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PRUFUNG

Prifung der Einsatztauglichkeit der Aufklarungsdrohne

armasuisse

DAS WESENTLICHE IN KURZE

Mit einem Kredit von 298 Millionen Franken beschafft armasuisse im Auftrag der Gruppe Verteidigung (Gruppe
V) ein unbemanntes und unbewaffnetes Aufklarungssystem. Das System besteht aus sechs an die Bedurfnisse
der Armee angepasste Drohnen, Bodenkomponenten, zwei Simulatoren und Logistikkomponenten. Zum
Prufungszeitpunkt sind gemass dem Finanzsystem SAP 288 Millionen Franken verpflichtet, sodass der
finanzielle Spielraum trotz erheblicher Herausforderungen gering ist.

Das Projekt ist sowohl in der Realisierung als auch in der Einfihrungsphase: Grundsatzlich sind die Systeme
noch in Entwicklung, obwohl das Projektteam Teilsysteme der israelischen Lieferantin Elbit abgenommen hat.
Das Eidgenossische Departement fir Verteidigung, Bevolkerungsschutz und Sport (VBS) wollte das Projekt
gemdass Armeebotschaft 2015 im Jahr 2019 abschliessen. Der Projektaufsichtsvorsitzende hat den
Projektabschluss zum Prifungszeitpunkt auf Ende 2026 verschoben, obwohl armasuisse zu diesem Zeitpunkt
ein System in Aussicht gestellt hat, welches dann wesentliche militdrischen Anforderungen nicht erfillen wird.
Dies fuhrt dazu, dass die Kosten flir Betrieb und Unterhalt durch das zuséatzlich benotigte Begleitflugzeug
deutlich héher ausfallen werden, als im Ristungsprogramm 2015 kommuniziert. Die Drohnen erfillen gemass
Planung frihestens ab 2029 alle militdrischen Anforderungen. armasuisse sieht den Ursprung der
Verzogerungen vor allem bei den Lieferanten RUAG und Elbit, der COVID-19-Pandemie sowie im aktuellen
Konflikt im Nahen Osten.

Weitere Vorgehensweise ist dringend zu klaren

In der Lieferantensteuerung gibt es Defizite. Entgegen ihrer urspringlichen Absicht ist armasuisse in dieser
Beschaffung zur Generalunternehmerin in einem Entwicklungsprojekt geworden. Es besteht ein Werkvertrag
mit Elbit Gber Bau und Lieferung der an die Bedirfnisse der Armee angepassten Drohnen sowie der zum
Betrieb notwendigen Systeme und Komponenten. Ein weiterer Vertrag besteht mit RUAG Uber ein innovatives
Detect and Avoid System! (DAA), mit welchem die Drohne zuséatzlich ausgeriistet werden soll. Bei der
Lieferantin Elbit gibt es zeitliche Verzogerungen sowie fehlende Funktionalitdten und Qualitatsmangel bei den
gelieferten Systemen. Bei der Lieferantin RUAG sind unterschiedliche Auffassungen zwischen den Parteien zur
Auslegung des Vertrags, insbesondere hinsichtlich der zu erbringenden Leistung (Dienstleistung oder Werk)
vorhanden. RUAG hat im April 2024 eine finanzielle Nachforderung eingereicht, welche geméss armasuisse das
im Oktober 2023 neu vereinbarte Kostendach mehr als verdoppelt. Sowohl die effektive Hohe der
Nachforderung wie auch deren Rechtmassigkeit ist zwischen RUAG und armasuisse umstritten. Gleichzeitig
bestehen erhebliche Zweifel, ob eine zeitnahe Realisierung des DAA Uberhaupt moglich sein wird. Die
Eidgenossische Finanzkontrolle (EFK) erkennt dringenden Handlungsbedarf zur Klarung der weiteren
Vorgehensweise im Projekt.

Obwohl der Projektausschuss im Oktober 2023 eine Reduktion der im militarischen Pflichtenheft definierten
Anforderungen abgelehnt hat, sollte er jetzt eine umfassendere Analyse der vorhandenen Optionen
vornehmen. Dabei sind sowohl die militarischen wie auch die zivilen Anforderungen zu hinterfragen. Es sollen
nachvollziehbar die gesamten Lebenswegkosten unter Berlcksichtigung der Risiken und Chancen dem
erwarteten Nutzen gegenibergestellt werden. Es geht darum zu klaren, wie weit eine Anpassung der
Anforderungen, resp. der zu erreichenden Fahigkeiten gemass Projektauftrag erforderlich sind. Das Ziel ist nur
Investitionen zu tatigen, welche auch einen den Kosten entsprechenden Nutzen generieren.

1 Detektions- und Ausweichsystem fiir die Drohne, welches ermdglicht mit der Drohne in allen Luftrdumen bei Tag und bei Nacht zu
fliegen. Weitere Details im Glossar.
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Die Projektfihrung und -steuerung sind unbefriedigend

Das Projekt hat den Charakter eines Entwicklungsprojekts erhalten und birgt somit gegentber einer klassischen
Beschaffung erhodhte Risiken und hohe Anforderungen an die Projektfiihrung und -steuerung. Die
Projektorganisation und Projektmethodik zeigen Schwachen.

Die Schieflage des Projekts ist das Ergebnis einer Kombination aus zu ambitionierten Zielen, mangelhafter
Planung und Steuerung, unzureichendem Risiko- und Qualitdtsmanagement sowie unterschatzter Komplexitat.

Armasuisse beabsichtigte, mit den Lieferanten Werkvertrdge abzuschliessen und hat die Rolle des
Entwicklungspartners bewusst vermieden, um die Natur dieser Vertrdge nicht zu gefdhrden. Der
Einbindungsgrad der Lieferanten in das Projekt entspricht jedoch nicht erprobten Prinzipien fir
Entwicklungsprojekte. Lieferanten sollten von Beginn weg méglichst eng eingebunden und zu Projektpartnern
aufgewertet werden. Die derzeitige Projektorganisation beeintrachtigt die Lieferantensteuerung. Aufgrund
einer fehlenden Gesamtplanung kann nicht verldsslich beurteilt werden, wie weit das Projekt fortgeschritten
ist und wann das System bestenfalls fertig ist. Die Lieferantin Elbit plant rollend und halt ihre Termine
wiederholt nicht ein.

Es fehlt ein Uberblick tiber alle Risiken sowie Strategien und Massnahmen, welche die Risiken mindern. Auch
die Arbeiten des Qualitats- und-Risikomanagers, welcher den Projektaufsichtsvorsitzenden unterstitzt, sind
unzureichend. Seine Beurteilungen sind zu wenig umfassend. Die Empfehlungen sind nicht griffig und
dokumentierte Massnahmen zur Umsetzung fehlen.

Teilibergabe und unzureichende Qualitatskontrollen verursachen Kosten

Am 23. Januar 2023 hat armasuisse, in Absprache mit der Logistikbasis der Armee (LBA), der Luftwaffe zwei
Drohnen und weitere Teilsysteme abgeben, was den Ublichen Prozessen im Ristungsablauf widerspricht und
zu Mehrkosten geflihrt hat. Die Systemverantwortung bleibt jedoch bis zum Projektabschluss bei armasuisse.

Armasuisse und die Luftwaffe, erklaren diese nicht vorgesehene Teilabgabe mit dem Ziel, Flugstunden zu
sammeln und den Wissensaufbau voranzutreiben. Das Projektteam hat sich dabei auf das
Lufttlichtigkeitszertifikat der israelischen Zivilluftfahrtbehérde und der schweizerischen Military Aviation
Authority abgestiitzt. Weil die armasuisse-Testpiloten rund zehn Monate nach der Ubergabe der Systeme
grosse Qualitdtslicken identifiziert haben, hat die Luftwaffe entschieden, die zwei Drohnen vorerst nicht mehr
fliegen zu lassen. Auch wenn die Drohnen keinen Nutzen bringen, muss die Luftwaffe sie seither warten und
die LBA die Kosten nach Service Level Agreement bezahlen. Das Projektteam bewegt sich hier, im Hinblick auf
weitere Lieferungen, in einem Dilemma zwischen einer raschen praktischen Erprobung mit entsprechenden
Unterhaltskosten, den Moglichkeiten einer allfalligen teilweisen Nutzung der Systeme und dem Beharren auf
vollstandiger Lieferung gemass Pflichtenheft.
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TEXTE ORIGINAL EN ALLEMAND

AUDIT

Audit de I'aptitude a I'emploi du drone de reconnaissance

armasuisse

L'ESSENTIEL EN BREF

L'Office fédéral de 'armement (armasuisse) dispose d’un crédit de 298 millions de francs pour acquérir, sur
mandat du Groupement Défense, un systeme d’exploration sans pilote ni arme. Le systeme se compose de six
drones adaptés aux besoins de I'armée, de stations de contréle au sol, de deux simulateurs et de matériel
logistique. Au moment de l'audit, le systeme financier SAP affichait un engagement de 288 millions de francs,
ce qui laisse trés peu de marge de manceuvre financiére pour la suite du projet, alors que les défis sont
considérables.

Le projet se trouve a la fois en phase de réalisation et en phase d’introduction : les systemes sont en principe
encore en développement, mais I'équipe de projet a déja réceptionné certains éléments des systemes de la
part du fournisseur israélien Elbit. Selon le message sur le programme d’armement 2015, le Département
fédéral de la défense, de la protection de la population et des sports (DDPS) voulait achever le projet en 2019.
Au moment de I'audit, le président de I'organe de surveillance du projet a reporté la cléture du projet a fin
2026, alors que armasuisse a laissé entrevoir qu’a ce moment-la le systeme ne répondrait pas a certaines
exigences militaires essentielles. Il s’en suit que les colts d’exploitation et d’entretien dus a la nécessité de
prévoir un avion d’escorte seront nettement plus élevés que ceux annoncés dans le programme d’armement
2015. Selon la planification, les drones pourront remplir toutes les exigences militaires au plus tot a partir de
2029. Selon armasuisse, les retards sont principalement imputables aux fournisseurs RUAG et Elbit, a la
pandémie de COVID-19 et au conflit actuel au Proche-Orient.

Nécessité de clarifier de toute urgence les prochaines étapes du projet

La gestion des fournisseurs présente des lacunes. Contrairement a son intention initiale, armasuisse assume le
réle d’entrepreneur général d’un projet de développement. Elle est liée a Elbit par un contrat d’entreprise qui
prévoit la construction et la livraison de drones adaptés aux besoins de I'armée ainsi que des systémes et
composants nécessaires a leur exploitation. Par ailleurs, elle est liée a RUAG par un autre contrat qui porte sur
un systéme innovant de détection et d’évitement « Detect and Avoid System »* (DAA), dont les drones doivent
encore étre équipés. S'agissant du contrat passé avec le fournisseur Elbit, armasuisse déplore des retards, d’'une
part, ainsi que lI'absence de certaines fonctionnalités et des vices de qualité dans les systémes livrés, d’autre
part. Pour ce qui est du contrat passé avec RUAG, les parties ont des avis divergents sur l'interprétation du
contrat, en particulier en ce qui concerne la prestation a fournir (service ou ouvrage). RUAG a déposé en
avril 2024 une demande de financement complémentaire qui, selon armasuisse, fait plus que doubler le
plafond de colts convenu en octobre 2023. RUAG et armasuisse ne s’entendent ni sur le montant effectif de
la demande ni sur sa légalité. A cela s'ajoutent de sérieux doutes quant a la possibilité de réaliser rapidement
le systeme DAA. Le Contrdle fédéral des finances (CDF) constate qu’il est urgent d’agir afin de clarifier les
prochaines étapes du projet.

Bien qu’il ait refusé, en octobre 2023, de réduire les exigences définies dans le cahier des charges militaire, le
comité de pilotage devrait a présent procéder a une analyse plus approfondie des options possibles et se
pencher aussi bien sur les exigences militaires que sur les exigences civiles. Cette analyse doit permettre de
confronter de maniére compréhensible I'ensemble des colts du cycle de vie des drones, en tenant compte des
risques et des possibilités, d’'une part, et les résultats escomptés, d’autre part. Il sagit de déterminer dans
qguelle mesure il y a lieu d’adapter les exigences ou les aptitudes définies dans le mandat du projet, afin
d’effectuer uniqguement des investissements qui permettent d’obtenir un résultat correspondant aux co(ts.

1 Systéme de détection et d’évitement pour le drone, qui lui permet de voler de jour comme de nuit dans tous les espaces aériens.
Pour plus de détails, voir le glossaire.
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Gestion et pilotage du projet insatisfaisants

Le projet ayant acquis un caractére de projet de développement, il présente des risques accrus et des exigences
élevées en matiére de gestion et de pilotage en comparaison avec une acquisition classique. Tant I'organisation
que la méthodologie du projet présentent des faiblesses.

La situation critique dans laquelle se trouve le projet résulte d’'une combinaison entre des objectifs trop
ambitieux, une planification et un pilotage lacunaires, une gestion insuffisante des risques et de la qualité et
une sous-évaluation de la complexité.

Ayant 'intention de conclure des contrats d’entreprise avec les fournisseurs, armasuisse a sciemment évité
d’endosser le réle de partenaire de développement afin de ne pas compromettre la nature des contrats. Le
degré d’implication des fournisseurs dans le projet ne correspond toutefois pas aux normes habituelles pour
les projets de développement. Dés le début, les fournisseurs auraient di étre impliqués le plus étroitement
possible dans le projet et considérés comme des partenaires. Lorganisation actuelle du projet entrave la
gestion des fournisseurs. En outre, en raison du manque de planification globale du projet, il n’est pas possible
d’évaluer de maniere fiable son état d’avancement et de déterminer a quel moment le systéme sera terminé
au plus tot. Par ailleurs, le fournisseur Elbit planifie au fur et a mesure et il arrive régulierement qu’il ne respecte
pas son calendrier.

Il manque une vue d’ensemble de tous les risques ainsi que des stratégies et des mesures permettant de les
réduire. Le travail fourni par le responsable de la qualité et des risques, qui assiste le président de l'organe de
surveillance du projet, est également insuffisant. Son évaluation du projet est lacunaire : ses recommandations
ne sont pas efficaces et il ne propose pas de mesures de mise en ceuvre documentées.

Codts engendrés par la remise partielle et les controles de qualité insuffisants

Le 23 janvier 2023, armasuisse a, d’entente avec la Base logistique de I'armée (BLA), remis aux Forces aériennes
deux drones ainsi que d’autres éléments du systeme. Ce procédé est en contradiction avec les processus
habituels des modalités d’armement et a généré des surcolts. Cependant, armasuisse reste responsable du
systéme jusqu’a 'achévement du projet.

Les Forces aériennes et armasuisse expliquent que cette remise partielle imprévue avait pour but de gagner
des heures de vol et de faire avancer l'acquisition des connaissances. L'équipe de projet s’est appuyée sur le
certificat de navigabilité de l'autorité de l'aviation civile israélienne et de la Military Aviation Authority suisse.
Les pilotes d’essai d’armasuisse ayant identifié d’'importants problemes de qualité environ dix mois apres la
remise des systemes, les Forces aériennes ont décidé de ne plus faire voler les deux drones. Méme si les drones
ne sont d’aucune uftilité, les Forces aériennes doivent assurer leur entretien depuis la date de leur remise et la
BLA en assume les colts conformément a l'accord sur les niveaux de service. L'équipe de projet se retrouve
aujourd’hui face a un dilemme en ce qui concerne la suite des livraisons : effectuer rapidement des essais
pratiques avec les colits d’entretien que cela comporte, évaluer les possibilités d’une éventuelle utilisation
partielle des systémes ou insister pour obtenir une livraison compléte et conforme au cahier des charges.
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TESTO ORIGINALE IN TEDESCO

VERIFICA

Verifica dell’idoneita del ricognitore telecomandato

armasuisse

L'ESSENZIALE IN BREVE

Utilizzando un credito di 298 milioni di franchi, su mandato dellAggruppamento Difesa, armasuisse ha
acquistato un sistema di ricognizione senza equipaggio e senza armamento, composto da sei ricognitori
telecomandati (droni) adeguati alle esigenze dell’esercito, componenti a terra, due simulatori e componenti
logistiche. Secondo il sistema finanziario SAP, al momento della verifica sono stati stanziati 288 milioni di
franchi, quindi il margine di manovra finanziario e ridotto nonostante le sfide notevoli.

Il progetto si trova in fase di realizzazione e di introduzione: sebbene il team di progetto abbia collaudato parti
del sistema fornite dall’'azienda israeliana Elbit, i sistemi sono ancora in fase di sviluppo. Il Dipartimento federale
della difesa, della protezione della popolazione e dello sport auspicava di concludere il progetto nel 2019,
conformemente al messaggio dell’11 febbraio 2015 concernente I'acquisto di materiale d’armamento 2015
(Programma d’armamento 2015). Al momento della verifica, il responsabile della vigilanza sul progetto aveva
posticipato la conclusione del progetto a fine 2026, anche se allora armasuisse aveva prospettato un sistema
che non avrebbe soddisfatto i requisiti militari essenziali. Cio comporta un aumento significativo delle spese di
esercizio e di manutenzione rispetto a quanto previsto nel Programma d’armamento 2015 a causa del velivolo
di scorta supplementare necessario. Conformemente alla pianificazione, i droni soddisfaranno tutti i requisiti
militari al pit presto dal 2029. Secondo armasuisse i ritardi sono causati soprattutto dai fornitori RUAG ed Elbit,
dalla pandemia da coronavirus e dall’attuale conflitto in Medio Oriente.

L'ulteriore modo di procedere deve essere chiarito con urgenza

La gestione dei fornitori & lacunosa. Contrariamente alle sue intenzioni iniziali, nell'ambito di questo acquisto
armasuisse & diventata appaltatrice generale in un progetto di sviluppo. E stato concluso un contratto con Elbit
per la costruzione e la consegna di droni adeguati alle esigenze dell’'esercito nonché dei sistemi e componenti
necessari per I'esercizio. Vi & un altro contratto con RUAG per un sistema «detect and avoid»* (DAA) innovativo,
che deve essere aggiunto alla dotazione del drone. Presso il fornitore Elbit si sono registrati ritardi, mancanza
di funzionalita e difetti di qualita nei sistemi consegnati. Per quanto riguarda RUAG, le parti hanno opinioni
diverse in merito all'interpretazione del contratto, in particolare circa la prestazione da fornire (prestazione di
servizi od opera). Nell'aprile del 2024 RUAG ha presentato una pretesa finanziaria aggiuntiva che, secondo
armasuisse, pil che raddoppia I'importo massimo dei costi riconvenuto ad ottobre 2023. Sia I'importo della
pretesa aggiuntiva sia la legalita di quest’ultima sono oggetto di controversia tra RUAG e armasuisse. Nel
contempo vi sono dubbi considerevoli sulla possibilita di realizzare il DAA nel prossimo futuro. Il Controllo
federale delle finanze ritene urgentemente necessario chiarire I'ulteriore modo di procedere del progetto.

Benché nell'ottobre del 2023 il comitato di progetto abbia respinto una riduzione delle richieste definite
nell’elenco degli obblighi militari, ora deve effettuare un’analisi piu approfondita delle opzioni disponibili. Al
riguardo vanno esaminate sia le esigenze militari sia quelle civili. | costi dell’intero ciclo di vita devono essere
confrontati con il beneficio atteso in maniera comprensibile e tenendo conto dei rischi e delle opportunita.
L'obiettivo e chiarire in che misura i requisiti o le capacita da raggiungere debbano essere adattati in base al
mandato di progetto, operando soltanto investimenti che generino benefici commisurati ai costi.

1 Sistema DAA per droni che consente di volare in tutti gli spazi aerei di giorno e di notte. Per ulteriori dettagli si veda il glossario
(disponibile in tedesco).
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La gestione e la direzione del progetto sono insoddisfacenti

Il progetto ha assunto il carattere di progetto di sviluppo e quindi, rispetto all’'appalto classico, comporta rischi
maggiori nonché requisiti di gestione e direzione elevati. La sua organizzazione e la sua metodica presentano
punti deboli. La situazione di difficolta in cui si e trovato il progetto & data da una combinazione di obiettivi
troppo ambiziosi, una pianificazione e una gestione lacunose, una gestione dei rischi e della qualita
insufficiente e una sottovalutazione della complessita.

armasuisse intendeva concludere contratti d’opera con i fornitori e ha deliberatamente evitato il ruolo di
partner di sviluppo per non compromettere la natura di questi contratti. Tuttavia, il grado di coinvolgimento
dei fornitori non soddisfa i principi comprovati per progetti di sviluppo. | fornitori devono essere coinvolti il piu
possibile fin dall’inizio ed essere riqualificati come partner. L'attuale organizzazione di progetto compromette
la gestione dei fornitori. A causa della mancanza di una pianificazione globale non e possibile valutare in
maniera affidabile lo stato di avanzamento dei lavori e il momento esatto in cui il sistema sara pronto. Elbit
pianifica in modo dinamico e pil volte non ha rispettato le proprie scadenze.

Manca una panoramica sui rischi e sulle strategie e misure che li riducono. E insufficiente anche il lavoro del
gestore della qualita e dei rischi, che sostiene il responsabile della vigilanza sul progetto. Le sue valutazioni
sono incomplete. Le raccomandazioni non sono efficaci e mancano misure documentate per la loro attuazione.

La consegna parziale e controlli di qualita insufficienti provocano costi

D’intesa con la Base logistica dell'esercito (BLEs), il 23 gennaio 2023 armasuisse ha consegnato alle Forze aeree
due droni e altre parti del sistema, fatto che e in contraddizione con gli abituali processi della procedura di
armamento, provocando costi aggiuntivi. Tuttavia, la responsabilita del sistema rimane di armasuisse fino alla
conclusione del progetto.

armasuisse e le Forze aeree spiegano questa consegna parziale imprevista con l'obiettivo di raccogliere ore di
volo e sviluppare le conoscenze. A tal fine, il team di progetto si € basato sul certificato di aeronavigabilita
rilasciato dall’autorita aeronautica israeliana e sostenuto dall’Autorita dell'aviazione militare svizzera. Poiché
circa 10 mesi dopo la consegna dei sistemi i piloti collaudatori di armasuisse hanno constatato gravi lacune
gualitative, le Forze aeree hanno deciso, per il momento, di non far piu volare i due droni. Anche se questi
ultimi non portano alcun beneficio, da allora le Forze aeree hanno dovuto provvedere alla loro manutenzione
e la BLEs pagare le spese in base al service level agreement. Per quanto riguarda le prossime consegne, il team
di progetto si trova di fronte a un dilemma tra effettuare rapidamente test pratici con i relativi costi di
manutenzione, usare eventualmente i sistemi in maniera parziale nonché insistere sulla consegna completa
conformemente all’elenco degli obblighi militari.
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ORIGINAL TEXT IN GERMAN E
AUDIT

Audit of fitness for purpose of reconnaissance drones

armasuisse

KEY FACTS

With a credit of CHF 298 million, armasuisse is procuring an unmanned and unarmed reconnaissance system
on behalf of the Defence Group (Group V). The system comprises six drones tailored to the needs of the Armed
Forces, ground components, two simulators and logistics components. According to the SAP financing system,
at the time of the audit CHF 288 million were committed, so there is little financial leeway, despite considerable
challenges.

The project is in both the execution and the introductory stages: Essentially, the systems are still in
development although the project team has performed acceptance tests on some subsystems from the Israeli
supplier Elbit. According to the 2015 Armed Forces dispatch, the Federal Department of Defence, Civil
Protection and Sport (DDPS) planned to complete the project in 2019. At the time of the audit, the head of
project had postponed project completion until the end of 2026, although armasuisse has mooted the prospect
of a system which, at that time, will not meet key military requirements. This means that the additionally
required escort aircraft will cause operating and maintenance costs to be considerably higher than
communicated in the 2015 armament programme. The drones will meet all planned military requirements by
2029 at the earliest. In armasuisse's view, the cause of the delays lies mainly with the suppliers RUAG and Elbit,
the COVID-19 pandemic and the ongoing conflict in the Middle East.

Further procedure to be clarified as a matter of urgency

There are deficiencies in the coordination of suppliers. Contrary to its original intentions, in this procurement
exercise armasuisse has ended up as general contractor in a development project. There is a works contract
with Elbit for the construction and supply of drones tailored to Armed Forces requirements, as well as the
systems and components needed for their operation. There is another contract with RUAG for an innovative
Detect and Avoid system?® (DAA), with which the drones are to be additionally equipped. As regards Elbit, there
are delays, as well as missing functionalities and a lack of quality in the systems supplied. At RUAG, the parties
have different interpretations of the contract, especially as regards the scope of supply (service or works). In
April 2024, RUAG submitted a request for further funds, which, according to armasuisse, involved a doubling
of the new cost ceiling agreed in October 2023. RUAG and armasuisse are in dispute about both the effective
amount of the additional funds requested and their legality. At the same time, there are considerable doubts
over whether it will even be possible to deliver the DAA on time. The Swiss Federal Audit Office (SFAO) has
identified an urgent need for action, to clarify the next steps in the project.

Although the project committee rejected a reduction of the requirements defined in the military specifications
in October 2023, it should now carry out a comprehensive assessment of the available options. Both military
and civilian requirements are to be reviewed. A comprehensible comparison of total life cycle costs and
expected benefits, including risks and opportunities, should be drawn up. The need for changes to the
requirements, or the capabilities to be achieved under the project mandate, should be clarified. The aim is to
only make investments that generate benefits commensurate with the costs.

1 Detection and avoidance system for drones, which allows the drone to be flown day and night through all airspace. For further
details, see glossary
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Project management and coordination are insufficient

The project has taken on the character of a development project and thus carries greater risks and higher
requirements in terms of project management and coordination compared to a classic procurement. There are
deficiencies in the project organisation and project methodology. The project's plight stems from a
combination of overambitious objectives, defective planning and coordination, insufficient risk and quality
management, and underestimated complexity.

armasuisse planned to agree works contracts with the suppliers, and intentionally avoided the role of
development partner in order not to affect the nature of these contracts. However, the degree of the suppliers'
involvement in the project is not in line with tried and tested principles for development projects. Suppliers
should be as closely involved as possible right from the start, and should be upgraded to project partners. The
current project organisation is hampering the coordination of suppliers. Owing to the lack of overall planning,
it cannot be reliably assessed how far the project has progressed, nor when the system will be ready, in the
best case scenario. One supplier, Elbit, plans on a rolling basis and has repeatedly missed its deadlines.

There is no overview of all the risks, or of strategies and measures to reduce risk. In addition, the efforts of the
guality and risk manager, who supports the head of project supervision, are insufficient. His assessments are
not comprehensive enough. Recommendations are imprecise and there is a lack of documented measures to
implement these recommendations.

Partial handover and insufficient quality controls generate costs

On 23 January 2023, armasuisse, in consultation with the Armed Forces Logistics Organisation (AFLO), handed
over two drones and further subsystems to the Air Force. This runs counter to the usual processes in
armaments workflow and has led to additional costs. However, responsibility for the system will remain with
armasuisse until project completion.

armasuisse and the Air Force have explained that this unforeseen partial handover has the aim of enabling
flight hours to be accumulated and advancing knowledge. The project team based its decision on the
airworthiness certificates issued by the Israeli Civil Aviation Authority and the Swiss Military Aviation Authority.
Because armasuisse's test pilots identified major quality deficiencies around ten months after the systems were
handed over, the Air Force decided not to use the two drones for the time being. The drones have brought no
benefit, yet the Air Force has had to perform maintenance on them since then, and AFLO has had to pay the
costs in accordance with the service level agreement. As regards the further scope of supply, the project team
is faced with a dilemma between swift practical testing with attendant maintenance costs, the possibility of
partially using the systems, and insisting on complete provision of supply in accordance with the specifications.
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GENERELLE STELLUNGNAHME ARMASUISSE

armasuisse nimmt den Bericht zur Kenntnis, stimmt in wesentlichen Bereichen den Beurteilungen der
Eidgenossischen Finanzkontrolle (EFK), wie beispielsweise der Projektmethodik, der Projektfiihrung oder
des Qualitadts- sowie teilweise des Risikomanagements, jedoch nicht zu. Der vorliegende Bericht wider-
spricht zudem friheren Berichten der EFK (EFK-16612, EFK-18352). Des Weiteren vertritt armasuisse nach
wie vor die Ansicht, dass es sich bei der Beschaffung um einen Werkvertrag mit der Lieferantin zur Liefe-
rung eines Gesamtsystems mit einer zertifizierten Drohne handelt.

Armasuisse ist Uberzeugt, dass der Nutzen der Teilibernahme, die unter klaren und vertraglich geregelten
Bedingungen erfolgt ist, die héheren Kosten mehr als ausgleicht. Hatte die Teilibernahme so nicht statt-
gefunden, waren bis heute keine Flige der Luftwaffe moglich gewesen, die Logistikprozesse hatten nicht
etabliert werden kénnen und auch essentielle Erkenntnisse in der Zusammenarbeit mit der Lieferantin in
der Betriebsphase hatten nicht gesammelt werden kénnen. Auch wéren die erheblichen Qualitdtsmangel
wdahrend dieser Betriebsphase nicht erkannt worden, sondern hétten erst nach Projektende identifiziert
werden kénnen. Dadurch waren deutlich héhere Kosten angefallen.

Auch wenn armasuisse in wesentlichen Bereichen den Beurteilungen der EFK nicht zustimmt, ist es zu-
treffend und unbestritten, dass im Projekt dringender Handlungsbedarf besteht. Der vorliegende Bericht
wird als Chance hierzu betrachtet; insbesondere die Empfehlung zur Prifung des Einsatzspektrums des
ADS 15 sowie der weiteren Vorgehensweise. Anpassungen in der Lieferantensteuerung dirften aufgrund
der bereits nahezu vollstandig erfolgten Zahlungen jedoch schwierig umzusetzen sein.

GENERELLE STELLUNGNAHME DER GRUPPE
VERTEIDIGUNG

Die Stellungnahmen sind mit dem Projektauftraggeber (Kdo Op/MND) und dem Projektauftragnehmer
(armasuisse) abgesprochen.

Der Armeestab bedankt sich flir den Bericht zur Prifung der Einsatztauglichkeit der Aufklarungsdrohne.
Die Prufung verlief in gutem Einvernehmen. Der Armeestab dankt der EFK fiir die transparente und kon-
struktive Zusammenarbeit und fir die Moglichkeit zur Stellungnahme.

GENERELLE STELLUNGNAHME DES
GENERALSEKRETARIATS VBS

Das Generalsekretariat VBS ist sich der kritischen Situation des Projekts bewusst und begleitet es entspre-
chend sehr nahe. Optionen zum weiteren Projektverlauf werden gepruft.

Mit den Empfehlungen ist das Generalsekretariat VBS einverstanden; einige davon befinden sich bereits
in der Umsetzung.
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GENERELLE STELLUNGNAHME DER RUAG MRO
HOLDING AG

Wir danken lhnen flr dieses Audit, das dazu beitragen wird, die Umsetzung des Projekts Detect and Avoid
System (DAA) zu verbessern.

Die Anwendung eines Ausschreibungsprozesses mit Werkvertrag fir einen Entwicklungsauftrag ist
schwierig und flhrt erfahrungsgemass zu Konflikten, besonders in einem Dreiecksverhaltnis mit Drittlie-
feranten. Die Unklarheiten werden aktuell durch armasuisse und RUAG gemeinsam aufgearbeitet.

Wie in lhrem Bericht dargelegt, besteht Uneinigkeit Uber die Interpretation der Kostenentwicklung. Der
Nachtrag 2 flhrt aus Transparenzgriinden gewisse Inhalte auf, die bereits mit dem Nachtrag 1 finanziert
sind. Diese Kosten mussen entsprechend rausgerechnet werden. Zuséatzliche Kundenanforderungen fihr-
ten im Nachtrag 2 ferner zu Mehrkosten.

RUAG beauftragte die Firma Zihlke Engineering, ihre Umsetzung des Projekts DAA zu Uberprifen. Der
resultierende Bericht beurteilt die Projektorganisation, Kalkulation, Strukturen und Methoden durchwegs
positiv. Die Mitarbeitenden werden als kompetent und engagiert beschrieben.

Im Juni 2024 bestatigte die MAA die Auffassung, dass die Aussicht auf eine Zulassung weiterhin besteht.
Die RUAG ist weiterhin stark daran interessiert, das DAA Projekt zur erfolgreichen Zertifizierung zu fihren.
Hierzu werden alle notwenigen Massnahmen angegangen.
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AUFTRAG UND VORGEHEN

1.1

1.2

1.3

1.4

Ausgangslage

Die Eidgenossische Finanzkontrolle (EFK) hat das Beschaffungsprojekt Aufklarungsdrohnensystem (ADS
15) bereits in den Jahren 2016 und 2018?% gepriift. Das Projektbudget bestehend aus zwei Verpflichtungs-
krediten, einer Kreditverschiebung und einem Nachtragskredit betragt insgesamt 298 Mio. Franken. Da-
von sind zum Prifungszeitpunkt geméass dem Finanzsystem SAP 288 Mio. Franken verpflichtet, sodass der
finanzielle Spielraum im Verhaltnis zum Projektstand gering ist.

Nach den zwei EFK-Priifungen hat die Interne Revision VBS Ende 2021 das «Ubergabeaudit Projekt ADS
15»% durchgefihrt. Infolge Pensionierung des Projektleiters per Mitte 2022 sollten die Priifer beurteilen,
ob die relevanten Projektmanagementvorgaben eingehalten werden und es allfalligen Handlungs- und
Optimierungsbedarf gebe.

Zum Prifungszeitpunkt hat der Projektausschussvorsitzende den Projektabschluss per Ende 2026 geplant,
wobei die sechs Drohnen dann héchstens im kontrollierten Luftraum oder in der Nacht unbegleitet fliegen
werden. In den Jahren 2027 und 2028 haben armasuisse und die Military Aviation Authority (MAA) ge-
plant, ein Detect and Avoid System (DAA) zu zertifizieren, welches fir unbegleitete Flige im unkontrol-
lierten Luftraum erforderlich ist. Friihestens ab 2029, 10 Jahre spéater als in der Ristungsprogramm 2015 an-
geklndigt, sollen die Drohnen dann alle Anforderungen erfullen.

Prifungsziel und -fragen

Ziel der Prifung war die Beurteilung, ob die ADS 15 tauglich fir den Einsatz ist, respektive welche Schritte
noch realisiert werden mussen.

1. Ist der Prozess zur definitiven Zulassung geplant und auf der Zeitachse realisierbar?

Ist die Luftwaffe bereit, den Betrieb der ADS 15 vom Projekt zu Gbernehmen?

Werden die Lieferanten angemessen gesteuert und sind die gemeinsamen Ziele fur alle klar?
Hat das Projekt Fragen zur Ubergeordneten Interoperabilitdt angemessen adressiert?

Sind die Angaben im Top-Projekte Reporting plausibel?

ik wnN

Prifungsumfang und -grundsatze

Die Prifung wurde von Petra Kuhn (Revisionsleiterin), Fernando Guntern und Chris Leupin vom 1. Méarz
bis 28. Mai 2024 durchgefihrt. Sie erfolgte unter der Federfiihrung von Bernhard Hamberger. Der vorlie-
gende Bericht bertcksichtigt nicht die weitere Entwicklung nach der Prifungsdurchfihrung.

Unterlagen und Auskunftserteilung

Die notwendigen Auskinfte wurden der EFK von den Gepriften umfassend und zuvorkommend erteilt.
Die gewlnschten Unterlagen standen dem Prifteam vollumfanglich zur Verfigung.

1 «Priifung der Beschaffung des Aufklarungsdrohnensystems 15» (PA 16612)
2 «Beschaffungsprufung Aufklarungsdrohnensystem 15 » (PA 18352)

3 Der Prufbericht der Internen Revision VBS ist abrufbar auf der Website www.vbs.admin.ch/de/interne-revision
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1.5 Schlussbesprechung

Wahrend den Prifhandlungen hat die EFK am 22. Mai 2024 die Chefin VBS schriftlich darauf hingewiesen,
dass dringender Handlungsbedarf zur Klarung der weiteren Vorgehensweise im Projekt besteht und eine
umfassende Analyse der vorhandenen Optionen vorgenommen werden sollte.

Die Schlussbesprechung fand am 18. September 2024 statt. Teilgenommen haben:

Seitens VBS der Ristungschef, der Projektausschussvorsitzende, der Stabschef GS-VBS, der Chef C4ISTAR
LBA, der stellvertretende Chef Armeeplanung sowie der Projektleiter und sein Stellvertreter. Von der EFK
haben der Direktor, der Fachbereichsleiter und das Revisionsteam teilgenommen.

Die EFK dankt fir die gewahrte Unterstiitzung und erinnert daran, dass die Uberwachung der Empfeh-
lungsumsetzung den Amtsleitungen bzw. den Generalsekretariaten obliegt.

EIDGENOSSISCHE FINANZKONTROLLE
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DAS PROJEKT AUFKLARUNGSDROHNENSYSTEM 15

Projektumfang

Das ADS 15 ist ein unbemanntes und unbewaffnetes Aufklarungssystem bestehend aus sechs Drohnen,
Bodenkomponenten, Simulator und Logistik. Seit der Ausserdienststellung des Aufklarungsdrohnensys-
tems 95 im Jahr 2019 setzt die Armee Helikopter mit Bild- und Infrarotsensoren zu Uberwachungs- und

Aufklarungszwecken ein.

Das ADS 15 soll der Lage- und Zielaufklarung dienen. Ein Pilot und ein Nutzlastoperateur steuern die
Drohne Uber eine verschlisselte Funk- oder Satellitenverbindung von einer Bodenstation aus. Zur Kollisi-
onsvermeidung wird ein Detektions- und Ausweichsystem integriert. Dieses sogenannte Detect and Avoid
System (DAA) ist eine zum Prifungszeitpunkt noch unausgereifte Produktentwicklung, die es ermaoglichen
soll, dass die Drohne in unkontrollierten Luftraumen bei Tag unbegleitet fliegen darf. Die nachstehenden
Tabellen zeigen eine Ubersicht der Lieferanten, Vertridge und Lieferobjekte.

Vertrage:

Lieferant Vertrag Lieferobjekte

Elbit ADS 15 6 Drohnen, Bodenkomponenten, Simulator, Logistik

Elbit Detect and Avoid Radar System Radarsystem, welches es ermdglicht, dass die Drohne Ob-

(DARS) und Integration in das jekte erkennt, welche nicht aktiv Signale aussenden, z. B.
ADS 15 Gleitschirme oder Segelflugzeuge.

Elbit Materialkompetenzzentrum (MKZ)  Konfigurationsmanagement, Anderungsdienst und unge-
planter Unterhalt von 2 abgenommenen Drohnen und Teil-
systemen. RUAG ist in diesem Vertrag Unterlieferantin von
Elbit.

RUAG Detect and Avoid System (DAA) Entwicklung und Lieferung eines neuartigen Systems, wel-

ches ermdglichen soll, dass die Drohne in allen Luftraumen
bei Tag und bei Nacht unbegleitet fliegen darf. DAA Systeme
konnen die Daten mehrerer Sensoren wie das von Elbit zu
liefernde Detect und Avoid Radar System (DARS) und das
Cooperative Detect and Avoid (CDA) kombinieren, welches
z. B. von Flugzeugen ausgesendete Signale erkennt (Details
siehe Glossar).

Tabelle 1 Ubersicht (iber die Vertrige und Lieferobjekte

Lieferobjekte:
Besitzer Anzahl Drohnen Standort
Elbit 3 Israel
Elbit 1 Hangar armasuisse, Emmen
Testdrohne, welche Mitarbeiter von armasuisse unter Auf-
sicht eines Supervisors fliegen dirfen.
Luftwaffe 2 Hangar Luftwaffe, Emmen

Tabelle 2 Ubersicht der Drohnen

Projektstand und -planung zum Prifungszeitpunkt

Das ADS 15 ist sowohl in der Realisierungs- als auch in der EinfGhrungsphase. D. h., die Systeme sind
grundsatzlich noch im Bau, obwohl armasuisse Teilsysteme von der Lieferantin Elbit abgenommen hat.
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Die Military Aviation Authority (MAA), welche gemass Militérluftfahrtverordnung die Aufsicht Uber die
militdrische Luftfahrt ausibt, hat im 2022 den Prozess «Type Design Validation» (Musterbauartprifung)
durchgefihrt und am 21. Dezember 2022 das Military Type Certificate (Musterzulassung fir militarische
Luftfahrzeuge) ausgestellt. Am 23. Januar 2023 haben die Logistikbasis der Armee (LBA) und armasuisse
vereinbart, dass sie zwei Drohnen und weitere Teilsysteme an die Luftwaffe Ubergeben, wobei die Sys-
temverantwortung bis zum Projektabschluss bei armasuisse bleibt. Ziel ware es gewesen, Erstflige und
Wissensaufbau in der Schweiz zu ermdglichen.

Infolge einer technischen Stérung wahrend eines Testflugs im Méarz 2023 hat die MAA eine Lufttlchtig-
keitsanweisung erteilt und den Flugbetrieb voribergehend untersagt. Seither hat die Luftwaffe den Flug-
betrieb eingestellt. Derzeit sind drei Zweierteams mit knapp 20 Gesamtflugstunden ausgebildet.

Laut Projektzwischenstandbericht vom 30. September 2023 erfillt das ADS 15 grundlegende technische
Anforderungen nicht. Die Systemkomponenten weisen eine geringe Reife auf. Im Dokument «Lessons
Learned und Massnahmen» vom 28. Mdrz 2024 schreibt der Projektleiter, dass das ADS 15 immer noch
der Entwicklungsphase zuzuordnen ist.

Am 11. Dezember 2023 haben armasuisse und Elbit vertraglich vereinbart, das Projektende von Dezem-
ber 2024 um zwei Jahre zu verschieben. Per 30. September 2024 soll Elbit eine dritte Drohne Ubergeben
und es soll ein On Site Acceptance Test erfolgen d. h., das System mit dem Auslieferungszustand Drop 3.1
in der Schweiz abgenommen werden. Der Drop 3.1 umfasst ein Update von Hard- und Software. Ein zwei-
ter On Site Acceptance Test ist mit dem Drop 3.2 per 30. November 2025 geplant und der Projektabschluss
per Ende 2026. Bereits mit Drop 3.1 sollten die Berufsdrohnenpiloten Flugstunden sammeln und die Luft-
waffe ihre Milizpiloten ausbilden kénnen. Die Zertifizierung des DAA ist nach Projektende geplant.

PROJEKTFUHRUNG

3.1

Das Projekt ist in Schieflage — Grundsatzentscheide sind notig

Es bestehen Unsicherheiten und Herausforderungen, welche eine erfolgreiche Umsetzung des Projektes
gefahrden. Die EinfUhrung hat sich erheblich verzégert. Nach SAP sind 288 Mio. Franken des Kreditbud-
gets von insgesamt 298 Mio. Franken verpflichtet und der finanzielle Spielraum ist klein.

Die Lieferanten sind unzuverlassig und die Projektleitung hat Mihe, diese zu fihren und zu steuern. Elbit
liefert die erforderlichen Funktionalitaten verspéatet und nicht in der geforderten Qualitat. RUAG hat im
April 2024 eine Nachforderung in einem mittleren zweistelligen Millionenbetrag eingereicht, welche ge-
mass armasuisse das im Oktober 2023 neu vereinbarte Kostendach mehr als verdoppelt. Die Rechtmas-
sigkeit dieser Nachforderung wird von armasuisse bestritten. Es ist fraglich, ob das DAA in absehbarer Zeit
realisierbar ist. Ohne dieses wirde eine wesentliche Funktionalitat der Drohne fehlen und bei Einsatzen
am Tag im unkontrollierten Luftraum ware ein Begleitflugzeug notig. Die Auswirkungen auf die kiinftigen
Betriebskosten waren in diesem Fall erheblich.

Die Projektorganisation und die Projektmethodik weisen Schwachen auf. Das Risiko- und Qualitdtsma-
nagement ist unzureichend. Details gehen aus den nachfolgenden Kapiteln hervor.

BEURTEILUNG

Nach Ansicht der EFK ist das Projekt in einer Krise. Diese Schieflage ist in erster Linie das Ergebnis einer
Kombination aus zu ambitionierten Zielen, mangelhafter Planung und Steuerung sowie unzureichendem
Risiko- und Qualitdtsmanagement. Dringendes Handeln ist erforderlich. Die Stakeholder missen die vor-
handenen Moglichkeiten griindlich analysieren. Sie sollten Kosten, Risiken, Chancen und Nutzen abwagen
und dabei die militdrischen und zivilen Anforderungen sowie die Lebenswegkosten bertcksichtigen. Bei
dieser Abwagung ist zu klaren wie weit eine Anpassung der Anforderungen respektive der zu erreichen-
den Fahigkeiten gemass Projektauftrag erforderlich sind. Dies mit dem Ziel, nur solche Investitionen zu
tatigen, deren Nutzen in einem angemessenen Verhaltnis zu den Kosten steht. Auf dieser Grundlage ist
letztlich eine Grundsatzentscheidung Gber das weitere Vorgehen zu treffen.
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EMPFEHLUNG 1 PRIORITAT 1

Die EFK empfiehlt dem Armeestab unter Einbezug von armasuisse und des Generalsekretariats VBS,
eine umfassende Analyse der vorhandenen Optionen vorzunehmen. Dabei sind sowohl die milita-
rischen wie auch die zivilen Anforderungen zu hinterfragen. Es sollen die gesamten Lebenswegkos-
ten unter Berlcksichtigung der Risiken und Chancen dem erwarteten Nutzen gegenibergestellt
werden. Es geht darum zu klaren, wie weit eine Anpassung der Anforderungen, resp. der zu errei-
chenden Fahigkeiten erforderlich sind und welche Auswirkungen sich auf den Finanzbedarf erge-
ben. Darauf basierend soll eine umfassende Neuplanung und Genehmigung des Projekts erfolgen.

€ STELLUNGNAHME ARMEESTAB

Die Empfehlung ist akzeptiert.
Die armasuisse hat bereits verschiedene Optionen flr das weitere Vorgehen im Projekt ADS 15
ermittelt. Jetzt geht es darum, mogliche Anpassungen im Projektauftrag im Rahmen der Empfeh-
lungen einer Nutzen-Kosten-Analyse gegeniberzustellen und gleichzeitig bereits getatigte Investi-
tionen so gut wie moglich zu rekapitalisieren. Ziel ist es, spatestens bis Ende des 1. Quartals 2025
einen belastbaren Projektmanagementplan vorzulegen.

3.2 Die Schwachen in der Steuerung und Fiihrung des Projektes miissen behoben werden
Der Projektleiter von armasuisse und sein Stellvertreter fihren das Projekt im Auftrag des Chefs des Mili-
tarischen Nachrichtendienstes (MND), welcher als Projektaufsichtsvorsitzender agiert. Dem Projektleiter
ist das Teilprojekt DAA unterstellt.
Laut Rustungsprogramm 2015 Ubernimmt Elbit die Funktion der Generalunternehmerin. Ein reduziertes
Materialkompetenzzentrum (MKZ) wird vorwiegend durch RUAG und Elbit betrieben. Der Einblick in das
Vertragswerk zeigt faktisch armasuisse in der Rolle als Generalunternehmerin. Elbit ist mit der Entwick-
lung des ADS 15 und DARS beauftragt (siehe Tabelle 1, Kapitel 2) und RUAG mit der Herstellung und Lie-
ferung des DAA.
Es gibt keine effiziente Zusammenarbeit zwischen dem Projektteam ADS 15 und den Teams der Lieferan-
ten. Ein wirksamer Austausch und innerer Zusammenhang fehlen.
Es gibt je einen QM Projektmanager fir das Gesamtprojekt und einen flrs Teilprojekt DAA. Sie sollten
Uber Qualitatsvorgaben, Inspektionen und Abnahmen entscheiden. Die Teilabgabe hat unzureichende
Qualitatskontrollen gezeigt (siehe Kapitel 3.7). Das Risikomanagement betreiben der Projektleiter und der
Qualitats- und Risikomanager unabhangig voneinander (siehe Kapitel 3.5).

Q' BEURTEILUNG

Das Projekt hat Gber die Zeit den Charakter eines Entwicklungsprojektes angenommen und stellt hohe
Anforderungen hinsichtlich Projekt-, Qualitats- und Risikomanagements an den Projektleiter und den Teil-
projektleiter sowie an die Kommerzverantwortlichen und die QM Projektmanager.

Armasuisse beabsichtigte sowohl mit Elbit als auch mit RUAG Werkvertrage abzuschliessen und hat die
Rolle des Entwicklungspartners bewusst vermieden, um die Natur dieser Vertrage nicht zu gefdhrden. Der
Einbindungsgrad der Lieferanten in das Projekt entspricht jedoch nicht erprobten Prinzipien fir Entwick-
lungsprojekte. Lieferanten sollten von Beginn weg moglichst eng eingebunden und zu Projektpartnern
aufgewertet werden. Die derzeitige Projektorganisation beeintrdchtigt die Lieferantensteuerung.

Gegenwartig liegen die Mangel primar im Bereich des Flugsystems und weniger im Bereich der Sensoren.
Ausserdem sind Teilsysteme und zwei Drohnen bereits bei der Luftwaffe. Die Besetzung der Rolle des
Projektaufsichtsvorsitzenden durch den MND ist nicht optimal.
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In der Regel Gbernimmt bei Ristungsprojekten der Kategorie A (Grossprojekte) in den Phasen Konzept,
Realisierung und Einfihrung ein Direktunterstellter des Chefs der Armee die Rolle des Projektaufsichts-
vorsitzenden. Die Thematik des Qualitats- und des Risikomanagements werden aufgrund ihrer Relevanz
flr das Projekt in den folgenden Kapiteln 3.5 und 3.6 vertieft beurteilt, die Kommunikation mit den Liefe-
ranten in Kapitel 4.2.

X EMPFEHLUNG 2 PRIORITAT 1
Die EFK empfiehlt dem Armeestab zusammen mit armasuisse, die Projektorganisation und Rollen
(inkl. Lieferanten) hinsichtlich Anzahl, Besetzung sowie deren Aufgaben, Kompetenzen und Verant-
wortung zu Uberprifen und die notwendigen Anpassungen vorzunehmen.

€ STELLUNGNAHME ARMEESTAB
Die Empfehlung ist akzeptiert.
Die Mitglieder des Projektausschusses und des Projektteams werden entsprechend den im Projek-
tauftrag definierten Rollenanforderungen tberprift und bei Bedarf angepasst.

3.3 Zielgerichtetes Steuern und Fihren ist erschwert — eine zuverlassige Projektplanung
fehlt
Der Projektmanagementplan datiert vom 18. August 2022. Der Projektleiter fihrt ihn nicht kontinuierlich
nach und konkretisiert ihn nicht. Das Dokument ist ungenau und unvollstandig.
Es gibt eine Meilensteinplanung von armasuisse ohne Darstellung des kritischen Pfades. Der Projektleiter
fuhrt keine gentigende Gesamtplanung. Er Uberlasst die Planung den Projektleitern der Lieferanten. RUAG
fuhrt eine rollende Planung und der Projektleiter ist ungenligend Gber den Projektstand informiert. Elbit
plant mit einem Netzplan, dem sogenannten Integrated Master Schedule, welchen sie dem Projektleiter
regelmassig abgibt, aber nicht einhélt.
Die Zertifizierungsarbeiten des MAA sind im Integrated Master Schedule nicht integriert. Der Leiter des
Zulassungsburos fuhrt im Dokument «ADS ATl Plan» einen Grobterminplan. Dieses Dokument erhalten
auch das Bundesamt fur Zivilluftfahrt und Skyguide.
Fir die Ausbildung und Einfihrung des ADS 15 hat die Luftwaffe einen Meilensteinplan erstellt, welcher
auf den im Nachtrag 9 mit Elbit vereinbarten Meilensteinen beruht. Detailplanungen gibt es keine, da die
Luftwaffe vom Gesamtprojekt abhangig ist.
Weitere Elemente der Projektplanung wie ein vollstandiger Projektstrukturplan, ein Ablaufplan mit Infor-
mationen zu Arbeitspaketen, Terminen und eine Ressourcenplanung fehlen.

Q' BEURTEILUNG

Ein detaillierter Projektmanagementplan ist ein unverzichtbares Schlisseldokument flr den Projekterfolg,
da er eine einheitliche und verbindliche Handlungsgrundlage fir alle Projektbeteiligten inkl. Lieferanten
bildet. Er sollte die Gesamtplanung des Projektes und die wesentlichen Regelungen zu Methoden, Tech-
niken, Rollen und Hilfsmitteln umfassen und im Projektverlauf kontinuierlich nachgefiihrt werden. Der
ADS 15 Projektmanagementplan erfillt die Anforderungen an ein Fihrungsinstrument nicht. Mit diesem
kann der Projektleiter die Beteiligten nicht auf ein gemeinsames Ziel ausrichten.

Das Projekt hat sich von einem Beschaffungs-zu einem Entwicklungsprojekt mit hohem internem Ressour-
cenbedarf gewandelt und armasuisse hat die Planung nicht darauf angepasst. Um den Charakter eines
Werkvertrags nicht zu gefahrden, hat der Projektleiter die Kontrolle und Steuerung der Lieferanten weit-
gehend abgegeben.
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3.4

Das Fehlen eines durchdachten und umfassenden Gesamtprojektplans erhoht die Wahrscheinlichkeit von
Zielkonflikten, Intransparenz, Ressourcenproblemen, unerkannten Risiken und Terminverzégerungen er-
heblich. Die EFK verzichtet auf eine Empfehlung bezlglich Gesamtplanung. Sie erwartet, dass armasuisse
diesen Punkt bei der Umsetzung des Punktes «umfassende Neuplanung» der Empfehlung 1 im Kapitel 3.1
umsetzt.

Das Reporting ans Parlament hinsichtlich ADS 15 ist schwer verstandlich

Die Informationen auf der Parlamentsliste (Top-Projekte Reporting) per 31. Dezember 2023 zum Projekt
ADS 15 sind nicht in allen Punkten plausibel bzw. fir Dritte verstandlich. Der ausgewiesene Ist-Finanzauf-
wand von 240 Mio. Franken entspricht dem im Finanzsystem SAP belasteten Ist-Aufwand auf dem Pro-
jektkredits plus 16,5 Mio. Franken fir die Mehrwertsteuer auf Importen. Letztere verbucht die Gruppe V,
wie damals in der RUstungsbotschaft kommuniziert, auf dem Kredit «RUstungsaufwand und-investitio-
nen». Dies fihrt dazu, dass die Ist-Zahlen die Plan-Zahlen Gbersteigen werden noch bevor der Projektkre-
dit tatsachlich ausgeschopft ist. Per Ende 2023 verbleibt nur noch ein Restbudget von 74,6 Mio. Franken,
das grosstenteils gebunden ist. Das GS-VBS berichtet: «Die finanziellen Mittel bleiben unverandert und
durch die ldngere Projektdauer werden diese dusserst knapp.» Es stuft die Finanzen als orange statt wie
bisher als griin ein und verweist darauf, dass sich die Finanzlage in absehbarer Frist voraussichtlich nicht
verandern werde.

Im Jahr 2023 hat die Gruppe V 4,1 Mio. US-Dollar (exkl. MwSt.) fiir Leistungen des Materialkompetenz-
zentrums an Elbit bezahlt. Da die Drohnen nicht geflogen werden kénnen, arbeiten die Mitarbeitenden
von Elbit mehrheitlich fir das Projekt. Deren Kosten waren somit dem Projekt zuzuordnen. Diese Kosten
erscheinen nicht auf der Parlamentsliste, da sie die Gruppe V mit dem Ersatzmaterial und Instandhal-
tungskredit (EIB) bezahlt und dem Projekt nicht weiterbelastet hat.

Im Reporting ist das Projektende per Ende 2026 datiert. Der Projektausschussvorsitzende hat im Herbst
2023 die zwei Optionen «reduzierte Anforderungen nach militdrischem Pflichtenheft» und «Projektab-
bruch» verworfen. Anstelle einer Reduktion des militdrischen Pflichtenhefts wurde beschlossen, die Pro-
jektlaufzeit um weitere zwei Jahre zu verlangern.

Es fehlt ein Hinweis, dass Teile des Systems bereits in der Einflihrungsphase sind und nicht mehr in der
Realisierungsphase.

BEURTEILUNG

3.5

Die Informationen der Parlamentsliste sind bezlglich ADS 15 nicht in allen Punkten verldsslich. Es ist zwin-
gend notwendig, dass das Parlament insbesondere Uber die finanziellen Aufwande korrekt informiert
wird, zumal es die Kredite genehmigt. Die Dimension Finanzen hatte friher kritischer bewertet werden
missen, besonders aufgrund der latenten Konfliktsituation mit RUAG.

Bezlglich der notwendigen Verbesserungsmassnahmen in der Berichterstattung verweist die EFK auf die
offene Empfehlung Nummer 3 im Bericht 23155%: «Die EFK empfiehlt dem GS-VBS, in Zusammenarbeit
mit dem Armeestab sicherzustellen, dass das Berichtswesen konsistent, transparent, nachweisbar und
korrekt ist.»

Das Risikomanagement wird nicht effektiv betrieben

Im Rastungsprogramm 2015 hat das VBS die Risiken aus dem Projekt ADS 15 als klein bis mittel eingestuft,
da es davon ausgegangen ist, dass eine serienmassig produzierte Drohne beschafft werde.

Tatsdchlich ist das Investitionsprojekt zu einem risikoreichen Entwicklungsprojekt angewachsen. Gleich-
wohl betreibt das Projektteam kein wirksames Risikomanagement.

1 Prifung des DTI-SchlUsselprojektes RZ2020 IKT-Architektur und-Infrastruktur (PA 23155), abrufbar auf der Website der EFK.

EFK-24171 | Version inkl. Stellungnahmen | 22.10.2024 20



Es gibt weder einheitliche zweckmassige Vorgaben und Prozesse noch einen konsolidierten Risikokatalog,
der alle wesentlichen Risiken umfasst.

Der Projektleiter identifiziert, analysiert und priorisiert die Risiken nicht gemeinsam mit den Projektbetei-
ligten und den Lieferanten. Es fehlt ihm ein Uberblick Giber die Risiken, da er diese nicht nach der Bottom-
up-Methode sammelt, analysiert und konsolidiert. In seinem Risikokatalog fehlen beispielsweise die von
der MAA und vom externen Qualitats- und Risikomanager gemeldeten Risiken. Wenn die Risiken eintre-
ten, fehlen Notfallplane mit entsprechenden Auslosekriterien.

Die Strategien und Massnahmen zur Risikominderung sind unspezifisch und kaum messbar. Der Projekt-
leiter aktualisiert die Risiken quartalsweise anldsslich seiner Berichterstattung im Projektstatusreport. Ge-
mass den Beilagen zu den Projektaufsichtssitzungen, informiert er jeweils Uber die drei Top-Risiken aus
dem Projektstatusreport.

BEURTEILUNG

Das Risikomanagement in diesem mit hohen Risiken behafteten Projekt ist nicht zielfihrend. Insbeson-
dere sollten neben dem Projektteam auch wichtige Stakeholder, wie die Lieferanten und die MAA, aktiver
in den Prozess einbezogen werden.

Der bestehende Risikomanagementprozess ermoglicht es dem Projektleiter und dem Projektausschuss-
vorsitzenden nicht, die Risiken zu steuern und zu minimieren. Der Vorsitzende des Projektausschusses ist
verantwortlich fir die Uberwachung der externen Einfliisse auf das Projekt, einschliesslich der Risiken.
Um seine Verantwortung wahrnehmen zu kénnen, braucht er wirksamere Instrumente.

Nebst den Risiken bei der Umsetzung des Projekts gibt es diverse Projektmanagementrisiken, welche aus
diesem Bericht hervorgehen.

EMPFEHLUNG 3 PRIORITAT 2

Die EFK empfiehlt armasuisse zusammen mit dem Armeestab, im Projekt ADS 15 einen effektiven
Risikomanagementprozess zu definieren und die Risiken angemessen und aktiv zu bewirtschaften.

STELLUNGNAHME ARMASUISSE
Die Empfehlung ist akzeptiert.

Die Empfehlung wird insofern akzeptiert, dass die Zusammenarbeit mit dem externen Qualitats-
und Risikomanager verbessert werden muss. Dazu wird sich armasuisse eng mit dem Armeestab
abstimmen.

armasuisse legt Wert darauf, zu betonen, dass ein Risikomanagement betrieben wird und ein Risi-
kokatalog vorliegt, welcher quartalsweise gepflegt und im Projektstatusbericht abgebildet wird.
Dass dennoch weitere Verbesserungsmassnahmen — insbesondere in der Wirksamkeit des Risiko-
managements — getroffen werden missen, ist offensichtlich und unbestritten.

3.6

Der Qualitats- und Risikomanager erzielt keine Wirkung

Ein Qualitats- und Risikomanager (QRM) untersttzt den Projektaufsichtsvorsitzenden mit einer unabhan-
gigen Beurteilung des Projekts. Aufgrund einer Empfehlung der Internen Revision VBS hat die Chefin VBS
am 19. Juni 2020 das GS-VBS beauftragt, die Anforderungen an einen von der ausfihrenden Organisati-
onseinheit unabhangigen QRM festzulegen. Der Chef Armeestab hat dann basierend auf der vom GS-VBS
definierten QRM-Rolle am 26. November 2020 die Vorsitzenden der Ausschiisse Top-Projekte VBS infor-
miert, dass er nach Mdglichkeit ein externes Mandat wiinsche.
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Der Projektaufsichtsvorsitzende hat daraufhin Mitte 2021 einen Mitarbeiter des GS-VBS, welcher einer
seiner Miliz-Stabsoffiziere ist, mit der Rolle des QRM beauftragt. Dem QRM fehlen nach eigener Einschat-
zung wesentliche Kenntnisse fur diese Rolle. Ihm wird auch nicht die erforderliche Zeit zur Verfligung
gestellt.

Auf diese Problematik hat der QRM den Projektaufsichtsvorsitzenden und das GS-VBS mehrmals aufmerk-
sam gemacht. Am 26. Januar 2023 hat er darauf hingewiesen, dass sich das Projekt in einer heiklen und
komplexen Phase befinde und immer mehr Risiken hinzukommen. Er beantragte daraufhin, ihn durch eine
sachverstdandige Person zu ersetzen. Eine schriftliche Antwort hat er nicht erhalten und die Rolle wurde
nicht neu besetzt.

Die Quartalsberichte des Qualitats- und Risikomanagers (QRM) sind lickenhaft und erfillen die vom GS-
VBS verlangten Anforderungen nicht. Beispielsweise gibt der QRM keine umfassende Beurteilung der Pro-
zesse der Projektsteuerung, Projektfiihrung und Projektabwicklung bei allen Projektpartnern ab. Auch be-
urteilt er nicht die Einhaltung von Vorgaben sowie die Vorgehensweisen und Ergebnisse des Projektma-
nagements. Die Empfehlungen sind allgemein formuliert und dokumentierte Massnahmen zur
Umsetzung fehlen.

Q' BEURTEILUNG
Das Qualitats- und Risikomanagement ist fiir den Projekterfolg wesentlich und wird im vorliegenden Pro-
jekt nicht zielgerichtet eingesetzt. Trotz der kommunizierten Mangel und der Bitte um Ersetzung durch
eine sachverstandige Person verzichteten das GS-VBS und der Projektausschussvorsitzende darauf, den
QRM zu ersetzen.
Die EFK verweist auf die Empfehlung Nummer 2 in diesem Bericht und auf die gleichartige noch offene
Empfehlung 2 im Bericht 23155%.

3.7 Das Qualitatsmanagement muss stringenter werden

Gemass den Vertragen sind Elbit und RUAG fiir das Qualitdtsmanagement verantwortlich. Die Quality In-
spection and Acceptance Specification (QIAS), legen die Anforderungen an das Qualitatsmanagement der
Lieferanten fest und sind Vertragsbestandteil. Im QIAS hat armasuisse festgehalten, welche Dokumente
die Lieferanten zusatzlich erstellen missen, beispielsweise einen Qualitdtsmanagementplan oder einen
Konfigurationsmanagementplan.

Im Projektmanagementplan vom 18. August 2022 schreibt der Projektleiter, dass die Abnahme aus meh-
reren Teilabnahmen bestehe und diese gemdass Vertrag, QIAS und Abnahmekonzept erfolgen. Die Lie-
ferobjekte wirden nach Standardprozessen geprift. Grundsatzlich ist das Projektteam fiir qualitatssi-
chernde Tatigkeiten wie die inhaltliche und formale Prifung von Dokumenten zustandig. In der Praxis
Ubernimmt die MAA neben ihren Aufsichtstatigkeiten auch solche qualitatssichernden Aufgaben.

Obschon Dokumente vom November und Dezember 2022 vorliegen, in welchen darauf hingewiesen wor-
den ist, dass es viele Mangel gebe und nicht alle Punkte erflllt seien, hatten armasuisse und die Luftwaffe
die Teilibergabe im Januar 2023 beschlossen.

Diese sollte keine Abnahme darstellen und erfolgte aufgrund des Lufttlchtigkeitszertifikats, welches durch
die israelische Zivilluftfahrtbehorde (CAAI) ausgestellt und durch die MAA bestatigt wurde.

Rund zehn Monate danach, im November 2023 haben die armasuisse-Testpiloten im Flight Test Report
festgehalten, dass sich das Flugzeug in einem reinen Entwicklungsstadium befinde und eine geringe Reife
aufweise. Beim Vergleich des Ist-Zustandes des Systems mit dem vorgesehenen Einsatzzweck bestiinden
grosse Liicken. Die Autoren schlussfolgern, dass sie aufgrund der zahlreichen erheblichen Einschréankun-
gen und Mangel die Ubergabe an die Luftwaffe nicht empfehlen, da eine operationelle Bewertung des
ADS 15 nicht moglich sei.

1 Prifung des DTI-SchlUsselprojektes RZ2020 IKT-Architektur und-Infrastruktur (PA 23155), abrufbar auf der Website der EFK.
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Ausserdem erlaubt der Reifegrad des Systems keine regelmassigen, im Voraus geplanten Flugeinsatze.
Darauf hat die Luftwaffe entschieden, dass sie die Drohnen mit der bestehenden Konfiguration nicht fliegt.
Nach Aussagen der Luftwaffe ist sie beim Testprozess der ersten Teillieferung nicht beteiligt gewesen.

BEURTEILUNG

Der Qualitatskontrollprozess ist bei der ersten Teilabgabe nicht wie geplant verlaufen und die Systeme
wurden trotz vieler Madngel der Luftwaffe ausgehandigt. Das Projektteam hat sich auf die Zertifikate und
das Qualitdtsmanagementsystem von Elbit verlassen.

Eine Qualitatsprifung durch das Projektteam ist unabdingbar und sollte einerseits auf den Entwurfsdoku-
menten und andererseits auf den Realisierungsergebnissen basieren. Je komplexer ein Projekt und seine
Lieferergebnisse/Produkte sind, desto wichtiger ist es, dass der Projektleiter einen Prifplan erstellen l&sst,
auf dessen Basis die Fachspezialisten seitens Beschaffer, Anwender und Betreiber wissen, wann, was, wie
und durch wen kontrolliert werden muss. Zwar ist das Prifen und Testen zeitaufwandig doch zahlt es sich
im spateren Projektverlauf aus. Friihzeitiges Erkennen und Korrigieren von Fehlern vermeidet Risiken und
ist kostengtinstiger als nachtragliche Korrekturen.

Aus Sicht der EFK ist es prifenswert, das Wissen und die Erfahrung der Luftwaffenmitarbeitenden, insbe-
sondere bei Unterhalt und Betrieb, schon bei den Abnahmen miteinzubeziehen.

Die MAA sollte grundsatzlich nur die Zulassungs- und Aufsichtstatigkeiten wahrnehmen, die der Bundes-
rat in der Militarluftfahrtverordnung geregelt hat.

EMPFEHLUNG 4 PRIORITAT 2

Die EFK empfiehlt armasuisse zu prifen, wie fir kiinftige Projekte die Fachkenntnisse und Erfah-
rungen der Luftwaffe im Qualitdtsmanagementprozess, insbesondere im Bereich von Unterhalt und
Betrieb, besser bericksichtigt werden kénnen, um Fehler oder Mangel friiher zu identifizieren.

STELLUNGNAHME ARMASUISSE
Die Empfehlung ist akzeptiert.

Die Empfehlung wird hinsichtlich des Einbezugs der Luftwaffe fir den Betrieb und Unterhalt
akzeptiert.

Der Qualitatsmanagementprozess ist vertraglich vereinbart und etabliert. Das Qualitdtsmanage-
ment wird durch bestens qualifizierte Mitarbeitende, welche lber ein tiefes Fachwissen und der
entsprechend notwendigen Erfahrung verfigen, durchgefihrt. Die Teilabgabe fand unter klaren
und vertraglich festgehaltenen Bedingungen statt und die auszufihrenden Qualitatskontrollen wur-
den scharf vom ungepriften Teil abgetrennt. Die Herstellerin wurde von keinerlei vertraglich bin-
denden Anforderungen befreit. Die ausgefiihrten Qualitatskontrollen im Bereich Airworthiness
wurden durch die schweizerische Militarluftfahrtbehorde geprift und fir gut befunden.

LIEFERANTENSTEUERUNG

4.1

Es gibt vertragliche Differenzen
Elbit

Basis der Lieferantenbeziehung sind die Werkvertrage mit Fixpreisen fir das ADS 15 vom Marz 2015 und
die Entwicklung des DARS vom Oktober 2016.
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Die Partner hatten Vertragsstrafen vereinbart, welche armasuisse aufgrund des mehrfachen Verzuges der
Lieferantin geltend gemacht hat. Bis zum Prifungszeitpunkt hat der Bund einen tiefen einstelligen Millio-
nenbetrag in US-Dollar zurlckerhalten. Die Vertragsstrafe aus dem Nachtrag Nr. 8 ist noch nicht abgewi-
ckelt. Gemass den Richtlinien und Weisungen zur Haushalt- und Rechnungsfiihrung Bund haben die Straf-
zahlungen das Projektbudget nicht entlastet, sondern sind in die allgemeine Bundeskasse geflossen.

Der Ristungschef hat nach langeren Verhandlungen mit Elbit weitere Massnahmen vereinbart, welche
den Schaden von armasuisse reduzieren sollen. Falls Elbit den Meilenstein Drop 3.2 bis am 30. November
2025 nicht erreicht, wird laut Nachtrag 9 eine sogenannte Performance Guarantee (Leistungsgarantie) in
einem niedrigen zweistelligen Millionenbetrag in US-Dollar fallig. Ausserdem ist Elbit verpflichtet, gratis
ein Supportpaket im Wert eines niedrigen zweistelligen Millionenbetrags zu liefern und die Garantiefrist
zu verldangern.

Die Fristigkeiten der Zahlungen an Elbit sind an Meilensteine gebunden. Armasuisse zahlt erst, wenn diese
erreicht sind und der Ressortprojektleiter Qualitat und der Projektleiter die Zahlungen freigegeben haben.
Damit die Verantwortlichen des Bereichs Kommerz nicht den Uberblick verlieren, erfassen sie die Buch-
haltungspositionen zusatzlich in einer Excel Tabelle.

RUAG

Im Oktober 2016 hat armasuisse mit RUAG einen Entwicklungsvertrag beziglich des DAA Systems abge-
schlossen. Demnach versteht sich der Totalbetrag als Preis nach Aufwand mit Héchstbegrenzung und darf
ohne vorherige Zustimmung von armasuisse nicht tGberschritten werden. Auf die Vereinbarung von Kon-
ventionalstrafen mit RUAG hat armasuisse verzichtet.

Das Vertragskonstrukt ist komplex und fir Dritte unlbersichtlich, da armasuisse 18 Zusatzauftrage in ei-
nem hodheren einstelligen Millionenbetrag erteilt hatte. Gemass Protokollen dauerten die zéhen Verhand-
lungen mit RUAG Uber den Nachtrag 1 mindestens ein Jahr namlich bis am 23. Oktober 2023. Um die Ist-
Situation aufzuarbeiten, haben sich die Parteien im Oktober 2023 mit Nachtrag 1 geeinigt, dass dieser als
Basis fur die Erstellung eines Nachtrags 2 dient, welcher bis spatestens Ende 2023 finalisiert werden soll.

Am 28. Mdrz 2024 hat RUAG bei armasuisse ein Nachtragsangebot eingereicht. Dieses erhdht gemass
armasuisse das im Nachtrag 1 vom Oktober 2023 vereinbarte Gesamtvolumen mehr als das Doppelte.
Uber die Interpretation der Hohe des Nachtrags herrscht zwischen armasuisse und RUAG Uneinigkeit.

Aus der weiteren Korrespondenz zwischen armasuisse und RUAG ist zu entnehmen, dass die Rechtslage
umstritten ist. Wahrend armasuisse von einem Werkvertrag ausgeht, argumentiert RUAG, dass kein be-
stimmtes Werk geschuldet sei, sondern eine Leistung und es sich um einen Entwicklungsvertrag handle.
Zum Zeitpunkt der Prifung war unklar, ob und wie eine Einigung zwischen RUAG und armasuisse moglich
sein wird bzw. ob der Rechtsweg bestritten wird.

Laut den Verantwortlichen Kommerz und dem Teilprojektleiter hat armasuisse Rechnungen von RUAG
wiederholt anteilsweise bezahlt, auch wenn der Erflllungsgrad mangelhaft gewesen ist oder unvollstan-
dig.

BEURTEILUNG

Die EFK erkennt dringenden Handlungsbedarf zur Klarung der Differenzen zwischen RUAG und ar-
masuisse. Eine Einigung ist notwendig, um die Entwicklung von DAA voranzutreiben. Da der Bund Eigner
(Aktionarsvertreterin VBS) der RUAG MRO Holding AG ist, erscheint zur Konfliktldsung eine Mediation
zielfGhrender als ein ausgetragener Rechtsstreit. Ein solcher wirde zulasten der Steuerzahlenden gehen
und das Projekt zusatzlich schwéachen. Generell sollen Zahlungen nur erfolgen, wenn die Lieferanten die
Leistungen vollstdndig erfillt haben. Die EFK verzichtet auf eine Empfehlung und erwartet, dass im Rah-
men der Neuplanung des Projektes (siehe Empfehlung 1) dieser Punkt adressiert wird.
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4.2

Die Kommunikation mit den Lieferanten ist eskaliert

Armasuisse versendet wochentlich schriftliche Mangelrigen an Elbit, welche grésstenteils unbeantwortet
geblieben sind. Die Kommunikation mit Elbit ist inzwischen bis auf Stufe Rustungschef eskaliert. Dieser
und der Vizedirektor fihren regelmassig Gesprache mit den Fihrungskraften von Elbit, um die Lieferantin
und deren Leistungen zu steuern.

Mit den Vertretern von RUAG fihrt der Teilprojektleiter DAA Besprechungen durch. Die Protokolle zeugen
von zahlreichen Meinungsverschiedenheiten zwischen den Parteien. Ein Konfliktmanagement ist nicht
etabliert. Die Konflikte mit RUAG sind zum Priifungszeitpunkt ungeldst.

BEURTEILUNG

Die Kommunikation im Lieferanten- und Projektmanagement ein kritischer Erfolgsfaktor. Sie hat im Projekt
schlecht funktioniert. Die fehlenden Lieferergebnisse, die verfehlten Teilziele und Konflikte sind zumindest
teilweise der mangelhaften Kommunikation geschuldet. Die EFK verweist auf die Empfehlung 2.

EINFUHRUNGSPHASE

51

Iterationen im Zulassungsprozess verzogern die Zulassung

Die Zulassung des ADS 15 exkl. DAA basiert auf der Zertifizierung der israelischen Luftfahrtbehérde. Die
MAA begutachtet die noch nicht zertifizierten Elemente (Deltazertifizierung). Elbit hat die Zulassungsan-
forderungen im Papier Certification Basis (Zertifizierungsbasis) beschrieben und die Verifikationsnach-
weise im Cert Plan (Zertifizierungsplan). Beide Dokumente hat die MAA genehmigt.

Da eine zuverlassige Planung fehlt und Elbit den Zertifizierungsplan (siehe Kapitel 3.3) nicht einhélt, kann
die MAA den Zulassungsprozess kaum steuern. Ausserdem war die Qualitat der zu begutachtenden Do-
kumente mehrfach unzureichend, da das Projektteam diese ungeprift vom Lieferanten an die MAA wei-
terreicht. Dies fUhrt zu ineffizienten Iterationsprozessen.

Die Zulassung des ADS 15 ist vordringlich. Das DAA soll erst in einem zweiten Schritt nach Projektende
zertifiziert werden (siehe Kapitel 2). Bei Projektstart gab es noch keinen Standard, welcher die Zulassung
von DAA Systemen unbemannter Luftfahrzeuge regelt. Inzwischen besteht ein Entwurf des Standards
AEP107/STANAG 4811%, fir Sense and Avoid Systeme (SAA), welcher zum Priifungszeitpunkt von den
NATO-Mitgliedern ratifiziert wird. Der Leiter des Zulassungsbiiros der MAA hat massgeblich am Entwurf
mitgearbeitet und ist seit September 2023 Vizeprasident der Sachverstandigengruppe fir DAA Systeme.
Uber den Zertifizierungsprozess und den neuen Standard hat er armasuisse und die Lieferanten
informiert.

Auch hat der Leiter des Zulassungsbiros den Projektleiter regelméssig Uber die Zulassungsrisiken
informiert, letztmals am 21. Mdrz 2024. Er hat auf diverse Risiken bezlglich Nichtkonformitat der
Konstruktion, Abweichungen von Standards und vom Zulassungszeitplan hingewiesen. Diese Risiken hat
der Projektleiter im Risikomanagementkatalog des Projekts so nicht aufgefiihrt.

BEURTEILUNG

Die Ressourcen der MAA sind beschrankt. Ein effizienter Ressourceneinsatz ist daher entscheidend. Die
derzeitigen Iterationen im Zulassungsprozess sind ineffizient und verzdgern die Zertifizierung, insbeson-
dere gegen Projektende. Die Menge der zu begutachtenden Dokumente und der Termindruck fihren dann zu
einer Verlangerung der Durchlaufzeit. Eine abgestimmte Gesamtplanung kann dieses Risiko reduzieren sowie ei-
nen vorausschauenden und effizienten Ressourceneinsatz ermdéglichen (siehe Kapitel 3.1, Empfehlung 2). Beziig-
lich Qualitatskontrolle verweist die EFK auf Kapitel 3.7, Empfehlung 4.

1Siehe Glossar
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5.2

Vermischung von Kosten fiir die Instandhaltung und das Projekt

Mit der Teilabgabe am 23. Januar 2023 (vergleiche Kapitel 2) starteten die Wartungs- und Unterhaltsar-
beiten der Luftwaffe (Supportlevel 1) und Elbit sowie deren Subunternehmerin RUAG (Supportlevel 2).

Mit der Teilibergabe bzw. Teilabnahme von Elbit an armasuisse ist das SLA ADS 15 in Kraft getreten. Im
2023 kostete es 4,1 Mio. US-Dollar (exkl. MwSt.). Zum Prifungszeitpunkt liegt erst ein Entwurf des SLA
flr 2024 vor. Im Vertragsnachtrag vom Dezember 2023 hatte der Ristungschef mit Elbit vereinbart, dass
die Instandhaltungskosten zu 70 % fix und zu 30 % variabel sein werden. Die Vertragspartner streiten Giber
Fixkosten von 6,3 Mio. US-Dollar und variable Kosten von 2,7 Mio. US-Dollar bei 200 Plan-Flugstunden.

Entsprechend dem RUstungsprogramm 2015 hat das VBS mit jahrlichen Instandhaltungskosten von rund
7,5 Mio. Franken gerechnet. Das geplante SLA 2024 Ubersteigt diesen Aufwand um rund 1,3 Mio. Franken,
wobei die Betriebs-, Wartungs- und Supportkosten fiir DAA noch unbekannt sind und den Ersatzmaterial
und Instandhaltungskredit (EIB) der LBA zusatzlich belasten werden.

BEURTEILUNG

53

Die Teilabgabe entspricht nicht dem Ristungsablauf, wonach die LBA die Verantwortung fir die Nutzung
mit dem Erreichen des Projektziels (Fit for Mission) Gbernimmt. Es ist unglinstig, dass das Projektteam die
operationellen Fahigkeiten erst nach der Ubernahme griindlicher getestet hat. Basierend auf den im Flight
Test Report festgehaltenen Ergebnissen, erscheint die Ubergabe an die Luftwaffe als verfriiht. Beziglich
Qualitatskontrollen verweist die EFK auf die Empfehlung 4 im Kapitel 3.7.

Die Vorgehensweisen bei der Teilibergabe haben dazu geflihrt, dass das VBS im 2023 und 2024 die Pro-
jektkosten von Elbit mit voraussichtlich mindestens weiteren 13,1 Mio. US-Dollar finanziert. Wie viel das
VBS hétte sparen kdnnen, kann nicht abschliessend beziffert werden, da das Projektziel noch nicht erreicht
ist.

Angesichts des bis mindestens 30. September 2024 eingestellten Flugbetriebs bei der Luftwaffe, stuft die
EFK den fixen Kostenanteil im SLA 2024 als zu hoch ein.

Es ist noch nicht abschatzbar, um wie viele Millionen Franken die jahrlichen Instandhaltungskosten die
Planzahl von 7,5 Mio. Franken Ubersteigen werden.

Wichtige Konzepte bestehen, die Einflihrung ist noch nicht ausreichend geregelt

Das Systembewirtschaftungskonzept, das Einsatzkonzept und das Ausbildungskonzept fir ADS 15 liegen
vor. Ein entsprechendes Einfihrungskonzept, in dem festgelegt ist wie die Einfihrung erfolgen soll, ist
nicht vorhanden. Die MAA hat das Betriebshandbuch und die Dokumente fiir Betrieb und Unterhalt zer-
tifiziert.

Das Bodenpersonal der Luftwaffe ist ausgebildet und seit der Teilibernahme mit der Instandhaltung der
Drohnen und Systeme beauftragt. Auch wenn die Luftwaffe die Drohnen nicht fliegt, missen die Spezia-
listen diese vorschriftgemadss inspizieren, warten und instandhalten.

Das Drohnenkommando hat die Ausbildung seiner Profipiloten provisorisch geplant. Sie soll fortgesetzt
werden, wenn armasuisse den Drop 3.1 abgenommen hat und wird etwa neun Monate dauern. Unter
der Voraussetzung, dass die Initial Operating Capability erreicht ist, d. h. die Drohnen mit reduzierten
Fahigkeiten nutzbar sind, werden Profis die Milizpiloten ausbilden. Die zweite Schulung folgt, wenn die
Drohnen Uber ihre vollen Fahigkeiten verfligen.
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BEURTEILUNG

Es besteht das Risiko, dass der Ausbildungsprozess zu wenig effektiv und effizient ablaufen wird, da ein
Einfihrungskonzept fehlt und es keine Abstimmung zwischen dem Ausbildungskonzept und dem Einflh-
rungskonzept gibt.

Zum Einfihrungskonzept gehoren die Einfiihrungsorganisation, Einfihrungsplanung, Ausbildung, Anpas-
sung der Organisation, Dokumentation und Reglemente sowie die Abstimmung mit bestehenden Notfall-
massnahmen und Notfallorganisationen.

EMPFEHLUNG 5 PRIORITAT 2

Die EFK empfiehlt dem Armeestab, ein Einfihrungskonzept zu erstellen und dieses mit dem Aus-
bildungskonzept abzustimmen. Sofern erforderlich, ist das Ausbildungskonzept vorgédngig an die
neuen Gegebenheiten nach der Teilibergabe anzupassen.

STELLUNGNAHME ARMEESTAB
Die Empfehlung ist akzeptiert.

Wir unterstitzen die Beauftragung eines Einfihrungskonzepts im Projekt ADS 15. Dieses soll vor
allem Klarheit Uber die schrittweise Nutzung der Teilsysteme schaffen. Durch diese MaRnahmen
werden Risiken verringert, die den Erfolg der Gesamteinflihrung des Systems fordern.
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6

INTEROPERABILITAT

Im militarischen Pflichtenheft von 2015 hatte der Armeestab gefordert, dass das System, wenn moglich,
die VBS-internen Vorgaben sowie Normen und Standards (z. B. STANAG) fir Drohnensysteme erfillt. Die
Technical Requirements Specification (techn. Anforderungsspezifikation) zur Bodenstation spezifizieren,
dass der STANAG 4609 notig ist, das offizielle Austauschformat fir Bewegungsbilder (Video, Bild) inner-
halb der NATO-Staaten, wobei die Version nicht definiert ist. Elbit hat derzeit die Version 3.1 implemen-
tiert. Zum Prifungszeitpunkt ist jedoch die Version 5 des STANAG 4609 erforderlich, um die Kompatibilitat
mit allen Empfangssystemen sicherzustellen.

Das Projektteam hat in der Konzeptphase kein End-to-End-Testkonzept erstellt, welches eine Testplanung
und Testfallbeschreibungen umfasst sowie bei neuen Erkenntnissen nachgefthrt wird. Erste Plausibilitat-
schecks seien durchgefihrt worden. Die Kompatibilitdt ist derzeit nicht gegeben. Elbit muss die Abwei-
chungen bis am 30. September 2024 bereinigen, damit der MND die Daten in seinem Auswertungssystem
einlesen kann.

Das Projektteam mochte die Datenibertragung End-to-end testen, sobald die Videodaten mithilfe von
SSD (Secure Stream Distributor)? im Fiihrungsnetz Schweiz in die Videokonferenzanlage der Armee und
in das interne Webportal der Luftwaffe Gbertragen werden kdnnen.

Eine Uber diese Verwendungszwecke hinausgehende automatisierte Bearbeitung resp. Auswertung der
Sensordaten ist nicht Teil des Projektauftrags.

BEURTEILUNG

Das Projektteam kennt die Anforderungen an die Interoperabilitdt. Die Definition der Anforderungen an-
hand eines gangigen Standards ist zielfihrend. Elbit ist verpflichtet, das ADS 15 entsprechend zu bauen.
Dennoch ist es aufgrund des fehlenden Testmanagements nicht sichergestellt, dass die Anforderungen
erflllt werden. Um unnotige Kosten zu verhindern und die Qualitat der kiinftigen Produkte zu gewahrleis-
ten, muss der Projektleiter sicherstellen, dass das Projektteam ausreichend und richtig testet. Produkte-
mangel (z. B. nicht realisierte Anforderungen, Implementierungsfehler) sollten méglichst friih erkannt
werden, um rechtzeitig Korrekturen bzw. Verbesserungsmassnahmen einleiten zu kénnen. Das Projekt-
team sollte unter Mitwirkung der Stakeholder ein Testkonzept fir die Bilddaten erstellen, das mindestens
einen Testplan, eine Testorganisation und Testfallbeschreibungen umfasst und dieses einhalten. Die EFK
verweist auf die Empfehlung 4 im Kapitel 3.7.

1Siehe Glossar

2 Siehe Glossar
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ANHANG 1 —RECHTSGRUNDLAGEN UND BOTSCHAFTEN

RECHTSTEXTE

Bundesgesetz tber die Armee und die Militarverwaltung (Militargesetz, MG) vom 3. Februar 1995, SR 510.10

Bundesgesetz Uber den eidgendssischen Finanzhaushalt (Finanzhaushaltgesetz, FHG) vom 7. Oktober 2005,
SR 611

Finanzhaushaltverordnung (FHV) vom 5. April 2006, SR 611.01

Bundesgesetz Gber die Eidgenossische Finanzkontrolle (Finanzkontrollgesetz, FKG) vom 28. Juni 1967, SR 614.0

Bundesgesetz tber die Luftfahrt (Luftfahrtgesetz, LFG) vom 21.12.1948 SR 748.0

Verordnung Uber die Militarluftfahrt (Militarluftfahrtverordnung, MLV) vom 25.09.2023, SR 748.02

BOTSCHAFTEN
15.017 Botschaft Gber die Beschaffung von Ristungsmaterial 2015 (Rustungsprogramm 2015) vom
11. Februar 2015, BBL 2014-2814
21.061 Botschaft zur Anderung des Militargesetzes und der Armeeorganisation vom 1. September

2021 BBl 2021-2198
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ANHANG 2 —ABKURZUNGEN

ADS 15 Aufklarungsdrohnensystem 15

armasuisse Bundesamt fir Ristung — armasuisse

CDA Cooperative Detect and Avoid

DAA Detect and Avoid System

DARS Detect and Avoid Radar System

EFK Eidgenossische Finanzkontrolle

EIB Ersatzmaterial und Instandhaltungsbudget

Gruppe V Gruppe Verteidigung

GS-VBS Generalsekretariat des Eidg. Departement fiir Verteidigung, Bevolkerungsschutz und Sport
ILS Integrated Logistic Support (integrierte Logistikunterstitzung)

LBA Logistikbasis der Armee

MAA Military Aviation Administration

PSR Projektstatusreport

QIAS Quality Inspection and Acceptance Specification

SAA Sense and Avoid System

SAP Systeme, Anwendungen, Produkte

SLA Service Level Agreement

SSD Secure Stream Distributor

TDV Type Design Validation/ Musterbauartprifung

VBS Eidg. Departement fir Verteidigung, Bevolkerungsschutz und Sport
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ANHANG 3 -GLOSSAR

AEP-107/STANAG 4811

Sense and Avoid System performance based standard

Regelt die Zertifizierungsanforderungen fir die Zertifizierung eines DAA Systems
inkl. Leistungskennzahlen, welche fiir die Zulassung nachzuweisen sind. Der Stan-
dard AEP107/STANAG 4811 ermoglicht es unter anderem, die Interoperabilitat
zwischen den verschiedenen DAA-Systemen der Drohnen sicherzustellen.

Armeebotschaft

Die Armeebotschaft enthalt unter anderem die Verpflichtungskredite Ristungs-
programm sowie Immobilienprogramm und wird vom Bundesrat verabschiedet
und der Bundesversammlung alljahrlich zur Genehmigung vorgelegt. Der Bundes-
rat beantragt in seiner Armeebotschaft Verpflichtungskredite (Rahmenkredite)
zur Projektierung, Erprobung und Beschaffungsvorbereitung (PEB), fir Ausris-
tungs- und Erneuerungsbedarf (AEB) und fir Ausbildungsmunition und Muniti-
onsbewirtschaftung (AMB).

Detect and Avoid System
(DAA)

Detektions- und Ausweichsystem fir die Drohne, welches ermoglicht, mit der
Drohne in allen Luftrdumen bei Tag und bei Nacht unbegleitet zu fliegen. Diese
Systeme beobachten die Umgebung der Drohne, und errechnen bei einer dro-
henden Kollision, eine neue Flugbahn. Dabei berlcksichtigt das System neben an-
deren Luftfahrzeugen auch andere Bedrohungen, wie Bodenkollisionen oder Fla-
gen bei Gewitter.

Detect and Avoid Systeme konnen Daten mehrerer Sensoren kombinieren. Die
Daten werden an die Flugsteuerung der Drohne weitergeleitet, die dann Uber das
beste Ausweichmandver oder die beste Flugbahnkorrektur zur Vermeidung einer
Kollision entscheiden kann.

CAAI

Civil Aviation Authority Israel (israelische Zivilluftfahrtbehorde)

Cooperative  Detect and
Avoid (CDA)

System zur Kollisionsvermeidung fir unbemannte Luftfahrzeuge, welches auf der
Zusammenarbeit und dem Datenaustausch mit anderen Luftfahrzeugen basiert.
Es handelt sich um Luftverkehrskollisionswarnsysteme, welche regelmassig Infor-
mationen zu ldentitat, Position und weitere Daten der beteiligten Luftfahrzeuge
senden und empfangen. Durch diesen Datenaustausch konnen Drohnen andere
Luftfahrzeuge in der Umgebung erkennen und potenzielle Kollisionen vermeiden.

CDA-Systeme setzen voraus, dass alle Luftfahrzeuge in einem Luftraum Gber kom-
patible Technologien zum Datenaustausch verfiigen. Sie bieten keinen Kollisions-
schutz mit Hindernissen ausserhalb des kooperativen Luftverkehrs (z. B. Geb&u-
den, Stromleitungen oder Vogel). Daher werden kooperative CDA-Systeme mit
nicht kooperativen Sensoren wie Radar (DARS) kombiniert.

Detect and Avoid Radar Sys-
tem (DARS)

Ein nicht-kooperatives System zur Kollisionsvermeidung fir unbemannte Luftfahr-
zeuge, ohne Datenaustausch mit anderen Luftfahrzeugen. Umfasst ein Radarsys-
tem, welches es ermoglicht, dass die unbemannte Drohne im nicht Gberwachten
Luftraum fliegen darf. Es sendet Funkwellen aus, die an Objekten in der Umge-
bung reflektieren und zum Radarempfanger zurtickkehren. Erkennungs- und Ver-
meidungsradarsysteme kénnen bei allen Wetterbedingungen eingesetzt werden.

EIB Kredit

Kredit zur Beschaffung von Ersatzmaterial, die Instandhaltung sowie die
technische und logistische Systembetreuung von Armee- und Spezialma-
terial.

Military Aviation Administra-
tion

Gemass Artikel 3 des Militdrgesetzes Uibt der Bundesrat die Aufsicht Gber die Luft-
fahrt aus. Er hat diese Aufgabe der MAA Ubertragen. In der Militarluftfahrtverord-
nung prazisiert der Bundesrat, dass sich die Aufsicht Gber Betriebe und Personen
erstreckt, soweit sie Dienstleistungen zugunsten der Militarluftfahrt erbringen.
Die Aufsicht umfasst die Uberwachung der Einhaltung von Vorgaben und die Um-
setzung von Korrekturmassnahmen
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Seit 2024 ist die MAA neu dem Armeestab statt armasuisse angegliedert, um ihre
Aufsichtsfunktion unabhangiger wahrnehmen zu kénnen. Sie rapportiert direkt
an die Chefin VBS. Der Leiter des Zulassungsbiros ist Vizeprasident der Nato-
Sachverstandigengruppe fir Drohnen-Antikollisionssysteme. Im Projekt ADS 15 ist
er fur die Zulassung des DAA verantwortlich. Sein Stellvertreter fir die Zulassung
des Flugzeugs und der Umsysteme.

PM-Tool V/ar

Tool zur Fihrung und Rapportierung von Projekten, Programmen und Portfolios.
Beinhaltet alle fiUhrungsrelevanten Informationen wie Ziele, Termine, Ressourcen,
Risiken usw. Es wird von der Gruppe V und von armasuisse genutzt, um die mo-
natlichen Projektstatusreports (PSR) zu generieren. Das Tool hat Schnittstellen zu
SAP und Cheops. Zusatzlich sind manuelle Eingaben erforderlich, um den PSR zu
erstellen.

PEB Kredit

Mit Krediten flr Projektierung, Erprobung und Beschaffungsvorbereitung finan-
ziert die Armee Ristungsvorhaben wihrend dem Ubergang von der konzeptio-
nellen in die Umsetzungsphase.

PEB-Kredite werden zum Beispiel zum Bau von Prototypen, fir Tests sowie fir
Entwicklungsarbeiten beantragt. DarGber hinaus konnen im Rahmen von PEB-
Krediten Studien und Konzepte erarbeitet, technische Analysen erstellt, Software-
Anwendungen entwickelt sowie Truppenversuche und Verifikationen durchge-
fihrt werden.

Sense and Avoid System

(SAA)

Die NATO verwendet den Begriff Sense and Avoid (SAA). SAA Systeme konzentrie-
ren sich ausschliesslich auf die Erkennung und Vermeidung von Kollisionen mit
anderen Luftfahrzeugen. Im Gegensatz dazu bericksichtigen DAA Systeme zusatz-
lich weitere Bedrohungen wie Bodenannaherungen oder gefdhrliche Wetterbe-
dingungen.

SSD

Secure Stream Distributor

Ist eine Diode d. h, ein elektronisches Bauelement, das vorwiegend als Gleichrich-
ter in elektronischen Schaltungen verwendet wird. Sie hat die Eigenschaft, den
Stromfluss nur in einer Richtung zuzulassen.

STANAG

Ein STANAG ist ein NATO-Standardisierungsdokument, welches ein Ubereinkom-
men der Mitgliedsstaaten konkretisiert, einen Standard ganzlich oder teilweise,
mit oder ohne Vorbehalt anzuwenden, um ein Interoperabilitatserfordernis zu er-
fullen.

STANAG 4609

NATO-Standard, welcher ein Austauschformat fir Bewegungsbilder beschreibt. Es
ist das offizielle Format fir den Austausch von Bewegungsbilder (Videodaten,
Bildfolgen, FMV-full motion video) innerhalb der NATO-Staaten. Bewegungsbilder
werden von MISB als Video mit einer Bildfrequenz von mindestens 1 Hz zusam-
men mit Metadaten definiert. STANAG 4609 beschreibt die Codierung des Videos
und der Metadaten (Geodaten) fir verschiedene Anwendungen. Dazu gehoren
die unterstitzten Videocodecs, Bitraten, Bildraten, Containerformate, Metada-
teninhalte, Metadatencodierung und Hardware zur Verteilung der Bewegungsbil-
der.

Verpflichtungskredit

Der Verpflichtungskredit setzt den Hochstbetrag fest, bis zu dem der Bundesrat
flr ein bestimmtes Vorhaben finanzielle Verpflichtungen eingehen kann. Er wird
dann benutzt, wenn die Ausfiihrung eines Vorhabens ber das Voranschlagsjahr
hinaus zu Zahlungen fuhrt. Das Finanzhaushaltgesetz nennt die Félle, in denen ein
Verpflichtungskredit einzuholen ist (Artikel 21 Absatz 4 FHG). Entsprechende Be-
gehren werden je nach ihrer Bedeutung den eidgendssischen Raten entweder mit
besonderer Botschaft oder mit den Beschlissen Gber den Voranschlag und seiner
Nachtrdage unterbreitet. Verwaltungsinterne Leistungsbezlige werden nicht Uber
Verpflichtungskredite abgerechnet.

Voranschlag (Budget)

Jahrliche Botschaft zum Voranschlag, verabschiedet durch das Parlament.
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