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COVID-19: Prifung der Massnahmen zur Unterstlitzung

der kritischen Infrastrukturen der Luftfahrt
Bundesamt fur Zivilluftfahrt und Eidgendssische Finanzverwaltung

Das Wesentliche in Kirze

Am 29. April 2020 beschloss der Bundesrat finanzielle Massnahmen zur Unterstiitzung der
kritischen Infrastrukturen der Luftfahrt wahrend der COVID-19-Krise. Zeitgleich beauftragte
er die Eidgendssische Finanzkontrolle (EFK) mit der Beaufsichtigung der Massnahmenum-
setzung und der Einhaltung der vereinbarten Bedingungen.

Der Bund verbiirgt fur Luftverkehrsunternehmen Darlehen in H6he von 1,275 Milliarden
Franken. Fir die Unterstiitzung der flugnahen Betriebe stellte er insgesamt 600 Millionen
bereit. Im Juli 2020 gewahrte der Bund der SR Technics (SRT) eine Unterstiitzung in Form
einer Ausfallblirgschaft von maximal 79 Millionen Franken. Die revolvierenden Kreditver-
trage zur Unterstltzung der Swiss International Air Lines AG und der Edelweiss Air AG
(Swiss) mit gesicherten Darlehen bis zu 1,275 Milliarden Franken wurden im August 2020
unterzeichnet. Neben den finanziellen Bestimmungen wurden biirgschaftsbezogene bzw.
standortpolitische Auflagen definiert.

In der ersten Priifphase 2020 sichtete die EFK die Berateranalysen sowie die Vertragsent-
wiirfe und informierte die Finanzdelegation regelmassig Gber ihre Feststellungen. In der
zweiten Priifphase 2021 hat die EFK die Umsetzung der Massnahmen und die Einhaltung
der vereinbarten Bedingungen Uberprift. Dabei zeigte sich, dass die Organisation der Auf-
sicht grundsatzlich zweckmassig, eine abschliessende Aussage zur Einhaltung der Vorgaben
des Bundes aber nicht moglich ist. Schwachstellen bestehen hinsichtlich des fehlenden Auf-
sichtskonzepts und des Nutzens der Schweizer Luftfahrtstiftung.

Flr die Unterstitzung der Swiss wurden elf und fiir die SRT acht Vertrage unterzeichnet.
Sowohl bei der Erstellung als auch bei der Anpassung der Vertragswerke ist das Bundesamt
far Zivilluftfahrt (BAZL) bzw. die Eidgendssische Finanzverwaltung auf die Unterstiitzung
von extern beauftragten Beratungsunternehmen angewiesen. Zwischen den involvierten
Akteuren bestehen unterschiedliche Beziehungen und Abhangigkeiten.

Die Organisation der Aufsicht ist beim BAZL zweckmadssig, aber ein Aufsichtskonzept fehit

Das BAZL ist verantwortlich fiir die Aufsicht tber die COVID-19-Unterstltzung der Luftfahrt.
Die Organisation ist zweckmassig, die Aufgaben, Kompetenzen und Verantwortungen sind
klar geregelt. Ein standardisiertes, risikobasiertes Aufsichtskonzept liegt jedoch nicht vor.
Zudem fehlt eine formalisierte Qualitatssicherung. Die EFK empfiehlt dem BAZL, ein Auf-
sichtskonzept gemass den angepassten Anforderungen von Artikel 25 Subventionsgesetz
zu erarbeiten.
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Das nicht ausgereifte Aufsichtskonzept der Luftfahrtstiftung erschwert die Nachvollziehbarkeit
der Priifungstatigkeit

Die Schweizer Luftfahrtstiftung wurde 2020 zur Aufsicht lGber die standortpolitischen Auf-
lagen der Fluggesellschaften Swiss und Edelweiss durch den Bundesrat ins Leben gerufen.
Das BAZL hat beziiglich der standortpolitischen Auflagen keine direkten Einsichtsrechte bei
der Swiss bzw. der Lufthansa. Die Stiftung hat Ende November 2021 erstmals ihren jahrli-
chen Bericht tber die Einhaltung der vertraglichen Auflagen vorgelegt.

Aufgrund der Zusammensetzung und der Organisation der Stiftung ist deren Unabhangig-
keit als Aufsichtsorgan nicht gegeben und deren Nutzen infrage zu stellen.

Die Einhaltung der Vorgaben des Bundes ist unsicher

Die in den Kreditvertragen definierten finanziellen Bestimmungen werden durch das BAZL
Uberprift, nicht aber weitere Bestimmungen, etwa das Verbot der Dividendenzahlung. Das
BAZL hat standardisierte Prifungshandlungen definiert und umgesetzt. Zum Zeitpunkt der
Prifung durch die EFK gab es keine Beanstandungen. Das BAZL priift auch die Einhaltung
der birgschaftsbezogenen Auflagen bei der SRT. Diese sind teilweise vage und schwer
messbar, das BAZL stiitzte sich mehrheitlich auf die Reportings der SRT ab.

Die Uberpriifung der standortpolitischen Auflagen der Swiss erfolgt durch die Schweizer
Luftfahrtstiftung. Auch hier sind die Auflagen teilweise unprazis und schwer messbar. Die
Stiftung verlasst sich bei ihrer Tatigkeit auf die Reportings und Auskiinfte der Swiss. Eine
detaillierte Priifung der ausgewiesenen Informationen durch die Stiftungsrate ist nur punk-
tuell belegt.

Die Unterstiitzung der Luftfahrt generiert Ertrage fiir den Bund

Die Swiss und die SRT entrichten auf den bezogenen Darlehen Zinsen. Auf den nicht bezo-
genen Kreditlimiten sind sog. Commitment Fees, eine Bereitstellungsprovision, zu entrich-
ten. Bei Vertragsabschluss wurde eine einmalige Participation Fee fallig. Der Bund partizi-
piert an diesen Ertragen jeweils im Rahmen des verbiirgten Anteils.

Insgesamt erwirtschafte der Bund seit der Vertragsunterzeichnung bis Ende August 2021
Ertrage von rund 32 Millionen Franken.
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COVID-19: Audit des mesures d’aide aux infrastructures

essentielles de I'aviation
Office fédéral de I'aviation civile et Administration fédérale des
finances

L’essentiel en bref

Le 29 avril 2020, le Conseil fédéral a décidé de prendre des mesures pour soutenir financie-
rement les infrastructures essentielles de I’aviation pendant la crise liée au COVID-19. Dans
le méme temps, il a chargé le Controle fédéral des finances (CDF) de surveiller leur mise en
ceuvre et le respect des conditions convenues.

La Confédération cautionne un prét de 1,275 milliard de francs pour les compagnies aé-
riennes et a mis a disposition un total de 600 millions de francs pour soutenir les entreprises
connexes. En juillet 2020, elle a accordé une aide a SR Technics (SRT) sous la forme d’un
cautionnement a hauteur maximum de 79 millions de francs. Les contrats de crédit renou-
velables afin de soutenir Swiss International Air Lines SA et Edelweiss Air SA (Swiss) avec un
prét garanti jusqu’a 1,275 milliard de francs ont été signés en ao(t 2020. Outre les disposi-
tions financieres, des conditions liées au cautionnement ou a la politique d’'implantation
ont été définies.

Au cours de la premiere phase de I'audit en 2020, le CDF a consulté les analyses des con-
seillers ainsi que les ébauches de contrats et a fait régulierement part de ses constatations
a la Délégation des finances. Lors de la seconde phase de I'audit en 2021, il a examiné la
mise en ceuvre des mesures et le respect des conditions convenues. Il en ressort que |'or-
ganisation de la surveillance était en principe appropriée, mais qu’il n’était pas possible de
se prononcer de maniere définitive sur le respect des obligations fixées par la Confédéra-
tion. Des faiblesses existent liées a I'absence d’un concept de surveillance et a l'utilité de la
Fondation suisse de |’aviation.

Le soutien a Swiss et a SRT a nécessité la signature de respectivement onze et huit contrats.
Pour établir et adapter les contrats, I'Office fédéral de I'aviation civile (OFAC) et I’Adminis-
tration fédérale des finances sont tributaires de I'aide d’entreprises de conseil externes
mandatées. Différentes relations et dépendances existent entre les acteurs concernés.

L’organisation de la surveillance a I'OFAC est appropriée, mais il manque un concept de
surveillance

L'OFAC est chargé de surveiller les mesures de soutien de 'aviation liées au COVID-19. L'or-
ganisation est appropriée; les taches, les compétences et les responsabilités sont claire-
ment définies. Il n’existe toutefois ni concept de surveillance standardisé fondé sur les
risques, ni assurance-qualité formelle. Le CDF recommande a ’'OFAC d’élaborer un concept
de surveillance conformément aux exigences adaptées de I'art. 25 de la Loi sur les subven-
tions.

EFK-20524 | inkl. Stellungnahme | 30. Mai 2022 6



Le concept de surveillance non éprouvé de la Fondation de I'aviation rend difficile la tracabilité
de I'activité d’audit
En 2020, le Conseil fédéral a mis en place la Fondation suisse de I'aviation afin de veiller au
respect des obligations des compagnies aériennes Swiss et Edelweiss en matiere d'implan-
tation. Concernant ces obligations, 'OFAC n’a pas de droit de consultation direct auprés de
Swiss ou de Lufthansa. Fin novembre 2021, la Fondation a présenté son premier rapport
annuel sur le respect des obligations contractuelles.

En raison de la composition et de I'organisation de la Fondation, son indépendance en tant
gu’organe de surveillance n’est pas assurée et son utilité doit étre remise en question.

Le respect des directives de la Confédération est incertain

L'OFAC vérifie les dispositions financiéres définies dans les contrats de crédit, mais pas les
autres prescriptions telles que l'interdiction de verser des dividendes. Il a fixé et mis en
ceuvre des procédures de contrdle standardisées. Aucune objection n’a été formulée lors
de I'audit du CDF. L’'OFAC vérifie également le respect des obligations de SRT liées au cau-
tionnement. Celles-ci sont parfois floues et difficilement mesurables; 'OFAC s’est appuyé a
plusieurs reprises sur les rapports de SRT.

L’examen des obligations de Swiss en matiére d’implantation est effectué par la Fondation
suisse de l'aviation. La encore, celles-ci sont parfois imprécises et difficilement mesurables.
Dans son activité, la Fondation se base sur les rapports et les renseignements de Swiss.
L’examen détaillé des informations fournies par les membres du conseil de fondation n’est
gue ponctuel.

Le soutien de I’aviation géneére des recettes pour la Confédération

Swiss et SRT versent des intéréts sur les préts obtenus. Une commission de mise a disposi-
tion (commitment fees) doit étre versée pour la part non utilisée des crédits. Des frais de
participation (participation fees) uniques ont été acquittés a la conclusion des contrats. La
Confédération recoit des recettes liées a la part cautionnée.

Au total, la Confédération a enregistré des recettes d’environ 32 millions de francs entre la
signature des contrats et fin ao(t 2021.

Texte original en allemand
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COVID-19: Verifica delle misure a sostegno delle

infrastrutture critiche della navigazione aerea
Ufficio federale dell’aviazione civile e Amministrazione federale
delle finanze

L’essenziale in breve

Il 29 aprile 2020 il Consiglio federale ha deciso di adottare misure finanziare a sostegno
delle infrastrutture critiche della navigazione aerea durante la crisi dovuta al COVID-19. Allo
stesso tempo I'Esecutivo ha incaricato il Controllo federale delle finanze (CDF) di monito-

rare I'attuazione delle misure e il rispetto delle condizioni pattuite.

La Confederazione garantisce mutui alle imprese di trasporto aereo pari a 1,275 miliardi di
franchi. Per sostenere le aziende del settore aeronautico sono stati erogati globalmente
600 milioni di franchi. Nel mese di luglio del 2020 la Confederazione ha accordato a SR Tech-
nics (SRT) un sostegno finanziario sotto forma di fideiussione per il caso di insolvenza del
valore massimo di 79 milioni di franchi. | contratti di credito rinnovabili a sostegno di Swiss
International Air Lines AG ed Edelweiss Air AG (Swiss) volti a concedere mutui fino a
1,275 miliardi di franchi sono stati firmati ad agosto 2020. Oltre alle disposizioni finanziarie
sono state definite le condizioni relative alle fideiussioni e alla politica della piazza impren-

ditoriale.

Nella prima fase della verifica, nel 2020, il CDF ha esaminato sia le analisi dei consulenti che
le bozze di contratto e ha regolarmente comunicato le sue constatazioni alla Delegazione
delle finanze. Nel corso della seconda fase, nel 2021, il CDF ha verificato I'attuazione delle
misure e il rispetto delle condizioni pattuite. Dalla verifica € emerso che I'organizzazione
della vigilanza & in linea di massima adeguata, ma non ci si puo ancora pronunciare in modo
definitivo sul rispetto delle direttive della Confederazione. Le lacune concernono I'assenza

di un piano di vigilanza e l'utilita della Fondazione svizzera dell’aviazione.

Per il sostegno a Swiss e a SRT sono stati firmati rispettivamente undici e otto contratti.
L'Ufficio federale dell’aviazione civile (UFAC) e I’Amministrazione federale delle finanze si
sono rivolte a imprese di consulenza esterne per elaborare e adeguare i contratti, dato che

tra le parti coinvolte esistono diverse relazioni e interdipendenze.

L’organizzazione della vigilanza presso I’'UFAC & adeguata, ma manca un piano di vigilanza

L'UFAC é responsabile della vigilanza delle misure di sostegno alla navigazione aerea con-
nesse alla pandemia di COVID-19. L'organizzazione € adeguata, i compiti, le competenze e
le responsabilita sono definiti in modo chiaro. Tuttavia, non esiste né un piano di vigilanza
standardizzato basato sui rischi né una garanzia della qualita formalizzata. Il CDF racco-
manda all’'UFAC di elaborare un piano di vigilanza conformemente all’adeguamento dei re-

quisiti di cui all’articolo 25 della legge sui sussidi.
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La tracciabilita dell’attivita di verifica e ostacolata dal piano di vigilanza non ancora ultimato
della Fondazione svizzera dell’aviazione

Nel 2020, il Consiglio federale ha istituito la Fondazione svizzera dell’aviazione al fine di
vigilare sul rispetto, da parte delle compagnie aeree Swiss ed Edelweiss, delle condizioni re-
lative alla politica della piazza imprenditoriale. Per quanto concerne queste condizioni, I'UFAC
non ha alcun diritto di consultare direttamente la documentazione di Swiss o Lufthansa. A
fine novembre 2021, la Fondazione ha presentato il suo primo rapporto annuale sul rispetto
delle condizioni contrattuali.

Se si considerano la composizione e I'organizzazione della Fondazione, si evince che I'indi-
pendenza di quest’ultima non & garantita in quanto organo di vigilanza; ci si puod pertanto
interrogare sulla sua utilita.

Regna incertezza riguardo al rispetto delle direttive della Confederazione

L'UFAC verifica le disposizioni finanziarie definite nei contratti di credito, ma non le altre
prescrizioni come il divieto di versare dividendi. Ha inoltre definito e attuato le operazioni
di verifica standardizzate. Al momento della verifica del CDF non e stata formulata alcuna
obiezione. L'UFAC veglia inoltre al rispetto, da parte di SRT, delle condizioni relative alle
fideiussioni. Tali condizioni sono a volte vaghe e difficili da misurare; 'UFAC si & basato a
piu riprese sui rapporti di SRT.

La Fondazione svizzera dell’aviazione ha esaminato le condizioni relative alla politica della
piazza imprenditoriale di Swiss. Anche in questo caso le condizioni sono risultate talvolta
imprecise e difficilmente misurabili. Nel quadro della sua attivita, la Fondazione si basa sui
rapporti e sulle informazioni di Swiss. | membri del consiglio di amministrazione hanno ef-
fettuato solo puntualmente un esame dettagliato delle informazioni fornite.

Il sostegno alla navigazione aerea genera ricavi per la Confederazione

Swiss e SRT versano interessi sui mutui concessi. Sulla parte inutilizzata dei crediti deve
essere versata una tassa per la messa a disposizione («commitment fees»). Alla conclusione
del contratto sono state versate tasse di partecipazione («participation fees») una tantum.
La Confederazione consegue ricavi in proporzione all'importo garantito.

Complessivamente, la Confederazione ha registrato ricavi pari a circa 32 milioni di franchi
tra la firma dei contratti e fine agosto 2021.

Testo originale in tedesco
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COVID-19: Audit of measures to support critical

aviation infrastructures
Federal Office of Civil Aviation and Federal Finance Administration

Key facts

On 29 April 2020, the Federal Council decided on financial measures to support critical avi-
ation infrastructures during the COVID-19 crisis. At the same time, it mandated the Swiss
Federal Audit Office (SFAO) to supervise the implementation of the measures and compli-
ance with the agreed conditions.

The Confederation guaranteed loans to airlines amounting to CHF 1.275 billion. It provided
a total of CHF 600 million to support aviation-related businesses. In July 2020, the Confed-
eration granted SR Technics (SRT) support in the form of a deficiency guarantee for a max-
imum of CHF 79 million. The revolving credit agreements to support Swiss International Air
Lines AG and Edelweiss Air AG (Swiss) with secured loans of up to CHF 1.275 billion were
signed in August 2020. In addition to the financial provisions, guarantee-related and loca-
tion policy conditions were defined.

In the first audit phase in 2020, the SFAO reviewed the consultant analyses and the draft
contracts, and provided the Finance Delegation with regular updates on its findings. In the
second audit phase in 2021, the SFAO reviewed the implementation of the measures and
compliance with the agreed conditions. This revealed that the supervision is generally or-
ganised in an appropriate manner, but that it is not possible to make a conclusive statement
on compliance with the Confederation's requirements. Weaknesses exist with regard to the
lack of a supervisory concept and the effectiveness of the Swiss Aviation Foundation.

Eleven contracts were signed to support Swiss and eight for SRT. The Federal Office of Civil
Aviation (FOCA) and the Federal Finance Administration are dependent on the support of
externally commissioned consultancy firms both in the drafting and in the amendment of
the contracts. There are different relationships and dependencies between the stakehold-
ers involved.

Supervision is organised appropriately at the FOCA, but a supervisory concept is lacking

The FOCA is responsible for the supervision of COVID-19 aviation support. The organisation
is appropriate; the tasks, powers and responsibilities are clearly defined. However, there is
no standardised, risk-based supervisory concept. Moreover, there is no formalised quality
assurance. The SFAO recommends that the FOCA draw up a supervisory concept in accord-
ance with the amended requirements of Article 25 of the Subsidies Act.
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The Aviation Foundation's supervisory concept is not fully developed and this makes it difficult
to understand the auditing activities

The Swiss Aviation Foundation was established by the Federal Council in 2020 to supervise
the location policy conditions that apply to the airlines Swiss and Edelweiss. The FOCA has
no direct right of inspection at Swiss or Lufthansa with regard to the location policy condi-
tions. At the end of November 2021, the Foundation submitted its annual report on com-
pliance with the contractual conditions for the first time.

Due to the composition and organisation of the Foundation, its independence as a supervi-
sory body is not ensured and its effectiveness should be questioned.

Compliance with the Confederation's requirements is uncertain

The financial clauses stipulated in the credit agreements are audited by the FOCA, but not
other clauses, such as the prohibition of dividend payments. The FOCA has defined and
implemented standardised audit procedures. At the time of the audit by the SFAQ, there
were no concerns. The FOCA also audits compliance with the guarantee-related conditions
at SRT. Some of these are vague and difficult to measure; the FOCA relied for the most part
on the SRT's reporting.

The Swiss Aviation Foundation is responsible for reviewing Swiss' location policy conditions.
Here, too, the conditions are in some cases imprecise and difficult to measure. The Foun-
dation relies on the reports and information provided by Swiss. A detailed examination of
the reported information by the Foundation's board is only documented in isolated cases.

Support for aviation generates revenue for the Confederation

Swiss and SRT pay interest on the loans drawn down and commitment fees are payable on
the undrawn credit lines. A one-time participation fee was due upon conclusion of the con-
tract. The Confederation benefits from this revenue for the guaranteed amount.

In total, the Confederation generated income of around CHF 32 million between the signing
of the contract and the end of August 2021.

Original text in German
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Generelle Stellungnahme des Bundesamtes fur
Zivilluftfahrt und der Eidgenossischen Finanzverwaltung

Das BAZL und die EFV begriissen die Prifung der EFK zur Unterstlitzung der kritischen Inf-
rastrukturen der Luftfahrt wahrend der Covid-19-Krise. Gemass Ziffer 1.3 hat die EFK ihren
Prifumfang jedoch eingeschrankt und unter anderem die korrekte Mittelverwendung der
SWISS nicht Gberprift. Das BAZL und die EFV hatten die Prifung dieses Aspekts angeregt
und bedauern entsprechend diese Einschrankung. Der ausschliessliche Einsatz der mit Bun-
deshilfe gewdhrten Kredite fiir die Sicherstellung der schweizerischen Infrastrukturen war
eine der vom Bundesrat festgelegten Beihilfevoraussetzungen, welche auch in die vertrag-
lichen Vereinbarungen integriert wurde.

Die EFK kommt in Ziffer 2.6 zum Schluss, dass die freihdndige Vergabe der Beratungsver-
trage ab dem 1. Januar 2021 den Vorgaben des Beschaffungsrechts widerspricht, da die
Dringlichkeit nicht mehr gegeben ware. Diese Beurteilung ist fir das BAZL nicht nachvoll-
ziehbar, zumal den Ausserungen der EFK nach dem Verstindnis von BAZL und EFV keine
vertieften juristischen Abklarungen vorausgingen. Wie die EFK in ihrem Bericht selbst fest-
stellt, missen die Vertrage regelmassig an die aktuellen Gegebenheiten angepasst und teil-
weise neu unterzeichnet werden. Bereits in der zweiten Jahreshalfte 2020 und lber den
Jahreswechsel 2020/21 waren entsprechende Anderungsantrige zu bearbeiten. Der Abkla-
rungs- und Anpassungsbedarf zeigte sich jeweils erst kurzfristig und war nicht vorherseh-
oder planbar. Aus diesen Griinden war die freihdandige, weitere Mandatierung der bisher
eingesetzten Beratungsunternehmen beschaffungsrechtlich sowohl aufgrund der Dring-
lichkeit und dariiber hinaus auch unter dem Aspekt der Verfahrensékonomie und Risikom-
inimierung (technischen Besonderheit des Auftrags und der fehlenden angemessenen Al-
ternative) ohne Weiteres zu vertreten.

Die von der EFK in Ziffer 3.2 gedusserte Kritik zur Luftfahrtstiftung ist fir das BAZL und die
EFV nicht nachvollziehbar. Die Etablierung dieses bewusst aus der Bundesverwaltung aus-
gegliederten Kontrollorgans fiir die Uberwachung der standortpolitischen Auflagen ent-
spricht dem Willen des Bundesrates. Eine Ubernahme dieser Aufgaben durch das BAZL
stand daher nie zur Diskussion. Die von der EFK gemachte Feststellung, dass die Unabhan-
gigkeit der Luftfahrtstiftung aufgrund deren Zusammensetzung und der Organisation der
Stiftung nicht gegeben sei, basiert auf Annahmen und ist soweit ersichtlich nicht anhand
von konkreten Nachweisen begriindet.

Zu der Empfehlung 1 der EFK fiir die Erarbeitung und Umsetzung eines (formellen) Auf-
sichtskonzepts, der Beriicksichtigung einer umfassenderen Qualitatssicherung und der Kon-
kretisierung der Vorgaben der Unabhangigkeit wird auf die Stellungnahme des BAZL unter
Ziffer 3.1 verwiesen.

Stellungnahmen werden unveréindert und unkommentiert in den Bericht iibernommen.
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1.1

1.2

Auftrag und Vorgehen

Ausgangslage

Der Bundesrat beschloss am 29. April 2020 finanzielle Massnahmen zur Unterstiitzung der
kritischen Infrastrukturen der Luftfahrt wahrend der COVID-19-Krise und beauftragte die
Eidgendssische Finanzkontrolle (EFK) mit der Beaufsichtigung der Massnahmenumsetzung
und der Einhaltung der vereinbarten Bedingungen. Die Kredite wurden an der ausseror-
dentlichen Session vom 6. Mai 2020 durch das Parlament genehmigt. Die Schweizerische
Eidgenossenschaft verbirgt fir Luftverkehrsunternehmen Darlehen in der Hohe von
1,275 Milliarden Franken. Fir die Unterstiitzung von flugnahen Betrieben stellt der Bund
600 Millionen Franken bereit.

Flr die Ausarbeitung und Realisierung der beschlossenen Massnahmen war die Taskforce
Luftfahrt! verantwortlich. Diese schrinkte die Aufgabe der EFK zur Begleitung der Vertrags-
verhandlungen ein und lehnte eine begleitende Priifung ab. Die Arbeit der EFK in der ersten
Priifphase 2020 beschrankte sich auf die Sichtung der zur Verfligung gestellten Beraterana-
lysen und Vertragsentwiirfe. Die EFK hat ihre Erkenntnisse der Taskforce mitgeteilt und die
Finanzdelegation (FinDel) im Rahmen ihrer regelmassigen Zwischenberichte dariber infor-
miert.

Mit Bundesratsbeschluss vom 1. Juli 2020 wurde der SR Technics (SRT) eine Unterstiitzung
von 120 Millionen Franken gewahrt. Im Rahmen eines Konsortialkredits zwischen SRT und
den Konsortialbanken sichert der Bund 60 %, bzw. maximal 79 Millionen Franken, durch

Blrgschaften ab. Im wurden. Millionen bezogen und im_ zuriickbe-
zahlt. Bis Ende erfolgten keine weiteren Kreditbeziige.
Der Darlehensvertrag mit der Swiss International Air Lines AG, Edelweiss Air AG (Swiss) und

dem Bankenkonsortium von 1,5 Milliarden Franken wurde per 20. August 2020 unterzeich-
net. Davon werden 85 %, bzw. 1,275 Milliarden Franken, durch Bundesbiirgschaften abge-

sichert. Ende sind Darlehen in Hohe von. Millionen Franken ausstehend,
davon sind Millionen durch eine Bundesblirgschaft gesichert.

Prifungsziel und -fragen

Ziel der Priifung war die Beurteilung des Designs und der Umsetzung der Massnahmen so-
wie der Einhaltung der vereinbarten Bedingungen. Die Priiffragen lauteten wie folgt:

e Sind die Projektorganisation und die etablierten Kontrollmoglichkeiten seitens Bund
angemessen?

e Werden die vom Bund in den vertraglichen Grundlagen verlangten Auflagen und Be-
dingungen eingehalten?

1

Die Taskforce Luftfahrt setzt sich zusammen aus Vertretern der Eidgendssischen Finanzverwaltung (EFV, Leitung), des
Departements fur Wirtschaft, Bildung und Forschung (WBF), des Staatssekretariats fiir Wirtschaft (SECO), des Bun-
desamts fur Zivilluftfahrt (BAZL) und des Bundesamts flr Justiz (BJ).
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1.3

1.4

1.5

Prifungsumfang und -grundsatze

Die Priifung wurde von Christine Neuhaus (Revisionsleiterin) und Patrik Liithi vom 19. Juli
bis 4. November 2021 durchgefiihrt. Sie erfolgte unter der Federfiihrung von Daniel Zoss.
Mit Ausnahme des ersten Jahresberichts der Schweizer Luftfahrtstiftung vom 29. Novem-
ber 2021 beriicksichtigt der vorliegende Bericht nicht die weitere Entwicklung nach der Pri-
fungsdurchfiihrung.

Nicht Gegenstand dieser Prifung waren die Ausgestaltung der Blirgschaftsvertrage inklu-
sive Vertragsanpassungen sowie die korrekte Verwendung der gewahrten Mittel durch die
Swiss wie beispielsweise dem Verbot von ungerechtfertigten Mittelabfllissen an den Kon-
zern.

Unterlagen und Auskunftserteilung

Die notwendigen Auskiinfte wurden der EFK vom BAZL, der EFV, der Swiss und der Schwei-
zer Luftfahrtstiftung (Luftfahrtstiftung) umfassend und zuvorkommend erteilt. Die ge-
winschten Unterlagen standen vollumfanglich zur Verfligung.

Schlussbesprechung
Die Schlussbesprechung fand am 13. Januar 2022 statt. Teilgenommen haben:

e BAZL: Direktor, Co-Leiter Sektion Wirtschaftsfragen und Leiter Sektion Standardisierung
und Grundlagen

e EFV: Leiter Recht und Risikomanagement, Leiter Bundestresorerie sowie ein Jurist
e Schweizer Luftfahrtstiftung: Prasidentin des Stiftungsrates
e EFK:Direktor, Mandatsleiter, Federfiihrender, Revisionsleiterin sowie ein Teammitglied

Die EFK dankt fiir die gewahrte Unterstiitzung und erinnert daran, dass die Uberwachung
der Empfehlungsumsetzung den Amtsleitungen obliegt.

EIDGENOSSISCHE FINANZKONTROLLE
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2

Vertragsausgestaltung

2.1 Chronologie
Die wesentlichsten Schritte der Vertragsverhandlungen sind nachfolgend aufgefihrt:
Datum Akteure Bemerkungen EFK
8. April 2020 Bundesrat Bundesratsbeschluss (BRB) mit sieben Bedingun-
gen?fir die Finanzhilfen an kritische Infrastrukturen
der Luftfahrt
28. April 2020 EFK Mitbericht der EFK zum Antrag des EFD und UVEK.
Die EFK beantragt die Aufnahme der folgenden
Bestimmungen in das Dispositiv des Bundesratsan-
trages:
e Die EFK wird beauftragt, die Umsetzung der
Massnahmen und die Einhaltung der vereinbar-
ten Bedingungen zu beaufsichtigen.
e In den Darlehensvertragen ist ein Einsichtsrecht
der EFK zu vereinbaren.
29. April 2020 Bundesrat BRB hinsichtlich Massnahmen zur Unterstiitzung
der kritischen Infrastrukturen der Luftfahrt in der
Hohe von 1,275 Milliarden bzw. 600 Millionen Fran-
ken zur Unterstltzung von flugnahen Betrieben; Be-
auftragung der EFK, die Umsetzung der Massnah-
men und die Einhaltung der vereinbarten Bedingun-
gen zu beaufsichtigen
1. Mai 2020 EFK Annahme des Bundesratsauftrages durch die EFK
8. Mai 2020 EFK, Taskforce Schreiben der EFK an die Taskforce Luftfahrt mit
Luftfahrt Bitte um vertraglich vereinbartes Einsichtsrecht und
folgenden Feststellungen der EFK zu den geplanten
Vertragsverhandlungen und zum Aufsichtskonzept:
2 1. Offenlegung der finanziellen Lage und Nachweis, dass samtliche Finanzierungsmaoglichkeiten (intern wie auch ex-
tern), Kostenpotentiale und Investitionsreduktionen ausgeschopft sind.

2. Sicherstellung von angemessenen Sicherheiten, damit bei einer allfélligen Insolvenz Verluste nicht auf den Steu-
erzahler liberwélzt werden kénnen.

3. Sicherstellung, dass die eingesetzten Mittel in der Schweiz verwendet werden (keine Abfliisse an die Mutterge-
sellschaften ins Ausland mittels Cash Pooling oder interner Leistungsverrechnungen ohne konkrete Gegenleis-
tung) und dass inldndisch bezogene Leistungen (wie Flugsicherung: Serviceprovider und Landesflughafen) bezahlt
werden.

4. Zukinftig erwirtschaftete Mittel sind prioritar zur Rickzahlung der gewdhrten Liquiditatshilfen zu verwenden
(keine Dividenden oder konzerninternen Riickfihrungen oder Transfers bis zur vollstandigen Tilgung der garan-
tierten Darlehen).

5. Marktkonforme Zinsen oder anderweitige Verguitungen flr das vom Bund getragene Risiko.

6. Angemessene Relation der staatlichen Unterstiitzung im Vergleich zum Engagement der Muttergesellschaften.

7. Zusicherungen der Unternehmen bzw. Mutterunternehmen hinsichtlich der langfristigen Beibehaltung der inter-

nationalen Luftanbindung der Schweiz.
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29. Mai 2020

11. Juni 2020

22. Juni 2020

1. Juli 2020

9. Juli 2020

17. Juli 2020

20. August 2020

Taskforce Luft-
fahrt, EFK

EFK

EFK, EFV, BAZL

BR, SRT

GS-UVEK,
Deutsche Luft-
hansa AG,
Swiss, Edel-
weiss

BAZL, SRT,
Credit Suisse

BAZL, Swiss,
Edelweiss,
Banken

Tabelle 1: Chronologie (Quelle: EFK)

3
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e Die Einhaltung der sieben Bedingungen des Bun-
desrates vom 8. April 2020 ist fraglich.

e Die vertragliche Trennung der standortpoliti-
schen Auflagen vom Kredit- und Biirgschaftsver-
trag fiihrt zu einer asymmetrischen Verteilung
der Rechte und Pflichten.

e Die Uberwachung der Einhaltung der standort-
politischen Auflagen durch Luftfahrtstiftung be-
hindert die Transparenz.

e Die standortpolitischen Auflagen an die Luft-
hansa-Gruppe enthalten qualitative Zielvorga-
ben, die schwer messbar sind, beispielsweise die
Auflage «Angebot eines angemessenen Destina-
tionsportfolios an Direktfliigen».

Schreiben der Taskforce an die EFK. Aus Sicht der
Taskforce gibt es keinen Auftrag des Bundesrates
zur begleitenden Prifung der Vertragsausgestal-
tung durch die EFK.

Zweiter COVID-Bericht® der EFK an die FinDel mit
dem Hinweis auf das Schreiben der Taskforce vom
29.05.2020

Mitteilung der EFK, wonach die birgschaftsbezoge-
nen Auflagen an die SRT, analog zu den standortpo-
litischen Auflagen, primar qualitativer Natur und da-
mit schwer messbar sind

BRB Uber die Gewahrung einer Unterstitzung von
maximal 79 Millionen Franken an die SRT

Unterzeichnung der standortpolitischen Auflagen
des Bundesrates sowie der Auflagen des Parlaments

Unterzeichnung der Kreditvertrage mit SRT; die EFK
erhalt Einsichtsrecht.

Unterzeichnung der Kreditvertrage mit Swiss und
Edelweiss; die EFK erhalt Einsichtsrecht.

Erster COVID-Bericht an die FinDel erfolgte am 6. Mai 2020, noch ohne Berichterstattung zur Unterstiitzung der Luftfahrt.
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2.2 Komplexes Vertragswerk mit zahlreichen Akteuren

Fiir die Unterstiitzung der SRT wurden insgesamt acht und fiir die Unterstilitzung der Swiss
elf komplexe Vertrage unterzeichnet. Die Vertrage missen regelmassig an die aktuellen
Gegebenheiten angepasst und teilweise neu unterzeichnet werden. Gemass BAZL handelt
es sich um ein marktlbliches Vertragswerk. Die Banken haben die Vertrage basierend auf
einem Standardvertrag fiir ein Unternehmen mit «sub-investment grade» aufgebaut und
flr die vorliegenden Falle adaptiert.

Seit April 2020 sind folgende Akteure involviert:

Taskforce Luftfahrt: bestehend aus Vertretern von EFV (Leitung), WBF, SECO, BAZL und
BJ; zum Prifungszeitpunkt hatte das Gremium keine aktive Rolle.

BAZL: Projektleitung und Verantwortung fiir die Uberwachung der Einhaltung der fi-
nanziellen Vertragsvereinbarungen durch die Swiss, Edelweiss sowie die SRT. Uberwa-
chung der Einhaltung der bilrgschaftsbezogenen Auflagen durch die SRT.

EFV: Flihrung der Vertragsverhandlungen. Unterstltzung des BAZL bei der Aufsicht im
Rahmen einer Arbeitsgruppe zwischen BAZL und EFV.

Luftfahrtstiftung: Stiftungsrat bestehend aus drei Bundesvertretern und je einem Ver-
treter der Swiss und Lufthansa. Uberwachung der Einhaltung der standortpolitischen
Auflagen durch die Swiss und jahrliche Berichterstattung ans BAZL und an die EFV.

Berater: Der Bund hat ein Beratungsunternehmen als wirtschaftlichen und eine Anwalts-
kanzlei als rechtlichen Berater beauftragt. Die aktuellen Vertrage laufen bis Ende 2022.

Bankenkonsortium: Die Finanzierung der Darlehen an Swiss / Edelweiss sowie SRT er-
folgt jeweils durch ein Bankenkonsortium unter Leitung der UBS bzw. Credit Suisse als
Agenten.

Unternehmen: Der Bund unterstitzt die Swiss International Air Lines AG und die Edel-
weiss Air AG sowie die SRT finanziell mittels Ausfallblrgschaften zur Sicherung der Kon-
sortialkredite.
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Die Beziehungen unter den Akteuren prasentieren sich aus Sicht des Bundes wie folgt (Bei-
spiel Swiss, vereinfachte Darstellung):

Beratungsvertrage

rechtlicher

Biirgschaft auf 85 % der Berater
gewahrten Darlehen :

Rechtliche Unterstiitzung
Bund

(BAZL + EFV)

85 % der Kreditmarge Beratungsvertrige
+ Commitment Fees wirtschaftlicher
abziglich Berater
einer Handling Fee
der Banken Wirtschaftliche

Beratungsleistungen

jahrlicher Bericht uber die Einhaltung
der standortpolitischen Auflagen

Schweizer

Luftfahrtstiftung

Reporting Uker Einhaltung
der standortpolitischen
Auflagen

Kreditvertrag zwischen Bankenkonsortium, Gesellschaft und Bund

) Gewshrte Darlehen

) Zinsen + Commitment Fees

) Share pledge agreement - Aktien als Sicherheit fiir die Darlehen sowie weiteren Sicherheitsvertragen
Standortpolitische Auflagen

Reporting lber die Einhaltung der finanziellen Bestimmungen via Banken an den Bund

Beziehungen Swiss und Bund (Darstellung: EFK)

Die Beziehungen sind vielfdltig. Zwischen dem Bankenkonsortium und der Swiss gibt es ei-
nen Kreditvertrag. Die Absicherung des Darlehens durch Aktien wird durch das Share Pledge
Agreement geregelt. Die Swiss entrichtet den Banken unter anderem Zinsen und Commit-
ment Fees. Zwischen dem Bankenkonsortium und dem Bund besteht ein Blirgschaftsver-
haltnis von Giber 85 % der Darlehen. Dem Bund werden auf dem verbirgten Teil die Kredit-
marge und Commitment Fees abzlglich einer Handlinggeblihr gutgeschrieben. Die Swiss
rapportiert via Banken dem Bund (iber die Einhaltung der finanziellen Bestimmungen aus
dem Kreditvertrag.
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2.3

Zwischen dem Bund und der Swiss besteht die Vereinbarung Uber die standortpolitischen
Auflagen. Uber deren Einhaltung rapportiert die Swiss an die Luftfahrtstiftung. Diese infor-
miert den Bund jahrlich oder in ausserordentlichen Situationen tber die Einhaltung der Auf-
lagen.

Beurteilung

Die Vertragsausgestaltung ist komplex®*. Gemé&ss BAZL und EFV handelt es sich um markt-
Ubliche Standardvertrage Zur Erstellung und Anpassung der Vertragswerke wird die EFV
bzw. das BAZL durch extern beauftragte Bratungsunternehmen unterstiitzt. Ausserdem
sind sehr viele Akteure involviert. Daraus ergibt sich ein zeitintensiver Abstimmungspro-
zess.

Risikoeinschatzung ist nachvollziehbar

Die COVID-19-Pandemie wird im Rahmen des Risikomanagements Bund als Risiko gefiihrt
und halbjahrlich Gberprift.

Die Swiss hat Darlehen von- Millionen Franken ausstehend. Davon
Millionen Franken durch eine Biirgschaft des Bundes gesichert.

Die SRT hat Ende keine biirg-

schaftsgesicherten Darlehen ausstehend.

Gemass Artikel 103 des Bundesgesetzes Uber die Luftfahrt (LFG) missen samtliche staatli-
chen Beihilfen im Bereich der Luftfahrt durch die Wettbewerbskommission (WEKO) gepriift
werden. Dabei wird die Vereinbarkeit der Beihilfe mit dem Luftverkehrsabkommen zwi-
schen der Schweiz und der Europaischen Union (EU) tiberprift. Die WEKO kam zum Schluss,
dass die Vorgaben beim Gesuch der Swiss erfiillt sind, nicht aber beim Gesuch der SRT.

Gemass LFG muss der Bundesrat den Entscheid der WEKO in seiner Entscheidung zwar be-
ricksichtigen, dieser ist fir ihn aber nicht bindend. Der Bundesrat hat am 1. Juli 2020 be-
schlossen, die Beihilfe an die SRT trotz negativem Entscheid der WEKO zu bewilligen.

Beurteilung

Die Risikoeinschatzung des BAZL zum Zeitpunkt der Priifung ist angemessen. Es bestehen
keine Anzeichen, dass die ausstehenden Darlehen nicht vollstandig zurlickbezahlt werden.

Aus der Nichtumsetzung des WEKO-Entscheides betreffend SRT sind aus heutiger Sicht
keine Risiken flir den Bund ersichtlich. Die gesetzlichen Vorgaben zum Einbezug der WEKO
wurden eingehalten.

4

Allein das Credit Facility Agreement fiir die Unterstltzung der Swiss enthalt zum Beispiel 150 Seiten.
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2.4

2.5

2.6

Die Angemessenheit der Blirgschaftssicherheiten ist gegeben

Im BRB vom 29. April 2020 wurde bewusst auf eine Kapitalbeteiligung an den unterstiitzten
Unternehmen und auf eine A-fonds-perdu-Zahlung verzichtet.

Mit der Gewdhrung von birgschaftsgesicherten Darlehen soll der Fortbestand der Gesell-
schaft Gber die Pandemie hinweg sichergestellt werden. Als Sicherheiten fiir die gewahrten
Darlehen dienen unter anderem die Aktien der Unternehmen. Diese sind bei den Banken
verpfandet.

In den Vertrdgen zwischen den Banken und dem Bund wurde die Ubernahme der Beteili-
gungspapiere durch den Bund im Falle einer Insolvenz der Swiss als Kann-Option definiert.

Beurteilung

Die Absicherung der Darlehen durch Wertschriften der Gesellschaften ist nachvollziehbar.
Eine Absicherung beispielsweise durch Flugzeuge der Swiss ist wenig sinnvoll, da der Bund
diese nicht ohne Weiteres betreiben konnte. Die Kann-Option zur Wertschrifteniibernahme
im Verwertungsfall der Swiss ist fir den Bund von Vorteil. So kann er, anstelle einer Ver-
wertung, die Wertpapiere nach Massgabe der vertraglichen Bestimmungen der Gesell-
schaften als alleiniger Aktionar (ibernehmen.

Die Unterstitzung fihrt zu Ertragen fir den Bund

Gemass Vertrag sind die Swiss sowie die SRT zu Zinszahlungen auf den verbtirgten Darlehen
verpflichtet. Die Hohe der Zinsen hangt von der Firmenbewertung der Muttergesellschaft
ab. Auf dem nicht bezogenen Teil des Kredites ist eine Commitment Fee durch die Gesell-
schaft zu entrichten. Der Bund profitiert auf dem verbiirgten Teil des Darlehens von den
Kreditmargen und Commitment Fees. Bei Vertragsabschluss wurde eine einmalige Partici-
pation Fee fallig. Insgesamt hat die Gewahrung der birgschaftsgesicherten Darlehen seit
der Vertragsunterzeichnung im Sommer 2020 bis Ende August 2021 fiir den Bund zu Ein-
nahmen von rund 32 Millionen Franken gefihrt.

Beurteilung

Die Entschadigung der bezogenen Darlehen mittels Zinsen und der nicht in Anspruch ge-
nommenen Kreditlimiten durch Commitment Fees ist grundsatzlich marktiblich. Ob die
Hohe der Zinsen und der Commitment Fees marktkonform sind, kann die EFK nicht ab-
schliessend beurteilen.

Freihandige Vergabe der Beratungsmandate

Zur Unterstltzung des Bundes wurden im April 2020 Beratervertrage durch die EFV mit ei-
ner Anwaltskanzlei (rechtliche Beratung) und einem Beratungsunternehmen (wirtschaftli-
che Beratung) mit je einer Laufzeit bis Ende 2020 abgeschlossen. Die Vergabe erfolgte auf-
grund der Dringlichkeit® freihdndig. Fir die wirtschaftliche Beratung lagen vier Offerten vor.
Die Wahl des rechtlichen Beraters erfolgte direkt.

5 Artikel 13 Absatz 1 Buchstabe d der Verordnung tber das 6ffentliche Beschaffungswesen (V6B), Stand 1. Januar 2018;
fiir Vergaben ab dem 1. Januar 2021 Artikel 21 Absatz 2 Buchstabe d des Bundesgesetzes liber das offentliche Be-
schaffungswesen (B6B).
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Im Sommer 2020 war das Kostendach mit dem wirtschaftlichen Berater erreicht. Der Ver-
trag wurde im freihdandigen Verfahren erneuert. Ende 2020 wurden die Vertrage fiir die
Beraterdienstleistungen bis Ende 2022 und einem Kostendach von jeweils 500 000 Franken
erneuert. Die Vergabe erfolgte wiederum im freihdndigen Verfahren mit der Begriindung,
dass im April 2020 durch die EFV eine offene Beschaffung erfolgte.

Seit April 2020 sind beim Bund -Beratungshonorare in Héhe von 3,4 Millionen Franken an-
gefallen. Davon 2,3 Millionen fiir die wirtschaftliche und 1,1 Millionen fiir die rechtliche
Beratung.

Beurteilung

Der Nachvollzug der erbrachten Beratungsleistungen anhand der Rechnungsbeilagen ist
schwierig. Ein Grossteil der wirtschaftlichen Beratungsleistungen wurde von Partnern, Di-
rectors und Senior Managers abgerechnet.

Die freihandige Vergabe der Beratungsmandate im April 2020 ist aufgrund der Dringlichkeit
nachvollziehbar. Die freihdndige Vergabe der Vertrage ab 1. Januar 2021 widerspricht den
Vorgaben des Beschaffungsrechts. Die Begriindung der Dringlichkeit ist nicht mehr gegeben.
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3.1

Zweckmassigkeit der Aufsichtsgestaltung

Fiir die Umsetzung der COVID-19-Massnahmen im Bereich Luftfahrt war zu Beginn haupt-
sachlich die EFV, unter Einbezug des BAZL, verantwortlich. Nach Abschluss der Vertragsver-
handlungen wurde die Zustandigkeit an das BAZL Ubertragen. Die EFV unterstitzt das BAZL
im Rahmen der Arbeitsgruppe. Die einzelnen Sitzungen werden nicht protokolliert. Jede
Vertragsanpassung wird durch die beiden Amter in einer Erwdgungsnotiz zusammengefasst
und dokumentiert.

Die Gesamtleitung, das operationelle Geschift und die Aufsicht bzw. Uberwachung obliegt
dem BAZL. Das Amt (Sektion Wirtschaftsfragen, LEWI) priift die Einhaltung der vertraglich
vereinbarten finanziellen Bestimmungen mittels standardisierten Priifungshandlungen so-
wie die Einhaltung der birgschaftsbezogenen Auflagen bei der SRT (siehe Kapitel 4.1). Sie
informiert die EFV sowie das GS-UVEK alle zwei Wochen Uber die Priifergebnisse.

Die Aufsicht Gber die Einhaltung der standortpolitischen Auflagen durch die Swiss erfolgt
hingegen durch die Luftfahrtstiftung (siehe Kapitel 3.2 und 4.2).

Seit Januar 2021 erfolgt eine quartalsweise Berichterstattung an die FinDel.

Beurteilung

Die Organisation der Bundesaufsicht liber die unterstiitzten Unternehmen ist angemessen.
Die Aufgaben, Kompetenzen und Verantwortungen im Prozess sind klar.

Die Zusammenarbeit zwischen dem BAZL und der EFV erfolgt gemass Auskunft konsensba-
siert und abgesprochen. Die Nachvollziehbarkeit von Entscheiden aus den einzelnen Sitzun-
gen ist aufgrund der fehlenden Protokolle nicht gegeben. Aus den Erwagungsnotizen ist die
Herleitung der Beschliisse nicht erkennbar.

Die Aufsicht BAZL soll sich formell an die neuen Vorgaben des
Subventionsgesetzes anpassen

Als Aufsicht wurde ein knapper Ansatz bestehend aus drei Priifungshandlungen definiert:

e Durchfiihrung und Dokumentation von standardisierten Prifungshandlungen (siehe
Kapitel 4.1);

e Bewertung der Soll-Ist-Entwicklungen;
e Bewertung von Trends aufgrund der Angaben der Gesellschaften.

Grundlage der Aufsichtstatigkeit sind die Reportings der Unternehmen sowie die regelmas-
sigen Telefongesprache des BAZL mit Swiss und Edelweiss sowie der UBS als Agentin bzw.
mit SRT und Credit Suisse als Agentin. Das BAZL verifiziert, wo moglich, einzelne Angaben
aus den Reportings der Gesellschaften mit den gepriften Jahresabschlliissen oder intern
vorhandenen Dokumenten. Es werden weder Priifnachweise von Dritten angefordert noch
ist eine Uberpriifung der eingereichten Daten bei den Gesellschaften vor Ort vorgesehen.

Die Sanktionsmoglichkeiten ergeben sich aus den Kreditvertragen. Darin sind samtliche In-
formations- und Einsichtsrechte des Bundes definiert. Ein Verstoss gegen diese Rechte
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wiirde ein Event of Default® darstellen und den Weiterbestand des Kreditvertrages gefihr-
den.

Die mit der Aufsicht beauftragten Mitarbeitenden miissen keine Unabhangigkeitserklarung
unterzeichnen. Massgebend fiir die Unabhangigkeitsvorschriften ist der Verhaltenskodex
des BAZL.

Exkurs: Die neuen Vorgaben gemadss Artikel 25 Subventionsgesetz

Mit der Uberarbeitung von Artikel 25 des Subventionsgesetzes (SuG, SR 616.1) per 1. Januar
2022 sind die Vorgaben bzw. die Erfordernisse wie ein Subventionsamt seine Aufsicht or-
ganisieren soll, prazisiert worden.

«Artikel 25 SuG Uberpriifung der Aufgabenerfiillung

1. Die zustandige Behorde Uberpriift, ob die Empfanger ihre Aufgaben gesetzmassig und
zu den ihnen auferlegten Bedingungen erfiillen.

2. Sie erstellt dazu risikoorientiert ausgestaltete Uberpriifungskonzepte.

3. In diesen Konzepten ist insbesondere festzulegen:
a) inwieweit Stichprobenkontrollen oder vertiefte Priifungen vorzunehmen sind;
b) wer die Uberpriifung nach welchen Methoden vornimmt;

c) wie die Uberpriifung mit Priifungstitigkeiten anderer, insbesondere kantonaler
Behorden, zu koordinieren ist;

d) wie das Ergebnis der Uberpriifung zu dokumentieren ist.

4. Fir finanziell unbedeutende Leistungen, Pflichtbeitrage an internationale Organisatio-
nen und Leistungen an Empfanger, die einer umfassenden Aufsicht durch Bundesbe-
hérden unterstehen, kann auf die Erstellung von Uberpriifungskonzepten verzichtet
werden.»

Beurteilung

Es fehlt ein formelles Aufsichtskonzept. Mit dem heutigen Aufsichtsansatz kann die Wirk-
samkeit nicht gemessen werden. So ist u. a. nicht festgelegt, ob und wann weitere Pri-
fungstatigkeiten wie beispielsweise Prifungen vor Ort, Einforderungen von Nachweisen bei
Dritten etc. vorgenommen werden sollen. Des Weiteren fehlt eine Definition der Prozessri-
siken mit Kontrollmassnahmen zu deren Minimierung. Ein Sanktions- und Eskalationskon-
zept gibt es nicht. Die Qualitatssicherung wird Gber den gesamten Priifprozess vernachlas-
sigt. Die Unabhangigkeitsvorschriften der Mitarbeitenden des BAZL sind nicht ausreichend.

6

Die Default-Klausel (englisch default, «Leistungsstérung, Verzug») gibt dem Glaubiger das Recht, den Kreditbetrag
sofort fallig stellen zu diirfen, sobald beim Schuldner vorgéangig definierte Verzugsgriinde vorliegen.
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3.2

Empfehlung 1 (Prioritat 1)

Die EFK empfiehlt dem BAZL, ein Aufsichtskonzept gemass angepasstem Artikel 25 SuG (in
Kraft seit 1. Januar 2022) zu erarbeiten und umzusetzen. Der Qualitatssicherung ist Rech-
nung zu tragen und die Vorgaben der Unabhangigkeit sind zu konkretisieren.

Die Empfehlung ist angenommen.
Stellungnahme des BAZL

Das BAZL hat die von der EFK als angemessen beurteilte Bundesaufsicht tber die unter-
stitzten Unternehmen zur Kenntnis genommen und wird das von der EFK empfohlene (for-
melle) Aufsichtskonzept erstellen. Es sei an dieser Stelle erwahnt, dass das BAZL die zusatz-
lichen Aufgaben mit den bestehenden personellen Ressourcen zu erfillen hat und der Fo-
kus des Amtes daher in erster Linie auf die materielle Umsetzung der Aufsicht gerichtet ist.

Die Einschatzung der EFK, dass die Qualitatssicherung liber den gesamten Priifprozess ver-
nachlassigt wird, kann vom BAZL nicht geteilt werden. Fir die wichtigen Risiken (bspw. be-
treffend die Zahlungsfliisse an den Bund) sind entsprechende Kontrollen etabliert. Das BAZL
wird die Angemessenheit seiner Qualitdtssicherung in diesem Kontext aber noch einmal
Gberprifen.

In Bezug auf die von der EFK als nicht ausreichend beurteilte Unabhangigkeitsvorschriften
wird das BAZL geeignete Anpassungen priifen und gegebenenfalls konkretisieren. Das BAZL
verweist jedoch darauf, dass alle Mitarbeitenden selbstverstandlich den diesbeziiglich ein-
schlagigen Bestimmungen des Bundespersonalrechts unterstehen und auch im BAZL ein
entsprechender «Code of Conduct» besteht.

Luftfahrtstiftung: ein Konstrukt aus der Vergangenheit

Zur Uberwachung der Umsetzung der standortpolitischen Auflagen durch die Swiss hat der
Bundesrat die Luftfahrtstiftung ins Leben gerufen. Vorbild war die Luftfahrtstiftung, die
2005 zur Uberwachung des Verkaufs der Swissair an die Lufthansa-Gruppe gegriindet
wurde. Mit der Stiftung wird gemass BAZL eine unabhangige und von der Verwaltung los-
geloste Aufsicht Gber die standortpolitischen Auflagen sichergestellt.

Die Konstituierung der Luftfahrtstiftung erfolgte im November 2020 mit dem Zweck, wah-
rend der Dauer des Kreditvertrags die Entwicklung des Luftverkehrs und der Luftverkehrs-
struktur in der Schweiz unter besonderer Berticksichtigung der Konnektivitat (Interessen an
kontinentalen und interkontinentalen Direktflugverbindungen) férdernd zu begleiten.

Der Informationszugang der Luftfahrtstiftung ist in den unterzeichneten standortpoliti-
schen Auflagen geregelt. So kénnen die Stiftungsrate Einsicht in alle relevanten Geschéfts-
unterlagen der Lufthansa, Swiss und Edelweiss verlangen, die zur Ausfiihrung der Aufgaben
zur Erreichung des Stiftungszwecks erforderlich oder niitzlich sind. Das BAZL hat beziglich
der standortpolitischen Auflagen kein direktes Einsichts- und Auskunftsrecht bei den Ge-
sellschaften und muss Informationen tber die Luftfahrtstiftung einfordern.

Zum Prifzeitpunkt setzt sich der Stiftungsrat aus drei durch den Bundesrat bestimmten
Stiftungsraten und je einem Vertreter von Swiss und Lufthansa zusammen. Das Prasidium
wird durch einen Bundesvertreter wahrgenommen’. Die Swiss fiihrt das Sekretariat und

7

Zusammensetzung der Stiftung: Bundesvertreter: Frau Brigitta M. Gadient (Stiftungsratsprasidentin), Herr Lino Guz-
zella und Herr Peter Miller; Swiss und Lufthansa: Herr Thomas Klihr (Swiss) und Frau Annette Mann (Lufthansa).

EFK-20524 | inkl. Stellungnahme | 30. Mai 2022 24



finanziert die Entschadigung der Stiftungsrate. Im Rahmen der Stiftungsratssitzungen wur-
den der CEO und CFO der Swiss als standige Gaste bestimmt. Je nach Thema werden Wis-
senstrager der Swiss eingeladen.

Die Luftfahrtstiftung hat folgende Aufgaben:
e Uberwachung der Einhaltung der administrativen und organisatorischen Auflagen;

e Uberwachung der Einhaltung der operationellen Auflagen in Verbindung mit dem Rah-
men und den Rahmenbedingungen gemass Ziffer 1 und 2b der standortpolitischen Auf-
lagen;

e Uberwachung der parlamentarischen Auflagen.

Uber die Einhaltung der standortpolitischen Auflagen des Bundesrates und der Auflagen
des Parlaments hat die Luftfahrtstiftung dem Bund jahrlich einen Bericht abzuliefern. Der
erste Jahresbericht datiert vom 29. November 2021 (siehe Kapitel 4.2).

Grundlage der Stiftungsratssitzungen sind die Reportings der Swiss (iber die Einhaltung der
definierten Auflagen. Das Reporting wird durch die Vertreter der Swiss prasentiert. Fragen
der Stiftungsrate werden behandelt. Eine detaillierte Priifung der ausgewiesenen Informa-
tionen durch die Stiftungsrate ist nur punktuell belegt.

Die Stiftung verflgt weder iber ein ausgereiftes Aufsichtskonzept noch hat sie Priifungs-
handlungen definiert. Im Rahmen der Stiftungsratssitzungen wurde eine Methodologie zu
den standortpolitischen Auflagen erarbeitet. Daraus ist ersichtlich, wie die einzelnen Aufla-
gen gemessen werden und welche Informationen diese enthalten sollen. Das BAZL hat nicht
festgelegt, wie der Bericht der Luftfahrtstiftung gepruft werden soll.

Beurteilung

Ublicherweise priift das fiir die Subventionen verantwortliche Bundesamt direkt, ob die mit
der Gewahrung der Finanzhilfe verbundenen Auflagen eingehalten werden. Dazu sind die
notwendigen Kontrollrechte vorzusehen. Zur Uberwachung der Umsetzung der standort-
politischen Auflagen wurde das seltsame Konstrukt einer Luftfahrtstiftung ins Leben geru-
fen. Aufgrund der Zusammensetzung der Stiftung (zwei Vertreter des Subventions-empfan-
gers im Rat, CEO und CFO als stéandige Gaste) und der Organisation (Swiss fuihrt das Sekre-
tariat) ist die Unabhangigkeit der Stiftung als Aufsichtsorgan nicht gegeben.

Der Nutzen der Luftfahrtstiftung ist fraglich. Die Uberwachung der Einhaltung der standort-
politischen Auflagen kénnte, analog zur Uberwachung der Umsetzung der biirgschaftsbe-
zogenen Auflagen SRT, durch das BAZL sichergestellt werden.

In Anbetracht des zeitlich befristeten Einsatzes der Luftfahrtstiftung verzichtet die EFK auf
die Empfehlung, dieses Konstrukt riickgangig zu machen.

Als Nachweis fiir die durchgefiihrten Priifungen verweist die Stiftung auf ihre Sitzungspro-
tokolle sowie die Berichterstattung an den Bund. Die Priifungsmethodik sowie die Priifta-
tigkeit sind daraus nicht nachvollziehbar. Eine reine Abstlitzung auf die Reportings der be-
aufsichtigten Gesellschaften ist ungeniigend.
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4.1

4.2

Wahrnehmung der Aufsicht

Das BAZL prifte vor allem die finanziellen Vorgaben des
Bundes

In den Kreditvertragen wurden finanzielle Bestimmungen, etwa die Mindestliquiditat oder
das Mindesteigenkapital, festgelegt. Diese sind messbar und kénnen lGberprift werden. Fiir
die vertraglichen Vorgaben hat das BAZL sogenannte standardisierte Prifungshandlungen
definiert. Diese werden je nach Laufzeit monatlich oder quartalsweise durchgefihrt.

Die standardisierten Prifungshandlungen beinhalten einzig die vertraglich vereinbarten fi-
nanziellen Bestimmungen. Weitere Bestimmungen, unter anderem das Verbot der Dividen-
denzahlung oder Kapitalriickzahlungen an die Aktionare, sind nicht Gegenstand der Pri-
fungshandlungen. Die EFK hat das BAZL im Rahmen der Priifung auf diesen Sachverhalt hin-
gewiesen. Die definierten Priifungshandlungen wurden entsprechend erganzt.

Das BAZL (iberprift bei der SRT neben den finanziellen Bestimmungen auch die Einhaltung
der birgschaftsbezogenen Auflagen. Diese werden in Rahmenbedingungen sowie in admi-
nistrative, organisatorische und operationelle Auflagen unterteilt und sind mehrheitlich
qualitativer Natur. Zum Priifungszeitpunkt hat das BAZL zwei Uberpriifungen vorgenommen.

Beurteilung

Die finanziellen Bestimmungen sind aufgrund der vertraglichen Grundlagen klar messbar
und werden liberprift. Die zusatzlichen vertraglichen Bestimmungen hingegen, beispiels-
weise ein Verbot der Dividendenausschiittung, wurden durch die Prifungshandlungen
nicht vollstandig abgedeckt.

Die EFK hat die Priifung der finanziellen Bestimmungen stichprobenweise Uberpriift. Es
ergaben sich keine wesentlichen Feststellungen.

Die EFK hat die Einhaltung der biirgschaftsbezogenen Auflagen nachvollzogen. Die Auflagen
sind teilweise unprazis und schwer messbar. Die Mitarbeitenden des BAZL stiitzen sich bei
der Prifung mehrheitlich auf die Reportings der SRT ab.

Die Reportings der Gesellschaften dienen als Grundlage fiir
die Aufsicht der Luftfahrtstiftung

Wie die EFK am 8. im Mai 2020 gegentiber der Taskforce Luftfahrt festgehalten hat, enthal-
ten die Auflagen an die Lufthansa-Gruppe allgemein formulierte qualitative Zielvorgaben,
die bei der Uberwachung und Beurteilung der Zielerreichung grossen Interpretationsspiel-
raum zulassen. Beispielsweise «Einhaltung eines angemessenen Destinationsportfolios an
Direktverbindungen». Definierte Basiswerte sowie messbare qualitative Zielvorgaben feh-
len. Es wurde auch nicht prazisiert, ob die bestehende Verteilung der Direktverbindungen
zwischen Genf und Ziirich einzuhalten ist. Oder wie die reinen Frachtfliige zu betrachten sind.

Im Juni 2021 erstellte die Luftfahrtstiftung einen ausserordentlichen Bericht zur Sozialver-
traglichkeit der erfolgten Massenentlassungen. Der Berichtsentwurf wurde durch die Swiss
in der Rolle des Sekretariats erarbeitet, von der Luftfahrtstiftung finalisiert und beim BAZL
und der EFV-eingereicht.
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Beurteilung

Wie in Kapitel 3.2 ausgefiihrt, stiitzt sich die Luftfahrtstiftung bei ihren Aufsichtstatigkeiten
einzig auf die Reportings und Auskiinfte der Gesellschaften ab.

Gewisse Indikatoren und Messgrossen der Auflagen lassen bei der Umsetzungsbeurteilung
einen grossen Handlungsspielraum zu. Daraus folgt, dass nur gravierende Mangel oder Feh-
ler zu einer Nichteinhaltung der standortpolitischen Auflagen fiihren wirden. Diese Aus-
gangslage relativiert die Feststellung, dass die Aufsicht heute noch schwach ist.

Zu gewissen Bereichen hat sich die Stiftung eine eigene Meinung gebildet und diese in ih-
rem Jahresbericht 2021 festgehalten.
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Anhang 1: Rechtsgrundlagen

Rechtstexte

Bundesgesetz Uber die Luftfahrt (Luftfahrtgesetz, LFG) vom 21. Dezember 1948, SR 748.0

Verordnung Uber die Luftfahrt (Luftfahrtverordnung, LFV) vom 14. November 1973,
SR 748.01

Bundesratsbeschluss tiber die Massnahmen zur Sicherung der internationalen Anbin-
dung der Schweiz im Luftfahrtbereich in Folge der COVID-19-Krise vom 8. April 2020;
BRB 2020 0588

Bundesratsbeschluss tiber die Massnahmen zur Unterstitzung der kritischen Infrastruk-
turen der Luftfahrt wihrend der COVID-19-Krise: Dritte Nachmeldung zum Nachtrag 1/20
und Botschaft zur dringlichen Anpassung des Luftfahrtgesetzes vom 29. April 2020;

BRB 2020 0709
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Anhang 2: Abklrzungen

BAZL

Bundesamt fiir Zivilluftfahrt

BJ

Bundesamt fir Justiz

BRB

Bundesratsbeschluss

EFK

Eidgendssische Finanzkontrolle

EFV

Eidgendssische Finanzverwaltung

EU

Europaische Union

FinDel

Finanzdelegation der eidgendssischen Rate

LEWI

Sektion Wirtschaftsfragen der Abteilung Luftfahrtentwicklung

SRT

SR Technics AG

Swiss

Swiss International Airlines AG und Edelweiss Air AG

WEKO

Wettbewerbskommission

Priorisierung der Empfehlungen

Die Eidg. Finanzkontrolle priorisiert die Empfehlungen nach den zugrunde liegenden Risiken
(1 =hoch, 2 = mittel, 3 = klein). Als Risiken gelten beispielsweise unwirtschaftliche Vorhaben,
Verstosse gegen die Recht- oder Ordnungsmassigkeit, Haftungsfélle oder Reputationsschaden.
Dabei werden die Auswirkungen und die Eintrittswahrscheinlichkeit beurteilt. Diese Bewertung
bezieht sich auf den konkreten Priifgegenstand (relativ) und nicht auf die Relevanz fiir die Bun-
desverwaltung insgesamt (absolut).
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