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Zusammenfassung

Die Bedag Informatik AG (Bedag) befindet sich zu 100 Prozent im Eigentum des Kantons Bern
und ist mit einem Umsatz von knapp 90 Mio. Franken und rund 370 Mitarbeitenden eines der
grosseren Informatik-Dienstleistungsunternehmen der Schweiz. Sie ist in den Bereichen Re-
chenzentrum (RZ) und Softwareentwicklung (SE) titig, wobei ca. 71 Prozent des Umsatzes auf
den Bereich RZ und 29 Prozent auf den Bereich SE entfallen. Rund 73 Prozent des Umsatzes
werden mit dem Kanton Bern und 27 Prozent der Ertrage mit Dritten erwirtschaftet, wobei der
Anteil des Kantons im Bereich RZ mit 83 Prozent deutlich hoher ist als im Bereich SE mit 46

Prozent.

Im Rahmen eines Postulates von Grossrat Kopfli wurde 2016 der Regierungsrat des Kantons
Bern beauftragt, den Verkauf der Bedag zu priifen. Seither wurden verschiedene Strategievari-
anten fiir die Bedag gepriift. Der entsprechende Bericht des Regierungsrates wurde durch den
verantwortlichen Ausschuss der Finanzkommission Anfangs 2019 abgelehnt und es wurde eine
«marktwirtschaftliche Analyse» verlangt. Die Finanzdirektion des Kantons Bern hat Swiss Eco-
nomics aus diesem Grund mit der Erstellung eines Berichts beauftragt, der die Strategievarian-
ten fiir die Bedag aus einer volkswirtschaftlichen Gesamtbetrachtung beleuchtet.

Die dabei untersuchten Strategievarianten fiir die Bedag sind:
* Reintegration Bereich RZ und Verkauf Bereich SE

=  Status quo optimiert — ohne Holdingstruktur

=  Status quo optimiert — mit Holdingstruktur

= Behalten Bereich RZ und Verkauf Bereich SE

»  Verkauf der gesamten Bedag

In einem ersten Teil des Berichtes (Abschnitt 2) werden die volkswirtschaftlichen Grundlagen
zur Beurteilung der Strategievarianten dargelegt. Staatliche Markteingriffe konnen aus volks-
wirtschaftlicher Perspektive insbesondere dann sinnvoll sein, wenn ein Marktversagen droht
oder ein iiberwiegendes offentliches Interesse (meritorische Giiter) besteht. Zudem lasst sich
die Frage der Notwendigkeit staatlicher Markteingriffe auch aus einem betriebswirtschaftlichen
Blickwinkel betrachten. Wie auch ein privates Unternehmen, muss sich der Staat iiberlegen,
welche Aufgaben er selbst erledigen («Insourcing») und welche er an Dritte iibertragen soll
(«Outsourcing»). In- und Outsourcing haben verschiedene Vor- und Nachteile. Im vorliegenden
Kontext ist dabei insbesondere der Trade-off zwischen allfilligen Effizienzvorteilen eines Out-
sourcings und erhdhtem Aufwand zur Gewéhrleistung der Datensicherheit bei einer Auslage-
rung von Tétigkeiten relevant.

Eine vergleichende Analyse als erste empirische Grundlage zur Beurteilung der Strategievari-
anten fiir die Bedag untersucht die 6ffentlichen IT-Unternehmen in der Schweiz und die kanto-
nalen Informatikdmter (Abschnitt 3). Beziiglich letzteren liegt der Fokus auf der Unterteilung
in RZ- und SE-Leistungen und der Frage, wie der Datenschutz gewahrleistet wird. Eine Befra-
gung der kantonalen Informatikdmter zu diesen Themen zeigt, dass im Bereich der RZ-Leistun-
gen grossen Wert auf den Datenschutz gelegt wird und deutlich weniger ausgelagert wird als
dies im SE-Bereich der Fall ist. Des Weiteren lasst sich klar erkennen, dass die allermeisten kan-
tonalen Informatikamter keine Leistungen zugunsten Privater erbringen. Auch die sich im Kan-
tonseigentum befindenden o6ffentlichen Informatikdienstleister legen den Fokus auf die Erfiil-
lung von Auftrdagen der 6ffentlichen Hand.
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Der Hauptteil der Analyse — und die eigentliche Beurteilung der Strategievarianten fiir die Be-
dag — wird im Rahmen einer Regulierungsfolgenabschitzung (RFA) in Abschnitt 4 durchge-
fithrt. Eine RFA ist ein vorausschauendes Instrument zur strukturierten Analyse volkswirt-
schaftlicher Auswirkungen geplanter Regulierungen. Ublicherweise wird eine RFA in fiinf
Priifpunkte mit unterschiedlichen Fragestellungen unterteilt:

= Priifpunkt 1: «<Welche Probleme motivieren die Strategievarianten (Handlungsbedarf) und
welche Ziele sollen sie erreichen (Handlungsziele)?»

»  Priifpunkt 2: <Welche Auswirkungen haben die Strategievarianten fiir die einzelnen Stake-
holder?»

»  Priifpunkt 3: «<Welche Auswirkungen haben die unterschiedlichen Strategievarianten auf
die Gesamtwirtschaft?»

= Priifpunkt 4: <Konnen die angestrebten Ziele mit alternativen Regelungsinstrumenten und
-inhalten wirksamer, kosteneffizienter und mit geringeren Einschrdnkungen fiir die Adres-
saten erreicht werden?»

= Priifpunkt 5: «Ist der Vollzug der Regelung so ausgestaltet und vorbereitet, dass der Auf-
wand fiir die Adressaten moglichst gering, die Wirksamkeit moglichst hoch und die Ein-
fithrung moglichst erfolgreich ist?»

Die Analyse unter Priifpunkt 1 ergibt, dass aus wirtschaftspolitischer Sicht keine eindeutigen
Griinde fiir den Betrieb eines kantonseigenen IT-Dienstleistungsunternehmen ersichtlich sind
und somit das Bestehen eines Handlungsbedarfs bejaht werden kann. Aus einer organisations-
okonomischen Perspektive (Insourcing/Outsourcing) ist allerdings die Auslagerung von daten-
sensitiven IT-Dienstleistungen heikel und es ist nicht eindeutig, ob die mit einem Outsourcing
zu erwartenden Effizienzvorteile {iberwiegen. Die im selben Priifpunkt identifizierten wichtigs-
ten Handlungsziele lassen sich in erster Linie aus der Motion von Grossrat Kopfli ableiten und
umfassen die Einhaltung beschaffungsrechtlicher Vorlagen, die Beriicksichtigung wirtschafts-
politischer Grundsétze, die Rentabilitat der Bedag sowie die Gewéhrleistung von Datenschutz
und Datensicherheit.

Priifpunkt 2 ist der Kern der RFA und analysiert die Auswirkungen der untersuchten Strategie-
varianten auf die betroffenen Stakeholder. Diese umfassen die Bedag, den Kanton/Steuerzahler
in seiner Funktion als Eigentiimer der Bedag, den Kanton/Steuerzahler in seiner Funktion als
Kunde der Bedag, die privaten Kunden der Bedag und die Wettbewerber der Bedag. In Folge
werden die Auswirkungen verschiedener Kategorien von Effekten — geordnet nach den Uber-
begriffen Wirtschaftlichkeit, Marktstruktur, Transaktionskosten und Daten — fiir jeden der fiinf
Stakeholder analysiert und bewertet. Fiir jeden Stakeholder wird schliesslich ein Ranking der
Strategievarianten erstellt. Eine 1 bezeichnet dabei die beste und eine 6 die schlechteste Option
(vgl. untenstehende Abbildung).

Aus der Abbildung wird ersichtlich, dass die Heterogenitat der Stakeholder in der Beurteilung
der Strategievarianten hoch ist. Mit Ausnahme der Option Verkauf schneidet jede der vorge-
schlagenen Varianten fiir mindestens einen der Stakeholder am besten in der Bewertung ab.
Einzig in Bezug auf einen Verkauf der gesamten Bedag sind die Interessen aller Stakeholder
erwartungsgemadss gleichgerichtet. Die Beurteilung der Strategievarianten ist daher stark von
der Perspektive der verschiedenen Stakeholder abhéangig.
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Quelle: Swiss Economics

In Priifpunkt 3 werden die Auswirkungen der Strategievarianten auf die Gesamtwirtschaft ana-
lysiert. Da die zur Diskussion stehende Vorlage kantonalen Charakter hat, sind die gesamtwirt-
schaftlichen Auswirkungen naturgemass kleiner als etwa im Fall einer Vorlage des Bundes. Un-
ter Beriicksichtigung der Auswirkungen der Strategievarianten auf die Stakeholder sowie der
(geringen) Auswirkungen auf die Gesamtwirtschaft wird ein Gesamtranking erstellt (siehe un-
tenstehende Tabelle). Eine Sensitivitdtsanalyse basierend auf unterschiedlichen Gewichtungen
der Stakeholder zeigt, dass das Gesamtranking als stabil bezeichnet werden darf. Unabhéngig
von der Gewichtung der Stakeholder rangieren die Varianten «Behalten RZ — Verkauf SE»,
«Reintegration RZ — Verkauf SE» auf den vorderen Plétzen, leicht dahinter die Variante «SQ
optimiert — ohne Holding». Von einem Gesamtverkauf der Bedag kann hingegen klar abgeraten

werden.

Gesamtranking der Strategievarianten

Baseline 2.5 2.5 4 1 5
Sensitivitat I 1 3 4 2 5
Sensitivitat IT 1 3 4 2 5

Quelle: Swiss Economics

Priifpunkt 4 untersucht die alternativen Strategievarianten «Zusammenschluss» (mit anderen
offentlichen IT-Unternehmen) und «Reintegration» (der gesamten Bedag). Keine dieser Optio-
nen ist gegeniiber den im Gesamtranking bestplatzierten Varianten vorzuziehen.

Abschliessend wird in Priifpunkt 5 der Vollzugsaufwand der verschiedenen Strategievarianten
diskutiert. Es wird erwartet, dass der Aufwand fiir die Umsetzung der Varianten «Reintegra-
tion RZ — Verkauf SE» am grossten ist. Allerding fliesst der Vollzugsaufwand bereits in die
Beurteilung der Effekte auf die verschiedenen Stakeholder in Priifpunkt 2 ein. Die gesonderte
Betrachtung des Vollzugsaufwand &ndert deshalb nichts an den in obenstehender Abbildung
und Tabelle gezeigten Resultate.
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Abkiirzungen

AG Aktiengesellschaft

BES Bundesamt fiir Statistik

BIP Bruttoinlandsprodukt

ICT Information and Communications Technology [Informations- und Kommuni-
kationstechnologie]

ILZ InformatikLeistungsZentrum Obwalden — Nidwalden

IT Information Technology [Informatik]

KAIO Kantonales Amt fiir Informatik und Organisation

Mio. Millionen

NOGA Nomenclature Générale des Activités économiques [Allgemeine Systematik der
Wirtschaftszweige]

RFA Regulierungsfolgenabschétzung

RZ Rechenzentrum

SE Softwareentwicklung

SECO Staatssekretariat fiir Wirtschaft

SQ Status quo

VZA Vollzeitdquivalent

WTO World Trade Organization
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Einleitung

Hintergrund

Die Bedag Informatik AG (Bedag) ist mit einem Umsatz von knapp 90 Mio. Franken und rund
370 Mitarbeitenden eines der grosseren Informatik-Dienstleistungsunternehmen der Schweiz.
Die Bedag wurde 1990 gegriindet und befindet sich zu 100 Prozent im Eigentum des Kantons
Bern. Sie ist in den Bereichen Rechenzentrum (RZ) und Softwareentwicklung (SE) tétig, wobei
ca. 71 Prozent des Umsatzes auf den Bereich RZ und 29 Prozent auf den Bereich SE entfallen.
Rund 73 Prozent des Umsatzes werden mit dem Kanton Bern und 27 Prozent der Ertrdge mit
Dritten erwirtschaftet, wobei der Anteil des Kantons im Bereich RZ mit 83 Prozent deutlich
hoher ist als im Bereich SE mit 46 Prozent. Abbildung 1 fasst dies grafisch zusammen.

Abbildung 1: Umsatzbudgetierung der Bedag 2019
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Quelle: Swiss Economics basierend auf Informationen der Bedag Informatik AG

In der Septembersession 2016 hat das Parlament des Kantons Bern eine Motion von Grossrat
Kopfli als Postulat iiberwiesen, das den Regierungsrat beauftragt, den Verkauf der Bedag zu
priifen. Der Regierungsrat hat zugesagt, einen Verkauf und weitere Strategievarianten — unter

Einbezug unabhéngiger Experten — fiir die Bedag zu priifen.

Im Rahmen der Uberpriifung der Eigentiimerstrategie des Kantons hat der Regierungsrat in
Folge als erster Schritt fiinf Strategievarianten fiir die Bedag erarbeitet:

= «Verkauf der Bedag», das heisst, der Kanton Bern fiihrt kein eigenes IT-Unternehmen mehr.

=  «Behalten Bereich RZ — Verkauf Bereich SE», das heisst, der Kanton Bern ist weiterhin al-
leiniger Eigentiimer der Aktivitdaten im Bereich RZ, verkauft aber den Bereich SE. Das RZ-
Geschaft mit Dritten wiirde auf 20 Prozent des Gesamtumsatzes reduziert werden.

»  «Zusammenschluss» der Bedag mit den grossen, sich im 6ffentlichen Eigentum befindli-
chen IT-Dienstleistungsunternehmen Abraxas und Verwaltungszentrum AG St. Gallen
(VRSG)Y, moglicherweise erganzt durch weitere staatliche Informatik-Unternehmen wie
das InformatikLeistungsZentrum Obwalden und Nidwalden

1 Abraxas und VRSG haben am 1. Juni 2017 bekanntgeben, dass sie per 1. Januar 2018 fusionieren werden.
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*  «Reintegration» der Bedag in die Verwaltung des Kantons Bern. Damit wiirde die Bedag
als Unternehmen im handelsrechtlichen Sinne liquidiert.

= «Status quo optimiert», das heisst, das Geschéft mit Dritten wird auf maximal 20 Prozent
des Gesamtumsatzes limitiert. Damit wéren die beschaffungsrechtlichen Teckal-Kriterien
des europaischen Gerichtshofs fiir die ausschreibungsfreie Auftragsvergabe erfiillt.

Im Winter 2017 hat der Regierungsrat erste Stossrichtungsentscheide beziiglich der Strategie-
varianten geféllt und insbesondere bekraftigt, dass er die Hoheit iiber die Daten der Kantons-
verwaltung behalten will. Der Regierungsrat hat sich unter anderem aus diesem Grund fiir die
Strategievariante «Status quo optimiert» ausgesprochen.

Im Spéatsommer 2017 hat der Regierungsrat zudem die zugesicherten unabhangigen Experten-
gutachten erstellen lassen. Dabei wurden die fiinf Strategievarianten aus staatsrechtlichen
(Miiller & Hugentobler, 2018), informatikorganisatorischen (Dibbern, 2018) und beschaffungs-
rechtlichen Blickwinkeln (Jager, 2018) beurteilt. Auch die drei Gutachter haben sich fiir die Va-
riante «Status quo optimiert» ausgesprochen. Zusétzlich schlagen sie vor, die Bildung einer
Holding zu priifen, um die Bereiche RZ und SE in eigenstandige Aktiengesellschaften zu tren-
nen. Der Kanton als Eigentiimer der Holding wiirde die zwei Aktiengesellschaften insofern un-
terschiedlich behandeln, als ein Pflichtbezug der Kantonsverwaltung im Bereich RZ, aber die
freie Ausschreibung im Bereich SE gelten wiirde. Auch empfehlen die Gutachter eine Klarung
des Rollenverstdndnisses der Bedag vorzunehmen, nicht zuletzt, um das weitverbreitete Ver-
stdndnis der Bedag als «privatwirtschaftliche Unternehmung» zu korrigieren. Die Bedag sei viel
eher ein verwaltungsinternes Zentrum fiir Informatikdienstleistungen und solle daher auch als
solches verstanden werden.

Die Empfehlungen der drei unabhédngigen Gutachter wurden in den Bericht des Regierungsra-
tes vom September 2018 zur Stellungnahme des Postulates von Grossrat Kopfli zuhanden des
Grossen Rates aufgenommen (Regierungsrat, 2018a). Darin spricht sich der Regierungsrat wei-
terhin fiir die Strategievariante «Status quo optimiert» aus und verspricht gleichzeitig die Prii-
fung einer Holding, um die Bereiche RZ und SE in eigenstiandige Aktiengesellschaften zu tren-
nen.

Im Januar 2019 wurde der Bericht des Regierungsrates im Ausschuss der Finanzkommission
vorberaten. Der Ausschuss hat den Bericht zuriickgewiesen und verlangt, ihn in verschiedenen
Punkten zu ergénzen. Der Regierungsrat hat in Folge entschieden, den Bericht zuriickzuziehen,
ihn zu {iberarbeiten und dessen Beratung im Grossen Rat auf einen spateren Zeitpunkt zu ver-
schieben.

Im Rahmen der Ergénzungen zum Bericht des Regierungsrates wurde die Priifung einer weite-
ren Strategievariante — «Reintegration Bereich RZ — Verkauf Bereich SE» — gefordert. Dabei soll
der Bereich RZ entweder ganz oder teilweise in die Kantonsverwaltung integriert werden. Der
Rest der Bedag — der SE-Bereich und, je nach Auspragung der Variante, ein Teil des Bereichs
RZ — wiirden veradussert werden.

Auftrag

In den Diskussionen im Plenum der Finanzkommission wurde unter anderem eine «marktwirt-

schaftliche Analyse» gewiinschit:

«Der Bericht zeigt die Sichtweisen der Bedag und des Kantons auf. Es fehlt jedoch eine gesamt-
wirtschaftliche Betrachtung, in der auch die Sichtweisen der Branche und der Volkswirtschaft im
Allgemeinen zum Tragen kommen.»
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Die Finanzdirektion des Kantons Bern hat Swiss Economics aus diesem Grund mit der Erstel-
lung eines Berichts beauftragt, der die Strategievarianten fiir die Bedag aus einer volkswirt-
schaftlichen Gesamtbetrachtung beleuchtet. Insbesondere soll der Bericht des Regierungsrates
sowie die darin beriicksichtigten Gutachten um eine 6konomische, gesamtwirtschaftliche Sicht-
weise ergénzt werden.

Vorgehen

Der vorliegende Bericht analysiert die Strategievarianten fiir die Bedag aus einer volkswirt-
schaftlichen Gesamtperspektive. Die dabei untersuchten Varianten umfassen die vom Regie-
rungsrat erarbeiteten Strategievarianten «Status quo optimiert», «Behalten Bereich RZ — Ver-
kauf Bereich SE» und «Verkauf» sowie die von den unabhangigen Gutachtern vorgeschlagene
Holdingvariante. Anstelle der Priifung einer kompletten Reintegration in die Kantonsverwal-
tung wird die politisch realistischere Variante «Reintegration Bereich RZ — Verkauf Bereich SE»
vertieft untersucht. Die Option eines Zusammenschlusses wird nicht ausfiihrlich gepriift, da
diese zwischenzeitlich auf der politischen Ebene nicht mehr als durchfithrbare Variante be-
trachtet wird. Auf die Varianten «Reintegration» und «Zusammenschluss» wird aber trotzdem
in verkiirzter Form in Abschnitt 4.7 eingegangen.

Abbildung 2 zeigt eine Ubersicht iiber alle untersuchten Strategievarianten fiir die Bedag, nach
ihrem Privatisierungsgrad geordnet. Wahrend ein Verkauf der gesamten Bedag mit dem hochs-
ten Grad an Privatisierung einher ginge, wiirde die Option «Reintegration Bereich RZ — Verkauf
Bereich SE» dem tiefsten Privatisierungsgrad entsprechen. Obwohl bei dieser Option der Be-
reich SE verkauft wiirde, wiirde der deutlich bedeutendere RZ-Bereich der Bedag in die Ver-
waltung integriert werden. Abbildung 2 berticksichtigt separat sowohl die vom Regierungsrat
bevorzugte Variante «Status quo optimiert» als auch den Erganzungsvorschlag der drei unab-
héangigen Gutachten zur Einbettung der Bedag in eine Holdingstruktur.

Abbildung 2: Strategievarianten fiir die Bedag
Reinte gration Ausgangslage Status quo Status quo BehaltenBereich ~ Verkauf
BereichRZ - optimiert—ohne optimiert—mit RZ - Verkauf
Verkauf Bereich SE Holdingstruktur Holdingstruktur BereichSE
A.bneih.m ender Zunehmender
Privatisierungs-

el Privatisierungsgrad

Quelle: Swiss Economics

Das Vorgehen zur Beurteilung der volkswirtschaftlichen Effekte einer organisatorischen Ver-
anderung in den Beziehungen zwischen dem Kanton Bern und der Bedag ist dreigeteilt.

In einem ersten Teil werden die volkswirtschaftlichen Grundlagen zur Beurteilung der in Ab-
bildung 2 gezeigten Strategievarianten dargelegt (Abschnitt 2). Dazu sind Uberlegungen zu den
Voraussetzungen und Motiven staatlichen Handelns relevant. Staatliche Markteingriffe konnen
aus 0konomischer Perspektive insbesondere dann sinnvoll sein, wenn ein Marktversagen droht
oder ein iiberwiegendes 6ffentliches Interesse (meritorische Giiter) besteht. Ob spezifische Gii-
ter und Dienstleistungen besser von privaten oder staatlichen Unternehmen bereitgestellt wer-
den sollen, hdangt von verschiedenen Aspekten ab, die im Einzelfall gegeneinander abzuwégen
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sind. Neben finanziellen Uberlegungen sind etwa Umfang und Kosten einer staatlichen Grund-
versorgung, bestehende Interessenkonflikte, resultierende Marktverzerrungen oder Fragen der
Datensicherheit zu beriicksichtigen.

Der zweite Teil des Berichts befasst sich mit einer vergleichenden Analyse der Informatikdienst-
leister anderer Kantone (Abschnitt 3). Neben der Ubersicht iiber die momentane Situation der
schweizerischen Informatikdienstleister werden deren Charakteristika zwischen den Kantonen
verglichen. Vergleichskriterien umfassen dabei die organisatorische Ausgestaltung der Dienst-
leister, betriebswirtschaftliche Faktoren wie die Bilanzsumme, der Umsatz und die Anzahl Be-
schiftigten sowie die Handhabung 6ffentlicher Daten. In diesem Abschnitt werden auch die
Bereitstellung von RZ- und SE-Leistungen und die Gewéhrleistung der Datensicherheit durch
kantonale Informatikdmter untersucht und verglichen.

Schliesslich wird auf der Grundlage von Abschnitt 2 und 3 im Hauptteil der Studie eine Regu-
lierungsfolgenabschatzung (RFA) durchgefiihrt, um die Strategievarianten fiir die Bedag ver-
tieft zu beurteilen (Abschnitt 4). Mithilfe einer RFA konnen Nutzen und Kosten von staatlichem
Handeln vorausschauend erfasst werden. Dies wird erreicht, indem eine bestimmte staatliche
Intervention auf strukturierte und transparente Weise in die zugrundeliegenden Probleme,
Ziele der Intervention, die Auswirkungen auf die betroffenen Stakeholder und auf volkswirt-
schaftliche Grossen zerlegt wird. Obwohl, wie der Name impliziert, mit einer RFA oft die Aus-
wirkungen einer neuen Regulierung auf die Wirtschaft, Gesellschaft, Umwelt und die staatli-
chen Behdrden untersucht werden, konnen {iber eine RFA in analoger Weise auch die Effekte
von Deregulierungen analysiert werden. Es lassen sich alle fiinf in Abbildung 2 gezeigten Strate-
gievarianten priifen und zwar unabhéngig davon, ob diese einem abnehmenden oder zuneh-
menden Grad an Privatisierung im Vergleich zur Ausgangslage entsprechen.

Waihrend die vergleichende Analyse in Abschnitt 3 eher riickwiértsgewandt ist und eine Uber-
sicht iiber die momentane Situation von Informatikdienstleistern in anderen Kantonen erlaubt,
ist die RFA vorwértsgewandt und gibt Prognosen tiber die gesamtwirtschaftlichen Auswirkun-
gen der verschiedenen Strategievarianten ab. Die Resultate der vergleichenden Analyse fliessen
dabei in die Beurteilung der Priifpunkte der RFA mit ein, beispielsweise in der Analyse der
Effekte der Strategievarianten auf die unterschiedlichen Stakeholder. Abbildung 3 fasst das
Vorgehen schematisch zusammen.

Abbildung 3: Aufbau des Berichts
Abschnitt 2: Staatliche Markteingriffe Abschnitt 3: Vergleichende Analyse
Klassische Re chtfertigung fiir staatliches Offentliche IT-Dienstleister und Ve rgleich
Unternehmertum und Perspektive der kantonaler Informatikimter
Datensicherheit

Abschnitt 4: Regulierungsfolgenabschitzung

Abschnitt 4.4 Abschnitt 4.5 Abschnitt 4.6 Abschnitt 4.7 Abschnitt 4.8
Priifpunkt 1: Priifpunkt 2: Priifpunkt 3: Priifpunkt 4: Priifpunkt 5:
Notwendigkeit und ~Auswirkungen auf | Auswirkungen auf | Alternative Zwe ckmissigkeit
Moglichkeit einzelne die Gesamt- Regelungen im Vollzug
staatlichen gesellschaftliche wirtschaft
Handelns Gruppierungen

Quelle: Swiss Economics
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Staatliche Markteingriffe

In diesem Abschnitt wird aus theoretischer Perspektive auf die klassische Rechtfertigung fiir
Markteingriffe eingegangen. Des Weiteren werden die Vor- und Nachteile von Outsourcing im
Kontext von Datensicherheit aus betriebswirtschaftlicher Sicht thematisiert. Die vorgebrachten
Argumente werden im Rahmen der RFA in Abschnitt 4 konkret auf die Situation der Bedag
iibertragen.

Klassische Rechtfertigung fiir staatliche Markteingriffe

Privatisierungsdebatten drehen sich regelmassig um die Frage, welche Aufgaben der Staat in
einer Marktwirtschaft {ibernehmen soll und wie sich diese moglichst effizient und kostengiins-
tig erledigen lassen. Aus ordnungspolitischer Perspektive lésst sich die Bereitstellung von Gii-
tern und Dienstleistungen durch den Staat bzw. staatliche Unternehmen vor allem bei Markt-
versagen, also einer ineffizienten Allokation von Glitern durch den Markt, rechtfertigen. Es
existieren verschiedene Griinde fiir Marktversagen.

Offentliche Giiter sind eine hiufige Ursache fiir Marktversagen und ein Argument fiir Staatsein-
griffe. Offentliche Giiter zeichnen sich durch Nicht-Ausschliessbarkeit und Nicht-Rivalitat im
Konsum aus. Nicht-Ausschliessbarkeit kann dazu fiihren, dass die Zahlungsbereitschaft fiir 6f-
fentliche Giiter nicht vorhanden oder zu tief ist. In Kombination mit der fehlenden Moglichkeit,
Dritte vom Konsum auszuschliessen, sind offentliche Giiter typischerweise durch Trittbrett-
fahrerverhalten und ungeniigende Bereitstellung gepragt. Eine Losung der resultierenden Un-
terversorgung liegt in der staatlichen Bereitstellung von offentlichen Giitern durch Riickgriff
auf Steuereinnahmen. Beispiele klassischer offentlicher Giiter umfassen die Landesverteidi-
gung oder die Strassenbeleuchtung.

Des Weiteren kann Marktversagen infolge von Externalititen — das heisst Auswirkungen von
Produktions- und Konsumentenentscheidungen, die sich nicht im Marktpreis widerspiegeln
(z.B. Umweltschdden) — entstehen. Schliesslich werden staatliche Eingriffe in den Markt auch
immer wieder mit dem Argument gerechtfertigt werden, dass im freien Markt nicht jene Menge
oder Qualitat von bestimmten Giitern produziert und konsumiert wird, die gesellschaftlich er-
wiinscht ist. In diesem Fall handelt es sich um sogenannte meritorische Giiter. Bildung oder Kul-
tur werden oft als typische meritorische Giiter bezeichnet.

Im Zusammenhang mit staatlichem Unternehmertum sind aber oftmals natiirliche Monopole von
Bedeutung. Diese charakterisieren sich durch hohe Fixkosten (Investitions- und Kapitalkosten)
und vergleichsweise geringe Betriebskosten — eine Konstellation, die bewirkt, dass die Kosten
in der Regel dann minimal sind, wenn nur ein Unternehmen den Markt bedient. Viele der tra-
ditionellen Staatsunternehmen in Infrastrukturbereichen (SBB, Post, Swisscom, Elektrizitatsun-
ternehmen etc.) tendieren zu natiirlichen Monopolen.

Je nach Art und Auspréagung des vorliegenden Marktversagens stehen dem Staat unterschied-
liche Interventionsinstrumente zur Verfiigung. So kann der Staat etwa regulierend in die
Markte eingreifen, gewisse Gliter und Dienstleistungen bei Privaten einkaufen oder durch Aus-
schreibungen beschaffen. Eine weitere Moglichkeit stellt die Bereitstellung spezifischer Giiter
und Dienstleistungen durch den Staat selbst dar, sei dies durch eine Verwaltungseinheit oder
ein 6ffentliches Unternehmen. Zu beachten gilt es jedoch, dass bei jedem Staatseingriff immer
auch die Gefahr eines Staatsversagens besteht. Beispielsweise kann staatliches Unternehmer-
tum zu ineffizienten Resultaten fithren, wenn der Staat gleichzeitig Eigentiimer, Regulator und
Kunde eines Unternehmens ist und somit Ziel- und Interessenskonflikte bestehen.
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Datenschutz und Datensicherheit

Zusatzlich zur im Abschnitt 2.1 eingenommenen volkswirtschaftlichen Perspektive, lasst sich
die Frage staatlicher Markteingriffe auch aus einem betriebswirtschaftlichen Blickwinkel be-
trachten. Wie auch ein privates Unternehmen, muss sich der Staat {iberlegen, welche Aufgaben
er selbst erledigen («Insourcing») und welche er an Dritte iibertragen soll («Outsourcing»).

Grundsatzlich liegen die Vorteile einer Auslagerung von Aufgaben in der Moglichkeit, sich auf
die eigenen Kernkompetenzen zu fokussieren, fixe in variable Kosten umzuwandeln sowie von
der Expertise spezialisierter Unternehmen zu profitieren. Eine Auslagerung von Tatigkeiten
kann den Zugang zu qualitativ hochstehenden Dienstleistungen zu Marktpreisen ermoglichen.
Fiir die selbstdandige Erledigung einer Aufgabe sprechen hingegen das Vermeiden von Abhan-
gigkeiten sowie die Tatsache, dass gewisse — erwiinschte oder unerwiinschte — Verhaltenswei-
sen schwierig bzw. teuer zu iiberwachen und -priifen sind.

Abbildung 4: Trade-off zwischen Datensicherheit und Effizienzvorteilen

Staat

Trade-off

Datensicherheit Effizienzvorteile

Ubertragung Datenhoheit

Sun[yesderyny

Unternehmen
Quelle: Swiss Economics

Vorliegend ist insbesondere relevant, dass der Datenschutz, also die gesetzlichen Bestimmungen
zum Schutz von Daten, sichergestellt werden muss. Im Zusammenhang mit einer allfélligen
(teilweisen) Ubertragung der Datenhoheit vom Staat an Dritte, also einer Ubertragung der Herr-
schaft iiber Zugriff und Verfiigbarkeit von Daten, ist folgendes zu beachten: Fiir besonders
schiitzenswerte Daten (wie beispielsweise Steuerdaten) hat der Staat die Datensicherheit zu ge-
wahrleisten. Damit ist unter anderem die strikt vertrauliche Handhabung von sensiblen Daten
oder auch technische Massnahmen zur Abwehr von Hackerangriffen gemeint. Wahrend die
Aufbereitung und Auswertung von Daten wohl relativ problemlos aus der Verwaltung ausge-
lagert werden kann — und allenfalls mit Kosteneinsparungen einhergeht —, ist die Gewdhrleis-
tung der Datensicherheit unter Umstdnden mit Problemen behaftet. So kann deren Sicherstel-
lung bei Dritten mit erheblichem Kontrollaufwand verbunden sein, der verwaltungsintern
nicht oder in geringerem Ausmass anféllt. Naturgemass nimmt dieser Aufwand mit zunehmen-
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der Distanz der Verwaltung zum externen Unternehmen zu. Das heisst, der Aufwand zur Si-
cherstellung der Datensicherheit im Falle eines staatlichen Unternehmens ist grundsétzlich ge-
ringer zu beurteilen als der Aufwand zu dessen Sicherstellung in einem privaten Unternehmen.

Abbildung 4 zeigt den Trade-off zwischen Datensicherheit und Effizienzvorteilen schematisch
auf: Ubertragt der Staat die Datenhoheit einem externen Unternehmen, kann dies mit Effizienz-
vorteilen einhergehen. Gleichzeitig muss er jedoch (weiterhin) die Datensicherheit gewahrleis-
ten, was Kostenfolgen hat. Je nach Kosten-Nutzen-Verhaltnis kann es sinnvoller sein, wenn der
Staat die Aufgabe selbst ausfiihrt, d.h. die Datenhoheit nicht abgibt.
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Vergleichende Analyse

Um einen bestimmten Markt zu analysieren, eignet sich ein Vergleich als Ausgangspunkt. Die-
ser dient als erste (empirische) Grundlage zur Beurteilung der Strategievarianten fiir die Bedag
im Rahmen einer RFA in Abschnitt 4. Vorliegend ist vor allem der Blick auf vier Aspekte loh-
nend: auf die 6ffentlichen IT-Unternehmen, auf die kantonalen Informatikamter, auf deren Un-
terteilung in RZ- und SE-Leistungen und auf die Gewahrleistung des Datenschutzes.

Offentliche IT-Dienstleister

In der nachfolgenden Tabelle 1 sind die 6ffentlichen IT-Unternehmen der Schweiz aufgefiihrt.
Teilweise werden die Eigentumsanteile zwar zwischen mehreren Kantonen oder unterschied-
lichen Staatsebenen aufgeteilt, letztlich sind jedoch all diese Unternehmen in Staatseigentum
(vgl. letzte Spalte).

Die Bedag ist weitaus grosser als das InformatikLeistungsZentrum (ILZ) und AR Informatik,
jedoch nur knapp halb so gross wie Abraxas Informatik AG (Abraxas). Dies zeigt sich anhand
der Anzahl Beschiftigten, an der Bilanzsumme und am Umsatz. Aus der zweitletzten Spalte
der Tabelle geht hervor, dass erwdahnte Unternehmen bei weitem nicht nur Auftrage fiir die
Kantone ausfiihren. So zeigt sich beispielsweise fiir Abraxas, dass weniger als die Halfte des
Umsatzes mit Auftragen der beteiligten Kantone generiert wird. Demgegentiber wird beim ILZ
eine deutliche Mehrheit des Umsatzes mit Kantonsauftréagen erzielt. Die Umsatzanteile der bei-
den Kantone machen insgesamt 78 Prozent der Auftrége aus, allerdings werden weitere 22 Pro-
zent {iber Auftrige seitens der Gemeinden der beiden Kantone generiert. Lediglich 0.02 Prozent
des Gesamtumsatzes konnen somit auf Auftrdge von Dritten zuriickgefiihrt werden.

Tabelle 1: Offentliche IT-Dienstleister (Angaben fiir 2017)

BE Bedag Informatik AG 346  70'315'000 90'563'000 73% 100%
ZH? /SG Abraxas Informatik AGP 831 n/a 182'600"000 40% 50%
OW/NW ILZ 28 7'462'623  11'320'869 36% [ 42%: 50%
AR AR Informatik AG 44 10'956'882  14'937'728 n/a 50%:4

2 Die einzelnen Direktionen betreiben ihre Systeme teilweise selbst. * Die Angaben von Abraxas beziehen sich auf das
Jahr 2018. < Letzte verfiigbare Aufgliederungen des Umsatzes stammen aus dem Jahr 2014. 4 Die restlichen 50 Prozent
der Anteile sind im Eigentum der Gemeinden.

Quellen: Geschiftsberichte (2017), Medienmitteilung Abraxas (2019)
Es gibt unterschiedliche Griinde, welche die Kantone in der Vergangenheit dazu bewogen, In-
formatikdienstleistungen in ein 6ffentliches Unternehmen auszulagern. Die Bedag in ihrer heu-
tigen Form etwa geht auf den Beschluss vom 1. Februar 1990 zuriick. Damals wurde die berni-
sche Datenverarbeitungs AG mit dem kantonalen Amt fiir Informatik in einer 6ffentlich-recht-
lichen Anstalt fusioniert. Der Expansionskurs der neu gegriindeten Bedag fithrte Mitte der
1990er Jahren zu bedeutenden finanziellen Schwierigkeiten, worauf der Regierungsrat des Kan-
tons Bern eine Eigentiimerstrategie definierte (Miiller, 2018). Deren Grundidee war es, die Be-
dag auf das kantonale Kerngeschaft zu fokussieren und Geschifte fiir Dritte nur bei einer Be-
ziehung zu den Auftragen des Kantons und nur bei positiven Synergien zu erbringen. Die Um-
wandlung der Bedag in eine Aktiengesellschaft (AG) im Eigentum des Kantons Bern erfolgte
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2003, nun aber wieder mit dem Gedanken, dass die Rechtsform einer AG der Unternehmung
freiere Entwicklungsmoglichkeiten eroffne.

Im Kanton Ziirich wurde die Datenbewirtschaftung per 1. Januar 2000 vom Amt fiir Informa-
tikdienste an Abraxas abgegeben. Seither bestehen in den Direktionen des Kantons nur noch
kleine Informatikdienstleister sowie die Abteilung fiir Informatikplanung, deren Kompetenz
im strategischen Bereich liegt. Im Kanton St. Gallen, der ebenfalls die Dienstleistungen von Ab-
raxas in Anspruch nimmt, wurde das Informatikamt bereits 1999 ausgegliedert. Das Hauptmo-
tiv fiir die Ausgliederung war in beiden Kantonen die Hoffnung, zu Marktpreisen qualitativ
bessere Dienstleistungen beziehen zu konnen. Ferner sollte die privatwirtschaftlich ausgerich-
tete Managementstruktur ermoglichen, dass Beschaffungs- und Entwicklungsentscheide effi-
zient getroffen werden konnen, was in der sich schnell entwickelnden Informatiklandschaft un-
abdingbar schien (NZZ, 2001). Die Auslagerung war allerdings nicht unumstritten. Insbeson-
dere die Sozialdemokraten beméngelten, dass die Bewirtschaftung sensibler Daten eine Kern-
kompetenz der Verwaltung sei und deshalb nicht von Privaten tibernommen werden sollte
(NZZ, 2001).

Per 1. Januar 2018 kam es zu einer erneuten organisatorischen Veranderung von Abraxas. Sie
fusionierte mit dem Verwaltungsrechenzentrum St. Gallen (VRSG) zu einem Unternehmen, das
sich weiterhin Abraxas nennt. Die Vorziige dieses Zusammenschlusses wurden von Eduard
Gasser, dem Verwaltungsratsprasidenten der VRSG, wie folgt beschrieben:

«Die Abraxas und die VRSG ergiinzen sich ideal. Ein Zusammenschluss stirkt die Perspektiven
beider Unternehmen, schafft nachhaltigen Mehrwert fiir Kunden und Aktiondre und sichert Ar-
beitsplitze in der Schweiz». (St. Galler Tagblatt, 2017)

Kantonale Informatikimter

Eine von Swiss Economics durchgefiihrte Befragung der kantonalen Informatikamter gewéhrt
einen vertieften Einblick in die kantonale Beschaffung von RZ- und SE-Leistungen und in die
Handhabung der Datensicherheit. Insgesamt wurde der Fragebogen von 14 Kantonen detail-
liert beantwortet. Die Angaben zum RZ-Betrieb werden vergleichend in Tabelle 2 dargestellt.

Von den 14 Kantonen erbringen 12 die RZ-Leistungen grundsatzlich selbst. Es gibt aber gewisse
Leistungen, die an Externe ausgelagert werden. So werden etwa im Kanton Solothurn Massen-
druckgeschifte wie beispielsweise die Erstellung von Lohnausweisen, der Vordruck von Steu-
ererkldrungen oder Pensionskassenausweisen sowie die Verarbeitung der Steuererkldrungen
ausgelagert. Als einer der wichtigsten Vertragspartner wird von vier kantonalen Informatikam-
tern Abraxas genannt.

Bei Auftrdgen an Dritten wird die Datensicherheit auf unterschiedliche Weise gewéhrleistet.
Zudem sind unterschiedliche Stellen dafiir verantwortlich. Im Kanton Zug zum Beispiel wird
die Sicherstellung der Datensicherheit an die kantonale Datenschutzstelle delegiert. Der Kanton
Thurgau verpflichtet externe Lieferanten vertraglich zur Datensicherheit und tiberpriift diese,
indem ihre Tatigkeiten mittels einer Remote Access Losung aufgezeichnet werden. Jene Kan-
tone, die auch gewisse Leistungen durch Externe erbringen lassen, schreiben alle grosseren Auf-
trage gemdss Submissionsgesetz aus. Unterhalb dieser Schwelle bestehen aber auch Vertrige
mit langfristigen Partnern.
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Tabelle 2: Tétigkeiten im Bereich Rechenzentrum

BS Ja Nein (RZ sind zugemietet) n/a n/a

GL Ja Nein n/a Keine Angabe (intern)

GR Ja Nein (vereinzelt Cloud be- n/a n/a
triebene Speziallosungen)

NE Ja Nein n/a n/a

OW /NW Ja Ja (wenn wirtschaftlich Abraxas, Kanton Vertrage und Kontrollen
sinnvoller) Luzern

SG Nein Ja Abraxas Datenhaltung in CH

SH Ja Ja Viacar, Phoenix- Externe Rechenzentren sind ISO27001 zerti-

System fiziert, regelmassige Audits und Penetration
Tests werden durchgefiihrt.

SO Ja Ja (Massendruckgeschift Citrix, VMWare, Mit Allgemeinen Geschéftsbedingungen,
und Verarbeitung Steu-  Cisco, Alcatel Informationssicherheit und Datenschutz
ererkldarungen) (ISDS)

TG Ja (gross- Ja (in Ausnahmeféllen)  Abraxas, e-Ope- Vertragliche Verpflichtung und Auf-

tenteils) rations Schweiz zeichnung Tatigkeiten externer Leis-
tungserbringer auf Remote Access Lo-
sung

TI Ja Ja Verschiedene Technische und formelle Sicherheit (Ge-

setz und Reglemente)

UR Ja Ja DV Bern, wei- Ja

tere kleinere

7zG Ja Ja Green Die kantonale Datenschutzstelle wird in

alle Vorhaben friihzeitig einbezogen

ZH Ja Ja Swisscom, Ab-  Vertragliche Vereinbarungen, Audits

raxas

Quelle: Befragung kantonale Informatikdmter

In Tabelle 3 werden die Antworten zum Softwarebereich ausgewiesen, wo sich ein etwas ande-
res Bild zeigt. Es ist augenfallig, dass die meisten Kantone Softwarelosungen auf dem Markt
einkaufen. So gibt beispielsweise das Informatikamt des Kantons Glarus an, dass sie keine Soft-
wareldsungen selbst entwickeln, zu ca. 1 Prozent individualisierte Losungen entwickeln lassen
und zu rund 99 Prozent fertige Produkte einkaufen. Manchmal werden auch Erweiterungen
bestehender Produkte beschafft. Der Kanton Thurgau etwa begriindet dies mit dem Fehlen von
Standardprodukten fiir verschiedene Geschiftsanforderungen. Deshalb werde gelegentlich die
Entwicklung individueller Produkte beauftragt. Sehr haufig miissten auch individuelle Schnitt-
stellen oder Erweiterungen bestehender Losungen beschafft werden.

Andere Kantone entwickeln selbst oder lassen generell mehr individualisierte Losungen entwi-
ckeln. Beispielsweise gibt der Kanton Tessin an, 20 Prozent aller Losungen selbst zu entwickeln,
40 Prozent individualisiert von Externen entwickeln zu lassen und die restlichen 40 Prozent als
fertige Produkte einzukaufen. Im Kanton Basel-Stadt wird eine Veranderung im Bereich SE be-
obachtet. So fithrt das Informatikamt aus:

«Historisch wurde intern entwickelt. Dieses Modell skaliert nicht. Daher wurden per Mitte 2018
Rahmenvertrige mit externen Entwicklungspartnern nach WTO-Submissionen abgeschlossen.
So kinnen weitere externe Produktionsstrassen aufgebaut werden. Weiter werden externe Soft-
ware-Entwickler und Business Analysten zur Verstirkung interner Teams eingekauft (‘Body-Lea-
sing’). Aktuelles Verhiltnis Software-Entwicklung durch interne Krifte ca. 70 Prozent, durch
externe Krifte ca. 30 Prozent.»
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Fiir Auftrage unterhalb der WTO-Submissionsgrenzen geben verschiedene Kantone (z.B. Thur-
gau oder Basel-Stadt) an, langfristige Vertrdge mit Vertragspartnern zu vereinbaren. Als Ver-
tragspartner wird dabei oft eine Vielzahl verschiedener Anbieter aufgezahlt. Einige werden
eher fiir den Kauf bestehender Losungen als wichtig erachtet, andere sind ausgewahlte Spezia-
listen fiir die externe Entwicklung individueller Losungen.

Tabelle 3: Tatigkeiten im Bereich Software
BS Ja Ja Ja n/a
GL Nein Nur bei Fehlen  Ja, haufig im Ver- Diverse (Abraxas, Bedag, VRSG,
bestehender Lo- bund mit anderen KMS, Sesam, Rola, JCS, Abacus,
sung Kantonen CM Informatik, etc.)

GR Nein, nur Schnittstellen und  Nein Ja Diverse (Abraxas, CM Informa-
kleine Web-Erweiterungen tik, Bedag (GERES))

NE Ja, bei Fehlen bestehender L6- Nein Ja Diverse (SAP, Abacus, Abraxas,
sungen etc.)

OW /NW Nein Ja, aber nur Ja Diverse (ca. 60)

wenn notig

5G Nein Ja Ja Diverse

SH Nein Nein Ja Axians, KMS, Bedag, etc.

SO Nein, nur kleine Webanwen-  Nein, gemaéss Ja Diverse (Kann nicht beantwor-
dungen, Schnittstellen, Pro-  IT-Strategie nur tet werden, da iiber 250 Fachan-
zessoptimierungen, usw. wenn notig wendungen)

TG Nein Ja Ja, gemiss Strategie Diverse (Kaden und Partner,

der Normalfall Abraxas, ESMO, Trivadis, Soft-

wareOne, Microsoft, Oracle,
Abraxas und KMS)

TI Ja Ja Ja Diverse

UR Nein Ja, selten Ja Diverse (Dialog, KMS, Bedag,
DeltaLogic, Rola, Matrix,
Remec, CMI, Microsoft, Cycl,
iWeb, BNC, Kantone, Bund und
weitere)

ZG Nein Nein Ja Diverse (Vielzahl von Partnern,

insbesondere Anbieter von
Standardlésungen)
ZH Nein Ja Ja n/a

Quelle: Befragung kantonale Informatikdmter

Schliesslich wurden die kantonalen Informatikdmter gefragt, welche anderen Tatigkeiten sie
fiir Externe erbringen. Aus Tabelle 4 ist ersichtlich, dass die Informatikdmter hauptsachlich
Leistungen fiir den eigenen Kanton und dessen Gemeinden erbringen. Zusatzliche Leistungen
werden allenfalls zuhanden 6ffentlich-rechtlicher Organisationen erbracht, wie beispielsweise
fiir die kantonale Gebdudeversicherung in Graubiinden. Aus der letzten Spalte geht {iberdies
hervor, dass die Grosse der kantonalen Informatikamter betrachtlich variiert. So zdhlen die In-
formatikdmter der Kantone Basel-Stadt, Neuenburg und Tessin iiber 100 Mitarbeitende, wih-
rend sich beispielsweise das entsprechende Amt im Kanton Uri aus lediglich 9 Mitarbeitenden

zusammensetzt.
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Tabelle 4: Weitere Tatigkeiten und Anzahl Beschiftigte
BS n/a Keine Geschiftskontrolle  Keine 0% 112 In-
und digitaler Ar- terne, 25
beitsplatz Externe
GL n/a Keine Betrieb der Schulin- Keine 0% 7
formatik Infrastruk-
tur
GR  Managed Servicesim n/a Betrieb zentrale Keine (lediglich fiir ~ Fiir andere 45
Bereich Netze (Daten, Fachanwendungen o&ffentlich-rechtliche &ff.- rechtl.
Voice) (Steuerbezug, Per-  Anstalten wie Ge-  Organisati-
sonenregister) baudeversicherung) onen <20%
NE  Support, Entwick- Jura (Schulen, ERP, Entwicklun- Nein n/a 165
lung, Integration, Polizei) gen (GELORE,
Konfiguration ECHO, GECO4)
OW/ Kommunikation OW und NW Alle Gemeinden Keine 0% 29
NW gleichzeitig von OW und NW
SG  Beratung, Projektlei- Polizeildsungen Fachapplikationen, Keine 0% 12
tung Kommunikations-
netze, Kommunika-
tionsdienste wie
z.B. E-Mail
SH Hosting, Projektlei- Keine Full-Outsourcing  Keine 0% 44
tung, SW-Entwick-
lung, Beratung
SO Internet ISP, Bereit- Hosting Web-  Hosting Wahl- Keine 0% 49.2
stellung von Glasfa- seite Nord- und Abstim-
sern und Rohrlei- westschweizer mungssystem,
tungen Regierungs- Hosting Webauf-
konferenz tritt Gemeinde
TG  Unterstiitzung Ser-  Betrieb und Full-Outsourcing  Diirfen aus- 0% 75
vicedesk, Vor-Ort-  Weiterentwick- fiir 28 Gemeinden schliesslich an 6f-
Support, Netzwerk, lung der und andere 6ffent- fentlich-rechtli-
Systemmanage- Grundbuchls-  lich-rechtliche chen Korperschaf-
ment, etc. sung Terris. Korperschaften ten anbieten
TI Keine Keine Steuern, Portal, Steuern, Biirger- 5% 155
Wahlen und Ab-  leistungen
stimmungen
UR  Detail- und Spezial- Mitarbeit in Ja, im Kanton UR  Keine 0% 8
wissen in allen IT-  SIK-Gruppen
Bereichen und Communi-
tys
ZG Insbesondere Engi- Keine Netzwerk, Re- Keine 0% 38.8
neering und Projekt- chenzentrum, Te-
management lefonie, Basisan-
wendungen wie E-
Mail usw.
ZH Beratung, Projektlei- Keine Anbindung Netz- Keine 0% 65

tung und -unterstiit-
zung

werk, Datentrans-
fer, usw.

Quelle: Befragung kantonale Informatikamter
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Fazit Vergleichende Analyse

Die vergleichende Analyse zeigt, dass neben der Bedag auch die iibrigen 6ffentlichen IT-Unter-
nehmen nicht ausschliesslich Auftrage fiir den Kanton ausfiihren, sondern auch fiir Gemeinden
und Private (im Falle von Abraxas) titig sind. Der Hauptgrund fiir die Verschiebung von Infor-
matikdienstleistungen von einem internen Amt in ein 6ffentliches Unternehmen ist, dass ein
eigenstandiges Unternehmen freiere Entwicklungsmoglichkeiten hat. Zudem wird gehofft,
dass durch eine Ausgliederung privatwirtschaftliche Managementstrukturen ermoglich wer-
den, die effizientere Entscheide zulassen. Letztlich erhofft man sich auch, durch eine Ausglie-
derung qualitativ bessere Dienstleistungen zu Marktpreisen beziehen zu kénnen.

Insgesamt lasst sich auch festhalten, dass die kantonalen Informatikdmter im Bereich der RZ-
Leistungen grossen Wert auf den Datenschutz legen und deutlich weniger auslagern, als dies
im SE-Bereich der Fall ist. Des Weiteren 14sst sich klar erkennen, dass die allermeisten kantona-
len Informatikdamter keine Leistungen an Private erbringen. Auch die sich im Kantonseigentum
befindenden offentlichen Informatikdienstleister legen den Fokus auf die Erfiillung von Auf-
tragen fiir die offentliche Hand.
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Regulierungsfolgenabschiatzung

Die in diesem Abschnitt prasentierte RFA ist der Kern der vorliegenden Studie. Hier werden
die unterschiedlichen Strategievarianten fiir die Bedag detailliert dargestellt, analysiert und be-
wertet. Die Argumente fiir und gegen staatliche Markteingriffe aus Abschnitt 2 und die verglei-
chende Analyse aus Abschnitt 3 bilden dabei mit die Grundlage fiir die RFA.

Methodik

Die RFA wurde urspriinglich als Instrument zur strukturierten Analyse volkswirtschaftlicher
Auswirkungen geplanter Regulierungen des Bundes ins Leben gerufen. Eine RFA nimmt eine
vorausschauende Perspektive ein und dient (im Bundeskontext) der Verbesserung der Rechts-
setzung. Sie ist bei Botschaften, in Vernehmlassungsunterlagen sowie bei Verordnungen des
Bundesrates obligatorisch (SECO, 2013b).

Das Staatssekretariat fiir Wirtschaft (SECO) stellt ausfiihrliche Dokumentationen zur Durch-
fithrung einer RFA zur Verfiigung. Grundsatzlich unterscheidet das SECO zwischen einer «ein-
fachen» und einer «vertieften» RFA. Eine einfache RFA ist eine Grobanalyse im Umfang von 5
bis 20 Seiten und wird bei Vorlagen mit geringer bis mittlerer volkswirtschaftlicher Relevanz
durchgefiihrt. Eine vertiefte RFA ist eine Detailanalyse fiir Regulierungen mit mittlerer bis star-
ker volkswirtschaftlicher Relevanz. Ihr Umfang ist {iblicherweise 50 bis 150 Seiten.

Bei den geplanten Strategievarianten fiir die Bedag handelt es sich nicht um eine landesweite
Regulierung des Bundes, sondern um geplante Massnahmen des Kantons Bern fiir ein staatsei-
genes Unternehmen. Das heisst, die volkswirtschaftlichen Effekte sind tendenziell lokal und
geringer einzustufen als dies bei Vorlagen des Bundes der Fall ist (z.B. bei einer Steuerreform
auf Bundesebene). Dies spricht fiir die Durchfiihrung einer einfachen RFA. Demzufolge wird
vorliegend eine Analyse durchgefiihrt, die sich in erster Linie am Ablauf einer einfachen RFA
orientiert. Zu bestimmten, relevanten Punkten wird aber im Folgenden eine Analyse vorge-
nommen, die beziiglich ihres Detaillierungsgrads eher einer vertieften RFA dhnelt.

Zwei weitere Besonderheiten der vorliegenden RFA sind zudem zu berticksichtigen. Zum einen
ist die folgende Analyse nicht als Regulierungsfolgenabschitzung, sondern eher als «Deregu-
lierungsfolgenabschéatzung» zu verstehen, da die meisten Strategievarianten einer Deregulie-
rung im Vergleich zur heutigen Situation gleichkommen. Trotzdem kann derselbe Analyserah-
men wie im Falle einer Regulierungsvorlage angewandt werden. Zum anderen handelt es sich
nicht um eine Vorlage, deren Folgen mit Hilfe einer RFA abgeschatzt werden sollen, sondern
um fiinf verschiedene Strategievarianten. Dies erweitert zwar die Analyse, da die RFA auf fiinf

verschiedene Strategien angewandt werden muss, stellt aber kein konzeptionelles Hindernis
dar.

Eine RFA besteht im Allgemeinen aus fiinf Priifpunkten mit jeweils unterschiedlichen Analy-
seschritten (SECO, 2013a, 2013b):

= Priifpunkt 1: Notwendigkeit und Moglichkeit staatlichen Handeln. Welche Probleme soll
die Vorlage angehen (Handlungsbedarf) und welche Ziele soll sie erreichen?

*  Priifpunkt 2: Auswirkungen auf die einzelnen gesellschaftlichen Gruppen. Welche Auswir-
kungen hat die Vorlage fiir einzelne gesellschaftliche Gruppen? Dabei wird in zwei Analy-
seschritten eine Identifikation der relevanten Auswirkungen und eine Beurteilung der Be-
deutung jeder Auswirkung fiir jede betroffene Gruppe durchgefiihrt.
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*  Priifpunkt 3: Auswirkungen auf die Gesamtwirtschaft. Welche Auswirkungen hat die Vor-
lage auf die Gesamtwirtschaft? Wiederum wird hier zwischen Identifikation der relevanten
Auswirkungen und deren Beurteilung unterschieden.

»  Priifpunkt 4: Alternative Regelungen. Kénnten die angestrebten Ziele mit alternativen In-
strumenten kosteneffizienter und mit geringeren Einschrdnkungen fiir die Adressaten er-
reicht werden?

»  Priifpunkt 5: Zweckmassigkeit im Vollzug. Ist der Vollzug der Regelung so ausgestaltet und
vorbereitet, dass der Aufwand fiir die Adressaten moglichst gering, die Wirksamkeit mog-
lichst hoch und die Einfithrung moglichst erfolgreich ist?

Zur Abschétzung der Effekte innerhalb einer RFA (vor allem fiir die Priifpunkte 2 und 3) kon-
nen qualitative, semi-quantitative, quantitative oder monetare Methoden verwendet werden
(SECO, 2014). Quantitative und monetdre Methoden benétigen Daten in physischen Mengen-
oder Geldeinheiten. Aus Mangel an quantitativen Daten wird in der vorliegenden RFA auf eine
semi-quantitative Analyse fokussiert. Eine semi-quantitative Perspektive erlaubt, Tendenzaus-
sagen zum Ausmass der Auswirkungen vorzunehmen, ohne iiber konkrete Zahlen zu moneta-
ren oder physischen Werten zu verfiigen.

Ausgangslage

Zur Durchfiihrung einer RFA werden Angaben zur Ausgangslage benétigt. Ist die Ausgangs-
lage klar definiert, konnen die Auswirkungen der Strategievarianten mit der Ausgangslage ver-
glichen und beurteilt werden.

Die der folgenden Analyse zugrundeliegende Ausgangslage geht von folgenden Eckpunkten
aus (siehe Abbildung 1):

= Die Bedag befindet sich zu 100 Prozent im Eigentum des Kantons Bern.

= Sie erbringt Dienstleistungen in den Bereichen RZ und SE, wobei ca. 71 Prozent der Um-
sdtze auf RZ und rund 29 Prozent auf SE entfallen.

=  (Ca. 73 Prozent des Umsatzes werden mit dem Kanton Bern und 27 Prozent des Umsatzes
mit Dritten erwirtschaftet. Der Anteil des Kantons im Bereich RZ liegt bei rund 83 Prozent,
im Bereich SE bei 46 Prozent.

= Der Kanton Bern als Hauptkunde der Bedag vergibt seine Auftrédge ausschreibungsfrei an

die Bedag im Bereich RZ. Im Bereich SE werden die kantonalen Auftrdge 6ffentlich ausge-
schrieben (Regierungsrat, 2018a).

Strategievarianten

Zur Beurteilung der Auswirkungen der Strategievarianten im Rahmen einer RFA miissen diese
in einem ersten Schritt klar definiert werden. In vorliegender Analyse werden die drei durch
den Regierungsrat ausgearbeiteten Strategievarianten, die von der Finanzkommission zur Prii-
fung vorgelegte Variante «Reintegration RZ — Verkauf SE» und die von den Gutachtern vorge-
schlagene Holdingvariante (Dibbern, 2018; Jager, 2018; Miiller, 2018) beriicksichtigt. Dabei wird
von der folgenden Ausgestaltung der fiinf Strategievarianten ausgegangen:

i. Reintegration RZ — Verkauf SE

= Der Bereich RZ der Bedag wird vollstandig in die Verwaltung des Kantons Bern reintegriert
und durch das Amt fiir Informatik und Organisation (KAIO) oder ein neu zu bildendes
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Amt betrieben. Die «Rest-Bedag» (Bereich SE) wird integral oder in Teilen verkauft. Im letz-
teren Fall wird die Bedag als Unternehmen im handelsrechtlichen Sinne liquidiert.

Als Teil der Kantonsverwaltung bietet das RZ nur Dienstleistungen fiir die Kantonsverwal-
tung und keine Leistungen am Markt an. Drittkundenauftrage werden vor der Reintegra-
tion abgestossen.

Der Kanton vergibt seine Auftrage im Bereich RZ vergaberechtsfrei im Rahmen von In-
house-Vergaben (siehe auch Jager (2018)).

ii. Status quo optimiert - ohne Holding

Die Bedag limitiert das Geschéft mit Dritten auf 20 Prozent des Gesamtumsatzes. Damit
waren die beschaffungsrechtlichen Teckal-Kriterien des europdischen Gerichtshofs fiir die
ausschreibungsfreie Auftragsvergabe erfiillt (siehe dazu auch Abschnitt 4.4.2).

Grundsatzlich konnen die Teckal-Kriterien in dieser Variante durch eine Ausweitung des
Kantonsanteils oder durch eine Reduzierung des Anteils Privater erreicht werden. Eine Re-
duktion privater Kunden wéare vermutlich reputationsschadigend (Dibbern, 2018). Im Ver-
tiefungsbericht des Verwaltungsrates der Bedag werden deshalb Massnahmen vorgeschla-
gen, um den Anteil des Kantons zu erhohen (zitiert bei Jager, 2018). Das Steigerungspoten-
zial hinsichtlich Kantonsauftragen ist jedoch unklar (Dibbern, 2018). Zudem ist die konkrete
Umsetzung einer Steigerung des Kantonsanteils nicht trivial. So miisste sich die Bedag im
SE-Bereich bei einer hoheren Anzahl an Ausschreibungen gegen ihre Konkurrenz durch-
setzen, da der Kanton Bern seine Projekte in diesem Bereich ausschreibt. Erst wenn die
Teckal-Kriterien erfiillt sind, konnte der Kanton diese Projekte auch ohne Ausschreibung
an die Bedag vergeben. Aus diesen Griinden wird in der vorliegenden Beurteilung davon
ausgegangen, dass eine nachhaltige Erreichung der Teckal-Kriterien am realistischsten
durch eine Kombination einer Ausweitung der kantonalen Nachfrage und einer gewissen
Limitierung des Umsatzes mit privaten Kunden erreicht werden konnte.

iii. Status quo optimiert — mit Holding

Die Bereiche RZ und SE werden in zwei Tochtergesellschaften aufgeteilt und unter das
Dach einer Holding gestellt. Die Holding wiirde dabei lediglich die beiden Tochtergesell-
schaften fiihren.

Die beschaffungsrechtlichen Teckal-Kriterien wiirden im Falle der Tochtergesellschaft RZ
eingehalten. Im Falle der Tochtergesellschaft SE ware der Anteil privater Kunden tiber 20
Prozent. Da der Anteil des Kantons Bern an den Auftrdagen im Bereich RZ bereits jetzt bei

iiber 80 Prozent liegt, kdme es zu keiner Umsatzlimitierung.

Beziiglich Leistungen der Tochtergesellschaft RZ gélte der ausschreibungsfreie Pflichtbe-
zug des Kantons Bern. Leistungen im Bereich SE miissten vom Kanton Bern hingegen aus-
geschrieben werden.

iv. Behalten Bereich RZ — Verkauf Bereich SE

Der Bereich SE der Bedag wird verkauft, der Kanton Bern bleibt alleiniger Eigentiimer des
Bereichs RZ.

Die beschaffungsrechtlichen Teckal-Kriterien im Bereich RZ werden bereits jetzt eingehal-
ten, daher ergibt sich keine Umsatzlimitierung fiir die neue Bedag.
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v. Verkauf der Bedag

* Die gesamte Bedag wird verkauft. Der Kanton Bern fiihrt kein eigenes IT-Unternehmen
mehr.

* Es wird davon ausgegangen, dass die Bedag bei einem Verkauf im vollen Wettbewerb ste-
hen wiirde.

= Ebenfalls wird angenommen, dass die Bedag in einem Verkaufsszenario samtliche Privile-
gien verlieren wiirde. Das heisst, sie miisste sich auf alle staatlichen Auftrdge bewerben.

Priifpunkt 1: Notwendigkeit und Méglichkeit staatlichen Handelns

Die zu beantwortende Grundfrage des ersten Priifpunkts einer RFA lautet: «Welche Probleme
motivieren die Strategievarianten (Handlungsbedarf) und welche Ziele sollen sie erreichen (Handlungs-
ziele)?» Im ersten Abschnitt 4.4.1 wird untersucht, ob Handlungsbedarf beziiglich einer organi-
satorischen Veranderung besteht. Abschnitt 4.4.2 identifiziert die Ziele der Strategievarianten
fiir die Bedag.

Handlungsbedarf

Die Analyse des Handlungsbedarfs liefert eine Ubersicht iiber die moglichen Motive staatlichen
Handelns in Bezug auf die Strategievarianten fiir die Bedag. Insbesondere wird in diesem Rah-
men die Frage beantwortet, wann eine private und wann eine 6ffentliche Bereitstellung von
Informatikleistungen sinnvoll beziehungsweise effizient ist.

Die heutige Bedag — eine privat-rechtlich organisierte Unternehmung in vollstandigem Eigen-
tum der offentlichen Hand — konstituiert ein klassisches Beispiel eines staatlichen Unterneh-
mens. Die in Abschnitt 2 erlauterten Beurteilungskriterien zu den Rechtfertigungen fiir staatli-
che Markteingriffe lassen sich also ohne weiteres anwenden. Aus ordnungspolitischer Sicht gilt
es in erster Linie zu priifen, ob ein Marktversagen vorliegt, beziehungsweise vorliegen wiirde,
falls die durch die Bedag bezogenen Leistungen des Kantons auf dem freien Markt eingekauft

werden miissten.

Die in Abschnitt 2 angesprochenen, wichtigsten Ursachen von Marktversagen sind Externalita-
ten, natiirliche Monopole, 6ffentliche und meritorische Giiter. Keiner dieser Begriffe lasst sich
iiberzeugend mit dem Markt fiir Informatikprodukte in Verbindung bringen. So gehen prima
vista keine Externalititen mit der Bereitstellung von IT-Dienstleistungen einher. Ahnlich stellt
sich die Situation beziiglich natiirlicher Monopole dar. Grundsatzlich konnte zwar argumentiert
werden, dass die Entwicklung von Software wie auch der Betrieb von Rechenzentren mit hohen
Fixkosten und tiefen variablen Kosten verbunden ist. Die vergleichende Analyse in Abschnitt 3
hat jedoch deutlich aufgezeigt, dass in diesem Bereich eine Vielzahl verschiedener Leistungser-
bringer und Vertragspartner besteht. Es liegen also keine Anzeichen vor, dass der Schweizer
Markt fiir IT-Dienstleistungen fiir die 6ffentliche Hand Ziige eines natiirlichen Monopols auf-
weist. Schliesslich konnen Staatseingriffe mit dem Vorliegen von dffentlichen und meritorischen
Giitern begriindet werden. IT-Dienstleistungen weisen aber ganz klar weder den Charakter ei-
nes offentlichen noch eines meritorischen Gutes auf.

Ein wichtiges Argument zur Beurteilung, ob im Fall der Bedag Handlungsbedarf besteht, ba-
siert jedoch nicht auf ordnungspolitischen Uberlegungen, sondern leitet sich aus der organisa-
tionsokonomischen Theorie des In- und Outsourcings ab. Wie in Abschnitt 2.2 (vgl. Abbildung
4) ausgefiihrt, existiert bei der Ubertragung der Datenhoheit an Dritte ein gewisser Trade-off:

Volkswirtschaftliche Analyse der Strategievarianten fiir die Bedag Informatik AG | Schlussbericht | Seite 26/56



4.4.2

SWISS economics

Einerseits konnen dadurch Effizienzvorteile resultieren, andererseits verursacht die Sicherstel-
lung der Datensicherheit bei Dritten unter Umstédnden erheblichen Aufwand. Je nach Kosten-
Nutzen-Verhiltnis, kann die staatliche Erbringung von IT-Dienstleistungen deshalb sinnvoll

sein.

Im Rahmen einer Abwéagung, ob sich staatliches Unternehmertum rechtfertigen lasst, sind wei-
tere Aspekte zu beriicksichtigen. So geht etwa staatliches Unternehmertum — auch im Fall der
Bedag — unweigerlich mit finanziellen Risiken fiir den Steuerzahler einher und birgt die Gefahr
von wohlfahrtsmindernden Marktverzerrungen. Zudem koénnen Interessenskonflikte aufgrund
der Doppelrolle des Kantons als alleiniger Eigentiimer und mit Abstand bedeutendster Kunde
der Bedag auftreten. Letzteres kann zu Widerspriichlichkeiten fithren. Zum Beispiel ist es un-
klar, ob der Kanton das Ziel moglichst tiefer Preise (vorteilhaft fiir seine Rolle als Kunde) oder
moglichst hoher Gewinne (erwiinscht in seiner Rolle als Eigentiimer) verfolgen soll.

Zusammenfassend lasst sich festhalten, dass aus wirtschafts- und ordnungspolitischer Sicht
keine eindeutigen Griinde fiir den Betrieb eines kantonseigenen IT-Dienstleistungsunterneh-
men sprechen. Aus dieser Perspektive ldsst sich ein Reformbedarf beziiglich der Organisations-
form der Bedag ohne weiteres bejahen. Aus einer organisationsékonomischen Sichtweise (In-
sourcing/Outsourcing) ist allerdings die Auslagerung von datensensitiven IT-Dienstleistungen
heikel und rechtfertigt allenfalls staatliches Unternehmertum.

Handlungsziele

Die Analyse der Handlungsziele geht auf die Ziele in den unterschiedlichen Strategievarianten
ein und identifiziert mogliche Zielkonflikte. Zu diesem Zweck wurden in einem ersten Schritt
die wichtigsten Ziele identifiziert. Als Grundlage zu deren Identifizierung wurde in erster Linie
auf die urspriingliche Motion von Grossrat Kopfli (2016) abgestiitzt, die den Regierungsrat 2016
aufforderte, einen Verkauf und weitere Strategievarianten fiir die Bedag zu priifen. Zudem wer-
den weitere Dokumente wie das Bedag-Gesetz? und die Eigentiimerstrategie (Regierungsrat,
2018b) berticksichtigt. Auf Basis dieser Grundlagen wurden vier hauptsdchliche Handlungs-
ziele identifiziert, welche die Einhaltung beschaffungsrechtlicher Vorlagen, die Einhaltung
wirtschaftspolitischer Grundsétze, die Rentabilitdt und den Datenschutz / die Datensicherheit
beinhalten.

Einhaltung der beschaffungsrechtlichen Vorlagen

Die momentane ausschreibungsfreie Vergabepraxis von RZ-Informatikdienstleistungen des
Kantons Bern an die Bedag entspricht nicht der beschaffungsrechtlich {iblichen Praxis. Diese
orientiert sich, sowohl in der EU als auch in der Schweiz, am Teckal-Urteil des Europaischen
Gerichtshofes von 1999. Nach der praktizierten Vergaberechtslehre in der Schweiz miissen drei
Bedingungen kumulativ erfiillt sein, damit eine 6ffentliche Institution einen externen Leistungs-
erbringer ohne Beriicksichtigung des 6ffentlichen Beschaffungsrechts beauftragen darf (Jager,
2018):

1. Kontrollerfordernis: Der offentliche Auftraggeber muss den Leistungserbringer «wie eine
eigene Dienststelle» kontrollieren. Dies kann {iber eine kapitalméssige oder personelle Be-
herrschung der Beteiligung stattfinden.

2 Gesetz iiber die Aktiengesellschaft Bedag Informatik (Bedag-Gesetz, BIG) vom 05.06.2002 (Stand 01.01.2003).
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2. Titigkeitserfordernis: Der Leistungserbringer muss im Wesentlichen ausschliessend fiir
den offentlichen Auftraggeber tatig sein. In Anlehnung an EU-Richtlinien wird die Tatig-
keitserfordernis als erfiillt betrachtet, wenn der Leistungserbringer weniger als 20 Prozent
seines Umsatzes mit Dritten erzielt.

3. Verbot der privaten Kapitalbeteiligung: Es diirfen keine Private am Leistungserbringer be-
teiligt sein.

Im Falle der Bedag und des Kantons Bern ist sowohl die Bedingung der Kontrollerfordernis als
auch das Verbot der privaten Kapitalbeteiligung erfiillt. Der Kanton Bern halt 100 Prozent der
Aktien der Bedag, es sind demzufolge keine weiteren Akteure beteiligt. Artikel 5 des Bedag-
Gesetzes schreibt zudem vor, dass der Kanton kapital- und stimmenmassig mindestens tiber
die absolute Mehrheit an der Bedag verfiigen muss. Das Kriterium der Kontrollerfordernis ist
demgemass ebenfalls erfiillt. Allerdings budgetiert die Bedag 2019 rund 27 Prozent ihres Um-
satzes mit Auftragen von Dritten (der Anteil mit Dritten im Bereich SE liegt dabei bei {iber 50
Prozent). Die Tatigkeitserfordernis ist demzufolge nicht gegeben.

Die Motion von Grossrat Kopfli vom 26. Januar 2016 schreibt dazu: «Der Kanton steht bei Aus-
schreibungen von ICT-Dienstleistungen im Konflikt zwischen seiner Rolle als Eigentiimer einer
ICT-Unternehmung, die moglichst zu beriicksichtigen ist, und der unabhangigen Definition der
Ausschreibungskriterien.»

Einhalten wirtschaftspolitischer Grundsitze

Die Motion Kopfli vom 26. Januar 2016 halt fest: «<Der Kanton Bern als Alleinaktionar der Bedag
konkurriert heute [...] ganz direkt private Unternehmungen auf dem funktionierenden Markt
der Applikationsentwicklung. Aus betriebswirtschaftlicher Sicht der Bedag mag dies nachvoll-
ziehbar sein. [...] Einerseits besteht der Grundsatz, dass der Staat auf funktionierenden Markten
keine privaten Unternehmen konkurrieren soll. Andererseits muss er sicherstellen, dass die Be-
diirfnisse und Anforderungen der Anwenderinnen und Anwender an ICT-Dienstleistungen
unabhéngig von den Mdglichkeiten des Anbieters in moglichst hohem Masse erfiillt werden
konnen.» Und weiter im Motionstext: «[...] Die besonderen Anforderungen der 6ffentlichen
Verwaltung wiirden aber auch auf dem freien Markt gut abgedeckt.»

Die Motion Kopfli bezieht sich auf den ordnungspolitischen Grundsatz, dass wirtschaftliches
Handeln nach den Prinzipien von Markt und Wettbewerb organisiert sein sollte. Die Bereitstel-
lung von Giitern und Dienstleistungen durch den Staat und dessen Unternehmen lésst sich
demzufolge nur dann rechtfertigen, wenn beispielsweise Marktversagen vorliegt.

Obwohl sich Grossrat Kopfli in seiner Motion explizit auf den Bereich SE der Bedag bezieht, ist
die Bedag auch im Bereich RZ auf dem Markt mit privaten Nachfragern tatig. Der Anteil der
privaten Nachfrage an der gesamten Nachfrage ist im Bereich RZ zwar tiefer als im Bereich SE.
In absoluten Zahlen ist das Auftragsvolumen privater Nachfrage zwischen den zwei Bereichen
aber gut vergleichbar. Aus 6konomischer Perspektive gilt es deshalb in beiden Bereichen zu
iiberpriifen, ob eine valide Begriindung fiir staatliches Unternehmertum vorliegt.

Rentabilitit

Laut Bedag-Gesetz (Art. 3) ist die Bedag verpflichtet, ihre Informatik-Dienstleistungen unter
der Beriicksichtigung marktwirtschaftlicher Grundséatze zu erbringen. Die angepasste Eigentii-
merstrategie 2018 nennt explizite finanzielle und wirtschaftliche Ziele der Bedag: «Die Bedag
wird nach kaufméannischen Grundsatzen und gewinnorientiert gefiihrt. Investitionen miissen
grundsatzlich ohne Kapitalerh6hungen des Eigentiimers finanziert werden». Und weiter: «Die
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Bedag sorgt fiir sichere, zuverldssige, hoch verfiigbare und kostengiinstige [Hervorhebung der
Verfasser] Dienstleistungen» (Regierungsrat, 2018b). Grundlage einer Bereitstellung kosten-
glinstiger Dienstleistung ist ein effizientes und rentables Geschéaftsmodell. Die Motion Kopfli
bezieht sich denn auch auf diesen Grundsatz und befiirwortet einen Verkauf der Bedag: «Nur
ein Verkauf der Bedag Informatik AG lasst der Unternehmung auf dem Markt grosstmogliche
Entwicklungsmoglichkeiten [...].»

Datenschutz / Datensicherheit

Die Bedag unterliegt der Datenschutzgesetzgebung des Kantons Bern, soweit sie kantonale
Aufgaben erfiillt. Bei der Erbringung von Dienstleistungen an Dritte richten sich die Vorgaben
des Datenschutzes nach der Gesetzgebung des Bundes (Art. 7 des Bedag-Gesetzes). Die Daten-
schutzgesetzgebung des Kantons dient dem Schutz von Personen vor missbrauchlicher Daten-
bearbeitung durch Behtérden (Art. 1 des Datenschutzgesetzes). Behérden im Kanton Bern un-
terliegen im Umgang mit Personendaten einem strengeren Massstab als Private (Miiller, 2018).

Das Gutachten von Prof. Dibbern (2018) kommt in diesem Zusammenhang zum Schluss, dass
Datensicherheit bei einem Outsourcing von RZ-Dienstleistungen an einen externen Betreiber
vertraglich zwar festgeschrieben werden konne, die Verantwortung fiir das Einhalten solcher
Vertrage aber bei Dritten liege. Es sei unklar, ob in einem solchen Szenario der besonderen Ver-
antwortung der offentlichen Verwaltung beziiglich des Schutzes der Daten der Biirger noch
addquat Rechnung getragen werden konnte.

Grossrat Kopfli zieht in seiner Motion vom 26. Januar 2016 andere Schliisse und schreibt: «In
Bezug auf die Datensicherheit liess sich in der Vergangenheit argumentieren, dass der Besitz
von eigenen Serverfarmen mehr Sicherheit bietet. Aufgrund der technologischen Entwicklung
und dem damit verbundenen Trend zu Cloud-Losungen miissen die Fragen der Sicherheit
heute ganz neu beurteilt werden. In Kombination mit Datenverschliisselung auf den Servern
und VPN-Verbindungen lassen sich Daten heute sicher auf fremden Servern halten.» Wahrend
Grossrat Kopfli also argumentiert, dass sich die Datensicherheit ebenso gut {iber Losungen mit
externen Betreibern sicherstellen lasse, aussert Prof. Dibbern in seinem Gutachten Zweifel dar-
iiber, ob die Einhaltung der Richtlinien zum Datenschutz ohne Datenhoheit {iberhaupt moglich
sei.

Wie in Abschnitt 2.2 erldutert, wird nachfolgend davon ausgegangen, dass die Gewahrleistung
von Datensicherheit bei Dritten mit erheblichem Kontrollaufwand und mit Risiken verbunden
ist. Gleichzeitig ist Datensicherheit und nicht per se die Datenhoheit Sinn und Zweck der Daten-
schutzgesetzgebung. Es gilt in der Beurteilung aller Strategievarianten aber zu berticksichtigen,
dass die Einhaltung kantonaler Datenschutzrichtlinien ein wichtiges Handlungsziel ist und die
Gewaihrleistung von Datensicherheit durch den Besitz der Datenhoheit mit hoher Wahrschein-
lichkeit deutlich verbessert werden kann.

Wirkungsmodell

Abbildung 5 zeigt die in Abschnitt 4.4.2 identifizierten Ziele in einem Wirkungsmodell. Diese
beschreibt den Zusammenhang zwischen den Strategievarianten, deren Auswirkungen auf die
betroffenen Stakeholder und den Auswirkungen auf die Gesamtwirtschaft. Die einzelnen Sta-
keholder werden dabei noch nicht unterschieden (siehe Abschnitt 4.5). Wie in Abbildung 5 dar-
gestellt, geht die Kausalitat der Effekte von den Strategievarianten auf die Stakeholder und
dann erst auf die Gesamtwirtschaft. Das heisst, es wird kein unmittelbarer Einfluss der Strate-
gievarianten auf die Gesamtwirtschaft erwartet.
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Abbildung 5: Wirkungsmodell
AUSWIRKUNGEN
STRATEGIEVARIANTEN AUSWIRKUNGEN STAKEHOLDER GESAMTWIRTSCHAFT
Reintegration RZ — Wirtschaftlichkeit Transaktionskosten
Verkauf SE Wirtschafts-
Beschaffungs- standort
Rentabilitat rechtliche Effekte
Stat Suchkosten ¢
arus quo Risiko und Wirtschafts-
optimiert —ohne icherhei h
Holding Unsicherheit wachstum
Vollzugsaufwand
Status quo Forschung &
optimiert —mit ¢ ¢ Entwicklung
Holding
Marktstruktur Daten t
Wirtschaftspolitische Fachkraftemarkt
Belhlliem R = Grundsatze Datenschutz/
Verkauf SE X .
Datensicherheit
Wettbewerbsdruck H t
Datenhoheit Produktmarkte
Verkauf Angebot (Preis und

Vielfalt)

Hauptwirkungen (Wirkungenbzgl.

Zielen der Strategievarianten) Nebenwirkungen

Quelle: Swiss Economics

Nebst der Unterscheidung zwischen den Auswirkungen auf Stakeholder und Gesamtwirtschaft
wird im Wirkungsmodell in Abbildung 5 auch zwischen Hauptwirkungen (rote Késtchen) und
Nebenwirkungen (graue Kéastchen) unterschieden. Hauptwirkungen beschreiben die den Stra-
tegievarianten zugrundeliegenden Hauptziele (siehe Abschnitt 4.4.2). Die Nebenwirkungen be-
schreiben weitere relevante Auswirkungen der Strategievarianten, die jedoch nicht direkt aus
den Hauptzielen abgeleitet werden konnen.

Die Auswirkungen der Strategievarianten auf die Stakeholder werden vier Uberkategorien zu-
geteilt: Wirtschaftlichkeit, Marktstruktur, Transaktionskosten und Daten. Zwischen den Uber-
kategorien und ihren Auswirkungen existieren vielféltige Wechselbeziehungen. Die identifi-
zierten Auswirkungen (Haupt- und Nebenwirkungen) der vier Uberkategorien sind die folgen-
den:

i. Wirtschaftlichkeit:

*  Rentabilitit beschreibt den unternehmerischen Erfolg im Sinn 6konomischer Effizienz,
also eines moglichst guten Verhéltnisses zwischen dem erreichten Ertrag und der dafiir
eingesetzten Mittel.

»  Risiko und Unsicherheit bezieht sich auf die (erwartete und unerwartete) Volatilitat von
Ertragen und anderen relevanten Grossen.
ii. Marktstruktur

*  Wirtschaftspolitische Grundsiitze beziehen sich hauptsachlich auf das ordnungspolitische
Argument, dass staatliche Eingriffe in die Marktwirtschaft einer Begriindung bediirfen.

= Wettbewerbsdruck beschreibt den durch Wettbewerb entstehenden Druck zu wirtschaftlich
effizientem Handeln.

= Angebot (Preis und Vielfalt) beschreibt die im Markt verfiigbare Breite an IT-Produkten
und deren Preisgestaltung.
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iii. Transaktionskosten

= Beschaffungsrechtliche Effekte sind Aufwande zur Ausschreibung von und Bewerbung auf
staatliche Auftrage.

*  Suchkosten beschreiben den Aufwand, der fiir die Nachfrager von IT-Leistungen bei der
Suche nach passenden Anbietern anfallt.

*  Vollzugsaufwand bezieht sich auf die durch die Umsetzung der Strategievarianten entste-
henden Kosten und Aufwinde.

iv. Daten

=  Datenschutz /| Datensicherheit beschreiben rechtliche und technische Massnahmen zum

Schutz von Daten.
= Datenhoheit meint die Kontrolle iiber den Zugriff auf Daten.

Diese Kategorien und Begriffsdefinitionen werden nachfolgend in der Beurteilung der Auswir-
kungen der Strategievarianten auf einzelne gesellschaftliche Gruppierungen verwendet (Ab-
schnitt 4.5). In Abschnitt 4.6 werden sodann die Auswirkungen auf die Gesamtwirtschaft ana-
lysiert. Die aus der Dokumentation des SECO (2013a) abgeleiteten wichtigsten Kategorien um-
fassen den Wirtschaftsstandort, das Wirtschaftswachstum, Forschung & Entwicklung, den
Fachkraftemarkt und Produktmarkte.

Priifpunkt 2: Auswirkungen auf einzelne gesellschaftliche Gruppierungen

Die zu beantwortende Grundfrage des zweiten Priifpunktes einer RFA lautet: « Welche Auswir-
kungen haben die Strategievarianten fiir die einzelnen Stakeholder?»

In einem ersten Schritt miissen die durch die unterschiedlichen Strategievarianten betroffenen
Stakeholder identifiziert werden. Dabei kann, je nach Homogenitét und Signifikanz der Betrof-
fenheit sowie der Funktionen eines Stakeholders, innerhalb einer Stakeholdergruppe weiter
nach verschiedenen Anspruchsgruppen oder Funktionen unterschieden werden.

Die vorliegend identifizierten Hauptgruppen umfassen die Bedag, den Kanton, die Steuerzah-
ler, private Kunden der Bedag sowie die Wettbewerber der Bedag. Da die Effekte der verschie-
denen Strategievarianten auf den Kanton und die Steuerzahler dhnlich verlaufen, werden Kan-
ton und Steuerzahler als einen Stakeholder zusammengefasst. Gleichzeitig wird fiir den zusam-
mengefassten Stakeholder Kanton/Steuerzahler zwischen seiner Funktion als Eigentiimer und
seiner Rolle als Kunde der Bedag unterschieden, da die Auswirkungen der Strategievarianten
je nach Rolle unterschiedlich ausfallen konnen.

Somit ergeben sich die folgenden fiinf in der Analyse verwendeten Anspruchsgruppen:
* Bedag

= Kanton/Steuerzahler (Eigentiimer)

= Kanton/Steuerzahler (Kunde)

= private Kunden

*  Wettbewerber

Fiir jeden dieser Stakeholder werden in den folgenden Abschnitten 4.5.1 bis 4.5.6 die Auswir-
kungen der unterschiedlichen Strategievarianten bewertet. Dabei wird vom in Abschnitt 4.4.3
beschriebenen Wirkungsmodell ausgegangen, wobei nicht alle in Abbildung 5 gezeigten
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Haupt- und Nebenwirkungen fiir alle Stakeholder relevant sind. Beurteilt werden fiir jeden Sta-
keholder immer nur jene Effekte, deren Wirkung auch relevant sind.

In der Beurteilung der verschiedenen Auswirkungen auf die Stakeholder werden die folgenden
Symbole eingesetzt.

* Ein Plus-Zeichen (+) bedeutet, dass eine Auswirkung auf den jeweiligen Stakeholder als
positiv (im Sinn von «gut») zu bewerten ist. Hier und fiir alle folgenden Symbole gilt es zu
beachten, dass die Auswirkung jeweils strikte aus der Perspektive eines spezifischen Stake-
holders beurteilt wird. Derselbe Effekt kann deshalb zum Beispiel mit einem «+» fiir die
Bedag und mit einem «—» fiir den Kanton als Eigentiimer beurteilt werden.

= Zwei Plus-Zeichen (++) bedeuten, dass eine Auswirkung auf den jeweiligen Stakeholder als
deutlich positiv zu bewerten ist.

* Ein Minus-Zeichen (-) bedeutet, dass eine Auswirkung auf einen Stakeholder als negativ
(im Sinn von «schlecht») zu beurteilen ist.

» Zwei Minus-Zeichen (- —) bedeuten, dass eine Auswirkung auf den jeweiligen Stakeholder
als deutlich negativ zu beurteilen ist.

* Ein Gleich-Zeichen (=) bedeutet, dass keine Auswirkung erwartet wird, dass die Auswir-
kung vernachléssigbar klein ist, oder dass sich Auswirkungen unterschiedlicher Richtung
gegenseitig aufheben.

* Ein Fragezeichen (?) bedeutet, dass eine Auswirkung auf einen Stakeholder nicht klar be-
urteilt werden kann.

Die Beurteilungen der unterschiedlichen Effekte werden anschliessend fiir jeden Stakeholder
und jeden Uberbegriff aggregiert. Die Aggregation erfolgt, indem den Bewertungen vorab Zah-
len zugeordnet werden. Einem «+» wird dabei eine 1 zugeordnet, einem «++» eine 2, ein «—»
erhalt eine -1, ein «— —» eine -2, ein «=» eine 0 und ein «?» ebenfalls eine 0. Die so quantifizierten
Beurteilungen werden dann summiert, wobei die Haupteffekte — d.h. die Wirkungen beziiglich
der Hauptziele der Strategievarianten (Rentabilitdt, wirtschaftspolitische Grundsétze, beschaf-
fungsrechtliche Effekte und Datenschutz/Datensicherheit) — doppelt gewichtet werden.

Im Anschluss an die Aggregation wird ein Ranking erstellt. Mithilfe der aggregierten Werte
werden die Strategievarianten in eine Rangordnung zwischen 1 (beste Auswirkungen) und 6
(schlechteste Auswirkungen) gebracht. Falls zwei oder mehrere Strategievarianten denselben
Rang einnehmen, wird der Durchschnitt der naheliegendsten Rénge gebildet. Einer der wich-
tigsten Vorteile dieses Rankings gegeniiber einer reinen Punktebewertung besteht darin, dass
so alle Uberbegriffe gleich gewichtet werden und zwar unabhéngig von der Anzahl der bewer-
teten Auswirkungen eines Uberbegriffs.

Bedag

Tabelle 5 zeigt zusammenfassend die erwarteten Auswirkungen der verschiedenen Strategie-
varianten auf die Bedag. Im Gegensatz zu Abbildung 5 werden fiir jeden der vier Uberbegriffe
(Wirtschaftlichkeit, Marktstruktur, Transaktionskosten und Daten) nur die spezifisch fiir die
Bedag relevanten Auswirkungen identifiziert und beurteilt.
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Tabelle 5: Beurteilung der Auswirkungen auf die Bedag
Wirtschaftlichkeit
Rentabilitat —= - + — ++
Risiko & Unsicherheit + + = + _
Ranking 5 3.5 2 3.5 1
Marktstruktur
Wettbewerbsdruck ++ + = + _
Angebot (Preis und Vielfalt) + + = + __
Ranking 1 2.5 4 2.5 5
Transaktionskosten
Beschaffungsrechtliche Effekte + + = + -
Vollzugsaufwand -— = - - _
Ranking 3 1 4 2 5
Daten nicht beurteilt
Ranking Bedag 3 1 4 2 5

Quelle: Swiss Economics

i. Wirtschaftlichkeit

Fiir die Bedag sind beziiglich Wirtschaftlichkeit beide Auswirkungen dieser Kategorie, das
heisst Rentabilitat sowie Risiko und Unsicherheit relevant.

Aus der Perspektive der Wirtschaftlichkeit im Sinne der betriebswirtschaftlichen Rentabilitit
kann davon ausgegangen werden, dass bei einer Reintegration des RZ-Bereichs das Marktpo-
tenzial fiir die Bedag sinkt und damit auch ihre Rentabilitat, weil sie nicht mehr am Markt auf-
treten kann. Des Weiteren ist davon auszugehen, dass mit dem schwindenden Wettbewerbs-
druck auch die Effizienz sinkt, was die Rentabilitdt wiederum negativ beeinflusst. Demgegen-
uber kann bei einem Gesamtverkauf eine zunehmende Rentabilitat erwartet werden, weil die
Bedag in diesem Fall frei von &ffentlich-rechtlichen Restriktionen handeln und expandieren
kann. Eine ebenfalls positive Verdnderung des Marktpotenzials und damit der Rentabilitét
kann fiir die Holdingvariante angenommen werden, allerdings nur fiir den Bereich SE. Zudem
konnen durch die in diesen beiden Varianten moglichen Entfaltungs- und Profitmoglichkeiten
im Bereich SE Verbundeffekte® entstehen, was sich wiederum positiv auf die Rentabilitédt der
Bedag auswirken kann.

Umgekehrt verhilt es sich im Fall eines Verkaufs des Bereichs SE (ohne Reintegration RZ) und
der Variante Status quo (5Q) optimiert ohne Holding. Diese Varianten sind mit einer Fokussie-
rung auf den Kanton Bern als Auftraggeber verbunden, was aufgrund einer Reduzierung des
Wettbewerbsdrucks tendenziell zu geringerer Rentabilitdt fithrt. Beide Varianten sind zudem
erwartungsgemaéss mit einem gewissen Abbau des SE-Bereichs, bzw. eines kompletten Verlusts
im Falle eines Verkaufs des Bereichs, verbunden. Das heisst, allfallige Verbundeffekte zwischen
den Bereichen werden vermindert.

3 Verbundeffekte bezeichnen Kostenvorteile, die sich durch eine erhohte Produktvielfalt innerhalb einer Unterneh-

mung ergeben. Sie kénnen sich z.B. dadurch ergeben, dass durch eine Vielfalt an Produkten eine bessere Ausnut-
zung von Raumlichkeiten, Arbeitskréften, etc. moglich wird.
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Risiko und Unsicherheit steigen am starksten bei einem Verkauf. Hier ist die Bedag vollstandig
dem Markt ausgesetzt und kann nicht mehr automatisch auf den Kanton Bern als stabilen und
«konjunkturresistenten» Hauptabnehmer zdhlen. Neben Unsicherheiten beziiglich Auftrags-
lage sind bei einem Verkauf auch personalbedingte Fluktuationen zu erwarten. Einen dhnlichen
aber weniger ausgepragten Effekt wird bei der Umwandlung der Bedag in eine Holdingstruk-
tur erwartet. Hingegen darf bei einem Verkauf des Bereichs SE (beide Varianten) und bei der
Variante SQ ohne Holding von einer Reduzierung von Risiko und Unsicherheit ausgegangen
werden, da diese Optionen mit einer Fokussierung auf den Kanton Bern als stabilen Auftrag-
geber einhergehen. Eine positive Auswirkung auf Risiko und Unsicherheit ist auch von einer
RZ-Reintegration zu erwarten, da die Bedag in diesem Szenario Teil der Verwaltung wird und
nicht mehr am Markt exponiert ist.

Beziiglich der Wirtschaftlichkeit 1dsst sich aus der Sicht der Bedag schlussfolgern, dass ein Ver-
kauf die bevorzugte Variante ist, gefolgt von der Variante SQ mit Holding. Die Variante, die
mit der Reintegration des RZ-Bereichs und dem Verkauf des SE-Bereichs verbunden ist, ist hin-
gegen am kritischsten zu beurteilen.

ii. Markstruktur

Wahrend keine Auswirkungen der Strategievarianten beziiglich wirtschaftspolitischer Grunds-
atze auf die Bedag zu erwarten sind, sind die Auswirkungen in Form von Wettbewerbsdruck
und Angebot (Preis und Vielfalt) zu bewerten.

Die Option SQ optimiert ohne Griindung einer Holding und ein Verkauf des Bereichs SE redu-
zieren den Wettbewerbsdruck auf die Bedag, da diese sich vermehrt auf die garantierte Beliefe-
rung des Kantons (und anderer staatlicher Akteure) beschranken kann. Aus der Sicht der Bedag
ist dies ein positiver Effekt. Am stirksten ist dieser Effekt, wenn der Verkauf des SE-Bereichs
mit der Reintegration des Bereichs RZ verbunden wird. In einer Holding bleibt die Bedag im
Bereich SE am Markt exponiert und muss sich weiterhin auf die Auftrage des Kantons bewer-
ben. Aus diesem Grund bleibt der Wettbewerbsdruck in dieser Variante unverandert. Bei einem
Verkauf ist die Bedag dem Wettbewerbsdruck am starksten ausgesetzt: Sie ist in beiden Berei-
chen frei am Markt tatig und verliert jegliche Art von Privilegien seitens des Kantons.

Ahnlich gelagert sind die Effekte der verschiedenen Strategievarianten beziiglich des Angebots
(Preis und Vielfalt). Dahinter steht die Uberlegung, dass eine stirkere Wettbewerbsexponie-
rung die Bedag zu tieferen Preisen und einer grosseren Vielfalt an Dienstleistungen zwingt. Aus
der Perspektive der Bedag wird dies negativ beurteilt.

Zusammenfassend kann gesagt werden, dass in Bezug auf die Markstruktur die Reintegration
des Bereichs RZ gepaart mit dem Verkauf des SE-Bereichs fiir die Bedag am vorteilhaftesten ist,
wahrend ein Verkauf die negativsten Auswirkungen hat.

iii. Transaktionskosten

Beziiglich den durch die verschiedenen Strategievarianten anfallenden Transaktionskosten
sind insbesondere beschaffungsrechtliche Effekte und der Vollzugsaufwand relevant.

Bei einer Reintegration des RZ und dem gleichzeitigen Verkauf des Bereichs SE, dem Verkauf
der Sparte SE unter Beibehalt des RZ und der Variante SQ ohne Holding verbessert sich die
beschaffungsrechtliche Situation der Bedag, da diese Varianten mit einer Einhaltung der
Teckal-Kriterien einhergehen und die Bedag sich damit aus juristischer Perspektive fiir die aus-
schreibungsfreie Vergabe von Auftridgen des Kantons qualifiziert. Die Griindung einer Holding
hat keine wesentlichen Anderungen zur Folge, da sich die Bedag im Bereich SE fiir Auftrdge
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(unter anderem solchen des Kantons) wie bis anhin bewerben muss. Im Falle eines Verkaufs
muss das Unternehmen sich sogar fiir simtliche 6ffentlichen Auftrage beider Bereiche bewer-
ben.

Der Vollzugsaufwand aller Strategievarianten ist fiir die Bedag als neutral bis negativ zu be-
zeichnen. Im Falle der Variante SQ optimiert ohne Bildung einer Holding ist kein oder ein ver-
nachléssigbar kleiner Aufwand zu erwarten, da diese Variante mit keiner Anderung der orga-
nisatorischen Form der Bedag verbunden ist. Die Bildung einer Holding und die drei verschie-
denen Verkaufsoptionen erfordern eine Reorganisation der Bedag und/oder eine Anderung der
rechtlichen Struktur. Dieser Aufwand diirfte aus Sicht der Bedag am hochsten fiir die Teilver-
kaufsvariante ausfallen, die mit einer Reintegration des Bereichs RZ verbunden ist. Diese Op-
tion kombiniert den Aufwand eines Verkaufs mit dem Aufwand einer Reintegration.

Zusammengefasst sind die Transaktionskosten fiir die Bedag in der Variante SQ optimiert ohne
Holding am niedrigsten, gefolgt von der Option Verkauf des SE-Bereichs (ohne Reintegration
RZ-Bereich). Die hochsten Transaktionskosten fallen bei einem Komplettverkauf der Bedag an.

iv. Daten

Die Auswirkungen der Strategievarianten beziiglich Datensicherheit/Datenschutz und Daten-
hoheit sind aus der Perspektive der Bedag nicht relevant beziehungsweise nicht direkt von den
Strategievarianten betroffen. Die Dimension Daten wird aus diesem Grund fiir die Bedag nicht
weiter analysiert.

Kanton/Steuerzahler (Eigentiimer)

In Tabelle 6 werden die Auswirkungen der verschiedenen Strategievarianten auf den Kanton
als Eigentiimer tibersichtsmassig dargestellt.

Tabelle 6: Beurteilung der Auswirkungen auf den Kanton als Eigentiimer

Wirtschaftlichkeit

Rentabilitat - - + = =

Risiko & Unsicherheit ++ + — + ++
Ranking 4 5 2.5 2.5 1
Marktstruktur

Wirtschaftspolitische Grundsétze ++ + - ++ +
Ranking 1.5 3.5 5 1.5 3.5
Transaktionskosten

Vollzugsaufwand -— = = == S
Ranking 4 1.5 1.5 4 4
Daten

Datenhoheit + = = = __
Ranking 1 3 3 3 5
Ranking Kanton (Eigentiimer) 1 4 3 2 5

Quelle: Swiss Economics
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i. Wirtschaftlichkeit

Fiir den Kanton als Eigentiimer sind in Bezug auf die Wirtschaftlichkeit insbesondere die Ren-
tabilitat sowie Risiko und Unsicherheit entscheidend.

Als Eigentiimer stellt sich fiir ihn die grundsétzliche Frage nach der Rentabilitiit seiner Inves-
tition in die Bedag und den damit verbundenen Risiken. So konnen Gewinnausschiittungen
von Staatsbetrieben einerseits einen Beitrag zum Finanzhaushalt leisten. Gleichzeitig geht Un-
ternehmertum — ob staatlich oder privat — immer mit finanziellen Risiken einher. Bei einer Rein-
tegration des RZ-Bereichs entfallen die Gewinnausschiittungen, die der Kanton als Eigentiimer
der Bedag momentan erhalt. Demgegentiber lésst sich fiir die Variante SQ optimiert ohne Hol-
ding argumentieren, dass die Bedag weniger stark am Markt exponiert ist, d.h. weniger stark
von Geschiaften mit Dritten profitieren kann und deshalb allenfalls weniger rentabel ist fiir den
Eigentiimer, wahrend sie im Falle des SQ optimiert mit Holding starker am Markt mit Privaten
exponiert und entsprechend rentabler wird. Bei den anderen beiden Teil-Verkaufsvarianten
héngt die Rentabilitit fiir den Kanton letztlich vom Verkaufspreis ab. Allerdings sollte ein rea-
listischer Verkaufspreis ungefdhr den erwarteten (diskontierten) zukiinftigen Gewinnen ent-
sprechen, was dazu fiihrt, dass die Rentabilitét fiir den Verkaufer gegeniiber der heutigen Situ-
ation unverdndert bliebe. Im Falle der Reintegration des Bereichs RZ kommt hinzu, dass die
Ertrage aus den Geschiften des Bereichs RZ mit Privaten entfallen — daher wird diese Option
negativ beurteilt.

Nebst Rentabilitdts- sind auch Risikoiiberlegungen fiir den Eigentiimer relevant. Generell be-
steht fiir den Kanton als Eigentiimer immer ein gewisses finanzielles Risiko, solange er Eigen-
tiimer einer am Markt tdtigen Firma ist. Somit sind die aus einer Risikosicht des Eigentiimers
zu bevorzugenden Strategievarianten die Reintegration des RZ-Bereichs mit dem damit ver-
bundenen Verkauf des SE-Bereichs sowie der Verkauf der Bedag. Auch der Verkauf des SE-
Bereichs (unter Beibehaltung des Bereichs RZ) tragt zu einer Reduktion der Risiken bei: Da die
Bedag im Bereich SE starker dem Markt ausgesetzt ist als im RZ-Bereich, nimmt das Risiko fiir
den Kanton als Eigentiimer mit dem Verkauf des SE-Bereichs ab. Aufgrund des verbleibenden
Restrisikos durch die Tatigkeiten des Bereichs RZ am Markt wirkt sich dies aber erwartungsge-
maéss weniger stark aus als in der Variante mit Integration. Die beiden Varianten des SQ opti-
miert unterscheiden sich darin, dass der zu erwartende Anteil an Auftrdgen fiir Private hoher
(mit Holding) bzw. tiefer (ohne Holding) ausfallt als in der momentanen Situation. Dement-
sprechend fallt auch das Risiko fiir den Eigentiimer hoher bzw. tiefer aus.

Im Hinblick auf die Wirtschaftlichkeit ist fiir den Kanton Bern als Eigentiimer insgesamt der
vollstindige Verkauf der Bedag zu bevorzugen, wiahrend der SQ optimiert ohne Holding die
am wenigsten préferierte Strategie ist.

ii. Marktstruktur

Aus wirtschaftspolitischer Sicht sind fiir den Kanton als Eigentiimer die beiden Verkaufsvari-
anten des SE-Bereichs die zu bevorzugende Strategien. Bei diesen Varianten greift der Staat nur
in jenen Markt ein, der es aufgrund der Datensicherheit allenfalls erfordert (der Markt fiir RZ-
Leistungen). In den funktionierenden Markt (SE) greift er demgegendiiber nicht ein. Dies spiegelt
sich auch in der Tatsache, dass bis dato kein Kanton den RZ-Bereich vollstindig an einen Pri-
vaten ausgelagert hat (siehe Abschnitt 3).

Genauso erfiillt ein Gesamtverkauf der Bedag den ordnungspolitischen Grundsatz, hat aber
den Nachteil, dass auch jener Teil verdussert wiirde, der aufgrund der Datensicherheit eine ge-
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wisse staatliche Kontrolle rechtfertigt. Die Variante SQ optimiert ohne Holding ist aus wirt-
schaftspolitischer Sicht eine Verbesserung gegeniiber der Ausgangslage, allerdings ist auch sie
nicht durchwegs optimal. So schrankt sie zwar die Handlungsmoglichkeiten der Bedag auf dem
SE-Markt etwas ein, aber allfillige marktverzerrende Wirkungen bleiben dennoch bestehen.

Bei der Variante des optimierten SQ mit Holding wird eine marktverzerrende Wirkung allen-
falls gar verstarkt. Das Staatsunternehmen tritt auf dem SE-Markt als gleichwertiger Markitteil-
nehmer auf. Dies ist insbesondere dann problematisch, wenn der Staat verschiedene Rollen in-
nehat und entsprechend dazu neigt, dem eigenen Unternehmen gewisse Privilegien zu gewah-
ren. Denkbar waren zum Beispiel Wettbewerbsvorteile durch eine Staatsgarantie oder markt-
verzerrende interne Quersubventionen vom RZ- in den SE-Bereich.

Hinsichtlich der Marktstruktur ware folglich fiir den Kanton Bern der Verkauf des SE-Bereichs
zu bevorzugen. Ob dabei der RZ-Bereich bei der Bedag bleibt oder aber reintegriert wird, ist
aus dieser Perspektive betrachtet nicht entscheidend.

iii. Transaktionskosten

Die Kosten, die fiir den Kanton als Eigentiimer mit den verschiedenen Strategievarianten ver-
bunden sind, beschrénken sich hauptsachlich auf Vollzugskosten, die bei der Umsetzung der
jeweiligen Strategie anfallen. Der Aufwand fiir den Eigentiimer wird fiir die Reintegration des
RZ-Bereichs, den Verkauf des SE-Bereichs (unter Beibehalt des Bereichs RZ) und den Totalver-
kauf in etwa gleich hoch eingeschatzt.

Kein beziehungsweise ein vernachlassigbarer Vollzugsaufwand entsteht bei den beiden Opti-
mierungsmassnahmen des SQ. So wird zwar bei der Variante Holding die Organisationsform
gedndert, dies diirfte jedoch verglichen mit den anderen Strategievarianten eher ein vernach-
lassigbarer Aufwand sein.

Der kleinste Aufwand waére folglich mit den beiden Varianten der Optimierung des SQ verbun-
den.

iv. Daten

Hinsichtlich der Datenhoheit diirfte der Kanton Bern als Eigentiimer eine Praferenz fiir die
Reintegration des RZ-Bereichs haben. Zumindest muss er im Falle einer Reintegration die Da-
tenhoheit nicht mehr iibertragen, sondern kann die RZ-Leistungen gleich verwaltungsintern
erbringen. Allerdings ist darauf hinzuweisen, dass die Datenhoheit momentan lediglich an ein
sich zu 100 Prozent im Eigenbesitz befindliches Unternehmen iibertragen wird. Die bei einer
Reintegration zu erwartende Verbesserung fallt erwartungsgemass klein aus.

Die beiden Strategien des optimierten SQ sowie der Verkauf des SE-Bereichs haben keine er-
sichtlichen Auswirkungen auf die Datenhoheit. Bei ersteren wird die Datenhoheit nach wie vor
lediglich an die Bedag iibertragen. Und auch beim Verkauf des Bereichs SE verbleibt die Daten-
hoheit im RZ-Bereich bei der Bedag.

Ein Verkauf der gesamten Bedag stellt aus Sicht der Datenhoheit fiir den Kanton Bern wohl die
schlechteste Losung dar. Unter dieser Variante muss der Kanton Bern auch im RZ-Bereich seine
Auftrage ausschreiben und entsprechend den jeweiligen Auftragnehmern die Hoheit {iber sen-
sible Daten iibertragen.

Beziiglich der Datenhoheit lasst sich fiir den Kanton Bern schliessen, dass insbesondere der
Verkauf der gesamten Bedag keine ideale Losung wire.
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Kanton/Steuerzahler (Kunde)

Die Auswirkungen fiir den Kanton als Kunde werden nachfolgend in Tabelle 7 zusammenge-

fasst.
Tabelle 7: Beurteilung der Auswirkungen auf den Kanton als Kunde
Wirtschaftlichkeit
Risiko & Unsicherheit = = = - —_
Ranking 2 2 2 4 5
Marktstruktur
Angebot (Preis und Vielfalt) - = = + +
Ranking 5 3.5 3.5 1.5 1.5
Transaktionskosten
Beschaffungsrechtliche Effekte + + = = -
Suchkosten = = = - __
Ranking 15 15 3 4 5
Daten
Datenschutz/Datensicherheit + = = = __
Ranking 1 3 3 3 5
Ranking Kanton (Kunde) 1 2 3 4 5

Quelle: Swiss Economics

i. Wirtschaftlichkeit

Beziiglich der Wirtschaftlichkeit ist fiir den Kanton Bern als Kunde der Bedag in erster Linie
das Risiko einer ungeniigenden Versorgung mit IT-Dienstleistungen relevant. Die Varianten
SQ optimiert mit Holding und ohne Holding verdandern die Versorgungssicherheit fiir den Kan-
ton Bern nicht entscheidend. Bei der Variante Reintegration RZ und Verkauf SE bestehen zwei
gegenlaufige sich gegenseitig mehr oder weniger aufhebende Effekte. Zum einen wird die Ver-
sorgung im RZ-Bereich bestmoglich gewahrleistet, kann jedoch im Bereich SE nicht mehr ga-
rantiert werden. Bei der Variante Verkauf des SE-Bereichs (unter Beibehalt des RZ) ist die Ver-
sorgung im Bereich RZ weiterhin gewahrleistet, kann jedoch im Bereich SE nicht mehr garan-
tiert werden. Im Vergleich zur vorher genannten Option wird diese Variante etwas schlechter
beurteilt, weil bei einer Reintegration des RZ-Bereichs die Versorgungssituation gegeniiber der
momentanen Situation noch (minim) verbessert werden kann. Beim Verkauf der gesamten Be-

dag besteht das Risiko in beiden Teilbereichen.

Somit ist es aus der Perspektive der Wirtschaftlichkeit fiir den Kanton als Kunden vorteilhaft,
die Bedag so stark wie moglich zu integrieren, wahrend ein (Teil-)Verkauf allenfalls das Risiko
einer Unterversorgung mit IT-Dienstleistungen birgt.

ii. Marktstruktur

Im Bereich der Marktstruktur ist der Kanton als Kunde insbesondere von der Vielfalt und vom
Preis des Angebots betroffen. Bei einer Reintegration des RZ-Bereichs sinkt der Wettbewerbs-
druck, dem die Bedag heute (zumindest teilweise) ausgesetzt ist. Dies diirfte tendenziell zu ei-
ner sinkenden Vielfalt und einem Preisanstieg des Angebots fiihren. Demgegeniiber liesse sich
argumentieren, dass eine Reintegration der Bedag die Erstellung eines exakt auf die Bediirfnisse
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des Kantons zugeschnittenen Angebots erlauben wiirde. Allerdings gilt es in diesem Zusam-
menhang zu erwéhnen, dass beispielsweise Dibbern in seinem Gutachten zum Schluss kommt,
dass insbesondere der RZ-Betrieb als «Commodity» gilt, also als «Standarddienstleistung, die
pradestiniert fiir das Realisieren von Skaleneffekten ist» (Dibbern, 2018, S. 8). Ein Grossteil der
IT-Leistungen fiir den Kanton sind also wenig individualisiert und am Markt beschaffbar.

Die Ausgestaltung des Angebots bei den beiden SQ optimiert Varianten ist unverandert gegen-
iiber der Ausgangslage. Bei einem Verkauf der SE-Bereichs (ohne Reintegration des RZ-Be-
reichs) hatte der Kanton als Kunde im SE-Bereich hingegen mehr Auswahl. Umgekehrt gilt es
zu beachten, dass die bezogenen Leistungen im Bereich SE individualisierter sind als im Bereich
RZ. Letztendlich sollte jedoch der durch den Wettbewerbsdruck induzierte positive Effekt auf
das Angebot tiberwiegen. Die in den meisten Kantonen beobachtete Praxis eines hohen Grades
an externer Leistungserbringung im Bereich SE deutet ebenfalls auf einen positiven Effekt (siehe
Abschnitt 3). Dieselbe Argumentation gilt auch fiir den Verkauf der gesamten Bedag. Aller-
dings ist, wie bereits erwahnt, das Bedjiirfnis fiir personalisierte Losungen im RZ-Bereich kaum
vorhanden. Ferner gilt es zu beachten, dass nach einem Totalverkauf Mehrwertsteuern auf ein-
gekaufte IT-Leistungen bezahlt werden miissen. Dennoch kann erwartet werden, dass der po-
sitive Effekt des Wettbewerbsdrucks iiberwiegt.

Somit ldsst sich schliessen, dass der Kanton als Kunde hinsichtlich der Marktstruktur grund-
satzlich eine Priferenz fiir Marktoffnung (Verkauf des SE-Bereichs oder Verkauf der gesamten
Bedag) haben sollte.

iii. Transaktionskosten

Wahrend fiir den Kanton Bern als Eigentiimer Vollzugskosten mit den verschiedenen Strate-
gievarianten verbunden sind, bestehen fiir den Kanton Bern als Kunde vor allem beschaffungs-
rechtliche Effekte und Suchkosten.

Im Hinblick auf die beschaffungsrechtlichen Effekte fallen die Reintegration des RZ-Bereichs
und die Variante SQ optimiert ohne Holding fiir den Kanton als Kunde am positivsten aus. Die
Reintegration erlaubt es ihm, alle Auftrage im RZ-Bereich verwaltungsintern durchzufiihren.
Im SE-Bereich muss sich der Kanton allerdings weiterhin an die beschaffungsrechtlichen Vor-
lagen halten, insbesondere weil dieser Teil verdaussert wird. Auch die Optimierung des SQ ohne
Holding fiihrt fiir den Kanton zu einer Verbesserung gegeniiber der heutigen Situation, da er
der Bedag in beiden Bereichen ausschreibungsfrei Auftrége vergeben darf.

Keine beschaffungsrechtlichen Effekte sind bei den Varianten SQ optimiert mit Holding und
Verkauf des SE-Bereichs ohne Reintegration des RZ zu erwarten, weil der Kanton in diesen
Féllen die Auftrdge im SE-Bereich weiterhin ausschreiben muss. Im Falle des Verkaufs der ge-
samten Bedag wird dieser negative Effekt verstdrkt, weil dann der Kanton neu auch die Auf-
trdge im Bereich des RZ ausschreiben muss.

Eng verbunden mit den beschaffungsrechtlichen Effekten sind die je nach Strategievariante ent-
stehenden Suchkosten fiir den Kanton Bern als Kunde. Wahrend die beiden Optimierungen des
SQ keine Suchkosten verursachen, muss sich der Kanton Bern bei einem Verkauf des SE-Be-
reichs einen neuen Anbieter suchen — im Fall des vollstandigen Verkaufs der Bedag gar in bei-
den Bereichen. Im Falle einer Reintegration besteht ein gegenlaufiger Effekt durch die verein-
fachte Beschaffung von RZ-Leistungen im integrierten Amt. Diese Suchkosten fallen auch bei
Auftragen an, die nicht ausschreibungspflichtig sind.

Volkswirtschaftliche Analyse der Strategievarianten fiir die Bedag Informatik AG | Schlussbericht | Seite 39/56



4.5.4

SWISS economics

Dementsprechend lasst sich schlussfolgern, dass in Bezug auf die Transaktionskosten der Ver-
kauf der Bedag die schlechteste Losung fiir den Kanton als Kunde darstellt.

iv. Daten

Fiir den Kanton als Kunde ist es von grosser Bedeutung, dass er die Datensicherheit gewahr-
leisten kann. Die fiir diesen Zweck geeignetste Strategievariante stellt die Reintegration des RZ-
Bereichs dar. Ahnlich wie bei der Argumentation zur Datenhoheit beim Kanton als Eigentiimer
ist der zu erwartende potenzielle Verbesserungseffekt gegeniiber der heutigen Situation eher
klein. Die zwei Varianten SQ optimiert verandern die Datensicherheit kaum. So lasst sich der
Datenschutz weiterhin vertraglich vereinbaren und dessen Einhaltung ungefahr mit gleichem
Aufwand tiberpriifen wie in der momentanen Situation. Auch ein Verkauf des Bereichs der SE
lasst die Datensicherheit unbeeinflusst, da dieser Bereich nicht mit der Weitergabe sensibler
Daten verbunden ist. Demgegeniiber miissen bei einem vollstandigen Verkauf der Bedag alle
Auftrage von Externen ausgefiihrt werden, was die Datensicherheit stark tangiert. Der Kanton
Bern wiirde sich mit der Auslagerung des RZ-Bereichs an Unternehmen, die in keiner Weise
unter der direkten Kontrolle des Kantons sind, auf schweizweit unerprobtes Terrain begeben.

Infolgedessen ldsst sich sagen, dass eine Reintegration des Bereichs RZ allenfalls eine leichte
Verbesserung der Datensicherheit zur Folge hitte und der Effekt eines vollstandigen Verkaufs
auf die Datensicherheit negativ ausfiele, wahrend die anderen Strategien die Datensicherheit
weitgehend unbeeinflusst liessen.

Private Kunden

Tabelle 8 bietet einen zusammenfassenden Uberblick iiber die mit den verschiedenen Strategie-
varianten verbundenen Auswirkungen auf die privaten Kunden der Bedag.

Tabelle 8: Beurteilung der Auswirkungen auf die Privatkunden

Wirtschaftlichkeit nicht beurteilt
Marktstruktur

Angebot (Preis und Vielfalt) = - + + +
Ranking 4 5 2 2 2
Transaktionskosten

Suchkosten - - = = =
Ranking 4.5 4.5 2 2 2
Daten

Datenschutz/Datensicherheit = = = = _
Ranking 4.5 2 2 2 4.5
Ranking Private Kunden 5 4 1.5 1.5 3

Quelle: Swiss Economics

i. Wirtschaftlichkeit

Prima vista gibt es keinen Aspekt der Wirtschaftlichkeit der Bedag, der die privaten Kunden
direkt betreffen konnte. Diese Auswirkungsdimension wird deshalb fiir die Privatkunden nicht
weiter analysiert.
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ii. Marktstruktur

Analog zum Kanton als Kunde sind auch die Privatkunden im Bereich Marktstruktur vorder-
griindig von der Vielfalt und vom Preis des Angebots betroffen. Bei der Variante SQ optimiert
ohne Holding wird aufgrund der Einhaltung der 80/20-Regel der Wettbewerbsdruck auf die
Bedag eher geringer, was zu einer Abnahme des Innovations- und Preisdrucks fiithren kann.
Dies beeinflusst das Angebot fiir die Privatkunden unter Umstanden entsprechend negativ. Ge-
genteilig verhélt es sich im Falle einer Optimierung des SQ mit Holding. Bei dieser Variante
wird die Bedag im Bereich der SE voraussichtlich einem hoheren Wettbewerbsausdruck ausge-
setzt. Dieser erhoht tendenziell wiederum den Innovationsdruck und fiithrt zu sinkenden Prei-
sen, was fiir die Privatkunden eine Verbesserung gegeniiber der heutigen Situation darstellt.
Dieselbe Dynamik ist auch fiir den Verkauf des SE-Bereichs und den Verkauf der gesamten

Bedag zu erwarten.

Die Variante, in welcher der SE-Bereich verdussert und der RZ-Teil reintegriert wird, ist mit
gegenlaufigen Effekten verbunden. Die Privatkunden kénnen im RZ-Bereich das Angebot der
Bedag nicht mehr nutzen, was fiir sie einen negativen Effekt darstellt. Demgegeniiber kann im
verdusserten SE-Bereich aufgrund des erhohten Wettbewerbsdruck eher mit Innovationen und
sinkenden Preise gerechnet werden, was positiv fiir die Privatkunden ist.

Die Variante SQ optimiert mit Holding und die beiden Verkaufsoptionen ohne Reintegration
des RZ-Bereichs schneiden somit fiir die Privatkunden im Hinblick auf die Vielfalt und den

Preis des Angebots am besten ab.

iii. Transaktionskosten

Wie fiir den Kanton kénnen auch fiir Privatkunden je nach Strategievariante Suchkosten anfal-
len. So miissen sich beispielsweise die bestehenden Kunden bei einer Reintegration des RZ-
Bereichs einen neuen Anbieter suchen. Des Weiteren fallen fiir gewisse Privatkunden Suchkos-
ten in der Option SQ optimiert ohne Holding an, weil die Bedag bei dieser Variante die 80/20-
Regel einhalten muss und deshalb gewisse Privatkunden allenfalls nicht mehr bedient werden
konnen. Keine Suchkosten entstehen beim SQ optimiert mit Holding, beim Verkauf des SE-Be-
reichs sowie beim Verkauf der gesamten Bedag, da bei diesen Varianten die 80/20-Regel nicht
eingehalten werden muss.

Beziiglich der Transaktionskosten sind deshalb aus Sicht der Privatkunden die Varianten Rein-
tegration des RZ-Bereichs und SQ optimiert als negativ zu bewerten, wahrend die tibrigen Stra-

tegievarianten mit keinen zusétzlichen Suchkosten einhergehen.

iv. Daten

Die Datensicherheit ist auch fiir die Privatkunden ein wichtiges Anliegen. Es lasst sich anneh-
men, dass insbesondere Unternehmen, die auch besonders schiitzenswerte Daten der 6ffentli-
chen Hand bearbeiten, grossen Wert auf die Datensicherheit legen. Im Falle einer Reintegration
des RZ-Bereichs oder des Verkaufs der gesamten Bedag erfiithren die Privatkunden deshalb
womdglich eine gewisse Einbusse in der Datensicherheit, da sie auf private IT-Unternehmen
ohne offentliche Kunden zuriickgreifen miissten. Die beiden Optimierungen des SQ sowie der
Verkauf des SE-Bereichs haben demgegentiiber keinen Einfluss auf die Datensicherheit.

Beziiglich Datensicherheit sind demgemass die Optimierung des SQ, ein Zusammenschluss so-
wie der Verkauf des SE-Bereichs (ohne Reintegration des RZ) fiir die Privatkunden neutral zu
bewerten. Die Varianten Reintegration RZ und Verkauf stellen tendenziell eine Verschlechte-
rung dar.
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Wettbewerber

Tabelle 9 stellt die Auswirkungen der verschiedenen Varianten fiir die Wettbewerber der Bedag
iibersichtmassig dar.

Tabelle 9: Beurteilung der Auswirkungen auf die Wettbewerber
Wirtschaftlichkeit
Rentabilitat = aF - - -
Risiko & Unsicherheit = = = = +
Ranking 2 1 4.5 4.5 3
Marktstruktur
Wettbewerbsdruck + + - - —-—
Ranking 1.5 15 3.5 3.5 5
Transaktionskosten nicht beurteilt
Daten nicht beurteilt
Ranking Wettbewerber 2 1 4 4 4

Quelle: Swiss Economics

i. Wirtschaftlichkeit

Fiir die Wettbewerber der Bedag sind im Rahmen der Wirtschaftlichkeitsanalyse beide Unter-
kategorien relevant.

Die Rentabilitit der Wettbewerber bleibt im Falle einer Reintegration des RZ-Bereichs unver-
andert, weil diese Strategievariante mit zwei gegenldufigen Effekten verbunden ist. Zum einen
entsteht neues Marktpotenzial im RZ-Bereich, da es der Bedag nicht mehr erlaubt ist, an Private
anzubieten und somit ein Teil dieser Nachfrage durch Konkurrenten bedient werden kann.
Demgegentiiber steigt durch dessen Verkauf die Konkurrenz im SE-Bereich. Deshalb veréndert
diese Strategievariante insgesamt die Rentabilitdt der Wettbewerber nicht gegeniiber der mo-
mentanen Situation. Der Effekt diirfte im Szenario SQ optimiert ohne Holding leicht positiv
ausfallen, da die Wettbewerber aufgrund der 80/20-Regel einer erhchten Nachfrage gegeniiber-
stehen. Demgegentiber haben sie in den Szenarien SQ optimiert mit Holding und bei beiden
Verkaufsvariante eher mit einem erhohten Konkurrenzdruck zu rechnen.

Die Risiko- und Unsicherheitsbetrachtung fiihrt zum Schluss, dass die Strategievarianten Rein-
tegration RZ, die beiden Optimierungen des SQ und der Verkauf des SE-Bereichs unter Beibe-
haltung des RZ keine substanziellen Veranderungen gegeniiber der Ausgangslage zur Folge
haben. Mit einem Plus lésst sich der vollstandige Verkauf bewerten, weil die Chance zur Ge-
winnung sicherer und langfristiger staatlicher Auftrage besteht, auch wenn die erhohte Wett-

bewerbsintensitat einen leicht gegenldufigen Effekt darstellt.

Insgesamt lasst sich deshalb feststellen, dass aus Sicht der Wirtschaftlichkeit fiir die Wettbewer-
ber die Optimierung des SQ ohne Holding die zu bevorzugende Variante ist, gefolgt von der
Reintegration des RZ und dem vollstindigen Verkauf der Bedag. Den letzten Platz teilen sich
die Varianten SQ mit Holding und Verkauf des SE-Bereichs.
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ii. Marktstruktur

Beziiglich der Marktstruktur gilt es fiir die Wettbewerber insbesondere die Auswirkungen auf
den Wettbewerbsdruck zu analysieren.

Die starkste Erthohung der Wettbewerbsintensitit ist mit dem Verkauf der gesamten Bedag ver-
bunden, weil sich in dieser Variante die Bedag im freien Markt behaupten muss. Aus dieser
Perspektive betrachtet, ist der Verkauf fiir die Wettbewerber folglich die schlechteste Variante.
Mit einer etwas weniger starken Zunahme des Wettbewerbsdrucks sind die Varianten Verkauf
des SE-Bereichs ohne Reintegration des RZ sowie SQ optimiert mit Holding verbunden. Bei
diesen Varianten ist lediglich mit steigendem Wettbewerbsdruck im SE-Bereich zu rechnen.
Beim SQ optimiert ohne Holding sinkt der Wettbewerbsdruck tendenziell, da die Bedag die
80/20-Regel einhalten muss. Ebenfalls positiv ist der Effekt der ersten Variante (Reintegration
RZ und Verkauf SE) auf den Wettbewerbsdruck aus der Sicht der Wettbewerber zu beurteilen.
Durch den Verkauf des SE-Bereichs kommt es zwar zu einem erhohten Wettbewerbsdruck. Al-
lerdings kann von einer Uberkompensierung durch die abschwéchende Wirkung des Austritts
der Bedag als Anbieterin von Rechenzentrumsleistungen fiir Private, der mit der Reintegration
des RZ-Bereichs einhergeht, ausgegangen werden.

Demzufolge diirften die Wettbewerber im Hinblick auf den Wettbewerbsdruck die Reintegra-
tion des RZ-Bereichs sowie den SQ optimiert ohne Holding praferieren.

iii. Transaktionskosten

Fiir die Wettbewerber sind die analysierten Strategievarianten mit keinen direkten Transakti-
onskosten verbunden. Diese Auswirkungen lassen sich demgemass fiir die Wettbewerber nicht

analysieren.

iv. Daten

Die Datensicherheit der Wettbewerber wird durch die analysierten Massnahmen nicht beein-
flusst. Auswirkungen in diesem Bereich bestehen entsprechend keine.

Fazit Stakeholder-Analyse

Abbildung 6 stellt zusammenfassend dar, welche Strategievariante fiir welchen Stakeholder am
vorteilhaftesten ist. Die Bewertungen fiir jeden Stakeholder sind dabei iiber alle Uberkategorien
aggregiert.

Fiir die Bedag lasst sich schlussfolgern, dass sich die Option SQ optimiert ohne Holding am
attraktivsten prasentiert. Die beiden SE-Verkaufsoptionen liegen im Mittelbereich, wahrend die
Griindung einer Holding und ein Gesamtverkauf auf den letzten Platzen zu liegen kommen.
Demgegentiiber ist fiir den Kanton Bern als Eigentiimer die zu bevorzugende Strategie jene, die
den RZ-Teil reintegriert und den SE-Bereich verkauft. Der Verkauf des SE-Bereichs (ohne Rein-
tegration RZ) folgt auf Platz zwei und die aus Eigentiimerperspektive am wenigsten attraktive
Strategie stellt der Verkauf dar. Die Beurteilungen fiir den Kanton in seiner Rolle als Kunde der
Bedag sind dhnlich gelagert. Auch hier kann von einer Priferenz fiir die Reintegration des RZ-
Bereichs ausgegangen werden. Konsequenterweise erreicht der Gesamtverkauf der Bedag wie-
derum nur Platz sechs. Unter Bertiicksichtigung aller Auswirkungskategorien sind fiir die pri-
vaten Kunden die Strategien des optimierten SQ mit Holding und des Verkaufs des Bereichs SE
(ohne Reintegration RZ) am vorteilhaftesten, wahrend die Reintegration des RZ-Bereichs auf
Rang sechs zu liegen kommt. Fiir die Wettbewerber ergibt sich schliesslich, dass aus deren Per-
spektive der SQ optimiert ohne Holding die bevorzugte Variante wéare. Auf Platz zwei kommt
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die Reintegration RZ zu liegen, wahrend die iibrigen drei Varianten abgeschlagen auf dem letz-

ten Platz rangieren.

Abbildung 6: Fazit Stakeholder-Analyse
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Quelle: Swiss Economics

Abbildung 6 zeigt, dass die Heterogenitat der Stakeholder in der Beurteilung der Strategievari-
anten hoch ist. Mit Ausnahme der Option Verkauf schneidet jede der vorgeschlagenen Varian-
ten fiir mindestens einen der Stakeholder am besten in der Bewertung ab. Einzig in Bezug auf
einen Verkauf der gesamten Bedag liegen die erwarteten Interessen aller Stakeholders gleich-
gerichtet. Die Beurteilung der Strategievarianten ist daher stark von der Perspektive der ver-
schiedenen Stakeholder abhingig.

Priifpunkt 3: Auswirkungen auf die Gesamtwirtschaft

Der dritte Priifpunkt der RFA befasst sich mit den Auswirkungen auf die Gesamtwirtschaft:
«Welche Auswirkungen haben die unterschiedlichen Strategievarianten auf die Gesamtwirtschaft?» So-
weit moglich wird abschliessend eine Bilanz der Auswirkungen erstellt.

In Abschnitt 4.6.1 werden die gesamtwirtschaftlichen Auswirkungen der Strategievarianten be-
ziiglich den im Wirkungsmodell in Abschnitt 4.4.3 identifizierten Kategorien beurteilt. Ab-
schnitt 4.6.2 zieht eine Bilanz der Priifpunkte 2 und 3 der RFA.

Beurteilung der Auswirkungen

Tabelle 10 zeigt eine Zusammenfassung der erwarteten Auswirkungen der verschiedenen Stra-
tegievarianten beziiglich den gesamtwirtschaftlichen Kategorien Wirtschaftsstandort, Wirt-
schaftswachstum, Fachkrédftemarkt, Produktmaérkte und Forschung & Entwicklung. Diese Ka-
tegorien ergeben sich aus der Dokumentation des SECO (2013a) zur Durchfiihrung einer RFA.
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Tabelle 10: Beurteilung der gesamtwirtschaftlichen Auswirkungen

Wirtschaftsstandort + = & + +
Wirtschaftswachstum + = & + +
Forschung & Entwicklung + = + + e
Fachkraftemarkt + = & + +
Produktmarkte + = + + ++
Ranking Gesamtwirtschaft 8 5 3 3 1

Quelle: Swiss Economics

Im Rahmen der Beurteilung der gesamtwirtschaftlichen Auswirkungen muss berticksichtigt
werden, dass der Effekt aller vorgeschlagenen Strategievarianten als eher klein eingeschatzt
wird. Einerseits, weil es sich um eine kantonale Vorlage handelt, deren Auswirkungen natur-
gemass geringer ausfallen diirften, als etwa im Fall einer Bundesvorlage. Andererseits sind die
erwarteten Auswirkungen hauptséchlich auf den Informatiksektor beschrankt, womit nur ein
kleiner Teil der kantonalen Wirtschaft von der Vorlage tangiert wird. Infolge der beschrénkten
gesamtwirtschaftlichen Auswirkungen lassen sich die Effekte beziiglich der in Tabelle 10 ge-
zeigten Kategorien nur grob beurteilen.

Wirtschaftsstandort, Wirtschaftswachstum und Forschung & Entwicklung

Tabelle 11 zeigt einen Vergleich der Bilanzsumme der Bedag mit der Bilanzsumme der Staats-
rechnung der Berner Kantonsverwaltung, der Bilanzsumme der Staatsrechnung der Bundes-
verwaltung, des Bruttoinlandsproduktes (BIP) der Gesamtwirtschaft des Kantons Bern, des BIP
der gesamten schweizerischen Volkswirtschaft und der Bruttowertschépfung des Informa-
tiksektors. Die Definitionen der in Tabelle 11 verglichenen Kennzahlen sind nicht deckungs-
gleich, die volkswirtschaftliche Bedeutung der verschiedenen Sektoren kann deshalb nur ap-
proximativ verglichen werden. Der IT-Sektor ist anhand der allgemeinen Systematik der Wirt-
schaftszweige (NOGA) als Summe aus NOGA 62 (Erbringung von Dienstleistungen der Infor-
mationstechnologie) und NOGA 63 (Informationsdienstleistungen) kategorisiert.

Tabelle 11: Volkswirtschaftliche Bedeutung der Bedag

Bedag 86

Kanton BE (Kantonsverwaltung) 12'188 0.71%
Kanton BE (Gesamtwirtschaft) 8074082 0.11%
Bundesverwaltung 1677208 0.05%
Schweiz (Gesamtwirtschaft) 668’5722 0.01%
Informationstechnologie und Informationsdienst- 14’653 0.59%

leistungen (NOGA 62 und 63)

Anmerkungen: @ Bruttoinlandprodukt. ® Bruttowertschépfung.
Quellen: Bedag (2018), BES (2018), Finanzdirektion Kanton Bern (2018), Eidgendssische Finanzverwaltung (2019)

Aus Tabelle 11 wird ersichtlich, dass die quantitative Bedeutung der Bedag sowohl im Vergleich
mit dem Kanton Bern als auch im Vergleich mit der gesamten Schweiz und dem Informatiksek-
tor in der Schweiz gering ist.

Trotz der insgesamt geringen volkswirtschaftlichen Bedeutung der Bedag wird ein leicht posi-
tiver Effekt der Strategievarianten SQ mit Griindung einer Holding, Verkauf des Bereichs SE
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(mit und ohne Reintegration des RZ) und ein etwas stdrkerer positiver Effekt des gesamten
Verkaufs der Bedag in Bezug auf den Wirtschaftsstandort, das Wirtschaftswachstum und auf
Forschung und Entwicklung erwartet. Die Argumente dafiir sind die folgenden:

=  Verbesserter Marktzugang zu internationalen Markten: Ein Verkauf der SE-Sparte und
der Totalverkauf der Bedag ermdglichen der verkauften Entitat auf auslandischen Markten
aktiv zu werden. Grundsatzlich kénnte auch in einer Holdingstruktur der SE-Bereich un-
abhangig von beschaffungsrechtlichen Hindernissen auf auslandische Markte expandieren.
Moglicherweise wéren dafiir eine Anpassung der Statuten der Bedag und der Eigentii-
merstrategie notwendig.

=  Verbesserte Wettbewerbsfihigkeit: Die drei genannten Strategievarianten konnten allen-
falls eine leichte Intensivierung des Wettbewerbs auf dem schweizerischen Markt fiir IT-
Dienstleistungen bewirken. Dies sollte sich positiv auf die Wettbewerbsfahigkeit der IT-
Unternehmen auswirken. Eine verbesserte Wettbewerbsfahigkeit erhcht in der Regel wie-
derum die Produktivitat der Unternehmen und stimuliert die Investitionstatigkeit. Auch
Forschungs- und Entwicklungsaktivitaten konnen positive Impulse erfahren.

= Erhohte Standortattraktivitit: Die Varianten SQ mit Griindung einer Holding und ein Ver-
kauf des SE-Bereichs 6ffnen den kantonalen Markt fiir andere inléndische und ausléandische
Anbieter von SE-Leistungen. Im Falle eines kompletten Verkaufs der Bedag wird auch der
RZ-Markt geodffnet.

= Erhohte internationale Akzeptanz: Eine Offnung des Marktes fiir auslandische Anbieter
erhoht tendenziell die internationale Akzeptanz. Saubere beschaffungsrechtliche Rahmen-
bedingungen wirken in dieselbe Richtung, allerdings besteht dieser Effekt fiir alle vorge-
schlagenen Strategievarianten.

Die Strategievariante SQ ohne Griindung einer Holding d{irfte mit keinen substanziellen Effek-
ten einhergehen.

Fachkriftemarkt und Produktmarkte

Tabelle 12 zeigt die Bedeutung der Bedag in Bezug auf Arbeitsplédtze gemessen in Vollzeitaqui-
valenten (VZA). Dabei wird wiederum die Bedag mit der Kantonsverwaltung des Kantons
Bern, mit der Berner Gesamtwirtschaft, mit der Bundesverwaltung, der Schweizer Volkswirt-
schaft und der IT-Branche verglichen. Auch im Arbeitsplatzvergleich zeigt sich ein dhnliches
Bild wie im gesamtwirtschaftlichen Vergleich. Einzig im Vergleich der VZA der Bedag mit den
VZA der gesamten Kantonsverwaltung liegt der Anteil der Bedag deutlich {iber 1 Prozent, nam-
lich bei rund 3.3 Prozent.

Tabelle 12: Bedeutung der Bedag in Bezug auf Arbeitsplitze

Bedag 346

Kanton BE (Kantonsverwaltung) 10414 3.32%
Kanton BE (Gesamtwirtschaft) 479583 0.07%
Bundesverwaltung 34’578 1.00%
Schweiz (Gesamtwirtschaft) 37942156 0.01%
Informationstechnologie und Informations- 94’600 0.37%

dienstleistungen (NOGA 62 und 63)
Quellen: Bedag (2018), Personalamt Kanton Bern (2018), Eidgendssisches Personalamt (2019), BES (2018)
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Die zugrundeliegenden Argumente zu potenziellen Auswirkungen auf Fachkrifte- und Pro-
duktmarkte sind eng mit den obigen Argumenten zum Wirtschaftsstandort, Wirtschaftswachs-
tum und Forschung & Entwicklung verkniipft. Es kann auch in diesem Zusammenhang erwar-
tet werden, dass die oben erwdhnte Dynamisierung des Wirtschaftsstandortes durch verbes-
serte Wettbewerbsbedingungen und Wettbewerbsfahigkeit der Varianten SQ mit Holding, Ver-
kauf des SE-Bereichs (mit und ohne Integration des RZ) und Verkauf der gesamtem Bedag sich
tendenziell positiv auf den Arbeitsmarkt an IT-Fachkréften sowie den Produktmarkt an IT-
Dienstleistungen auswirkt (letztgenannte Option wiederum etwas stérker als die anderen bei-
den). Damit verbunden sind positive Auswirkungen auf die Anzahl der Arbeitspldtze in der
Branche, die Entwicklung und Nutzung des Fachkraftepotenzials sowie auf die Lohnentwick-
lung. Fiir den Produktemarkt konnen allenfalls eine gewisse Ausweitung des Produkteange-
bots sowie kompetitivere Preise resultieren.

Fiir die Variante SQ ohne Griindung einer Holding sind keine substanziellen Auswirkungen
ersichtlich.

Fazit Bilanz der Auswirkungen

Ranking Priifpunkte 3 und 4

Aus der Analyse der Auswirkungen auf die Stakeholder sowie auf die Gesamtwirtschaft ldsst
sich das Gesamtranking erstellen, das in Tabelle 13 ausgewiesen ist. Dabei werden die Rankings
der einzelnen Stakeholder und der Gesamtwirtschaft in einer finalen Rangordnung zusammen-
gefiihrt. Die Gesamtwirtschaft wird dabei wie ein zusatzlicher Stakeholder behandelt. Die Zu-
sammenfiihrung funktioniert, indem nach den iiber die Stakeholder aufsummierten Rangierun-
gen geordnet wird, wobei diejenige Strategie mit der kleinsten Summe wiederum die bevor-
zugte Strategie ist.

Aus Tabelle 13 wird ersichtlich, dass der Verkauf des SE-Bereichs (ohne Reintegration des RZ-
Bereichs) insgesamt am besten abschneidet, gefolgt von der Reintegration des RZ-Bereichs und
der Option SQ optimiert ohne Holding. Die Variante SQ mit Holding und der Gesamtverkauf
belegen die letzten Ringe.

Bei diesem Gesamtranking werden alle Stakeholder (inklusive der Gesamtwirtschaft) gleich ge-
wichtet, das heisst, dass allen Stakeholdern dieselbe Bedeutung und dasselbe Ausmass der Be-
troffenheit zugemessen wird. Daraus ergibt sich automatisch eine gewisse Kompromisssitua-
tion. Um zu tiberpriifen, ob die vorgenommene Gewichtung der einzelnen Stakeholder einen
wesentlichen Einfluss auf das Gesamtranking hat, werden nachfolgend Sensitivitétstests durch-
gefiihrt.

Tabelle 13: Gesamtranking

Bedag

Kanton (Eigentiimer)
Kanton (Kunde)
Private Kunden

Wettbewerber

= ok W g g G

Gesamtwirtschaft

GIiw N Ul R R, W
Gion =~ N R e
—_

w
—

o

4 1 5

Quelle: Swiss Economics

Gesamtranking 2
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Sensitivititsanalyse

Wie bereits erwahnt (vgl. Abschnitt 4.5), werden fiir das Ranking der einzelnen Stakeholder die
Hauptwirkungen doppelt und die Nebenwirkungen einfach gewichtet. Wie wiirde sich aber
das Gesamtranking verdandert, wenn zusétzlich gewisse Stakeholder stérker gewichtet wiirden
als andere? So konnte etwa argumentiert werden, dass die Privatkunden und die Wettbewerber
weniger stark von den verschiedenen Strategievarianten betroffen sind als die anderen unter-
suchten Stakeholder. In einem ersten Sensitivitdtsszenario (Sensitivitat I) werden deshalb die
Privatkunden und die Wettbewerber in der Erstellung des Gesamtrankings nur zu 50 Prozent
gewichtet. Wie aus der zweiten Zeile von Tabelle 14 hervorgeht, andert sich dadurch das Ge-
samtranking ein wenig. Der Verkauf des SE-Bereichs bleibt Teil der am besten abschneidenden
Strategie, allerdings jetzt gekoppelt mit der Reintegration des RZ-Bereichs. Die Variante ohne
Reintegration landet auf Platz zwei und der optimierte SQ ohne Holding auf Platz drei. Die
Plétze vier und fiinf bleiben unverandert.

In einer weiteren Sensitivitdtsanalyse werden die Auswirkungen auf das Ranking untersucht,
wenn dem Kanton sowohl als Eigentiimer als auch als Kunde mehr Gewicht beigemessen wird
als den anderen Stakeholdern. Dies lasst sich etwa damit rechtfertigen, dass einerseits der Kan-
ton als Eigentiimer und Kunde der Bedag besonders stark von den verschiedenen Strategien
betroffen ist und dass andererseits hinter dem Kanton auch immer die einzelnen Steuerzahlen-
den stehen. Wird der Kanton in beiden Rollen doppelt gewichtet, resultiert das in der dritten
Zeile von Tabelle 14 dargestellte Gesamtranking (Sensitivitit II). Auch in diesem Szenario bleibt
das Ranking weitgehend unverdndert: Es prasentiert sich exakt dasselbe Bild wie in der Sensi-
tivitatsanalyse I, wobei wiederum der Verkauf des SE-Bereichs (ohne Reintegration RZ) auf
dem ersten und der Verkauf des SE-Bereichs mit Reintegration RZ auf dem zweiten Platz zu
liegen kommen.

Die beiden Sensitivitatstests verdeutlichen, dass das Gesamtranking fiir die verschiedenen Stra-
tegievarianten eine gewisse Stabilitat aufweist und nicht einfach Produkt des Zufalls ist. Es gilt
zu betonen, dass die drei am besten abschneidenden Strategien im Baseline-Szenario sehr nahe
beieinander liegen. Dies wird auch durch die vorgenommenen Sensitivitdtsanalysen bestatigt.

Tabelle 14: Gesamtranking Baseline, Sensitivitit I und Sensitivitit II

Baseline 2.5 2.5 4 1 5
Sensitivitat I 1 3 4 2 5
Sensitivitat II 1 3 4 2 5

Quelle: Swiss Economics

Priifpunkt 4: Alternative Regelungen

Der vierte Priifpunkt einer RFA befasst sich mit der Frage der Wirksamkeit der angestrebten
Ziele. Den Richtlinien des SECO (2013a) folgend, lautet die in Priifpunkt 4 zu beantwortende
Frage wie folgt: «Kdnnen die angestrebten Ziele mit alternativen Regelungsinstrumenten und -inhalten
wirksamer, kosteneffizienter und mit geringeren Einschrinkungen fiir die Adressaten erreicht werden?»

Im Kontext der Strategievarianten fiir die Bedag wird Priifpunkt 4 in leicht reduzierter Form
untersucht, da als Grundlage der gesamten RFA bereits fiinf verschiedene Vorlagen vorliegen.
Die verschiedenen Alternativen wurden dabei in Priifpunkt 2 und 3 insbesondere auch beziig-
lich ihrer Auswirkungen auf die in Priifpunkt 1 identifizierten Ziele untersucht.
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Im Rahmen von Priifpunkt 4 werden hier die urspriinglich vorgeschlagenen Strategievarianten
«Reintegration» der gesamten Bedag und «Zusammenschluss» gepriift. Die Charakteristiken,
die Annahmen beziiglich dieser zwei Strategievarianten und die Auswirkungen auf die ver-
schiedenen Stakeholder werden im Folgenden erldutert.

Reintegration

i. Charakteristiken und Annahmen

* Die gesamte Bedag wird in die Verwaltung des Kantons Bern reintegriert und als Unter-
nehmen im handelsrechtlichen Sinne liquidiert.

= Als kantonales Amt konzentriert sich die Bedag auf kantonalbernische Informatikvorhaben
und bietet keine Leistungen mehr am Markt an.

* Der Kanton vergibt seine Auftrdge vergaberechtsfrei im Rahmen von Inhouse-Vergaben
(siehe auch Jager (2018)).

ii. Auswirkungen auf die Stakeholder

Die Variante Reintegration entspricht einer Abwandlung der vertieft gepriiften Strategievari-
ante «Reintegration Bereich RZ — Verkauf Bereich SE». Im Vergleich zu letzterer erwarten wir
die folgenden wichtigsten Veranderungen fiir die unterschiedlichen Stakeholder.

* Bedag: Das Risiko und die Unsicherheit verbessert sich noch etwas stiarker gegeniiber der
momentanen Situation, da die Bedag in dieser Variante ausschliesslich fiir den Kanton tatig
und nicht mehr am Markt exponiert ist.

= Kanton/Steuerzahler (Eigentiimer): Eine komplette Reintegration bedeutet eine Ver-
schlechterung gegeniiber der vertieft gepriiften Variante «Reintegration Bereich RZ — Ver-
kauf Bereich SE». Dies, weil der Kanton bei einer kompletten Reintegration nicht nur in den
Markt eingreift, der es aufgrund der Datensicherheit erfordert, sondern auch in den funk-
tionierenden Markt fiir SE-Leistungen.

= Kanton/Steuerzahler (Kunde): Risiko und Unsicherheit verbessern sich, denn es kénnen
alle IT-Leistungen intern bezogen werden. Gleichzeitig vereinfachen sich die beschaffungs-
rechtlichen Bedingungen fiir den Kanton als Kunde der Bedag.

* Private Kunden: Fiir die privaten Kunden erwarten wir keine grossen Veranderungen im
Vergleich zu den Auswirkungen der Variante «Reintegration Bereich RZ — Verkauf Bereich
SE». Allenfalls steigen die Suchkosten etwas stérker an, da private Kunden der Bedag bei
einer kompletten Reintegration auch im Bereich SE neue Anbieter finden miissen.

=  Wettbewerber: Die Bedag zieht sich bei einer Reintegration komplett aus dem Markt zu-
riick. Dies sollte sich positiv auf die Wettbewerber beziiglich Wettbewerbsdruck auswir-
ken.

Zusammengefasst werden fiir den Kanton die starksten Effekte im Vergleich zur vertieft ge-
priiften Option einer Integration des Bereichs RZ mit gleichzeitigem Verkauf des SE-Bereichs
erwartet. Es sind allerdings zwei gegenldufige Tendenzen zu beriicksichtigen: Wahrend sich
fiir den Kanton als Kunde die Situation bei einer kompletten Reintegration als optimal erweist,
ist der Kanton als Eigentiimer eher schlechter gestellt, da die ordnungspolitische Begriindung
fiir eine amtsinterne Erbringung von SE-Leistungen nur schwer erbracht werden kann.

Volkswirtschaftliche Analyse der Strategievarianten fiir die Bedag Informatik AG | Schlussbericht | Seite 49/56



4.7.2

SWISS economics

Zusammenschluss

i. Charakteristiken und Annahmen

Die Bedag fusioniert mit dem grossen, sich im o6ffentlichen Eigentum befindlichen IT-
Dienstleistungsunternehmen Abraxas. Moglicherweise wiirde der Zusammenschluss mit
weiteren staatlichen Informatik-Unternehmen ergianzt werden, wie z.B. dem Informa-

tikLeistungsZentrum Obwalden und Nidwalden.

Es wird davon ausgegangen, dass sich der Anteil an Dienstleistungen fiir private Kunden
des zusammengeschlossenen Unternehmens auf hochstens 20 Prozent belaufen wiirde. Fer-
ner wird angenommen, dass keine privaten Teileigentiimer beteiligt wéaren. Damit waren
die beschaffungsrechtlichen Teckal-Kriterien erfiillt und der Kanton Bern kénnte ausschrei-
bungsfrei Auftrage an das fusionierte Unternehmen vergeben (siehe auch Abschnitt 4.4.2).

ii. Auswirkungen auf die Stakeholder

Die Effekte eines Zusammenschlusses sind schwer prognostizierbar, hangen sie doch von den

genauen Modalitdten des Zusammenschlusses und vor allem von der sich einstellenden

Marktdynamik ab. Die Auswirkungen auf die Rentabilitat (der Bedag, des Kantons als Eigen-

tiimer und der Wettbewerber), auf Risiko- und Unsicherheit (beispielsweise das Risiko der Ver-

sorgungssicherheit fiir den Kanton als Kunde) und auf die Datensicherheit sind deshalb kaum

zu beurteilen. Die wichtigsten Effekte werden in Folge erlautert.

Bedag: Bei einem Zusammenschluss mit anderen Informatikdienstleistern ist der Effekt auf
die Wirtschaftlichkeit ex-ante unklar. Einerseits konnen Verbundeffekte sowie auch Skalen-
effekte? realisiert werden. Andererseits ist der Wettbewerbsdruck auf einen grossen, natio-
nalen Anbieter von IT-Leistungen fiir die 6ffentliche Hand mit grosser Wahrscheinlichkeit
reduziert, was zu Ineffizienzen fiihren kann. Gleichzeitig besteht beim Absatz grosses Stei-
gerungspotenzial, da die Bedag in einem grosseren Gebilde aufgeht, das schweizweit eine
gewichtige Stellung einnehmen kann. Auch die Effekte einer Fusion auf Risiko und Unsi-
cherheit sind unklar. Einerseits ist ein fusioniertes IT-Unternehmen aufgrund von Grossen-
vorteilen besser in der Lage Schwankungen in der Auftragslage abzufedern, andererseits
ist das potenzielle Risiko eines fusionierten Unternehmens vor allem in Bezug auf den Ar-
beitsplatzerhalt in der fusionierten Entitdt hoher. Schliesslich erfordert ein Zusammen-
schluss eine Reorganisation der Bedag und ist somit mit erheblichem Vollzugsaufwand ver-
bunden.

Kanton/Steuerzahler (Eigentiimer): Beziiglich der Rentabilitdt fiir den Kanton lassen sich
kaum Prognosen stellen. Ambivalente Auswirkungen beziiglich Risiken und Unsicherheit
werden erwartet: Zum einen reduziert eine breitere Eigentiimerschaft die Eigentiimerris-
ken fiir den Kanton Bern, zum anderen steigt das finanzielle Risiko mit der Grosse der
Firma. Ein Zusammenschluss kann auch aus wirtschaftspolitischer Sicht problematisch
sein, da in diesem Fall ein noch grdsseres staatliches Unternehmen mit potenziellen Privi-
legien auf dem Markt tétig ware. Die Datenhoheit wird an ein grosseres und diversifizier-
teres Unternehmen tiibertragen, das gleichzeitig sowohl Daten fiir Private als auch fiir an-
dere Kantone bearbeitet. Im Hinblick auf die Datenhoheit ist folglich fiir den Kanton Bern
die jetzige Situation im Vergleich zu einem Zusammenschluss als besser einzuschétzen.

4

Skaleneffekte bezeichnen Kostenvorteile, die sich aus abnehmenden Grenzkosten ergeben. Das heisst, die Produk-

tionskosten pro Einheit sinken mit der Anzahl produzierter Einheiten.
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= Kanton/Steuerzahler (Kunde): Es sind keine eindeutigen Effekte gegeniiber der Ausgangs-
lage zu erwarten, beziehungsweise sind diese schwierig zu prognostizieren.

= Private Kunden: Es sind keine eindeutigen Effekte gegeniiber der Ausgangslage zu erwar-
ten, beziehungsweise sind diese schwierig zu prognostizieren.

=  Wettbewerber: Das fusionierte Unternehmen wird eine starkere Marktstellung fiir Auf-
trage der 6ffentlichen Hand einnehmen, was sich tendenziell negativ auf die Wettbewerber
auswirken diirfte.

Aufgrund der erlduterten Prognostizierproblematik ist ein abschliessendes Urteil iiber die Aus-
wirkungen eines Zusammenschlusses dusserst schwierig zu fallen. Fiir den Kanton Bern als Ei-
gentiimer der Bedag ist die Beurteilung am eindeutigsten. Aus der Perspektive dieses Stakehol-
ders ist ein Zusammenschluss ordnungspolitisch fragwiirdig, zudem ergeben sich Fragezeichen
beziiglich Datenhoheit und Risiken. Um die Option eines Zusammenschlusses vertiefter zu be-
urteilen, wére es allenfalls sinnvoll — nach genauerer Definition iiber die Modalitdten einer Fu-
sion — eine vertiefte RFA durchzufiihren.

Waéhrend ein Zusammenschluss der Bedag mit Abraxas und allfalligen weiteren IT-Dienstleis-
ter auf Basis des momentanen Informationsstandes eher negativ zu beurteilen ist, ist das Ge-
samtfazit zu einer totalen Reintegration weniger klar. Allerdings sind auch beziiglich dieser
Variante keine eindeutigen Vorteile gegeniiber einer Teilreintegration ersichtlich. Aus ord-
nungspolitischer Sicht ist die vollstandige Reintegration jedoch mit zusétzlichen Nachteilen
verbunden.

Priifpunkt 5: Zweckmassigkeit im Vollzug

Als letzter Priifpunkt einer RFA ist die Frage nach der Zweckmassigkeit im Vollzug (SECO,
2013a) zu beantworten: «Ist der Vollzug der Regelung so ausgestaltet und vorbereitet, dass der Auf-
wand fiir die Adressaten moglichst gering, die Wirksamkeit moglichst hoch und die Einfiihrung mog-
lichst erfolgreich ist?»

Auch der Priifpunkt der Zweckmassigkeit im Vollzug wurde bereits unter Priifpunkt 2 in Ab-
schnitt 4.5 — hauptsachlich unter dem Kriterium des Vollzugsaufwands — analysiert. Der Voll-
zugsaufwand der Strategievarianten ist dabei vor allem fiir die Bedag und den Kanton Bern
relevant. Tabelle 15 fasst die Beurteilung aus Abschnitt 4.5 fiir die beiden Stakeholder zusam-

men.

Tabelle 15: Beurteilung des Vollzugsaufwands fiir die Bedag und den Kanton Bern

Bedag - = - - -

Kanton/Steuerzahler (Eigentiimer) -—— = = —= ——

Quelle: Swiss Economics

Wie aus Tabelle 15 ersichtlich, ist der Vollzugsauswand im Falle einer Reintegration am gross-
ten. Eine Reintegration des Bereichs RZ der Bedag erfordert eine Anderung der rechtlichen
Struktur und ist mit erheblichem Aufwand verbunden. Zudem konnte eine Reintegration mog-
licherweise auch auf Akzeptanzprobleme auf Seiten der Mitarbeitenden der Bedag stossen. Ein
leicht geringerer aber immer noch substanzieller Vollzugsaufwand diirfte im Fall der Option
Verkauf SE ohne Reintegration RZ und Gesamtverkauf resultieren. Im Fall der SQ Option ohne
Holding wird hingegen ein vernachlassigbarer Vollzugsaufwand erwartet. Auch die Griindung
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einer Holding héitte wohl einen iiberschaubaren Aufwand fiir die Bedag und den Kanton zur
Folge.

Wie bereits erwahnt, ist der Vollzugsaufwand in die Beurteilung der Effekte auf die verschie-
denen Stakeholder in Priifpunkt 2 eingeflossen und hat daher auch bereits in die Bilanz der
Auswirkungen in Abschnitt 4.6.2 Eingang gefunden. Die in Abschnitt 4.6.2 gezeigte Bilanz der
Auswirkungen gilt also auch nach der in diesem Priifpunkt diskutierten Zusammenfassung des
Vollzugsaufwands.
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Fazit

Aus der vergleichenden Analyse in Abschnitt 3 kénnen verschiedene Schlussfolgerungen be-
ziiglich offentlicher IT-Unternehmen und kantonaler Informatikamter gezogen werden:

= Offentliche IT-Unternehmen fiihren nicht ausschliesslich Auftrage fiir ihre Eigentiimerkan-
tone aus.

* Die Begriindungen einer Ausgliederung von IT-Dienstleistungen in unabhingige Unter-
nehmen sind divers. Genannt werden unter anderem die Ermoglichung freierer Entwick-
lung, die Erwartung zu Marktpreisen qualitativ bessere Dienstleistungen beziehen zu kon-
nen und hohere Entscheidungseffizienz durch eine privatwirtschaftlich organisierte Mana-
gementstruktur.

» Beziiglich kantonaler Informatikédmter lasst sich festhalten, dass im Bereich RZ hoher Wert
auf Datenschutz gelegt wird. Dies dussert sich unter anderem dadurch, dass im Bereich RZ
deutlich weniger Leistungen von Externen erbracht werden als dies im SE-Bereich der Fall
ist.

= Die allermeisten kantonalen Informatikédmter erbringen keine Leistungen an private Nach-
frager. Der Fokus liegt klar auf der Erfiillung von Auftragen fiir die 6ffentliche Hand.

Die Beurteilung der im Rahmen der RFA in Abschnitt 4 gepriiften Strategievarianten unter-
scheiden sich stark zwischen den identifizierten Stakeholdern.

Aus der Perspektive der Bedag wird die Option SQ optimiert ohne Holding am besten beurteilt.
Der Verkauf des SE-Bereichs (mit und ohne Verkauf des RZ-Bereichs) liegt im Mittelbereich,
wahrend die Griindung einer Holding und ein Gesamtverkauf auf den letzten Pldtzen zu liegen

kommen.

Fiir den Kanton Bern als Eigentiimer der Bedag ist die zu bevorzugende Strategie jene, die den
RZ-Teil reintegriert und den SE-Bereich verkauft. Der Verkauf des SE-Bereichs (ohne Reintegra-
tion des RZ) folgt dicht dahinter auf Platz zwei. Ein Verkauf der Bedag stellt die unattraktivste
Strategie dar.

Beim Kanton als Kunde der Bedag ist ebenfalls die Reintegration des RZ-Bereichs die am besten
abschneidende Variante, wahrend der Gesamtverkauf der Bedag auch aus dieser Sicht auf den
letzten Platz zu liegen kommt. Die Interessen aus der Sicht der zwei Rollen des Kantons sind
also relativ dhnlich.

Gemiass der vorgenommenen Analyse bevorzugen die privaten Kunden der Bedag die Strate-
gien des optimierten SQ mit Holding und des Verkaufs des Bereichs SE (ohne Reintegration
RZ), wahrend die Reintegration des RZ-Bereichs am schlechtesten abschneidet.

Die Wettbewerber der Bedag haben letztlich eine klare Praferenz fiir den SQ optimiert ohne
Holding sowie eine Reintegration des Bereichs RZ.

Grundsatzlich ist die Heterogenitit der Bewertungen der Strategievarianten zwischen den ver-
schiedenen Stakeholder hoch (siehe auch Abbildung 6 in Abschnitt 4.5.6). Einzig in Bezug auf
einen Gesamtverkauf kann von gleichgerichteten Interessen gesprochen werden.

Im Rahmen der Beurteilung der gesamtwirtschaftlichen Auswirkungen muss beriicksichtigt
werden, dass der gesamtwirtschaftliche Effekt aller vorgeschlagenen Strategievarianten als eher
klein eingeschétzt wird. Trotzdem ergibt sich aus der gesamtwirtschaftlichen Analyse in Ab-
schnitt 4.6 ein schwach positiver Effekt aller Varianten mit Ausnahme der Option SQ ohne Hol-
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ding. Die positiven gesamtwirtschaftlichen Auswirkungen ergeben sich durch eine Dynamisie-
rung des Wirtschaftsstandortes und sind bei einem Gesamtverkauf der Bedag am stérksten aus-
gepragt.

Die Gesamtaggregierung der Beurteilungen der Varianten iiber alle Stakeholder — und inklu-
sive der Beriicksichtigung der Gesamtwirtschaft — zeigt, dass der Verkauf des SE-Bereichs (ohne
Reintegration des Bereichs RZ) insgesamt die optimalste Strategie darstellt, gefolgt vom Ver-
kauf des SE-Bereichs samt Reintegration des Bereichs RZ und —leicht abgeschlagen — der Option
SQ optimiert ohne Holding (siehe auch Tabelle 13 und Tabelle 14 in Abschnitt 4.6.2). Die Vari-
ante SQ mit Holding und der Gesamtverkauf belegen hingegen die letzten Range. Vor allem
der Gesamtverkauf der Bedag wird daher nicht empfohlen. Sensitivitétstests zeigen, dass das
Gesamtranking beziiglich unterschiedlicher Gewichtungen der Stakeholder weitestgehend
stabil ist.
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