgrund der Befragung der Involvierten nicht in jedem Fall gegeben.?s"
So machen Mitarbeiter der Abteilungen Recht und Compliance und der internen
Revision ungeniigende Ressourcen geltend. Es wird vor diesem Hintergrund
empfohlen umgehend zu priifen, wie die Auspragung dieser Ausgangslage ist
und wie eine solche korrigiert werden kénnte. Dazu kommt, dass die Mitarbeiter
im BWL und Angehdrige des Milizkérpers auf regelméssiger Basis auch in Fra-
gen von Compliance vertieft ausgebildet werden miissen, was in der Abteilung

Recht und Compliance zusétzliche Ressourcen absorbieren wird.

Zur auf Papier bestehenden Whistleblowingstelle, welche beim Chef Recht und
Compliance angesiedelt ist, muss festgehalten werden, dass diese dort falsch
zugeordnet ist. In objektiver Hinsicht untersteht der Chef Recht und Compliance
direkt der Leitung BWL / WL und — auch wenn gegenteilig auf Papier bestimmt —
untersteht er schliesslich deren Instruktionsgewalt mit entsprechenden Loyali-
tatspflichten. Zudem férdert die Ansetzung der Whistleblowingstelle in der Hie-

rarchie des BWL das Vertrauen in eine solche Stelle nicht, was subjektiv mit ein

%0  Siehe oben Ziffer 4, litera a)fiii, Wiirdigung der Ausgangslage und deren

rechtliche Umsetzung.

1 AUWL-05-20-01-001 ff.
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Grund sein dirfte, dass bisher keine Whistleblowing-Meldung eingegangen
sei.?? Es wird damit dringend empfohlen, die Whistleblowingstelle den heutigen
Anforderungen an Good Governance entsprechend als unabhangiges Instru-

ment einzurichten.

Das System der WL, ausgestaltet mit Verwaltungs- und Milizkérper, ist so ange-
legt, dass gewisse Interessenskonfliktkonstellationen systemimmanent sind.
Dies beginnt auf Stufe DWL, der in der jetzigen Ausgestaltung zu seiner zugehé-
rigen Branche gezwungenermassen in einem gewissen Abhéngigkeitsverhaltnis
steht. Diese Problematik zieht sich auf jeder Stufe des Milizkérpers fiir den jewei-
ligen privatwirtschaftlichen Sektor des entsprechenden Milizangehdrigen durch.
Gleichzeitig ist gewollt, dass der Milizangehérige Inputs und Knowhow aus sei-
nem beruflichen Umfeld liefert, woraufhin dann innerhalb der WL Massnahmen
ergriffen werden kénnen. Das ist zwingend, soll das derzeit gelebte System mit
Milizkdrper funktionieren. Wichtig ist, dass sich solche Konstellationen im be-
kannten Bereich bewegen, welche damit offengelegt und in gewissem Sinne kon-

trollierbar sind.

Zu wirdigen ist diese Konfliktsituation vor dem Hintergrund der in der Bundes-

verwaltung generell und im BWL im Speziellen geltenden Regularien. Im

%2 AUWL-05-20-01-075.
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Vordergrund steht dabei der Leitfaden Compliance, gemass welchem Interes-
senskonflikte offen zu legen sind und bei Bestehen solcher in den Ausstand zu
treten ist.2>3 Im System der WL stellt sich die Frage, ab wann eine solche mégli-
che Interessenskonstellati‘oﬁ beginnt. Grundsatzlich gilt, dass in Bezug auf die
eigene, hauptberuflich zugehdrige Branche Abstand von irgendwelchen Verwal-
tungstatigkeiten zu nehmen ist. Dass dies mit dem geltenden System nicht ver-
traglich erscheint, ist dargelegt. Solange sich solche Konstellationen auf Informa-
tionserbringung und Ubermittiung von Knowhow beschranken, miisste dies als
zulassig erachtet werden kénnen. Nicht angehen wiirde jedoch, in einer solchen
Konstellation in Entscheide involviert zu sein. Hier bleibt der Leitfaden Compli-
ance ungenau und untergrabt in der Breite seiner Formulierung das jetzige Sys- '
tem der WL. Es wird empfohlen den Leitfaden und entsprechende Ausfiihrungs-

erlasse zu prazisieren beziehungsweise anzupassen.

Gleichzeitig sollte versucht werden, das System solcher méglichen Konstellatio-
nen zu entschérfen. Dies wiirde priméar durch zwei Massnahmen gelingen. Einer-
seits durch den Ersatz der Fachbereichsleiter durch Direktoren beziehungsweise
Stv. Direktoren anderer Bundesémter oder ahnlicher Personen und damit die

Verhinderung einer Involvierung eines privatwirtschaftlichen Fachbereichsleiters

258 AUWL-04-20-32-001.
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in eine mégliche Entscheidfindung?* oder Abgabe einer Empfehlung, welche die

eigene Branche betrifft. Dies gilt insbesondere fiir den DWL, der durch eine Voll-

zeitanstellung aus diesem Spannungsfeld entlastet werden wiirde. 255

Es wurde vorgebracht, dass der Markt sich bei einer allfalligen Marktverzerrung
selbst korrigieren wiirde.?%® Dazu muss jedoch erwshnt werden, dass schon ein
abstrakter Anschein einer Befangenheit genigt, um die Glaubwirdigkeit eines
Systems zu gefahrden. Im Endeffekt muss jedes mdglicherweise regelwidrige
Verhalten bereits im Anfangsstadium abgefangen werden kénnen. Zudem diirfte
es auch ohne Verwirklichung eines sichtbaren Schadens Wege geben, um Vor-

teile fiir sich oder seine Unternehmung beziehungsweise Branche zu gewinnen.

Auf Frage nach entsprechenden rhanifestierten Interessenskonfliktsituationen

gaben Mitarbeiter im BWL zu Protokoll, dass es wahrend der ausserordentlichen

2% Der DWL hatim Rahmen der Schlussbesprechung eine solche Variante ab-
gelehnt, da dies ein Schritt in Richtung Verstaatlichung der WL wiére.

Der Stv. Direktor wiirde eine solche L6sung mit Installation von Bundesver-
waltungskadern aus den erwéhnten Griinden begriissen.

%5 Gleichzeitig gilt zu beriicksichtigen, dass es der DWL ist, welcher schiuss-
endlich fiir das regelkonforme Verhalten der Milizangehérigen verantwort-
lich ist, was aufgrund des jetzigen Teilpensums in dieser Absolutheit nur
erschwert moglich scheint.

256 AUWL-05-20-03-006.
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Lage vorgekommen sei, dass Milizangehérige versucht htten, fiir ihre eigene
Firma und/oder Branche Vorteile zu erhalten, indem das Beziehungsnetz der

BWL genutzt worden sei.257

27 AUWL-05-20-01-075.

Der DWL fiihrte in seiner schriftlichen Stellungnahme zu den Darlegungen
des Complianceverantwortlichen unter anderem aus, dass diese gemaéss
Bericht auf Vermutungen basieren wiirden. Ob er Abklarungen dazu getrof-
fen habe sei nicht dokumentiert und dem DWL nicht bekannt. Der DWL be-
antragte, dass dadurch belasfeten Personen das rechtliche Gehér gewahrt
werde, eventualiter Funktion und Name der betroffenen Person in diesem
Bericht unkenntlich gemacht wiirden, AUWL-11-20-01-004.

Eine punktuelle Zensurierung wird unter.diesen Umstanden als rechtméssig
erachtet. Eine Konfrontation von maglicherweise belasteten Personen ist
aus Sicht der vorliegenden Untersuchung nicht notwendig, da im vorliegen-
den Bericht selbst keine entsprechenden Vorwiirfe erhoben werden.

Der DWL fiihrte weiter aus, dass diese Punkte zeigen wiirden, dass es ei-
nerseits sowohl fiir Mitarbeitende des BWL und der Kaderorganisation zu-
sétzliche Complianceausbildung brauche, andererseits aber auch die fach-
lichen Fahigkeiten der Complianceverantwortlichen im BWL verstarkt wer-
den mussten, AUWL-11-20-01-004. |
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(205) a) Ein Compliance-Beauftragter hat in diesem Zusammenhang folgende Beurtei-

lungen abgegeben?5s:

So habe am 11. Marz 2020 der DWL mit Mail an die Geschéftsleitung folgende

Anordnung betreffend Bestétigungsschreiben getroffen:

Lieber. & Kollegen

Nachdem das BABS die Betroiber knitischer Infrastrukturen bersits mit einem Schreiben bedient hat, welches ihre System-
relevanz bestatigt, bekomme ich von Untemehmensfuhrem aus diversen Wirtschafissekioren jetzt gleichiautende Anfra-

Das bedeutet im Einzalnen und nicht abschliessend:
- Zuwarlen mit Kormmunizieren von anderstautenden Prozessen.

- Dia GS stelien die aus Ihrer Sicht versorqungsrelevanten Firmen zusammen. Dabej ist Geschwindigkeit vor Prizision
2u setzen. Fir Untemshmungen, weiche avergessen» gehen soll es eine Moglichkeit geben, ein solchas Schreiben
nachzufordem.

-  Das Bestatigungsschreiben bezieht sich auf die Unternehmung und nicht auf einzelne Personen.

-  Es sof dem Zweck dienen, dass die Untemehmung gegenaber sie kontrolliarendan Behbrden belegen kann, dass sia
einen wichtigen Versorgungsaufirag haben und nicht unnétig an der Austibung ihrer Geschafistitigker gehindert wer-
den solften.

- Es soll deshalb noch etwas konkrefer ausfalien als der jetzige Entwurf und auch einen rechliich vertretharen Hinweis
auf das Anliegen der Detaithindier «Auslandische Behtrden sind gebeten, Gesuche fir Sondergenehmigungen im
Gitertransport und in der Mobifitat von Grenzgingerinnen und Grenzgingem entsprechand den geltenden Handels-
abkommaen positiv zv beurtsiien.» enthalten. )

- Es soll einen Hinweis darauf enthalten, wie die Unterstdtzung bei MiVZS Dispensationen erfolgen soll (der vorgeschia-
gene Prozess und das Schreiben Ist aus meiner Sicht /o).

Es ist meine Absicht, mindestens die deutsche Fassung am Monlag versenden zu kdnnen. Die Wirtschaft wartet darauft
Vielen Dank filr ever Engagemant und beste Griisse

(206) Der Compliance-Beauftragte machte dazu geltend, dass fiir solche Bestatigungs-
schreiben keine Rechtsgrundlage bestiinde und damit der Verfiigungscharakter

entfalle.  Solche Schreiben  wiirden ausserhalb des normierten

28 AUWL-05-20-01-077 ff.
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Verwaltungsverfahrens ergehen. Er schliesse nicht aus, dass diese-aufgrund von
Druck von Unternehmensfiihrern aus diversen Wirtschaftssektoren entstanden
seien, um mittells Verwaltungshandlungen bestimmte faktische Vorteile zu erzie-
len, auf dié a priori kein Rechtsanspruch bestehen wiirde. Dieser Umstand, und
dass dem Ansinnen seitens WL tel quel stattgegeben worden sei, lasse zumin-
dest den Anschein aufkommen, dass hier keine optimale Interessensabwéagung

seitens Bund stattgefunden haben kénnte.25®

Inwiefern die Ausstellung von soichen Bestétigungsschreiben im Rahmen einer
ausserordentlichen Lage effektiv als rechtlich problematisch zu beurteilen ist,
kann vorliegend offen bleiben.26° Aufgrund der Analyse der vorliegenden Doku-
mente und der Befragung der Involvierten ist jedoch nicht von einer lllegalitat der
Vorgehénsweise auszugehen. Dieses Beispiel zeigt jedoch die Verletzlichkeit

des jetzigen Systems und die Notwendigkeit zur Prifung der oben genannten

25 AUWL-05-20-01-080.

260 |nsbesondere muss beriicksichtigt werden, dass im Rahmen der Bewalti-

gung der ausserordentlichen Lage — im Rahmen des gesetzlichen Rah-
mens und des Prinzips der Verhéltnismassigkeit — durchaus kreative L6-
sungsansatze zu priifen sind, solange keine Bevorzugung von einzelnen

Firmen oder eine nicht objektivierbare Privilegierung von einzelnen Bran-
chen erfolgt.
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Empfehlungen, insbesondere auf Starkung von Leitung der WL und Compliance-

funktionen sowie Ausbildung und Kontrolle des Milizkérpers.

(208) b) Der Compliance-Beauftrage filhrte eine zweite Konstellation an. Zum Thema
der privilegierten Abgabe von Corona-Tests an Unternehmen einer spezifischen

Branche schilderte er folgende Ausgangslage:

Gemass Protokoll der FB-Leiier Telko vom 9. April 2020 hat
lich der
langt. -

Auszug:
inationsg treffend priorisiertem Zugang zu

“... Informati g
Corona-Tests: dies zusammen mit BABS beim BAG eingebracht, eine
Rickmeldung seitens ‘wird Ende néachster Woche erwartet. ..."

Geméss Information des Krisenstabchefs des BW i

nachgefragt, ob bzgl. der Anfrage Koordinationsgrup S end priorisiertem 26
ang zu Corona-Tests je eine Riickmeldung erfolgte. Geméass Kenntnisstand von

ist dies nicht der Fall. wurde beauftragt, an der Sitzung am kom-
menden Montag, an welcher er anstelle von dteitnehmen wird, erneut
auf diese Anfrage hinweisen.
Im Protokoll des Lagerapports vom 11. Mai 2020 wurde dazu vermerkt:
Auszug:
"... Aus der Sitzung der Fachbereichsleiter wurde der Hinweis des Fach

dass fir dj srelevanten Akteure Testkits zur Verfiigung stehen sollten, einge-
bmchtmmrd dieses Anliegen an der Sitzung des Bundesstabes von heute

Nachmittag vortragen. ..."

(209) Gemass Wiirdigung des Compliance-Beauftragten werfe diese Vorgehensweise
die Frage auf, zu welchem Zweck dies erfolgt sei. Wohl sei die WL daran interes-
siert, dass die gesamte Wirtschaft mdglichst ungehindert funktionieren kdnne,

wozu auch die spezifische Branche zéhle. Diese sei jedoch zu jedem Zeitpunkt
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in der Lage gewesen, die Versorgung sicherzustellen, mithin habe nie ein akuter
Bedarf einer Interventionsmassnahme oder besonderer Privilegien der spezifi-
schen Branche durch die WL bestanden. Es bestehe vielmehr die Vermutung,
dass sich einzelne Unternehmungen dieser Branche iiber den Weg der WL-
Funktion von Mitarbeitern Vorteile gegentiber anderen Betriecben anderer Bran-
chen hétten verschaffen wollen. Der Anschein einer ungentigenden Interessens-

abgrenzung kénne nicht vollig von der Hand gewiesen werden.

Inwiefern eine solche Arifrage im Rahmen einer ausserordentlichen Lage effektiv
als rechtlich problematisch zu beurteilen ist, kann auch hier offen bleiben.?! Auf-
grund der Analyse der vorliegenden Dokumente und der Befragung der Involvier-
ten ist jedoch nicht von einer lilegalitét der Vorgehensweise auszugehen. Auch
dieses Beispiel zeigt jedoch die Verletzlichkeit des jetzigén Systems und die Not-
wendigkeit zur Priifung der oben genannten Empfehlungen.262 Durchaus darf an-
gesichts dieser Ausgangslage die Frage gestellt werden, ob durch eine solche

Anfrage die Interessensabgrenzung ungeniigend erfolgt ist. .

261 Sjehe auch oben Fussnote 260.

%2 Siehe oben Ziffer 4, litera a)fiii, Fiihrungsstruktur mit Delegiertem im Neben-
amt.
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¢) Aus einer internen Korrespondenz im BWL ergibt sich eine weitere Konstella-
tion, welche hellhérig macht.253 Dort hat mit Korrespondenz vom 6.4.20/7.4.20
ein Mitglied des Milizkdrpers auf entsprechender Verdachtsbasis beim DWL um
10000 Schutzmasken fiir diejenige Firma ersucht, fiir welche er privatwirtschaft-
lich tatig ist. Gleichzeitig nimmt diese Person explizit auf inre Zugehérigkeit zum
Milizkérper der WL Bezug. Diesem Antrag wurde zwar nicht gefolgt, das heisst,
dass das Korrektursystem grundsétzlich funktioniert hat. Auch daran zeigt sich
jedoch auf entsprechender Verdachtsbasis die Notwendigkeit zur Priifung der
oben genannten Empfehlungen und zur Ausbildung und Kontrolle des Milizkér-

pers,264

Diese Beispiele?® zeigen damit das grundsétzliche Problem der jetzigen Struktur
der WL. So vermischen sich offenbar (auch Wenn vereinzelt) teilweise Grenzen
zwischen Einsatz flr den Milizkérper der WL und der Interessensvertretung der
zugehorigen privatwirtschaftlichen Unternehmung. Auch wenn es aufgrund der
Untersuchung keine.Hinweise darauf gibt, dass dies — wenn tatséchlich wie gel-

tend gemacht manifestiert — in Bésglaubigkeit erfolgt ware, so bestatigt dies

263 AUWL-05-20-01-078.

%4 Siehe nachfolgend Ziffer 4, litera a)fiil, Governance und Compliance.

25" |m Rahmen der Untersuchung wurden weitere subjektiv empfundene Hin-

weise genannt.
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jedoch die von den Involvierten im Rahmen dieser Administrativuntersuchung

geltend gemachten Eindricke.

(213) In solchen Konstellationen wi]fde es an Kenntnis der rechtlichen Behandlung der
Funktion mangeln und der Grenze des Handelns im zuléssigen konfliktbehafteten
Bereich und der diesbeziiglichen Grenziiberschreitung. Auch vor diesem Hinter-
grund ist dringend zu empfehlen, Mitarbeiter regelméssig in Fragen der Compli-
ance weiterzubilden. Es liegt dabei auf de'r Hand, dass ein Vollamt des DWL (be-
ziehungsweise eines Direktors) eine solche Situation entschirfen wiirde, da
mehr Ressourcen zur Verfigung stehen wiirden, um auch in solchen Lagen kor-

rigierend einzugreifen.

(214)

266

I

267
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iv.  Wiirdigung der faktischen Umsetzung der Ausgangslage

(217) Die beschriebene Auslegeordnung zeigt, dass die WL - beinhaltend BWL — trotz
papierméssig guter Aufstellung bei der praktischen Umsetzung an gewisse fakti-
sche und rechtliche Grenzen stésst. Es erscheinen gewisse Prozesse und Struk-

- turen der WL den heutigen Anforderungen an eine Verwaltungseinheit in einem
dynamischen Umfeld nicht mehr angepasst zu sein. Dies betrifft insbesondere
die entscheidende Ausbildungs- und Kontrollfunktion der Compliance, welche

ebenfalls Garant und tragende S#ule einer einwandfrei funktionierenden WL ist.



(218)

-142 -

b) Erfiillung der Kernaufgaben

i.  Effektivitdt von Gesetz und Verordnung?’2

Die grundsatzliche Definition von lebenswichtigen Giitern und Dienstleistungen
(und Kriterien dazu) gibt das LVG vor. Demgemass geht es um Giiter und Dienst-

leistungen, die (a) unmittelbar oder im Rahmen wirtschaftlicher Prozesse (b) zur

| Uberwindung schwerer Mangellagen (c) notwendig sind. Exemplarisch und nicht

(219)

abschliessend zahlt das LVG die Sektoren auf, welche dies im Besonderen be-
trifft. Letztmals wurde das LVG auf das Jahr 2016 hin revidiert und ist damit in

zeitlicher Hinsicht grundsétzlich aktualisiert.2’®

Dabei stehen gemass LVG an erster Stelle umfassend Guter der Energie-, der
Nahrungswirtschaft, der Heilmittelbranche sowie der Landwirtschaft und Indust-
rie/Gewerbe. Ebenfalls geh6ren sémtliche unentbehrlichen Gliter des téglichen
Bedarfs dazu. Bei den Dienstleistungen handelt es sich exemplarisch um Trans-
port und Logistik, Informationen und Kommunikation, Energietransport, Zah-

lungsverkehr, Lagerhaltung von Giitern und Speicherung von Energie.?™#

212 Untersuchungsgegenstand geméass Untersuchungsauftrag, AUWL-01-

20-43-001, Ziffer 2.4.
M At 4LVG.
274 Art. 4 Abs. 2 LVG.
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Der im LVG fixierte Katalog, vorgegeben durch die Legislative, ist damit geni-
gend breit definiert und basierend darauf kann den heutigen Anforderungen ent-

sprechend angemessen reagiert werden.2’s

Im Rahmen der gesetzlichen Vorgaben legt der DWL die Ziele und Priorititen der
Organisation der WL fest.2’6 Das BWL erhebt die zur Beurteilung der Risiken fiir
die WL erforderlichen Daten, es analysiert unter anderem in Zusammenarbeit mit
anderen Fachbehdrden?”? die Versorgungslage. Lasst sich eine ausreichende
Vorratshaltung nicht durch Pflichtlager sicherstellen, so sorgt es durch den Ab-
schluss von Vereinbarungen mit entsprechenden Unternehmen oder durch be-
sondere Anordnungen fiir eine entsprechende Gewéhrleistung.?’® Die Fachbe-
reiche bereiten Interventionsmassnahmen fiir die Verteilung, den Verbrauch, die
Verwendung und die Herstellung von lebenswichtigen Giitern sowie die Erbrin-

gung von lebenswichtigen Dienstleistungen vor.

%5 Dies hat ebenfalls die Befragung der Involvierten vor dem Hintergrund der
- gelebten Praxis gezeigt, AUWL-05-20-01-001 ff.

26 Art. 5 Abs. 1 VWLV.

#7 Sowohl das BWL als auch die Fachbereiche kénnen die zur Erfiillung ihrer
Aufgaben notwendigen statistischen Erhebungen durchfilhren und arbeiten
dabei mit dem Bundesamt fiir Statistik zusammen, Art. 12 VWLV.

278 Art. 10 Abs. 2 VWLV.
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Das BWL und die Fachbereiche sind zur Erflllung dieser Aufgaben auch berech-
tigt, von Privaten und anderen Behorden Auskiinfte sowie die Herausgabe von

Akten und weiteren Dokumenten zu verlangen.

Die rechtlichen Grundlagen lassen damit der WL (BWL) geniigend Spielréum,
um deren Aufgabe zu erfilllen und stellen insgesamt ein ausgewogenes und ef-

fektives Instrument dar, um Mangellagen zu verhindem.

ii. Strategische Umsetzung der Vorgaben?”®

Die WL erstellt zur Sicherung der Landesversorgung umfassende Analysen und
Berichte und hat auf einander abgestimmte, mehrschichtige Prozesse entwickelt.
Diese Analysen und Prozesse sind in den Berichten der WL abgebildet, welche
die WL, gemass Befragung der Involvierten und der situativen Kontrolle von spe-
zifischen Ablaufen im Rahmen der Untersuchung, so zumeist lebt und erfolgreich

umsetzt.

Vor diesem Hintergrund sind nachfolgend die grundlegenden Regelwerke der WL

aufzuzeigen und anhand von aktuelleri Beispielen deren Effektivitat zu priifen.

279 Untersuchungsgegenstand geméass Untersuchungsauftrag, AUWL-01-
20-43-001, Ziffer 2.4.
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So fixiert beispielsweise der Bericht zur Strategischen Ausrichtung der wirtschaft-
lichen Landesversorgung vom November 20182 die bis dahin festgelegte Stra-
tegie der WL. Dieser Bericht basiert auf einer Gefahrdungs- und Verwundbar-
keitsanalyse?®!. Darauf aufbauend wurden 2019 die Massnahmen und Instru-
mente auf ihre Zweckmassigkeit und Umsetzbarkeit untersucht (Bericht zu den

Massnahmen sowie Bericht zur Vorratshaltung).282

Gemass den strategischen Leitsétzen konzentriert sich die WL auf die Sicher-
stellung folgender Versorgungsprozesse: Lebensmittel, Energie, Heilmittel, Lo-
gistik und IKT, unter Beriicksichtigung der Veranderung der Gesellschaft durch
die Digitalisierung. Fiir jeden dieser Versorgungsprozesse wurde eine Teilstrate-
gie definiert. Gleichzeitig wurden Aufgaben und Ziele nach Phasen ausgeschie-

den (Vorsorgephase, Interventionsphase).283
Detailliert wird die Gesamtstrategie der WL fiir die einzelnen Fachbereiche. -

Im Bereich der Heilmittelbranche hat die WL im Jahr 2018 beispielsweise festge-

halten, dass insbesondere im Falle einer Pandemie die Versorgungslage

280 AUWL-02-20-24-006.
21 AUWL-02-20-24-001.
282 AUWL-02-20-24-003.
283 AUWL-02-20-24-002.
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beeintréchtigt werden kann. Im Besonderen wurde die Problematik hervorgého-'
ben, dass Versorgungsstdrungen im Heilmittelsektor nur bedingt mittels Import-
massnahmen aufgefangen werden und Heilmittel nicht klassisch bewirtschaftet
werden kdnnen, das heisst in reduzierter Menge abgegeben werden, weil in der
Regel jeder Patient fiir seine Therapie auf die gesamte benétigte Menge ange-
wiesen st Gleichzeitig wurde darauf hingewiesen, dass Versorgungsprob-
leme international massiv zugenommen haben und nur schwer vorauszusehen
sind, weshalb ein verstarktes Monitoring notwendig ist. Dabei ist aus den oben
erwdhnten Griinden nicht Aufgabe der WL, die gesamte Palette von Heilmitteln

jederzeit verfligbar zu halten.288

Nebst dieser strategischen Analyse der Ausgangslage und Mbglichkeiten zur Be-
kampfung von Mangellagen existiert das Handbuch Krisenmanagement WL /
BWL von Juni 20162, Dieses Handbuch regelt unter anderem die Grundiagen
wie die WL effektiv auf ausserordentliche Lagen reagieren kann und sich die WL

wahrenddessen faktisch aufstelit.

284 AUWL-02-20-24-008.
25 AUWL-02-20-24-008.
285 AUWL-02-20-24-005.
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ii. Gefahrdungsanalyse von 2017287

Im Bericht liber die Gefdhrdungen der Landesversorgung von Dezember 2017288
halt die WL als ersten Schritt des vierjéhrigen Strategie- und Planungszykius der
WL deren diesbezligliche Analyse fest. Darauf aufbauend folgte die Uberpriifung
der bestehenden Strategie und 2019 die Beurteilung der Massnahmen der WL.
Im Vergleich zur Geféhrdungsanalyse des letzten Strategie- und Planungszyklus
von 2013 ist der Bericht 2017 umfangreicher und detaillierter ausgestaltet und

zeugt von mehr Tiefgang.28®

Die Trinkwasserversorgung wird neu in einem eigenen Kapitel gewtirdigt und er-
halt somit auch das ihr zukommende Gewicht. Damit einhergehend wurden die
Gefahrdungen der Trinkwasserversorgung vertieft betrachtet, insbesondere der
Nutzungsdruck, Verunreinigungen, Stérungen der Elektrizitatsversorgung sowie

Sabotage.

Der Bereich Heilmittel weist ebenfalls neue Gefahrdungen auf, welche so in der
letzten Geféhrdungsanalyse noch nicht berticksichtigt wurden. Die Versorgung

mit Impfstoffen wird neu eigens erwiihnt, da der weltweit steigende

%7 Untersuchungsgegenstand gemdss Untersuchungsauftrag, AUWL-01-
20-43-001, Ziffer 2.4.

28 AUWL-02-20-24-001.
29 AUWL-02-20-24-001/5.
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Konkurrenzdruck bei der Beschaffung eine Verscharfung des Versorgungsrisikos
fur die Schweiz darstellt. Ausserdem wird die neue Regulierung im Bereich der
Medizinprodukte als eigene Gefihrdung: aufgelistet, da sie eine massive Ver-
schéarfung der Anforderungen an Medizinprodukte und damit vermutlich eine Re-
duktion der Zahl der Anbieter mit sich bringt.2%® Zudem haben die steigende An-
zahl von Unternehmensfusionen, der Preisdruck bei alten Produkten mit einher-
gehender Reduktion der Anzahl Produkte, die Abnahme von Produktionsstan-
dorten sowie die wachsende Abhéngigkeit \)on China zur Zunahme von Gefahr-
dungen gefiihrt. Im Bereich Logistik fiihren die Zunahme von Komplexitat und die

Abhangigkeit von IKT-Systemen zu einer erhdhten Gefahrdung.2®!

Mehrere der im Bericht 2013 gelisteten Gefahrdungen haben sich seit der letzten
Uberprﬁfung verscharft. So flihrte beispielsweise die Zunahme in der Anzahl und
Komplexitét der Angriffe mit Hilfe von Ransomware sowie durch Advanced-Per—
sistent-Threat zu einer erhdhten Gefahrdung durch Cyberangriffe und -kriminali-

tét im Bereich der Informations- und Kommunikationstechnologie. Dariiber

20 AUWL-02-20-24-001/5,
21 AUWL-02-20-24-001/5,
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hinaus haben auch gewisse Gefahrdungen im Bereich der Versorgung mit Erdol

sowie der Elektrizitat zugenommen.292

Im Bereich der Elektrizitst besteht durch die Zunahme von erneuerbaren Ener-
gien und der damit verbundenen dezentralen Produktion eine gréssere Komple-
xitat der Stromversorgung gegeniiber der Situation von vor vier Jahren. Auch die
Abhangigkeit von den Stromimporten hat sich erhéht, insbesondere in Wintersi-

tuationen mit erhéhtem Verbrauch und gleichzeitig geleerten Speicherseen.2%3

Die gesamtheitliche Betrachtung iiber alle Bereiche der WL verdeutlicht, dass
sich mehrere Gefahrdungen verschérft haben und somit auch die Herausforde-
rung flr die Versorgung der Bevblkerung mit Lebensmitteln, Trinkwasser, Elekt-
rizitét, Energie sowie Logistik- und IKT-Dienstleistungen zunahm. Die gegensei-
tigen Abhéngigkeiten und Auswirkungen beim Eintreten einer Gefahrdung stehen

in laufendem Strategie- und Planungszyklus ebenfalls im Fokus.

Dazu fiihrt die WL folgende tabellarische Ubersicht an, aus welcher zusammen-

gefasst die Weiterentwicklung des Analysezyklus 2013 zum heutigen ersichtlich

ist?%4:

22 AUWL-02-20-24-001/5,
23 AUWL-02-20-24-001/5,
24 AUWL-02-20-24-001/6.
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(238) Die Analyse dieser Dokumentationen in Kombination mit Befragungen der Invol-

vierten und Praxistests im Rahmen der vorliegenden Untersuchung?s zeigen,

dass die WL (BWL) strukturierte und elaborierte Prozesse eingeleitet bezie-

hungsweise etabliert hat, um den aktuellen Gefahrdungen begegnen zu kénnen,

soweit antizipierbar29,

2% AUWL-05-20-01-001 ff.

296

Hierbei ist die WL zu einem wesentlichen Teil insofern von anderen Behér-

den und Institutionen abhéngig, als dass sie fiir ein erfolgreiches Agieren

ebenfalls auf deren Friihwarnindikatoren angewiesen ist.
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‘Angesicht der grundséatzlichen Bestimmung der Gefahrdungen als Grundlage der

strategischen Stossrichtung der WL erscheint die Wahl eines vierjahrigen Zyklus
angemessen. Sollten sich einzelne Gefahren kurzfristig akzentuieren, so durften
sich solche im Rahmen der grobkategorisierten Geféahrdungskarte bewegen und

waéren damit im Grundsatz erfasst, 297

Das zeigt sich beispielweise angesichts der Lagebeurteilung fir den Bereich Heil-
mittel aus dem Jahr 2017, wobei die sich manifestierenden Probleme mit den zu

antizipierenden in etwa decken.298

Konzentration der Produktion :Lﬁlsm Aﬂﬂ:mﬂ Fusionen, damit Wﬂ

"y nahme von Prod ktionsslandorien. Pretsdnick

Mangelndo Substitierbarkol alten Produkten und damit Reduzienuing der Anzahl

Verwundbare Antiblotika - Produkte sowle Abhiingigkeit von China T
Ve mit impfstoffen ‘_—WM staigendur Bada

Verfugbarkeit Glter/Rohstoffe bei Pandemle
Neus Regufisrung i

‘ Stérungen der Elekuizititsve
Abhénglgkeit von Logistik, IKT und Arbeitskriflen

ung f0r Medizinprodukte (MOR) der EU

27 Der DWL riumte dazu ein, dass er derzeit eine Verkiirzung des vierjahres-
Zyklus auf kiirzere Kadenz hin {iberlege (AUWL-11 -20-01-004), was aus
Sicht Untersuchungsbeauftragter priifenswert, aber nicht zwingend er-
scheint.

2% Siehe nachfolgend Ziffer 4, litera b)v., Management der Folgemassnah-
men; AUWL-02-20-24-001/6.



~-152 -

(241) Grafisch dargestellt gestaltet sich der vierjahrige Strategiezyklus wie folgt:2%°

Gefdhrdungsanalyse _ b

gy

Bericht zur Uberpril i
wirtschaftlichen Ubeg;:{:é‘i% e |

Landesversorgung

o

4]  Uberpriffung der |
Massnahmen

Abbildung 2: Vierjahriger Strategiezykius
(242) Dieser vierjéhrige Planungs- und Strategiezyklus hat sich bewéhrt und erscheint
als erfolgreiches Instrument, welches von den Mitgliedern und Mitarbeitern der
WL gelebt und umgesetzt werden kann und auch wird. Insbesondere ist dieser
Planungszykius lber die letzten Jahre deutlich verbessert und gestrafft worden,

was der heutigen Flhrung zu verdanken ist.

29 AUWL-02-20-24-001/7.
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iv.  Geféhrdungsanalyse fiir den Heilmittelbereich im Besonderen3®

Fur den Bereich der Heilmittelbranche wurde als relevante Gefahrdung fixiert,
dass die zunehmende Konzentration der Heilmittelproduktion in wenigen Lan-
dern zu verschiedenen Gefahrdungen fiir die Versorgung fiihrt.3' Zum Beispiel
kann bei manchen Produkten (vor allem Wirkstoffen und Medizinprodukten) aus
Asien letztlich kaum eruiert werden, wo diese tatséchlich hergestellt wurden.302
Durch die réumliche Distanz kann die Produktion durch die Vertriebsfirmen vor
Ort ungentiigend kontrolliert Werden, was zur Folge hat, dass Qualitatsmangel
teilweise erst in der Schweiz festgestellt werden kdnnen. Die Konzentration auf
wenige Hersteller birgt zudem die Gefahr, dass die Versorgung aufgrund von
Qualitatsproblemen bei der Produktion, mangelnder Verfiigbarkeit von Rohstof-
fen, Naturkatastrophen respektive Ausfallen aufgrund von technischen Stdrun-
gen oder politisch motivierten Anschidgen zum Eriegen kommt. Im Falle eines
Produktionsunterbruchs ist es zudem sehr schwierig, zuverlassige Informationen

und realistische Prognosen zu bekommen. 3

300 Untersuchungsgegenstand gemiss Untersuchungsauftrag, AUWL-01-
20-43-001, Ziffer 2.4.

391 AUWL-02-20-24-001/35.
32 AUWL-02-20-24-001/35,
33 AUWL-02-20-24-001/35.
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Lieferunterbriiche bei einem Produkt kdnnen rasch zu Verknappungen bei den
Substituten fithren, wodurch sich das Versorgungsproblem auf den gesamten
Markt ausdehnt. Konkurrenten, die eine wirkstoffidentische generische oder
pharmakologische Alternative anbieten, sind héufig wegen obiger Griinde und
der Ian.gfristigen Produktionsplanung nach kurzer Zeit ebenfalls nicht mehr in der
Lage, die Fehlmenge zu kompensieren. Bei einem Ausfall von Produktionskapa-
zitaten kdnnen selbst bei Umlagerung und Steigerung der Produktion nicht un-
mittelbar Waren spezifisch fir die Schweiz verfiigbar gemacht werden, da die

Produktionsplanung Monate im Voraus erfolgt. Ausserdem bestehen fiir den Ver-

“kauf in der Schweiz nationale behérdliche Anforderungen, welche erfiillt sein

missen.304

Auch bei den Impfstoffen besteht seit Jahren eine weltweite Mangellage, welche
aufgrund des weltweit steigenden Bedarfs andauern wird. Angepasste Impfstra-
tegien sind ein Zeichen fiir die schwierige Lage. Der Aufbau von Pflichtlagern zur
ErhShung der Versorgungsautonomie in der Schweiz, ist entsprechend langwie-

rig. Erschwerend kommt hinzu, dass die Haltbarkeiten kurz und die

304 AUWL-02-20-24-001/36.
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Aufbewahrungsvorschriften bei Impfstoffen anspruchsvoll sind und entspre-
chende Lagerkapazititen und eine gute Verteilungspraxis schwierig umzusetzen

sind.305

Eine Pandemie hatte geméss damaliger Analyse aus dem Jahr 2017 zur Folge,
dass weite Teile des Gesundheitswesens wihrend Monaten massiv Uberlastet
wirden. Da bei einer solchen Krise mit einem sprunghaften Mehrbedarf an ge-
wissen Arzneimitteln und Medizinprodukten zu rechnen ist, muss die unmittel-
bare Verfligbarkeit dieser Produkte garantiert werden, was auch die Logistik for-
dert. Viele dieser Giiter werden vorwiegend aus dem Ausland bezogen und kénn-
ten kurzfristig weder rechtzeitig produziert noch beschafft werden (Ausland-Ab-
hangigkeit der Schweiz). Die Versorgung mit Masken und Handschuhen erfolgt
beispielsweise praktisch vollumfanglich aus Fernost. Die Erfahrungen wahrend
der SARS-Krise 2003 haben gezeigt, dass der Eigenbedarf der Produktionslan-
der in einer Krise rasch zu einem vdlligen Versiegen der Exporte fiihren kann.
Die Pflichtlagerhaltung im Heilmittelbereich ist also von entscheidender Bedeu-

tung,306

305 AUWL-02-20-24-001/36.
306 AUWL-02-20-24-001/36.
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Die WL hat damit sowohl die Gefahr einer Pandemie anforderungsgerecht er-
kannt und ebenfalls die Gefahren, welche sich im Ubrigen wéhrend der diesjah-
rigen Pandemie mit ausserordentlicher Lage so in der Schweiz und weltweit ver-
wirklicht haben. Die WL geht dabei darauf ein, dass die Pflichtlagerhaltung zur
Versorgungssicherheit von entsprechender Bedeutung ist und verweist zumin;
dest sinngeméss auf die zuvor erwéahnte Problematik der Versorgung mit Masken

und Handschuhen aus Fernost.3%7

Weiter vertieft die WL, dass eine Pandemie, ausgelost durqh eine natﬁrliche oder
auch induzierte Mutation oder die willentliche Verbreitung eines Krankheitserre-
gers, jederzeit auftreten kann. Falls der Ursprung nicht in Europa liegt, dirfte es
aufgrund der heutigen Reisetatigkeit, nur wenige Tage oder Wochen dauern, bis
sie die Schweiz erfasst. Fachleute der Pandemieplanung gehen davon aus, dass
die Erkrankungsrate bei Kindern im Schulalter wahrend den ersten zwolf Wochen
bei 40 bis 50 Prozent (mit den entsprechenden Auswirkungen auf den Betreu-
ungsaufwand durch die Eltern) und bei Erwachsenen bei rund 25 Prozent liegen
kann. Zu Beginn einer Pandemie werden initial kaum Impfstoffe vorhanden sein

(wie beispielsweise wahrend der sogenannten Schweinegrippe Pandemie 2009).

307 Siehe zu Fragestellungen im Zusammenhang mit der praktischen Umset-
zung nachfolgend Ziffer 4, litera b)/v., Management der Folgemassnahmen;
AUWL-02-20-24-001/36.



(249)

- 157 -

Eine Entwicklung und Produktion in der Schweiz ist nicht (mehr) moglich. Neura-
minidasehemmer stellen in dieser Phase die einzige therapeutische/praventive
Alternative dar. Sie verhindern aber die Infektion nicht, sqndern nur die Replika-
tion der Viren und damit ihre Ausbreitung. Fir das Gesundheitswesen muss da-
her eine ausreichende Behandlungsmenge der Neuraminidasehemmer sowie

Material fiir bis zu sechs Wochen Prophylaxe zur Verfiigung stehen.308

Die Gefahrdungsanalyse der Heilmittelversorgung zeigt somit auf, dass die
grosste Verwundbarkeit bei der physischen Verfligbarkeit der benétigten Heilmit-
tel in der erforderlichen Qualitit und Dosierung besteht. Ob diese verfiigbar sind,
héngt zu einem grossen Teil von funktionierenden Produktions-, Energie-, Logis-
tik- und IKT-Netzen ab. Eine Fortfihrung der Pflichtlagerhaltung, aber auch der
Meldeplattform ist zwingend notwendig, um méglichst grossen Handlungsspiel-
raum zu erhalten. Die Integrierung der Beteiligten im Sinne einer Public-Private-

Partnership ist eine erfolgversprechende und weiterzufiihrende Strategie.30°

38  Die Eingrenzung auf einen Zeitraum von sechs Wochen ist unter anderem
auf faktisch und dkonomische Machbarkeitsfragen zuriickzufiihren, wobei
sich das Staatshandeln wiederum an der Verhéltnismassigkeit zu orientie-
ren hat; AUWL-02-20-24-001/37.

309 AUWL-02-20-24-001/38.
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Diese Detailanalyse zur Gefahrdungslage im Heilmittelbereich zeigt relativ zu-
treffend die mdéglichen Auswirkungen einer Pandemie auf, deren Folgeproblema-
tik im Jahr 2017 gut beschrieben wurde. Das System der WL zur Identifikation
mdoglicher Gefahrdungen und deren Bekdmpfung im Rahmen der vierjahrigen
Strategieanalyse macht Sinn und tiberzeugt sowohl in Vorgehensweise als auch

Erkenntnistiefe.

Dabei iberzeugt, aus strategischer Perspektive, im ersten Jahr mit einer umfas-
senden Gefahrdungs- Lmd Verwundbarkeitsanalyse als Basis fir die im zweiten
Jahr erfolgende Uberpriifung der strategischen Ausrichtung der WL zu beginnen.
Danach werden im dritten Jahr die Massnahmen und Instrumente auf Zweck-
massigkeit und Umsetzbarkeit mit Blick auf die strategische Ausrichtung unter-
sucht, bevor der Strategieprozess im vierten Jahr mit dem Bericht zur WL abge-

schlossen wird.

Angesichts der erwadhnten Gefdhrdungen wird zur Prifung empfohlen, inwiefern
es sinnvoll ist, im Bereich der Grundversorgung mit bekannten Abhangigkeiten
von auslandischen Produktionsstétten und Lieferketten eine in der Schweiz ei-
genstandige Produktionsstatte zu etablieren. Angesichts des bestehenden
schweizerischen Konzepts des Primats der Privatwirtschaft und Subsidiaritat des

Verwaltungshandelns wére dies angesichts der jlngsten Erfahrungen im
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Rahmen der laufenden Pandemie woh! durchaus als verhaltnisméssig einzustu-

fen und entsprechend priifenswert.

v.  Management der Folgemassnahmen3'°

Gemass dem Strategie- und Planungsprozess der WL ist alle vier Jahre eine
Uberpriifung aller vorhandener Massnahmen durchzufilhren. Der Bericht zu den

Massnahmen 2019 verschriftlicht dies.311

Dazu wurden samtliche fiir eine Versorgungsstérung vorbereiteten Massnahmen
mittels eines einheitlichen Kriterienkatalogs beziiglich ihrer Zweckmassigkeit und
Praxistauglichkeit analysiert. Zudem wurden neu auch die nétigen Vorbereitun-
gen, allféllige Vollzugstatigkeiten sowie aliféllige Auswirkungen auf Stufe der

Kantone fiir jede Massnahme identifiziert 312

Im Zentrum des Versorgungsprozess Heilmittel steht das Monitoring durch die

Meldestelle fiir lebenswichtige Humanarzneimittel.3® Mit einer solchen

319 Untersuchungsgegenstand gemass Untersuchungsauftrag, AUWL-01-
20-43-001, Ziffer 2.3, litera b, und 2.4, litera b.

M AUWL-02-20-24-002.
312 AUWL-02-20-24-002/5.

313 Verordnung tiber die Meldestelle fiir lebenswichtige Humanarzneimittel (SR
531.215.32).
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frihzeitigen Erfassung von Versorgungsstérungen kénnen Massnahmen zur Si-
cherung der Versorgung der Patienten rechtzeitig geplant und Vérhaltensemp-
fehiungen publiziert werden. Zudem werden mit der Heilmittelplattform die Ursa-

chen von Versorgungsstdrungen analysiert und Resilienzmassnahmen abgelei-

tet.314

Eine solches Monitoring ist heute essentiell, um systematisch und objektivierbar
die Veranderung der Gefahrdungslage laufend zu analysieren und Sofortmass-
nahmen zu ergreifen. Im Bereich Heiimittel ist diese Plattform offenbar erfolgreich
etabliert. Es wird jedoch empfohlen, solche Monitoringsysteme fiir jeden Versor-
gungsprozess/Fachbereich zu installieren3'5, um anhand der heute zur Verfii-

gung stehenden technischen Méglichkeiten das bestmdégliche Resultat zu erzie-

len.316

314 AUWL-02-20-24-002/6.

315 Der DWL teilte im Rahmen der Schlussbesprechung diese Ansicht und
zeigte sein Konzept zur Systematisierung der Erkenntnisse aus Monitoring
etc. auf. ’

316 Dank friihzeitiger Erfassung und Kommunikation, sowie Einleitung situati-

onsgerechter Massnahmen sollen damit kritische Situationen {iberbriickt
werden. Aufgrund der kontinuierlich zunehmenden Versorgungsstérungen
im Heilmittelbereich stellt die Heilmittelplattform ein essentielles Instrument
dar, um die Versorgungslage in der Schweiz zu tberblicken und adéaquat
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(257 Um eine einheitliche und systematische Analyse der Massnahmen zu ermégli-

chen, haben die Geschaftsstellen Ern&hrung und Heilmittel, Energie und Indust-

rie sowie Logistik und IKT des BWL alle Massnahmen der WL mittels eines ein-

heitlichen Rasters beurteilt 3! Dieser umfasste die Punkte Zweckmassigkeit®18,

317

318

reagieren zu kénnen. Das Monitoring hat gezeigt, dass Versorgungseng-
passe bei einem Produkt direkte Auswirkungen auf die Verfligbarkeit nicht
nur generischer Alternativprodukte, sondern auch therapeutischer Substi-
tute haben kann, was in der Beurteilung von Massnahmen berticksichtigt

 werden muss; AUWL-02-20-24-002/48.

AUWL-02-20-24-002/9.

AUWL-02-20-24-002/9; Welches Ziel wird mit der Massnahme beziiglich
der Schlussfolgerungen aus der Gefahrdungsanalyse und der aktuellen
Strategie der WL verfolgt? Erfiillt die Massnahme in der aktuellen Ausge-
staltung diesen Zweck? Was sind in diesem Zusammenhang die Starken
und Schwachen der Massnahme?
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Praxistauglichkeit®'® sowie Handlungsbedarf auf Stufe Kantone3%. Jede Mass-

nahme wird dann durch die zustdndigen Geschéftsstellen einzeln analysiert. Die

Resultate werden vom BWL aufbereitet und durch die Milizorganisation beurteilt

und plausibilisiert.??! Der Katalog an Massnahmen umfasst die Lockerung von

Vorschriften, die Priorisierung von Giitern und Dienstleistungen, die Sicherstel-

lung von Kommunikationsverbindungen und Transportmitteln, die Freigabe von

Vorrdten in den Wirtschaftskreislauf, die Lenkung der Produktion sowie die Ein-

schrankung des Konsums. Bereits in der Vorsorgephase kdnnen Massnahmen

319

320

321

AUWL-02-20-24-002/9; Bestehen Schwachpunkte oder spezielle Heraus-
forderungen bei der Massnahme in der Vorbereitung oder der Durchftih-
rung? Ist die Massnahme aktuell einsatzfahig? Falls nicht, was sind die n6-
tigen Schritte, damit die Massnahme im Bedarfsfall umgesetzt werden
kann? Generell ist eine Massnahme einsatzfahig, wenn ein Konzept und
Durchfihrungsunterlagen vorhanden, sowie alle beteiligten Stellen infor-
miert und gegebenenfalls auch instruiert sind. Je hach Massnahme kénnen
aber auch nur einzelne dieser Elemente benétigt werden, damit sie einsatz-
fahig ist.

AUWL-02-20-24-002/9; Besteht bei den Kantonen in Bezug auf die Mass-
nahme Handlungsbedarf? Dies kann einerseits nétig sein, weil die Kantone
in die Vorbereitung oder die Durchfithrung der Massnahme involviert sind.
Andererseits kdnnen auch die antizipierten Auswirkungen bei der Umset-
zung der Massnahme einen gewissen Handlungsbedarf auf Stufe Kanton
generieren.

AUWL-02-20-24-002/10.
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zur Sicherstellung der Trinkwasserversorgung, zur Ubersicht der aktuellen Medi-
kamentenengpésse, zur Bereitstellung von Dienstleistungen wie Transportkapa-
zitaten, sbwie zur generellen Starkung der Widerstandsfahigkeit der Versor-
gungsprozesse ergriffen werden. Der Vorbereitungsstand und die Reihenfolge
der einzusetzenden Massnahmen richten sich nach den Vorgaben aus der aktu-

ellen Strategie der WL.322

In der Vorsorgephase ist das generelle Ziel der WL die Starkung der Wider-
standsfahigkeit der Versorgungsprozesse. Die WL unterstiitzt Branchen und Un-
ternehmen bei der Verbesserung der Vorbereitung und férdert den Informations-

austausch.323

Fur die Interventionsphase bereitet die WL Massnahmen verschiedenster Art und
Intensitét vor. Je schwerwiegender ein Versorgungsengpass verl3uft, desto star-
ker ist der Eingriff des Staates. Dabei werden die Massnahmen drei Interventi-
onsstufen (A — C) zugeordnet. So gelangen in einer Stufe A voraussichtlich zuerst
Massnahmen zur Uberbriickung von Teilausfallen zum Einsatz, um den Markt
dadurch méglichst lange vollsténdig versorgen zu kénnen. Im Fall einer Intensi-

vierung (Stufe B) kommen Massnahmen hinzu, die eine fortgesetzte Versorgung

22 AUWL-02-20-24-002/11.
2 AUWL-02-20-24-002/12.
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mit gewissen Einschrankungen erlauben, zum Beispiel Abgabebeschrankungen
oder Verbrauchseinschrankungen. Mit den drastischen Massnahmen in Stufe C,
beispielsweise Rationierungen, wird schliesslich angestrebt, eine bestmégliche
Versorgung des Landes mit lebenswichtigen Giitern und Dienstleistungen auf re-

duziertem Niveau so lange wie mdglich aufrechtzuerhalten.324

Im Versorgungsprozess Heilmittel hat die WL Massnahmen fiir die Vorsorge-
phase sowie die Interventionsstufen A, B und C vorbereitet. Im Zentrum standen
das laufende Monitoring der Arzneimittelversorgung mit Hilfe der Online-Platt-
form. Die Pflichtlagerhaltung beziehungsweise -freigabe von Arzneimitteln und
Medizinprodukten sollte sichern, dass diese lebenswichtigen Produkte auch im
Fall einer Versorgungssté‘)rung in ausreichender Menge in der Schweiz vorhan-
den sind. Reichen die Pflichtlagermengen nicht aus, um die Nachfrage vollstén-
dig zu kompensieren, kann der Verbrauch mit geeigneten Empfehlungen redu-

ziert werden 325

in Bezug auf Ethanolreserven hélt die WL im Bericht fest®?8, dass im Fall einer

Pandemie der Bedarf an Desinfektionsmitteln und damit die Nachfrage nach

324 AUWL-02-20-24-002/12.
325 AUWL-02-20-24-002/46.
326 AUWL-02-20-24-002/50.
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Desinfektionsmittelflaschen steigen wird und bezieht sich dabei auf die Pflichtia-
gerfreigabe von Polyethylen-Granulaten zur Herstellung von Desinfektionsmittel-
flaschen. Gleichzeitig schreibt die WL, dass die konzeptionellen Grundiagen vor-
handen seien, aber aufgrund der Privatisierung der Alcosuisse Uberpriift werden
mussten. Bekannterweise hat sich wihrend der jetzigen Pandemie die Frage ge-
stellt, ob die Versorgung mit Ethanol als Grundlage vieler Desinfektionsmittel ge-

nlgend gesichert war.

Hintergrund war unter anderem, dass im Jahr 2018 mit dem revidierten Alkohol-
gesetz®” ab dem 1. Januar 2019 das Einfuhrmonopol des Bundes fiir gebrannte
Wasser fiel. Die Alcosuisse unterhielt bis Ende 2018 im Auftrag des EFD ein La-
ger an Ethanol fiir rund drei Monate des inléndischen Normalbedarfs. Mit der

Privatisierung der Alcosuisse entfiel diese Lagerverpflichtung.

Medial wurde dazu kommuniziert, dass man dem liberalisierten Markt habe Zeit
lassen wollen, sich neu zu bilden und anschliessend die Vorratshaltung mit allen
Marktteilnehmern zu diskutieren. Geplant sei gewesen, dass die Abteilung Heil-
mittel des BWL im Jahr 2020 mit den Desinfektionsmittellieferanten die Versor-

gungssituation anschaue.3? Im Rahmen der vorliegenden Untersuchung wurde

%7 AIkG, SR 680.
%28 AUWL-05-20-01-058.
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dies grundsétzlich bestatigt, aber auch eingerdumt, dass man von der aktuellen

Entwicklung schlichtweg tiberholt worden sei.3?°

Mit Beschluss des Bundesrats vom 12. August 2020 beauftragte der Bundesrat
das WBF (BWL), mit der Alcosuisse AG einen Vertrag zur Sicherstellung der Ver-
sorgung des Landes mit Ethanol abzuschliessen. Der Sicherstellungsvertrag ist
bis Ende 2021 zu befristen.3*° Das WBF wurde dabei beauftragt, dem Bundesrat
bis spatestens Ende Oktober 2021 einen Verordnungsentwurf Giber die Pflichtla-

gerhaltung von Ethanol zur Genehmigung zu unterbreiten.331

Angesichts der Ausgangslage mit Vorhersehbarkeit der Problematik in der WL,
und den gravierenden Auswirkungen einer solchen Mangellage, hinterldsst dies
auf entsprechender Verdachtsbasis den Eindruck einer nicht rechtzeitig erfullten
Aufgabenstellung. Es wurden dazu von verschiedener Seite unterschiedliche Ur-
sachen genannt.332 Ein zu beri]cksichtigender Aspekt dirfte sein, dass bei geni-
gend straffer Flihrung mit verfiigbaren Ressourcen die WL (und das BWL) auf
effektive Umsetzung der strategischen Ziele hatte vertieft kontrolliert werden kén-

nen und eine allfallig mangelhafte Umsetzung korrigiert worden wére. Es wird

320 AUWL-05-20-01-010.
3 AUWL-10-20-01-003.
3 AUWL-10-20-01-004.
3 AUWL-05-20-01-077 ff.



(266)

(267)

{268)

-167 -

damit auch vor diesem Hintergrund empfohlen, die heutige Fiihrungsstruktur zu

dberdenken und die dargelegte Anpassung zu priifen,333

In diesem Zusammenhang ist hervorzuheben, dass das WBF am 20. Juli 2020
dem Bundesrat beantragt hat, eine Ubergangslésung zur Sicherstellung der Ver-

sorgung des Landes mit Ethanol zu bewilligen.334

Ebenfalls ist hervorzuheben, dass die Befragungen und laufenden Analysen zur
Bewaltigung der ausserordentlichen Lage bestétigt haben, dass das grundsatzii-

che System der WL wie angedacht Sinn macht.

Am Beispiel des Pharmabereichs hat sich zudem die herausragende Bedeutung
der interdisziplindren Zusammenarbeit zwischen den einzelnen Bundesamtern
gezeigt. Dabei reagiert die WL auf Empfehlungen von Fachkommission und Ex-
pertengruppen, im Bereich Pandemie auf solche der eidgendssischen Pande-

miekommission.

333 Siehe auch oben Ziffer 4, litera a)/i, Fiihrungsstruktur.

Der DWL fiihrte dazu in seiner Stellungnahme aus, dass dies nichts mit der
Fuhrungsstruktur zu tun habe, sondern mit der Lagebeurteilung, AUWL-11-
20-01-004.

%4 AUWL-10-20-01-001.
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269) Im Bereich Maskenversorgung habe die WL nach diversen Diskussionen, auch
mit anderen Bundesémtern, darauf hingewiesen, dass eine allfillige Mangellage
bestehen kdnne.33 Im Falle eines Grossereignisses, ihsbesondere im Zusam-
menhang mit dem Auftauchen eines neuen Krankheitserregers, konnte ein
sprunghaﬁ ansteigender Bedarf jedoch aufgrund fehlender iniéndischer Produk-
tion und geringer Lagerbesténde nicht ausreichend befriedigt werden.33 Da die
Masken vornehmlich im asiatischen Raum produziert werden, sei im Ereignisfall
damit zu rechnen, dass kaum noch Masken importiert werden kénnten. Im in-
fluenza Pandemieplan Schweiz wurde festgehalten, dass grundséatzlich die Insti-
tutidnen des Gesundheitswesens fiir die Bevorratung von Schutzmasken zustan-

dig sind.3%7

3 AUWL-05-20-01-058.
3 AUWL-02-20-24-003.

337 Fr die Dauer einer Pandemiewelle von zwdlf Wochen werden im stationa-

ren Gesundheitswesen schitzungsweise 745'000 Stiick Atemschutzmas-
ken fiir den Schutz des Personals mit Patientenkontakt benétigt. Da das
Gesundheitswesen, insbesondere die Spitaler, fir den engen Kontakt mit
erkrankten auf Atemschdtzmasken der Kategorien FFP2 oder FFP3 ange-
wiesen sind, werden momentan 166'800 Stiick an Pflichtlager gehalten.
FFP1-Masken sind nicht fiir den Einsatz im Gesundheitswesen geeignet.
Hygienemasken werden keine bevorratet. Die Pflichtlagerhaltung von FFP-
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(270) Damit wird geltend gemacht, dass die WL zum einen andere Verwaltungseinhei-
ten auf die Problematik aufmerksam gemacht hat. Zudem hat es im Bericht zur
Vorratshaltung 2019 auf eine mégliche Unterdeckung hingewiesen und die aus
Sicht BWL bestehende Zustéandigkeit der Institutionen des Gesundheitswesens.
Trotz solcher Hinweise diirfte in rechtlicher Hinsicht davon ausgegangen werden,
dass aus Sicht Grundversorgung bei Feststellung einer méglichen Mangellage
die WL in der Pflicht wére, diese Frage final zu kléren und in Koordination mit
anderen, méglicherweise verantwortlichen Bundesamtern Lésungen zu erarbei-
ten. Dies diirfte sich nur schon aufgrund der Garantenstellung ergeben, welche
die WL zugunsten der umfassenden Versorgungssicherheit der Schweizer Be-
vilkerung innehat. Entsprechend besteht der Verdacht, dass die WL (und das
BWL) die erkannte Problemstellung mangels gentigender Koordination und, falls
notwendig, Eskalation auf Stufe Departement, zu wenig aktiv bewirtschaftet hat.
Auch hier kann eine solche Situation durch eine straffere Flhrungsstruktur wohi
verbessert werden.33 |n diesem Zusammenhang ist jedoch ebenfalls Art. 44 des
Epidemiengesetzes3® zy beachten, wonach der Bundesrat die Versorgung der

Bevélkerung mit den wichtigsten zur Bekampfung Ubertragbarer Krankheiten

Masken wird im bisherigen Umfang aufrechterhalten; AUWL-02-20-24-
003/53.

%38 Siehe oben Ziffer 4, litera a)/i, Fihrungsstruktur.

39 EpG, SR 818.101.
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geeigneten Heilmitteln sicherstellt, soweit er sie nicht durch Massnahmen nach

dem LVG gewahrleisten kann.

Eine weitere nicht zu unterschitzende Fragestellung hat sich im Bereich der
Grundversorgung des Zahlungsverkehrs ergeben. Dort wurde geltend gemacht,
dass zu Beginn der Projektorganisation zu viel Zeit verloren gegangen sei und
erst in ein paar Jahren eine Einsatzfahigkeit bestiinde.?4° Auch vor diesem Hin-

tergrund ist auf die obigen Lésungsansatze zu verweisen.

Es bleibt infolge dieser Beispiele und Riickmeldungen damit der Eindruck zuriick,
dass aktuelle Problemstellungen proaktiver angegangen werden miissten, um flr
den Ernstfall tatsachlich umfassend vorbereitet zu sein. Entsprechend wurde von
Koordinationspartnern der WL im Rahmen der Administrativuntersuchung teil-
weise der subjektive Eindruck einer zu grossen Passivitat der WL (BWL) signali-

siert.3

340 AUWL-05-20-03-009.

Sowohl der DWL als auch der Stv. Direktor relativierten diese Problematik
im Rahmen der Schiussbesprechung in nachvollziehbarer Weise.

31 Der DWL raumte im Rahmen der Schlussbesprechung ein, dass sich im

Rahmen der Pandemie gezeigt habe, dass man schneller und agiler werden
miisse. Gewisse Exponenten seien zu passiv.
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vi.  Notwendigkeit der Vorratshaltung?

Die Pﬂichtlagerhaltung ist eine der wichtigsten Massnahmen der WL um die Ver-
sorgung des Landes mit lebenswichtigen Giitern bei schweren Mangellagen si-
cherzustellen. 343 Der Vorratshaltungsbericht 2019 legt dar, wie sich die Pflichtia-
gerhaltung in der vorangehenden vierjahrigen Berichtsperiode seit 2015 veran-
dert hat, wo sie heute steht und wohin sie sich tendenziell entwickeln wird. Beij
sich verdndernden Wirtschafts- und Marktsituationen kann diese im Laufe der

folgenden Berichtsperiode angepasst werden.344

Der Bundesrat schreibt vor, von ihm bezeichnete lebenswichtige Giiter vorratig
zu halten und begriindet damit die sogenannte Pﬂichtlagerhaltung. Dieser unter-
stehen gewisse Nahrungs- und Futtermittel, Energletrager, Heilmittel sowie Diin-
ger. Es wird fiir jedes Gut festgelegt, wie lange die Vorrate den durchschnittlichen

Bedarf der Schweizer Bevélkerung zu decken haben. Fiir diejenigen Giiter, fiir

Auch der Stv. Direktor réumt, bedingt durch die Komplexitat der Organisa-
tion, eine gewisse kulturelle Schwerfalligkeit der WL ein.

342 Untersuchungsgegenstand gemass Untersuchungsauftrag, AUWL-01-
20-43-001, Ziffer 2.3, litera a, sowie Ziffer 24,

343 AUWL-02-20-24-003,
- AUWL-02-20-24-003/5.
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welche die Angabe einer Zeitdauer fir das Festlegen der Bedarfsdeckung nicht

geeignet ist, definiert es die Mengen, die an Lager zu legen sind.34

Unternehmen, die eine Mindestmenge dieser Giiter importieren oder zum ersten
Mal im Inland in Verkehr bringen, miissen Pflichtlager halten. Der Bund erleichtert
die Pflichtlagerhaltung, indem er den Unternehmen beim Bezug von Bankdarle-
hen zur Finanzierung der Lager Garantien gewéhrt, welche eine Kreditbeschaf-
fung zu niedrigem Zins ermdglichen. Zudem konnen Unternehmen auf Pflichtia-

gern zusétzliche steuerliche Abschreibungen vornehmen.346

Lebenswichtige Giiter, flr die der Bundesrat keine obligatorische Pflichtlagerhal-
tung vorschreibt, kdnnen der ergénzenden Pflichtlagerhaltung unterstellt werden.
Dazu schliesst das BWL mit den betroffenen Privatunternehmen im gegenseiti-
gen Einvernehmen Pflichtlagervertrdge ab. Das Instrument der ergénzenden
Pflichtlagerhaltung kommt zum Einsatz, wenn lebenswichtige Waren vorratig ge-
halten werden sollen, fir die im Normalfall nur eine geringe Nachfrage besteht
oder die nur von wenigen Marktteilnehmern angeboten werden. Dazu gehdren
gewisse Arzneimittel, Medizinprodukte, Kunststoffgranulate fir die Verpackungs-

industrie sowie Uran-Brennelemente. Wie bei der Pflichtlagerhaltung kénnen die

45 AUWL-02-20-24-003/9.
36 AUWL-02-20-24-003/9.
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Firmen fiir die Finanzierung der Pflichtlagerwaren vom Bund garantierte Bank-

darlehen beanspruchen und zusétzliche steuerliche Abschreibungen vorneh-

men.347
Aufbauorganisation Sektion Vorratshaltung
’ Direktion
: Delegierter Wi
Stv. Direktor BWL
i
i
Chef Sektion
Vorratshaltung
Assistenz/Sekretari =S
B en'{.Se el | Betriebswirtschaft
Administration : :
g" :r — S .
% r T xR T—
i Pllichtiager- Energlet : ;
I Heilmittal? Dinger!
Datenverwaltung Nahrungsmittelt Sres 8

; Flissige Treib- und 8 tfe: Pflichtiagerer amsmion CARBURA
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Heitmittel: Pllichtlagere isation Helvecura
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Mermerk: Produkte, welche keiner der vier Pfiichtlagerorganisationen dugeordnet werden kénnen, sind hier organisatorisch micht sbgebildet {betrifft u.a

Nukivare Brennelemente, Kunststofi}

i Abbildung 1: Aufbauorganisation Sektion Vorratshaltung
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(277) Der Bund kann im Fall einer unmittelbar drohenden oder bereits bestehenden

schweren Mangellage einzelne Unternehmen verpflichten, die Lagerhaltung an

37 AUWL-02-20-24-003/9.
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lebenswichtigen Giitern zu verstarken. Insbesondere bei einem sich abzeichnen-
den Versorgungsengpass kann eine solche Verpflichtung dazu dienen, rasch

Einfluss auf die Vorratshaltung der Schweizer Wirtschaft zu nehmen.348

Im Rahmen der Pflichtlagerhaltung haben die betroffenen Wirtschaftszweige die
Méglichkeit, privatrechtliche Pflichtlagerorganisationen zu griinden. Diese Orga-
nisationen haben die Rechtsform eines Vereins oder einer Genossenschaft und
kdnnen auf der Grundlage des Landesversorgungsgesetzes sogenannte Garan-
tiefonds einrichten, welche aus Beitrdgen der Importeure oder Erstinverkehrbrin-
ger von Pflichtlagergiitern gespeist werden. Das BWL stellt sicher, dass die Bei-
trage angeméssen sind und zweckdienlich verwendet werden. Die von den
Pflichtlagerorganisationen verwalteten Garantiefonds dienen dazu, Kosten der
Unternehmen zu decken, die diesen durch die Pflichtlagerhaltung entstehen. Die
Pflichtiagerorganisationen {iben zudem gewisse hoheitliche Aufgaben aus, wel-
che ihnen das BWL delegiert hat. Es handelt sich dabei derzeit um die Durchfiih-
rung von Pflichtlagerkontrollen bei den Unternehmen sowie im Mineralél- und
Nahrungsmittelbereich die Erteilung und Loschung von Generaleinfuhrbewilli-

gungen. Siehe nachfolgende Ubersicht iiber Pflichtlagerorganisationen34®:

348 AUWL-02-20-24-003/9.
39 AUWL-02-20-24-003/10.
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i 5 __T =P, _:'.,."15']'.'5{_-' 1 jaf J[] 2]

Agricura Dinger 1950

Carbura Fiiissige Treib- und Brennstoffe 1932
Helvecura Heilmittel 1951
Provisiogas Erdgas 2015
réservesuisse Getreide, Nahrungs- und Futtermittel 2003 (19482)

s

Bei einer sich abzeichnenden Storung der Versorgung mit einem lebenswichtigen
Produkt beziehungsweise einer Produktegruppe fiihrt die WL eine Lageanalyse
durch. Dabei arbeitet die WL im Rahmen der Fachbereiche mit Branchenverban-
den, Pﬂiéhtiagerorganisationen, Hande!sorganisationen, Importeuren und Inland-
produzenten zusammen. AL:fgrund der Ergebnisse der Lageanalyse wird ent-
schieden, ob eine Pflichtlagerfreigabe angezelgt ist.3%° Die Pflichtiagerfreigabe

wird mittels Verordnung genehmigt.351

Im Heilmittelbereich wurden in den Jahren 2016 bis 2019 in {iber 80 Fillen Me-
dikamente aus Pflichtlagern bendtigt, um Mangellagen entgegen zu wirken. Be-
sonders haufig betroffen war die Antibiotikaversorgung. Durch Produktionsaus-
falle und Chargen-Riickrufe war die Versorgung mit einzelnen Verabreichungs-

formen oder spezifischen Wirkstoffen in ganz Europa immer wieder angespannt.

%0 AUWL-02-20-24-003/11,
*1 AUWL-02-20-24-003/11.
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Da oft nur wenige Unternehmen einen bestimmten Wirkstoff herstellen oder ein

bestimmtes Medikament anbieten, kann der plétzliche Ausfall eines Produzenten

nicht oder erst nach einer gewissen Zeit von anderen Marktteilnehmern kompen-

(281)

(282)

siert werden.?52 Die Pflichtlagermengen haben der durchschnittlichen inlandi-

schen Nachfrage einer Zeitspanne zu entsprechen.3%

Damit ist die WL auf Inputs von Experten aus der Bundesverwaltung und Wirt-
schaft angewiesen, welche entsprechende Mengenvorgaben machen. Auch hier-

fiir ist eine vernetzte und proaktive Kommunikation der WL notwendig.3%

Die Pflichtiagerorganisationen kénnen Garantiefonds fiir einzelne Warengruppen
verwalten. Diese Garantiefonds werden auf zwei Arten durch Beitrdge auf lager-
pflichtigen Giitern alimentiert. Beim System des Erstinverkehrbringens werden
Garantiefondsbeitrage sowohl auf importierten als auch auf im Inland produzier-
ten Waren erhoben, wahrend beim System der Beitragserhebung an der Grenze
nur Importe belastet werden. Mit den Mitteln aus diesen Garantiefonds werden

die einzelnen Firmen nach einheitlichen Kriterien fir die Kosten der

32 AUWL-02-20-24-003/11.
383 AUWL-02-20-24-003/13.

354 AUWL-11-20-01-004; der DWL fiihrte dazu in seiner Stellungnahme aus,
dass die «proaktive Kommunikation» mit der Heilmittelplattform und der
Publikation der Feststellungen daraus bereits gegeben sei.
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Pflichtlagerhaltung entschadigt. Diese Kosten werden schliesslich (iber den Pro-
duktpreis auf die Konsumenten tiberwiizt. Dieses System funktioniert jedoch nur,
wenn alle Pflichtlagerhalter einer Branche den Pflichtlagerorganisationen beitre-

ten.3%5

Es bestehen in allen Branchen der obligatorischen Pﬂichtlagerhaltung Garantie-
fonds. Diese werden verwaltet von den Pflichtlagerorganisationen CARBURA
(Mineralélprodukte), Provisiogas (Erdgas), Helvecura (Heilmittel), réservesuisse
(Getreide, Nahrungs- und FUttermittel) und Agricura (Diinger). Die CARBURA
und réservesuisse erheben die Garantiefondsbeitrége beim Import, die Agricura,
Helvecura und Provisiogas beim ersten Inverkehrbringen von lagerpflichtigen

Waren,356

Die Mittel der Garantiefonds sind nicht Eigentum ihrer einzelnen Mitglieder oder
des Bundes. Sie stellen privates Sondervermégen mit offenthch-rechtlichen Ver-
fugungsbeschrankungen dar.und unterstehen der Aufsicht des Bundes. Das
BWL achtet darauf, dass die Mittelerhebung und Mittelvewvendung angemessen

und zweckmassig erfolgt, 357

%5 AUWL-02-20-24-003/51.
38 AUWL-02-20-24-003/51.
%7 AUWL-02-20-24-003/51.
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Damit zeigt sich anhand dieser beispielhaften Analysen, dass die WL iber klare
und nachvoliziehbare Prozesse verfligt, um bevorstehende Krisen anzugehen.
Zu Gunsten jeder Verwaltungseinheit ist dabei festzuhalten, dass die vergangene
ausserordentliche Lage wohl fiir diversé Instanzen eine nie dagewesene Heraus-
forderung darstellte, auf welche in gewissem Masse mit Dynamik und Flexibilitat
reagiert werden musste und eine gewisse Fehlerquote nicht ausgeschlossen

werden kann.

Auch die Kriterien und Prozesse zur Bestimmung von lebenswichtigen Giitern
und Dienstleistungen sowie deren Unterstellung unter die Pflichtlagerhaltung ge-

niigen den heutigen Standards und kénnen als zeitgemass bezeichnet werden.

Als Kritikpunkt auf Verdachtsbasis bleibt jedoch, dass die WL (BWL) im Rahmen
der Vorbereitungsmassnahmen teilweise zu wenig proaktiv agierte und bei sich

abzeichnenden Problemstellungen nur zuriickhaltend eskalierte.

vii. Risikomanagement und verwandte Prozesse (IKS)3%®

Grundsatzlich hat die Untersuchung ergeben, dass in der WL innert der letzten

Jahre erhebliche Fortschritte in Sachen Governance und Compliance erreicht

38 Untersuchungsgegenstand gemiss Untersuchungsauftrag, AUWL-01-
20-43-001, Ziffer 2.3 und 2.4.
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wurden. Bestehende Prozesse zur Erfiillung der Kernaufgaben wurden erwahnt

und sind auf Papier auf gutem Niveay etabliert.35°

Vor dem Hintergrund einer ausgereiften Compliance sollten die oben erwihnten
Verbesserungspunkte beriicksichtigt werden. So existiert in der WL in personeller
Hinsicht die Funktion Leiter Recht und Compliance, welche dem DWL sowie di-
rekt dem Stv. Direktor unterstelit ist, unter anderem mit Aufgabenbereich Leitung
Recht und Compiliance, was auch die Aus- und Weiterbildung der Mitarbeiter im
BWL und Angehoérigen des Milizkdrpers beinhaltet. Zudem wird auf dieser Stufe
die Meldestelle fiir Whistleblowing gefiihrt 360 Jiingeren Datums wurde ebenfalls
die Funktion eines internen Controllers geschaffen, dessen Aufgaben in der Ge-
schéftéordnung fur die interne Revision des BWL geregelt ist.361 |n regulatori-
scher Hinsicht verfiigt das BWL (iber einen Leitfaden Compliance aus dem Jahr
201732 sowie eine Richtlinie zur Handhabung von Whistleblowing im BWL vom
18. August 2017363, | den Weisungen an die Mitarbeiter der WL betreffend Ver-

halten bei Indiskretions- und Bestechungsgefahr vom 1. Mérz 2014 werden die

%9 AUWL-05-20-01-022.

%0 Siehe oben Ziffer 4, litera a)li, Governance und Compliance.
%1 AUWL-02-20-23-001.

%2 AUWL-04-20-32-001

%3 AUWL-04-20-32-002.
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bekannten Grundsétze ebenfalls detailliert.3* Zudem verfiigt das BWL tiber Un-
terschriftenregelungen®s, welche die anerkannten, praxisgemassen Grundsétze
widerspiegeln und verhindern sollen, dass in Einzelkompetenz Missbrauche ent-

stehen kénnten.

Dazu sind Prozesse und Strukturen entwickelt worden, welche teils situativ, teils
dynamisch angewendet werden. Dies ist grundsatzlich korrekt und macht ange-
sichts des dynamischen Umfelds der WL Sinn. Dennoch miissen vor diesem Hin-
tergrund grundiegende Abléaufe implementiert und gesichert sein, welche garan-

tieren, dass samtliche Mitarbeiter und Angehdrigen der WL compliant agieren.

Wie aufgezeigt ist dies angesichts der bestehenden Ressourcenlage nicht in je-
dem Fall maglich, insbesondere stossen die Kontroliorgane an faktische Grenzen
bei der Wahrnehmung ihrer Aufgaben. Es liegt auf der Hand, dass unter diesen
Umsténden subjektiv empfundene Sekundéraufgaben vernachléassigt werden,
wie beispielsweise die regelmassige Weiterbildung der Involvierten und Priifung
derer Kompetenzen und Arbeitsausfiihrung. Gerade angesichts der oben be-
schriebenen systemimmanenten Interessenskonfliktkonstellation wére dies je-

doch unumganglich und stellt damit eine wichtige Saule im gesamten IKS dar.

34 AUWL-02-20-21-041.
%5 AUWL-02-20-21-039 ff.
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Derzeit existieren mehrere wegweisende Handbiicher in der WL zur Vorgehens-
weise in sensiblen Bereichen. Zunschst zu erwahnen sind die laufenden Risiko-
analysen (Riskmaps BWL, Risikoreporte), welche fiir gewisse Bereiche auf Stufe
Leitung WL im Detail gepriift und unterzeichnet werden.®®¢ Damit ist einerseits
die Verantwortung stufengerecht fixiert. Andererseits garantiert eine solche Vor-
gehensweise eine fihrungsgebundene Kontrolle und wo nétig Einflussnahme auf

strategischer und operativer Ebene in Bezug auf aktuelle Risiken.

Im Weiteren hat das BWL ein Handbuch Sektion Vorratshaltung3’ verabschie-
det, welches zuletzt per Oktober 2019 revidiert wurde und damit Giber einen ho-
hen Aktualisierungsgrad verfugt. In diesem Handbuch werden amts- und sekti-
onsinterne Abldufe und Mechanismen beschrieben sowie Entscheidungspro-
zesse aufgezeigt. Das Handbuch dient der Sektion Vorratshaltung als Arbeitsin-
strument und Nachschlagewerk und verfugt insofern iiber eine richtungswei-

sende Verbindlichkeit 368

Der Aufbau der Sektion Vorratshaltung entspricht der logischen Einordnung in

den Gesamtprozess der WL. Die Organisationseinheit Pflichtiager-Daten-

%6 AUWL-02-20-23-006 ff.; AUWL-02-20-23-009 f.
%7 AUWL-02-20-23-003.
¥ AUWL-02-20-23-003.
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verwaltung ist verantwortlich fiir alle mit der entsprechenden IT-Fachanwendung
zusammenhéngenden Arbeiten sbwie deren Systembetreuung. Die Produktebe-
reiche Energie/Nahrungsmittel sowie Heilmittel/Diinger sind so aufgebaut, dass
fir jeden Grundversorgungsbereich‘respektive jede Pflichtlagerorganisation ein
Kadermitarbeiter als Anlaufstelle fiir die Bearbeitung von Sachthemen zustandig
ist, in Abstimmung primar mit dem Sektionschef und gegebenenfalls mit dem
Rechtsdienst. Es existiert ein Pflichtenheft, welches im Handbuch beschrieben
ist und woraus sich Kompetenzen und Verantwortlichkeiten ergeben. Das Auf-
sichtskonzept beschreibt, wie die Umsetzung der Pflichtlagerhaltung durch die
Pflichtlagerorganisationen von der Sektion Vorratshaltung beaufsichtigt wird. Da-
rin ist insbesondere vorgesehen, dass die Aufsicht aufgrund einer Risikoanalyse
geplant und dementsprechend punktuell stérker gewichtet wird. Es enthalt die
~ verschiedenen Aktivitaten, die fiir eine effektive Kontrolle notwendig sind und be-
L zeichnet die fiir die einzelnen Arbeitsschritte zusténdigen internen Stellen. Das
Aufsichtskonzept ist Bestahdteil des Handbuchs Pflichtlager und wird periodisch
aktualisiert.3¢® Die vom BWL mit der Kontrolle von Pflichtlagern beauftragten Stel-
len {iberwachen die korrekte Erfillung der Pflichtlagervertrage. Das BWL fuhrt
jahrlich bei allen Pflichtlagerorganisationen eine Revision durch, um den Vollzug

der delegierten hoheitlichen Aufgaben zu kontrollieren. Es erstellt je Revision

369 AUWL-02-20-23-003/41.
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einen Bericht, mit dem die kontrollierten Aufgaben sowie das Ergebnis der Kon-

trollen festgehalten werden.370

Im Weiteren existiert in der WL das Handbuch Bliirgschaften Hochseeschiff-
fahrt,%”! welches vom 8. August 201 7 datiert und aktuell bezeichnet werden kann.
Darin wird die operative Umsetzung der Politik zur Sicherstellung einer ausrei-
chenden Hochseetonnage erlautert und dem Benutzer einen Uberblick tiber die
Tatigkeiten der Geschéftsstelle des Fachbereichs Logistik in diesem Kontext ver-

schafft,372

Die Angliederung der HSS an den Fachbereich Logistik macht durchaus Sinn

und entspricht heutigen Anforderungen an klare Flhrung und Transparenz:373

70 AUWL-02-20-23-003/486.
7 AUWL-02-20-23-002.

72 AUWL-02-20-23-002/9.
33 AUWL-02-20-23-002/10.
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Bereichsleitung R

Bundesakteure

Fintanzen & Versicherung

Vertande & Organisationen
- -2 Aussennetz
H
Luft. Hochsee. Rhein- Schienen. Piatt- Nationale
transporte schifffabet schifffahnt transporte formen Distribution

Abbildung 1: Aufbauorganisation Fachbereich Logistik

(207) Der Fachbereich Logistik ist dabei zusammengesetzt aus der Fachbereichslei-

tung und den Abteilungen Luftiransporte, Hochseeschifffahrt, Rheinschifffahrt,
Schienentransporte, Plattformen und Nationale Distribution sowie aus den Stabs-
stellen Bundesakteure, Finanzen und Versicherung und Aussennetz. Unterstutzt
wird der Fachbereich durch die Geschéftsstelle und Experten aus Verbanden und
Organisationen.3™* Die Aufgaben und Pflichten des Fachbereichs Logistik und

seiner Abteilungen orientieren sich an der strategischen Ausrichtung der WL.

374 AUWL-02-20-23-002/10.
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Dies wird im Handbuch detailliert und nachvollziehbar dargelegt, auch im Hinblick

auf notwendigen Kompetenzen und Verantwortlichkeiten.

Im Besonderen wird auf die Pflicht zum Ausstand hingewiesen, wobei fiir Mitar-

beiter des BWL und Kadermitglieder differenziert wird:

Fafls der Anschein der Befangenheit wegen einer besonderen Beziehungsnihe
zu einem Schweizer Reeder oder Schiffseigner, der ein Birgschaftsgesuch ge-
stellt hat, stellt oder stellen wird, ein oder mehrere Schiffe mit Hilfe von Bundes-
bﬁrgschaften finanziert hat oder finanzieren wird oder zu einem Investor, der sich
an derartigen Projekten beteiligen will oder sich beteiligt hat, besteht, sind Mitar-
beiter des BWL verpflichtet, in den Ausstand zu treten, unabhangig davon, ob
diese Beziehungsnahe einen Einfluss auf das Verfahren hat oder nicht. Sie teilen
deshalb ihrem Vorgesetzten sowie dem Leiter Recht und Compliance des BWL
unverziglich schriftlich mit, falls sie in einem derartigen Biirgschaftsverfahren
einschliesslich der entsprechenden Uberpriifungs-, Kontroll- und Uberwa-
chungstatigkeiten Personen aktiv werden, zu denen Mitarbeiter des BWL eine

besondere Beziehungsnahe oder sonstige Kontakte haben.375

Fir Kadermitglieder wird bestimmt, dass diese ausschliesslich als Experten fiir

die WL arbeiten und nicht die Anliegen ihrer Unternehmen oder Dritter vertreten.

5 AUWL-02-20-23-002/15.
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Bei Interessenskonflikten treten sie im Einzelfall in den Ausstand. Somit wird hier
erstmals eine differenzierte Lésung prasentiert, wobei die Abgrenzung fur Kader-
mitglieder noch zu unscharf ist und bei nicht entsprechender Sensibilisierung zu

unbefriedigenden Ergebnissen fihren kann.

Schiffseigner, die ein verbiirgtes Darlehen erhalten haben, miissen dem BWL
jahrlich ihre Jahresrechnung mit Bericht der Revisionsstelle einreichen. Das BWL
kann jederzeit weitere Unterlagen wie Kapitalflussrechnungen zur Beurteilung
der finanziellen und wirtschaftlichen Lage des Eigners verlangen. Es folgt dazu
ein umfangreiches Priifprogramm der rechtlichen und tatséchlichen Vorausset-

zungen, welches einem engen und zeitgeméassen Korsett entspricht.37¢

Im Handbuch ist ein spezielles Kapitel dem Risikomanagement gewidmet.3”7 Im
Rahmen des Risk Managements werden die finanziellen Risiken des Bundes lau-
fend systematisch erfasst und bewertet sowie Massnahmen bei festgestellten Ri-
siken getroffen. Fiir den Bund hat sein Engagement im Rahmen der Schiffsbiirg-

schaften sowohi ein betriebswirtschaftliches als auch ein versorgungspolitisches

376 Siehe im Einzelnen AUWL-02-20-23-002/25.
377 AUWL-02-20-23-002/36.
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beziehungsweise operationelles Risiko. Nicht zu unterschétzen ist ebenfalls das

Reputationsrisiko.378

(303) Im Rahmen des Risikomanagements des Bundes erfolgt eine Identifikation, Ana-
lyse, Bewertung und Uberwachung der Risiken nach einheitlichen Regeln. Die
Risiken werden auf Stufe Amt und Departement erfasst und bewertet und von
der Koordinationsstelle der EFV sowie von der Generalsekretérenkonferenz der
Departemente konsolidiert. Anschliessend erfolgt eine Risikoberichterstattung an
den Bundesrat im Rahmen einer Sitzung mit einer Arbeitsgruppe der Geschifts-

prufungskommission.37¢

(304) Die Uberwachung der Risikosituation erfolgt laufend. Einmal jéhrlich wird ein um-
fassendes Risikoreporting durchgefiihrt. Dieses erfolgt auf Stufe Amt bis im No-

vember und l3uft nach folgendem Schema ab:380

8 AUWL-02-20-23-002/41.
I AUWL-02-20-23-002/44.
%0 AUWL-02-20-23-002/44.
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(305) Zusétzlich wird jeweils im Juni zu den Kernrisiken des Bundes ein Risiko-Update

(306)

durchgefiihrt. Ebenso wie im jahrlichen Risikoreporting wird gepruft, ob sich die

Kernrisiken verscharft haben und ob zusétzliche Massnahmen eingeleitet werden

miissen. Zudem sind Risiken zu melden, die seit dem letzten Reporting neu auf-

getaucht sind.38

Die Analyse der grundlegenden Werke zum Risikomanagement und IKS zeigt,

dass diese im Grundsatz gut aufgestellt sind und den heutigen Anforderungen

1 AUWL-02-20-23-002/45.
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entsprechen. Es gibt je nach Risiko und Projektmanagement unterschiedliche
Risikopriifansétze (risk based approach). Umgekehrt gilt es die Empfehlungen

im Bereich Compliance zu prifen und wo nétig baldméglichst anzupassen.

viii. Projektorganisation Krisenmanagement HSS im Besonderen??

(307) Als Folge der Krise HSS wurde eine Projektorganisation Krisenmanagement

HSS etabliert, welche nach nachfolgendem Organigramm aufgestellt ist383;

32 Wie oben dargelegt, besteht im Bereich HSS kein Auftrag, die vergangenen

Geschehnisse neu aufzuarbeiten. Ebenfalls gilt es, ressourcengerecht zur
laufenden Untersuchung der EFK im Bereich HSS abzugrenzen, um Dop-
pelspurigkeiten zu vermeiden. Die Analyse der nachfolgend dargelegten

Sachlage erfolgt damit vorbehéltlich der Erkenntnisse der Untersuchung der
EFK.

Untersuchungsgegenstand gemass Untersuchungsauftrag, AUWL-01-
20-43-001, Ziffer 2.5.

%3 AUWL-02-20-25-004.
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Projektorganisation Krisenmanagement HSS

Auftraggeber
Vorsehef WBE ¢
Steuerung > - Lenkungsausschuss

" GSWEF Genersisekretarin (L siting), Stv: Letler Rechi ind informationsschutz:
" EFV:- Direkior. Shv Leller Finanzdienst fit; -

Entscheidungen

: BWL: Delegierier WL She StV DireklocBWLL =
EDA (at Gasty: Direktorin Direkfion fur Voiemrechl, St Siv. Direxlor Direifion fur Volkemecht

Fihrung Projektieitung = *
Leiter Geschansstetien KT & Logestik (BWL)
Sne Stv. Letler Geschantssielie Logistk (BWL)

Projektteam

BWL % : GSWEF - EFV
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{efer Rechl & Compliance Informaticnsschutz Einanzdienst [N

MA Recnl & Complance il ]

& Ledter Kommunikation & Kantone - Referert BWL .1 - [l ‘Lefter Aligemeines Recht
H Leiter Adminisiration & Ressourcen : ‘ = | B =
MA Rechi und

Akteure (werden vom Projektleiter einbezogen)

308) Die Untersuchung der GPK zur HSS hat mit Bericht 2018 aufgezeigt, dass das
BWL nicht zeitgerecht auf die Krise betreffend die HSS-Biirgschaften reagierte,
das Departement nur ungeniigend informierte und dadurch seine «Bringschuld»
gegentiber dem Departement nicht angemessen erfiillte.38 Fiir die GPK war aber
auch entscheidend, dass sich das WBF hinsichtlich des BWL lange zu passiv

verhalten und die Aktivitaten des Amtes im Rahmen seiner Aufsichtsaufgabe zu

384 AUWL-02-20-21-017.
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wenig hinterfragt hat.385 Dies fiihrte dazu, dass die ungeniigenden Prozesse be-

zlglich der HSS-Biirgschaften im BWL lange nicht entdeckt wurden.

Positiv zu bewerten ist, dass aufgrund der Problematik der HSS-Biirgschaften
auch in anderen Bereichen Lehren gezogen wurden. Dazu gehéren insbeson-
dere die Massnahmen im Hinblick auf eine bessere Berlicksichtigung der Risiken
von Biirgschaften und dhnlichen Verpflichtungen im Rahmen des Risikomanage-

ments des Bundes.

Die GPK stellten sich dabei zy Recht die Frage, inwiefern die Problematik mit
den HSS-Biirgschaften auch durch die Organisationsstruktur des BWL begiins-
tigt wurde. Angesichts der hier dargelegten Erkenntnisse sowie der detailliert un-
tersuchten Vorkommnisse rund um die HSS kann tatsachlich nicht ausgeschlos-
sen werden, dass mit einer Reorganisation auf Stufe Leitung der WL entspre-
chende Vorkommnisse friihzeitig detektiert hitten werden kbénnen. lnsbésondere
wird empfohlen, den damaligen Vorwurf der Passivitit im Zusammenhang mit
dem vorliegenden Verdacht zu interpretieren. Die GPK hielten zutreffend die

Frage fest, ob statt der Funktion des DWL nicht jene des vollamtlichen

35  Siehe dazu auch oben Ziffer 4, litera b)/i., Notwendigkeit der Vorratshal-
tung.
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Amtsdirektors gewshlt werden miisste.3 Auch aus Sicht der GPK sollte die ge-

samte Fiihrungsverantwortung bei einer Person liegen (strategisch und opera-

tiv).387

Die Projektorganisation «Krisenmanagement HSS» sieht funf Prozessschritte vor
und regelt die Verantwortlichkeiten von Amt und Departement. Die Organisation
wird von einem Lenkungsausschuss gesteuert, der mit der Definition der allge-
meinen Leitlinien beauftragt ist und aus der Generalsekretérin des WBF, dem
Direktor der Eidgendssischen Finanzverwaltung (EFV) und dem DWL besteht.
Im Organigramm der Projektorganisation, welches der Arbeitsgruppe im Februar
2019 prasentiert wurde, war das EDA in der Projektorganisation hingegen nicht
vertreten, ebenso hatte der Stv. Direktor des BWL keine Rolle. In der Folge wurde
die Projektorganisation aber noch angepasst. Zudem nimmt das EDA als «Gast
ohne Stimmrecht» an den Sitzungen des Lenkungsausschusses teil. Mit der ei-
gentlichen Fiihrung der Organisation ist ein Projektleiter aus dem BWL betraut,
wihrend sich das Projektteam aus rund einem Dutzend Mitarbeitenden aus dem

BWL, dem Generalsekretariat des WBF und der EFV zusammensetzt.

36 AUWL-02-20-21-017.
387 AUWL-02-20-21-017.
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Schliisselentscheide werden vom Vorsteher des WBF in Absprache mitdem Vor-

steher des EFD oder dem Gesamtbundesrat gefallt.388

Der DWL informierte die GPK dariiber, dass im Fachbereich Logistik der WL in
der Geschéftsstelle eine zusitzliche Stelle fur einen Finanzspezialisten geschaf-
fen worden sei, dass in dessen Kaderorganisation (Milizorganisation) zwei unab-
héngige Sachverstandige flir Schifffahrt rekrutiert worden seien und dass zusatz-
liches Fachwissen bei externen Experten beschafft worden sei.38 Auch laut den
Vertretern des WBF erfolgte amtsintern eine deutliche Professionalisierung, zu-
gleich seien auch im Generalsékretariat des Departements die Fachkompeten-

zen gestérkt worden. 390

Diese Entwicklung hin zu mehr Fachkompetenz im BWL und der WL wurde auch
im Rahmen der vorliegenden Untersuchung festgestellt, wobei weiterhin darauf-
hin gearbeitet werden muss, dass die mit dem Biirgst:haftsdossier beauftragten
Mitarbeitenden diber ein hohes Fachwissen verfiigen und in der WL langjahrige

Kompetenz entwickeln kénnen., Tats&chlich scheint sich die WL hier auf richtigem

%8 AUWL-02-20-23-002.
® AUWL-02-20-21-013.
30 AUWL-02-20-21-083.
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Pfad zu befinden, wobei aus Untersuchungssicht die Festigung des verfligbaren

Knowhows weiterhin Zeit bendtigen diirfte.

Die Sonderprojektorganisation wird aus Sicht WL durchaus kritisch erachtet. Ins-
besondere wird geltend gemacht, dass eine Diskrepanz zwischen faktischer Flh-
rung auf Stufe GS und tatsachlicher Verantwortung der WL besteht. Die Realitét
weiche in diesem Punkt von der angedachten Projektorganisation ab .3 Zudem
zeige sich anhand der Involvierung der Leitung der WL in das Sonderprojekt wie-
derum die Diskrepanz zwischen unklarer Trennung von operativer und strategi-

scher Fiihrung.392

Tatséchlich hat die Untersuchung den Verdacht erhartet, dass formelle und fak-
tische Projektorganisation nicht immer kongruent gelebt werden, was sowohl in
rechtlicher als auch kultureller Hinsicht durchwegs zu problematischen Folgen
fiihren kénnte. Umgekehrt kann festgestellt werden, dass das Sonderprojekt HSS
auf Papier (Handbiicher etc.) zeitgeméss aufgestellt ist, auch um die bekannten
Risiken zu iiberwachen und zu managen. Die diesbeziglichen Prozesse sind

iberzeugend.

31 AUWL-05-20-01-013.
392 AUWL-05-20-01-067.
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Gleichzeitig hat die Untersuchung gezeigt, dass es im Bereich HSS zu personel-
len Verbesserungen in fachlicher und ressourcentechnischer Hinsicht gekom-
men ist. Es wird darangesetzt, in der WL Knowhow zu etablieren und Kompeten-
Zen zu vertiefen. In Kombination mit einer reformierten Flihrungsstruktur der WL
dirfte ebenfalls das Vertrauen in die Fahigkeiten der WL gestarkt werden. Die
Erkenntnisse der vorliegenden Untersuchung zeigen, dass die Installierung der
Sonderprojektorganisation angesichts der rechtlichen, politischen und Okonomi-
schen Brisanz der Thematik Sinn machte, auch zur einheitlichen und proaktiven
Koordination der Losungsansatze. Umgekehrt muss ein Bundesamt jedoch (iber
die Fahigkeiten verfligen, anfallende Aufgaben in alleiniger Kompetenz erfolg-
reich zu erfiillen. Die bestehenden Strukturen und Prozesse zeigen, dass hier der

richtige Weg eingeschlagen wurde.

Es wird damit empfohlen, nach Prifung der Implementierung der neuen Fiih-
rungsstruktur in der WL, das Projekt HSS stufenweise in die Verantwortung der
WL zurtickzufiihren, Parallel solite das in der WL vorhandene Fachwissen weiter
ausgebaut werden. So kénnte in einer Uberjéhrigen Planung unter sukzessiver
Ubergabe der Verantwortung an die WL dieser Aufgabenbereich riickgefiihrt wer-
den. Zur Abwicklung der bestehenden Verpflichtungen bleibt jedoch die interdis-

ziplindre Zusammenarbeit essentiell, unter Einhaltung der etablierten Strukturen.
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ix. Wirdigung

Es zeigt sich, dass die WL Uiber gute Regelwerke mit zeitgemassen Prozessen
und Instrumenten verfiigt, um grundsétzlich kiinftige Herausforderungen zu be-
waltigen. Dies gilt insbesondere fiir installierte Risikoprozesse, mit Verbesse-
rungspotential auf Stufe IKS. Bestehende, und gerade wéhrend der ausseror-
dentlichen Lage akzentuierte Problemstellungen, wurden auf Verdachtsbasis teil-
weise zu wenig proaktiv béwirtschaftet. Eine solche allenfalls kulturell verankerte
und/oder ressourcenverursachte bedingte Passivitat konnte mit der empfohlenen

grundlegenden Anderung der Filhrungsstruktur entschérft werden.
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5. Empfehlungen

(319) Im Rahmen der vorliegenden Administrativuntersuchung haben sich diverse fak-
tische und rechtliche Spannungsfelder beziehungsweise Problemstellungen her-
auskristallisiert. Um diese in Zukunft zu vermeiden oder zumindest abzuschwi-
chen, ergehen unter Bezugnahme auf obige Erwégungen nachfolgende Empfeh-

lungen.

a) Empfehlung 1: Subsidiarit:t des Verwaltungseingriffs / Primat der

Privatwirtschaft

(320) Es wird empfohlen, das Prinzip der Subsidiaritit des staatlichen Eingriffs ins be-
stehende Wirtschaftssystem auch im Bereich der WL beizubehalten.?% Im glei-
chen Sinne wird empfohlen das Primat der Privatwirtschaft im Bereich der WL zu

beachten.3%4

%3 Siehe auch oben Ziffer 4., litera a)fi, Generelle Organisation der WL / Ver-
fassungsmassiger Auftrag und ausgepragtes Subsidiaritatsprinzip.

34 Siehe auch oben Ziffer 4., litera a)/i, Generelle Organisation der WL / Ko-
operation zwischen Wirtschaft und Staat.
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b) Empfehiung 2: Stellung der WL (BWL) im WBF

Es wird empfohlen, die WL (BWL) im Eidgendssischen Departement fiir Wirt-

schaft, Bildung und Forschung?®® als eigensténdiges Bundesamt zu belassen.3%®

c) Empfehiung 3: Leitung der WL (BWL) im Vollpensum / Stirkung der

Fiihrungsstruktur

Es wird empfohlen, anstelle der jetzigen Funktion des Delegierten fiir wirtschaft-
lichen Landesversorgung einen vollamtlich tatigen Direktor der WL (BWL) zu in-

stallieren.3%7

3%5  Siehe auch oben Ziffer 4., litera a)/iii, Stellung des BWL als eigenstandiges
Bundesamt im WBF.

3%  Sjche auch oben Ziffer 4., litera a)/iii, Stellung des BWL als eigenstandiges
Bundesamt im WBF.

37  Siehe auch oben Ziffer 4., litera a)/i, Delegierter fiir wirtschaftliche Landes-
versorgung und Aufgabenbereich, sowie oben Ziffer 4., litera a)/iii, Fih-
rungsstruktur mit Delegiertem im Nebenamt.
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Ebenfalls wird empfohlen, von der derzeitigen Zweiteilung der Fiihrung (strate-
gisch / operativ) mit Delegiertem und Stv. Direktor abzukehren und eine klassi-

sche Direktoren-Aufteilung zu etablieren 3

Bei einer solchen Neuorganisation der Flhrungsebene der WL (BWL) wird emp-
fohlen zu priifen, ob mittels eines Beirats (oder &hnlich) die Verbindungsstruktur

zur Privatwirtschaft zu stirken ist, 399

d) Empfehlung 4: Beibehaltung des Milizk6rpers unter Stéarkung des
BWL

Es wird empfohlen, die Miliz als Teil der WL beizubehalten mit existierender
Struktur der Fachbereichs- und Abteilungsleiter. In diesem Zusammenhang wird
ebenfalls empfohlen zu priffen, ob die geltende thematische Gliederung der

Fachbereiche den heutigen Anforderungen entspricht.400

3% Siehe auch oben Ziffer 4., litera a)/iii, Fihrungsstruktur mit Delegiertem im
Nebenamt.

3 Siehe auch oben Ziffer 4., litera a)fiii, Fihrungsstruktur mit Delegiertem im
Nebenamt.

400 Siehe auch oben Ziffer 4., litera a)fiii, Notwendigkeit der Milizorganisation.
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Es wird gleichzeitig empfohlen, die Kompetenzabgrenzung zwischen Milizorga-
nisation der WL und Verwaltungseinheit BWL zu schérfen und samtliche Mitar-
beiter und Angehdrigen der WL (BWL) darin auf regelméssiger Basis weiterzu-

bilden.4%!

(327) Auch wird empfohlen zu priifen, ob samtliche Funktionen in der WL (BWL) Gber

(328)

ein Pflichtenhetft verfiigen und ihre Funktion dementsprechend ausliben.402

e) Empfehlung 5: Vernetzung mit Partnern aus Privatwirtschaft und Ver-

waltung

Es wird empfohlen, die Vermnetzung der WL (BWL) innerhalb der Verwaltung (ho-
rizontal/vertikal sowie national/international) weiter voranzutreiben sowie das be-

stehende Beziehungsnetz zur Privatwirtschaft aufrecht zu erhalten 493

401 Siehe auch oben Ziffer 4., litera a)fi, Fachbereiche und Geschéftsstellen,
sowie Ziffer 4., litera a)/iii, Verhaltnis Geschéftsstelle zu Milizkorper.

402  giehe auch oben Ziffer 4., litera a)/iii, Stellenbeschriebe von Mitarbeitern /
Aufgabenbereiche.

43  Siehe auch oben Ziffer 4., litera a)fi, Bundesgesetz Uber die wirtschaftiiche
Landesversorgung und Verordnung.
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(329) Es wird vor diesem Hintergrund ebenfalls empfohlen zu priifen, ob die Fachbe-
reichsleiter durch Direktoren oder deren Stellvertreter anderer Bundesamter zy

ersetzen sind. 4%

f)  Empfehlung 6: Ressourcen und Ressourcenmanagement in der WL

(BWL)

(330) Es wird empfohlen, nach Priifung der Implementierung einer neuen Fihrungs-
struktur, die bestehende Ressourcenlage im BWL realistisch zu prifen und wo
notig im Sinne einer Aufstockung anzupassen.#%5 Dies gilt insbesondere fiir den

Bereich Compliance und IKS 408

%4 Siehe auch oben Ziffer 4., litera a)/iii, Notwendigkeit der Milizorganisation.

45 Siehe auch oben Ziffer 4., litera a)/iii, Arbeitsbelastung und Stellenprozente
/ Ressourcenlage im BWL.

408 Siehe auch oben Ziffer 4., litera a)/iii, Governance und Compliance.



g)

-202-

Empfehlung 7: Stirkung der Compliance und Governance in der WL

(BWL)

(331) Es wird dringend empfohlen, die Compliance-Funktion der WL ressourcenmassig

2u verstirken. Ebenfalls wird dringend empfohlen, samtliche Mitarbeiter und An-

gehorigen der WL (BWL) auf regelmassiger Basis in Fragestellungen der Com-

pliance (insbesondere Versténdnis fir Abgrenzungen zu Interessenskonflikten)

aus- und weiterzubilden.4?

332) Es wird empfohlen, die existierende Whistleblowing-Stelle auf Stufe BWL abzu-

schaffen und durch eine unabhéngige Stelle zu ersetzen.4%®

(333) Ebenfalls wird empfohlen, die Funktion der internen Revision aus der WL-Orga-

nisation auszugliedern und auf Stufe Generalsekretariat WBF anzusiedeln.4®

407

408

409

Siehe auch oben Ziffer 4., litera a)/i, Governance und Compliance, sowie
Ziffer 4., litera a)/iii, Governance und Compliance.

Siehe auch oben Ziffer 4., litera a)/iii, Whistleblowing.

Siehe auch oben Ziffer 4., litera a)/iii, Arbeitsbelastung und Stellenprozente
/ Ressourcenlage im BWL.
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(334) Auch wird empfohlen, die existierende Richtlinie Compliance der Praxis anzuy-

(335)

(336)

passen und insbesondere im Bereich Milizfunktion zu schérfen, 410

Es wird dringend empfohlen, samtliche Mitarbeiter und Angehérigen der WL
(ebenfalls Milizkérper) im Rahmen eines ordentlichen Bewerbungsverfahren zu
rekrutieren und deren Leistungsfahigkeit sowie Leumund auf regelméssiger Ba-

sis zu priifen.411

h) Empfehlung 8: Forderung einer proaktiven Verwaltungskultur und

straffe Fithrung der WL (BWL)

Es wird empfohlen Wege zu suchen, eine proaktive Verwaltungskultur zu férdern.
Gleichzeitig wird empfohlen, nach alifalliger Implementierung einer neuen Leij-

tungsorganisation, pendente Projekte unter straffer Fihrung fertig zu stellen.412

410 Siehe auch oben Ziffer 4., litera a)/i, Leitfaden Compliance.

M1 Siehe auch oben Ziffer 4., litera a)/iii, Erennung / Rekrutierung der Miliz-
angehdrigen.

2 Siehe auch oben Ziffer 4., litera b)/v., Management der Folgemassnahmen.
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i) Empfehlung 9: Stirkung der Unabhingigkeit der Versorgungslage

337) Es wird empfohlen zu priifen, inwiefern es sinnvoll und mdglich erscheint, ge-
wisse versorgungsrelevante Grundguter mittels inlandischer Produktion zu si-

chern.4%3

j) Empfehlung 10: Verbesserung der Monitoringsysteme

(338) Es wird empfohlen fiir jeden Versorgungsprozess/Fachbereich Monitoringsys-
teme zu etablieren, welche die heute verfligbaren (technischen) Méglichkeiten

nutzen.**

#3  gjehe auch oben Ziffer 4., litera b)/iv., Gefahrdungsanalyse fiir den Heilmit-
telbereich im Besonderen.

#14 _gjehe auch oben Ziffer 4., litera b)/v., Management der Folgemassnahmen.
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k) Empfehlung 11: Riickfithrung der Sonderprojektorganisation HSS auf
Stufe WL (BWL)

(339) Es wird empfohlen, nach alifalliger Implementierung der neuen Flhrungsstruktur,
die derzeit existierende Sonderprojektorganisation HSS stufenweise auf Stufe

WL (BWL) zun'jckzufﬁhren = unter gleichzeitiger, weiterer Stérkung der Kompe-

tenzen HSS in der WL (BWL).415
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45  Siehe auch oben Ziffer 4., litera b)/viii., Projektorganisation Krisenmanage-
ment HSS im Besonderen.
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