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Executive Summary

»,Die Digitalisierungspolitik der Bundesrepublik Deutschland ist
in ihren verschiedenen Komponenten nur begrenzt das Ergebnis
des politischen Entscheidungsprozesses, sondern vielmehr das
Resultat der Struktur der Ministerialverwaltung.

Angesichts der Schwierigkeiten in der Umsetzung von staatlichen Digitalisierungsvorhaben
dominiert in der Diskussion die Auffassung, dass es kein Erkenntnis-, sondern ein Umsetzungs-
problem gibt. Man wisste genau, so das Argument, wie das Zielbild einer staatlichen Digitalisie-
rungspolitik aussehe, es mangele aber an Bereitschaft, dieses auch konsequent umzusetzen.
Wir sind hier grundlegend anderer Meinung. Zwar stimmt es, dass man sich auf einer abstrakten
Ebene auf die StoBrichtung einer Digitalstrategie einigen kann, es fehlt aber an einer Analyse,
weswegen es trotz eines vorhandenen politischen Willens ein Umsetzungsdefizit gibt. Insofern
gibt es in Bezug auf die Umsetzung der Digitalisierungspolitik ein erhebliches Erkenntnis-
problem.

In unserer Analyse unterscheiden wir zwischen drei grundlegend verschiedenen Typen von
DI CIgifals el da ol oIIs WD gitalisierungsgesetzgebung, Digitalisierungsforderung und
. Wadhrend bei der Digitalisierungsgesetzgebung, die von anderen
Querschnittsthemen bekannten Einigungsmechanismen der Anspruchsabsenkung wirken und
die gemeinsamen Initiativen zur Digitalisierungsférderung sich nahezu ideal in verschiedene
Ministeriumsreferate ,verinseln® lassen, stoBen bei der Verwaltungsdigitalisierung die bewdhr-
ten Mechanismen flr eine ressortiibergreifende Abstimmung an ihre Grenzen. Weil die Grund-
struktur der Ministerien mit ihrer Ressorthoheit in Bezug auf interne Prozesse, die Aufteilung in
Referate als Ruckgrat der Ministerialverwaltung und die enge Abstimmung Uber die Hierarchie-
ebenen als gesetzt betrachtet werden, wird im Feld der Verwaltungsdigitalisierung auf eine Ver-
vielfdltigung von Gremien gesetzt, die aber nur begrenzt dazu beitrégt, gemeinsame Standards
zu etablieren. Das Scheitern vieler MaBnahmen der Verwaltungsdigitalisierung Gberlagert in der
offentlichen Wahrnehmung die seit Jahren bewdhrte Vorgehensweise bei der Erarbeitung von
Gesetzen und der Férderung von Projekten im Bereich der Digitalisierung.

Eine zusammenfassende Analyse auf der Basis der Auswertung von Artikeln, Studien
und Interviews zur Digitalpolitik und einer Interviewserie in sieben Bundesministerien,
dem Bundeskanzleramt und bundeseigenen Unternehmen im Auftrag der Agora
Digitale Transformation.

Diese Studie ist im Rahmen des Projekts ,,Gelingensbedingungen der Digitalisierung
in Bundesministerien® in Kooperation mit der Agora Digitale Transformation entstan-
den.
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cinleitung — Die Schwierigkeiten bei der Umsetzung von
Digitalisierungsvorhaben

Egal, welche politische Konstellation in der Regierung herrscht: Man kann sicher sein, dass
Verbdnde und Vereine — und naturlich jeweils auch die in Opposition befindlichen Parteien —den
mangelnden Erfolg von Digitalisierungsvorhaben beklagen. Die Kritik ist dabei nicht, dass es
der jeweiligen Bundesregierung an ambitionierten Zielen fehle. Das Problem sei vielmehr, dass
es an der Fahigkeit mangele, die geeigneten MaBnahmen zu ergreifen, um diese Ziele zu errei-
chen. Es gebe in der Digitalisierungspolitik, so die monoton wiederholte Bestandsaufnahme,
kein Erkenntnis-, sondern ein Umsetzungsproblem."

Die Zielrichtung der Digitalisierungspolitik scheint dabei klar zu sein: eine fldchendeckende
Versorgung mit Breitbandanschlissen, um ein leistungsfahiges Internet auch in landlichen
Gebieten zugdnglich zu machen; die Etablierung internationaler Standards, um eine grenziber-
schreitende Nutzung von digitalen Anwendungen zu gewdhrleisten; die Durchsetzung eines
digitalen Identitatsnachweises als ,,Schlissel” zu staatlichen und privaten Leistungen und die
Modernisierung und Vernetzung der Register, so dass die Burger ihre Daten nur einmal gegen-
Uber Behdrden abgeben mussen.?

Das Ratselist jedoch, weswegen man sich zwar schnell darauf einigen kann, in welche Richtung
die Digitalpolitik gehen soll, aber die Umsetzung sich so problematisch gestaltet. Man wundert
sich, dass man sich schnell auf eine starkere Standardisierung der Vorhaben, eine Verwendung
moderner Entwicklungstools und die Etablierung agilerer Organisationsformen verstandigen
kann, aber die Vorhaben im Bereich der Digitalpolitik regelmdBig hinter den Zeitpldnen zurtck-
bleiben oder ganz versanden.

rorschungsstand und Forschungslicken

Als Erkldrung fir das Scheitern von Digitalisierungsvorhaben wird in der 6ffentlichen Debatte re-
gelmaBig auf das ,Silodenken® einzelner Ministerien verwiesen.® Diese wiirden lediglich ,,gemaB
ihren Zustdndigkeiten und Fachlogiken“ handeln und nicht Uber ihren eigenen Tellerrand
schauen.* Vor allem Digitalisierungsprojekte, die mehrere Ministerien betreffen, wirden deswe-
gen auf der Strecke bleiben.® Bei Querschnittsthemen wie der Erarbeitung einer Strategie zur
kiinstlichen Intelligenz oder der Umsetzung von Gesetzen zum Datenschutz wirden, so das
Argument, die konfligierenden Egoismen der einzelnen Ministerien aufeinander prallen. Der
Verweis auf Ressortegoismen von Ministerien und die Forderung nach besserer ressortubergrei-
fender Zusammenarbeitist nicht falsch, bleibt aber hinter dem Forschungsstand zur Kooperation
von Ministerien zurtick.

1 Siehe nur als ein Beispiel fir diese immer wiederholte Beobachtung Digitalisierung: Bundesregierung darf nicht an
der Zukunft sparen. (20.11.2023). DBB Beamtenbund und Tarifunion. https://www.dbb.de/artikel/digitalisierung-bun-
desregierung-darf-nicht-an-der-zukunft-sparen.html. Siehe fir dhnliche Klagen in der US-amerikanischen Diskussion
Jennifer Pahlka: Recoding America. Why Government is Failing in the Digital Age and How We Can Do Better. New York
2023.

2Siehe so zum Beispiel Bundesregierung: Digitalstrategie. Gemeinsam digitale Werte schopfen. Berlin 2022.; Bundes-
ministerium des Innern und flir Heimat: Eckpunkte fur eine moderne und zukunftsgerichtete Verwaltung. Berlin 2023,
S.2.

8 Uwe Cantner: Forschung und Innovation: Es braucht einen Zukunftsausschuss! In: Die Zeit (20.2.2023).

4 Irene Bertschek, Holger Bonin, Uwe Cantner: Digitalisierung in Deutschland vorantreiben: mit einem Ministerium
neuer Pragung 2021. Online unter: https://www.e-fi.de/fileadmin/Assets/Policy_Briefs/EFI_PolicyBrief_02_2021.pdf.
5 Jurgen Kléckner, Barbara Gillmann, Frank Specht: Diese funf Koalitionsvorhaben drohen an der mangelnden Digita-
lisierung zu scheitern (2023). In: Handelsblatt (19.08.2023).


https://www.dbb.de/artikel/digitalisierung-bundesregierung-darf-nicht-an-der-zukunft-sparen.html
https://www.dbb.de/artikel/digitalisierung-bundesregierung-darf-nicht-an-der-zukunft-sparen.html

In vielen Fdllen setzen die Regierungen von Nationalstaaten auf die Arbeit voneinander weitge-
hend selbststdndiger Ministerien. Mit Ruckgriff auf die Organisationstheorie ist gezeigt worden,
dass Regierungen multidivisional strukturierten Unternehmen @hneln. Ahnlich wie in multi-
divisionalen Unternehmen, in denen die Geschdaftsbereiche an einzelne Produktlinien angepasst
und dabei in der Ausrichtung ihrer Produktstrategien und der Gestaltung ihrer Struktur weitge-
hend autonom sind, wiirden sich Ministerien an einzelnen Feldern wie der inneren Sicherheit, den
auswdartigen Beziehungen, der Familienpolitik, dem Umweltschutz oder der Entwicklungshilfe
ausrichten und dabei den Anspruch auf die politische Federfuhrung in ihren jeweiligen Feldern
erheben.® Dieser hohe Grad an Autonomie kann erkldren, weswegen der ,,Ressortegoismus® bei
Ministerien besonders ausgeprdgt ist.

Die Spezialisierung auf einzelne Politikfelder hat in der politikwissenschaftlichen Forschung
schon fruh die Frage aufgeworfen, wie Ministerien die Zusammenarbeit bei Themen koordinieren,
die mehrere Politikfelder betreffen.” Der in der Politikwissenschaft verwendete Begriff der Koordi-
nation zeichnet sich dabei sicherlich nicht durch begriffliche Prazision aus, gewinnt aber als
Gegenbegriff zur Spezialisierung an Kontur.® Er verweist darauf, dass es selbst bei sorgfdltiger
Planung der Ressortzuschnitte nicht moglich ist, die Aufgabenspektren der Ministerien so vonei-
nander abzugrenzen, dass kein ressortibergreifender Koordinationsaufwand entsteht.®

Daraus entsteht ein Spannungsfeld zwischen Spezialisierung und Koordination, das sich in un-
terschiedlichen Auspragungen in allen Organisationen finden lasst.”® Einerseits sind Organisati-
onen darauf angewiesen, Zustdndigkeiten in eigenen Organisationseinheiten zu bindeln. Nur
durch solche ,kunstlichen Interdependenzunterbrechungen® ist es moglich, fachliche Kompe-
tenzen an einem organisationalen Ort zu konzentrieren und eindeutige Verantwortlichkeiten aus-
zuflaggen." Andererseits lassen sich viele Themen nicht eindeutig auf einzelne organisatorische
Einheiten konzentrieren. Deswegen kommt es zwangsldufig zur Notwendigkeit der Koordination
zwischen den Einheiten. Flr die Forschung zur Ministerialverwaltung ist es interessant, welche
Problemlésungen Ministerien fur dieses Spannungsfeld etablieren und welche Losungsprob-
leme daraus folgen.

In der politikwissenschaftlichen Forschung ist herausgearbeitet worden, dass es in der Koopera-
tion von Ministerien zu einer Absenkung des Anspruchsniveaus an ein Gesetzesvorhaben kommt.
Wenn ein federfihrendes Ministerium bei einem Querschnittthema andere Ministerien einbindet,
kédme es, so das Argument, wegen derer Veto-Macht in anderen Ministerien zu einer Aushdhlung

6 So mit Riickgriff auf Uberlegungen von Richard Chandler Giberzeugend Marian Déhler: The Bias of Structures: How
Multidivisional Organizations Work in the Public Sector. In: Public Organization Review 17 (2015), 1, S. 83-100. Sowohl
die Geschadftsfelder multidivisionaler Unternehmen als auch die Ministerien in einer Regierung wirden zwar auf zent-
rale Dienstleistungen wie Buchhaltung oder Personalmanagement zurtickgreifen, bei Gestaltung ihrer internen Pro-
zesse jedoch ein hohes MaB an Autonomie einfordern.

7 Die Bedeutung von Koordination als zentrale Herausforderung von Organisationen in der Politik findet sich schon bei
den einflussreichen Uberlegungen von Aaron Wildavsky: If Planning is Everything, Maybe it's Nothing. In: Policy Sci-
ences 4 (1973), S. 127-158.

8 Zur Unbestimmtheit des Begriffs der Koordination siehe Rudy B. Andeweg: On Studying Governments. In: Jack Hay-
ward, Anand Menon (Hrsg.): Governing Europe. Oxford 2003, S. 39-60, hier S. 49. Den Hinweis auf diese Referenz ver-
danke ich Thurid Hustedt, Sylvia Veit: Forschungsperspektiven auf Regierungs- und Verwaltungskoordination. Koordi-
nationsprobleme und Erklarungsfaktoren. In: dms — der moderne staat — Zeitschrift fir Public Policy, Recht und Ma-
nagement (2014), hier S. 18.

9 Siehe dazu auch die klassische Studie von Fritz W. Scharpf, Renate Mayntz: Policy-Making in the German Federal
Bureaucracy. Amsterdam 1975.

10Zum wachsenden Koordinationsbedarf aufgrund zunehmender VergréBerung sowie Spezialisierung der 6ffentlichen
Verwaltung siehe Thomas Ellwein: Koordination. Ein Versuch in pragmatischer Absicht. In: Thomas Ellwein u.a.
(Hrsg.): Jahrbuch zur Staats- und Verwaltungswissenschaft. Band 5. Baden-Baden 1991, S. 99-124.

1 Zur Notwendigkeit, Interdependenzen durch die Schaffung von z.B. abgegrenzten Zustdndigkeiten auszuschalten,
um in Verwaltungen zu Entscheidungen zu kommen, siehe Niklas Luhmann: Die Organisationsmittel des Wohlfahrts-
staates und ihre Grenzen. In: ders. (Hrsg.): Schriften zur Organisation 4. Wiesbaden 2020, 344f.



eines ursprunglich ambitionierten Vorhabens."” Der resultierende Effekt ist, dass in einem Pro-
zess ,negativer Koordination* ein urspringlich ambitioniertes Vorhaben im Abstimmungspro-
zess immer stdrker aufgeweicht, abgeschwacht und verwdassert wird."” Initiativen werden nur
noch in verstimmelter Form umgesetzt oder versanden komplett." Auch wenn dieser Effekt in
einer Vielzahl von Detailstudien nachgewiesen wurde, existieren eine Reihe von Forschungs-
lucken, die sich durch Analysen der Digitalisierungsvorhaben der Ministerialverwaltung wenigs-
tens teilweise fullen lassen.

— Erstens ist bisher nicht untersucht worden, wie sich diese Effekte ressortubergreifender
Kooperation in unterschiedlichen Aufgabenfeldern von Ministerien auswirken. Die Aufga-
ben von Ministerien bestehen nicht nur in der Erstellung von Gesetzesvorlagen, sondern
auch in der Férderung von Unternehmen, Universitdten, Forschungsinstituten, Schulen
oder Vereinen durch Projektmittel und in der Koordination der Bereitstellung von Verwal-
tungsdienstleistungen fur Burger in der Form von Personalausweisen, Kfz-Zulassungen
oder Baugenehmigungen durch die Kommunen.15 Das Thema der Digitalisierung erlaubt
es, systematisch die Effekte ressortubergreifender Kooperation in unterschiedlichen Auf-
gabenfeldern zu analysieren und miteinander in Beziehung zu setzen.

- Zweitens ist bisher nicht systematisch beforscht worden, welche Rickwirkungen die
Schwierigkeiten gemeinsamer Zusammenarbeit auf Schwerpunktsetzungen innerhalb
der Ministerien haben. Der Vergleich unterschiedlicher Aufgabenfelder von Ministerienim
Bereich der Digitalisierung kann den Blick dafur 6ffnen, welche mit der existierenden
Struktur von Ministerien besonders gut umgesetzt werden konnen. Die Aufgabenfelder
scheinen unterschiedlich gut daflr geeignet zu sein, in Referaten ,verinselt zu werden.
Die verstarkten Effekte des Monitorings von MaBnahmen einer Regierung kénnen dazu
fuhren, dass sich Ministerien besonders die Vorhaben ausflaggen, von denen sie wissen,
dass sie in ihrer Referatsstruktur besonders gut umgesetzt werden kdnnen.

- Drittens ist bisher nicht umfassend analysiert worden, wie die Formulierung von Strate-
gien durch die Struktur von Ministerien beeinflusst wird." Wenn man sich von der Vorstel-
lung verabschiedet, dass die Strukturen von Organisationen den vorher festgelegten
Strategien zu folgen haben, sondern davon ausgeht, dass die Strukturen von Organisati-
onen bestimmen, welche Strategien Uberhaupt vorstellbar sind, sind Digitalisierungs-
strategien von Regierungen ein interessantes Anwendungsfeld. In kaum einem Quer-
schnittthema werden in so kurzem Zyklus immer neue Detailstrategien erarbeitet und
verkindet. Weil Strategien deutlich unverbindlicher sind als Gesetzesvorhaben, kann es
sein, dass der Effekt einer ressortibergreifenden Abstimmung nicht die Einigung auf den
kleinsten gemeinsamen Nenner, sondern die Einbringung unterschiedlicher Felder unter
einer moglichst groBen Klammer ist.

12 F, W. Scharpf, R. Mayntz: Policy-Making in the German Federal Bureaucracy (wie Anm. 9), S. 147.

3 Fritz W. Scharpf: Positive und negative Koordination in Verhandlungssystemen. In: Politische Vierteljahresschrift
Sonderheft 24 (1993), S. 57-84.

4 Ernst Lukas: Die Praxis der Theorie: Niklas Luhmann als Politikberater. In: Leviathan 50 (2022), S. 29-67, hier S. 36.
'5 Siehe dazu jedoch Uberlegungen aus der Implementationsforschung, zum Beispiel von Renate Mayntz, Christina
Lex: Voraussetzungen und Aspekte administrativer Praktikabilitat staatlicher Handlungsprogramme. Wissenschaftli-
che Ausarbeitung im Auftrag des Bundesministeriums des Innern. Bonn 1982.

'8 Siehe aber als Ausgangspunkt Morten Egeberg: The Impact of Bureaucratic Structure on Policy Making. In: Public
Administration 77 (1999), S. 155-170.



Digitalpolitik als Staubsaugerbegrift

Die Herausforderung einer Analyse Uber Digitalisierung im Feld der Politik ist die Unterbestimmt-
heit des Begriffs der Digitalpolitik. Unter dem Begriff werden so unterschiedliche MaBnahmen
wie die Vorbereitung eines Datengesetzes, die Schriftformerfordernisse bei Arbeitsvertrdgen,
die Forderung von digitalen Start-ups in der Spatphasenfinanzierung, der Aufbau einer Halblei-
terindustrie in Deutschland, die Ausweitung von Beurkundungen per Videokommunikation, das
Gesundheitsdatennutzungsgesetz oder der Relaunch einer digitalen Bibliothek des Bundes sub-
sumiert. Wie mit einem Staubsauger scheinen eine Vielzahl von unterschiedlichsten Vorhaben
unter dem Begriff der Digitalisierung aufgesogen zu werden.

Die Saugwirkung des Begriffs der Digitalpolitik hangt mit der Ausdeutbarkeit sowohl des Begriffs
der Digitalisierung als auch der Politik zusammen. Digitalisierung bezeichnet im engeren Sinne
die Umformung von analogen Informationen in eine bindre Form. Dies macht es mdglich, diese
mit Hilfe von elektronischen Informations- und Kommunikationstechniken zu speichern, zu ver-
arbeiten und weiterzuleiten. Der Begriff der Digitalisierung ist aber schrittweise immer starker
ausgeweitet worden, so dass Verdnderungen fast aller technischer Verfahren darunter gefasst
werden. Verstdrkt wird die Ausdeutbarkeit des Begriffs Digitalpolitik durch die bekannte Breite
des Begriffs der Politik, wenn darunter so unterschiedliche Phénomene wie die Férderung des
Umgangs mit neuen Technologien, die Willensbildung und Entscheidungsfindung mit Hilfe
digitaler Techniken oder die Modernisierung der politischen Verwaltungen gefasst werden."”
In Anschluss an Claude Lévi-Strauss kann man bei der Digitalpolitik von einem doppelten ,flot-
tierenden Signifikanten® sprechen.” Sowohl die Bedeutung des Wortes ,,Digitalisierung“ als
auch des Begriffs der ,,Politik“ sind so nebulds, so flottierend, dass damit ganz unterschiedliche
Vorstellungen assoziiert und die Begriffe von Kontext zu Kontext unterschiedlich benutzt werden
kénnen." Um die Schwierigkeiten bei der Umsetzung von Digitalisierungsvorhaben zu begreifen,
macht es deshalb Sinn, zwischen drei unterschiedlichen Formen von Digitalisierungsvorhaben
in der Politik zu unterscheiden.

Beim ersten Typus - der Digitalisierungsgesetzgebung —Jalelale LR e s W[ a g No [[-KS1 (o [o Ll Ted - RT-E
gulierung der Erzeugung, Verarbeitung und Verbreitung von Daten durch Gesetze und Verordnun-
gen. Dabei geht es nicht um die interne Koordination innerhalb der Verwaltung, sondern um die
Festlegung von allgemeinen Verhaltensrichtlinien innerhalb eines Staatsgebietes. Bei der Verab-
schiedung von solchen Verhaltensrichtlinien kann man zum Beispiel an Gesetze zur Beschleuni-
gung der Digitalisierung des Gesundheitswesens oder an auf die Regulierung von auf Online-
plattformen zielende Digitale-Dienste-Gesetze fur Sicherheit im Netz denken. Die kollektive
Bindungswirkung von Entscheidungen gilt — als Besonderheit von Ministerialverwaltungen und
Parlamenten gegenuber allen anderen Organisationstypen — nicht nur fur die Mitglieder der ei-
genen Organisation, sondern fur alle Birger innerhalb eines Staatsgebietes.?®

7 Im Englischen existiert mit dem Begriff der ,,Digitalization® das gleiche Problem, auch wenn mit den Begriffen policy,
politics und polity.

'8 Siehe zum Begriff der ,flottierenden Signifikanten“ Claude Lévi-Strauss: Einleitung in das Werk von Marcel Mauss.
In: Marcel Mauss (Hrsg.): Soziologie und Anthropologie. Band 1: Theorie der Magie/Soziale Morphologie. Wiesbaden
2010, S. 7-41, hier S. 39.

'9 Siehe zu dem Charakter unklar bestimmter Begriffe Glinther Ortmann: Flottierende Signifikanten. Uber Wérter wie
lean, smart und agile. In: Zeitschrift fir Organisationsentwicklung (2017), 2, S. 128, hier S. 128.

20Siehe dazu frih schon Niklas Luhmann: Recht und Automation in der 6ffentlichen Verwaltung. Eine verwaltungswis-
senschaftliche Untersuchung. Berlin 1966, S. 14.



Beim zweiten Typus von Vorhaben - der Digitalisierungsforderung —Jalelsle CIN=ER1 el s WiTy s We 5!
finanzielle Forderung und Subventionierung von Digitalisierungsvorhaben von Unternehmen,
Stadtwerken, Universitdten, Forschungsinstituten, Schulen, Krankenhdusern, Kommunen oder
Vereinen. Die Hoffnung ist, dass die Zuwendungsempfdnger MaBnahmen zur Digitalisierung er-
greifen, die sie ohne die staatliche Férderung nicht angegangen wdren. Die Bezuschussung kann
prinzipiell Gber eine langfristige Grundfinanzierung erfolgen, in der Regel wird diese jedoch Uber
Projektforderungen abgewickelt. Daflir werden Programme aufgesetzt, auf die sich die Organi-
sationen mit ihren Projekten bewerben kénnen. Diese Programme werden oftmals nicht durch
die Ministerien selbst, sondern durch von ihnen beauftragte unabhdngige Projekttrdger oder
nachgeordnete Behérden abgewickelt.

=TT e [H R o MY LV R YL ae (R Te BYe [T NI I Vo T i handelt es sich um Vorhaben, die auf
die Effizienzsteigerung der Verwaltung zielen. Dabei kann es sich sowohl um Vorhaben handeln,
die interne Verwaltungsprozesse der Bundesverwaltung verbessern, als auch um Vorhaben, die
Schnittstellen zum Burger beinhalten. Sie kdnnen sowohl von der Bundesverwaltung allein als
auch durch eine Kooperation des Bundes mit den Ldndern und Kommunen umgesetzt werden.
Begriffe fur diese MaBnahmen der Verwaltungsdigitalisierung sind ,,E-Government®, ,E-Regie-
rung“ oder ,,E-Verwaltung“.

Den Mitarbeitern in Ministerien ist selbstverstandlich klar, dass es einen Unterschied macht, ob
sie mit der Regulierung der Digitalisierung durch gesetzliche Rahmenbedingungen, der Férde-
rung von Digitalisierungsvorhaben in gesellschaftlichen Feldern wie Recht, Wirtschaft, Wissen-
schaft, Medizin oder Erziehung oder der Digitalisierung der eigenen Prozesse in der Ministerial-
verwaltung betraut sind. Aber in der 6ffentlichen Diskussion uber Digitalpolitik, bei der Formulie-
rung von Positionspapieren zur Digitalisierung, dem Aufsetzen von ressorttbergreifenden Digi-
talstrategien und bei wissenschaftlichen Analysen werden diese drei unterschiedlichen Typen
von Digitalisierungsvorhaben bisher nicht systematisch voneinander getrennt. Ein Grund ist,
dass die politische Diskussion daruber stark durch Debatten in der Wirtschaft gepragt ist, in der
das Thema auf die Nutzung der Digitalisierung bei der Entwicklung von Produkten einerseits und
auf die Automatisierung der Prozesse in und zwischen den Unternehmen andererseits be-
schranktist und dadurch die unterschiedlichen Handlungsfelder nicht systematisch ins Blickfeld
genommen wurden.?'

Ziel, Methodik und Aufbau des Artikels

Das Ziel dieses Betrags ist eine Analyse der ressortibergreifenden Zusammenarbeit bei Digitali-
sierungsvorhaben.22 Auf den ersten Blick wirkt Digitalisierung wie eines der typischen politi-
schen Querschnittsthemen, dessen Bearbeitung nicht in einem Ministerium konzentriert werden
kann. Ahnlich wie bei Themen wie Umweltschutz in Phasen massiven Klimawandels, Verteidi-
gung eines Nationalstaates im Falle eines Krieges oder Gesundheitspolitik in Zeiten einer Epide-
mie, beruhrt auch Digitalisierung in Zeiten starker technologischer Umbriche die

21 Der Blick auf Digitalisierungsvorhaben der Bundesministerien wird stark durch den Fokus auf Digitalisierungsvorha-
ben von Unternehmen geprdagt. Dabei haben diese in der Regel immer den gleichen Charakter. Es geht — stark verein-
facht ausgedrickt — immer um die Optimierung, entweder der Prozesse innerhalb des Unternehmens oder an ihren
Schnittstellen zu Zulieferern, Kooperationspartnern oder Kunden. Dieses Differenzierungsschema ist fur die Betrach-
tung von Digitalisierungsvorhaben der Bundesministerien zu unterkomplex, weil die Kernaufgaben der staatlichen Re-
gulierung und Forderung nicht erfasst werden.

22 Wir setzen dabei auf Studien, die in den letzten Jahren zur Umsetzung von Digitalisierungsvorhaben durchgefiihrt
wurden. Siehe beispielsweise Ines Mergel: Digitale Transformation als Reformvorhaben der deutschen 6ffentlichen
Verwaltung. In: dms — der moderne staat — Zeitschrift fur Public Policy, Recht und Management 12 (2019), 1-2019,
S.162-171.



Aufgabenfelder verschiedener Ministerien.?® Die Besonderheit ist jedoch, dass Digitalisierung
viel starker als andere Querschnittsthemen die interne Struktur der Verwaltung im Allgemeinen
und der Ministerialverwaltung im Besonderen berthrt und dadurch zusdatzliche Erkenntnismog-
lichkeiten bestehen.?*

Die Studie basiert auf funfundvierzig Interviews, die mit Mitarbeitern von sieben Bundesministe-
rien, des Bundeskanzleramtes, des Bundestages, des Normenkontrollrates und von nachgeord-
neten Behérden und bundeseigenen Unternehmen gefuhrt wurden.? Die Interviewpartner um-
fassten die Ebene der Sachbearbeiter, Referenten, Referatsleitungen, Unterabteilungsleitungen
und Abteilungsleitungen.?® Die Interviews wurden nicht aufgezeichnet, sondern fur die Ge-
sprachspartner sichtbar mitvisualisiert, so dass sie wahrend des Gesprdchs die Korrektheit der
schriftlichen Wiedergabe Uberpriufen konnten. Zusatzlich wurde das Visualat nach den Gespra-
chen den jeweiligen Interviewpartnern zur Verfigung gestellt, damit diese die Mdglichkeit hatten
Ergdnzungen und Korrekturen vorzunehmen. Die Aussagen aus den Interviews werden hier in
anonymisierter Form wiedergegeben. Zuvor wurden die Aussagen in Themenclustern zusam-
mengefasst, die als Grundlage fur die Erarbeitung der Thesen dienten. Zur Sicherstellung der
Anonymitdt werden die Organisationen und die Positionen der Gesprdchspartner dabei nicht
spezifiziert, sondern nur da wo noétig, Kontextinformationen zu den Interviews gegeben. Die in
dem Beitrag angefthrten Interviewsequenzen sollen nicht als Beleg fur die Thesen dienen, son-
dern unterstitzen sie lediglich in der Plausibilisierung und Illustrierung der Analyse.*

Unsere zentrale These ist, dass ressortlibergreifende Vorhaben zur Digitalisierung sich dann er-
folgreich umsetzen lassen, wenn es gelingt, entweder wie in Fallen der Digitalisierungsgesetz-
gebung das Anspruchsniveau so lange abzusenken bis alle Ministerien zufrieden sind (Abschnitt
2) oder ein Vorhaben so in Einzelprogramme aufzusplitten, dass es sich gut in Referaten von ein-
zelnen Ministerien ,verinseln“ ldsst (Abschnitt 3). Bei der Verwaltungsdigitalisierung fihren aber
sowohl die akzeptierte Absenkung des Ambitionsniveaus als auch die bewdhrte Verinselung in
einzelne Referate zu einer Vielzahl dysfunktionaler Effekte. Die Vervielfdltigung von Koordinati-
onsgremien ist lediglich ein Notbehelf, der aber die Probleme aufgrund der Grundstruktur der
Ministerialverwaltung nicht beheben kann. Weil die Ministerialverwaltung das Thema der

2 Esist nicht ausgeschlossen, dass Digitalisierung nur in der Phase der starken technologischen Umbriiche ein Quer-
schnittthema darstellt. Man kann erkennen, dass zum Beispiel die Energiepolitik mit einer verstdrkten Durchsetzung
elektronischen Stroms so an Komplexitdt verloren hat, dass sie weitgehend durch ein einzelnes Ministerium bearbeitet
werden konnte.

24 Um die Halbwertzeit der Analyse zu erhalten wurden alle Diskussionen und Literaturangaben zu gerade aktuellen
Debatten in die FuBnoten verschoben. Der Anspruch ist, dass die Analysen Bestand haben, solange die grundlegende
Struktur der Ministerialverwaltung so bleibt, wie sie ist. Die empirische Analyse bezog sich auf die Bundesrepublik
Deutschland. Im FlieBtext wurde — wenn immer moglich — auf eine allgemeine Bezeichnung Wert gelegt, um den Ver-
gleich mit der Digitalisierungspolitik in anderen Landern zu erleichtern.

% Die Durchfihrung der Interviews und die ErschieBung der relevanten Literatur wurde von Agora Digitale Transforma-
tionfinanziert, die selbst durch die Stiftung Mercator gefordert wird. Die Stiftung hat keinen Einfluss auf die Ergebnisse
der wissenschaftlichen Analyse genommen, die allein vom Autor verantwortet wird. Auf der Basis der wissenschaftli-
chen Analyse wird ein Policy Paper erstellt, in dem mogliche Handlungsempfehlungen diskutiert werden. Die Inter-
views wurden in wechselnder Zusammensetzung von Julia Borggrdfe, Bernd Eckstein und Stefan Kuhl durchgefuhrt.
Die Literaturanalyse wurde von Jan Heilmann durchgefuhrt. Der Dank gilt besonders den Wissenschaftlerinnen und
Wissenschaftlern des Quickborner Kreises, die die Hypothesen bei verschiedenen Gelegenheiten kritisch kommen-
tiert haben.

% Als Gesprachspartner wurden — teilweise mit Unterstiitzung der zusténdigen Staatssekretdre — flinfzig Personen in
den Ministerien identifiziert, die in den letzten Jahren in ihrer Arbeit vorrangig mit digitalen Transformationen in der
Ministerialverwaltung beschaftigt waren. Bei den Gesprdchen wurde dann systematisch nach weiteren interessanten
Gesprachspartnern innerhalb und auBerhalb der Ministerialverwaltung gefragt und das urspriingliche Spektrum der
Gesprachspartner so erweitert.

27 Ergaénzend wurden Gesprdche mit funf Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftlern geftihrt, die selbst zu unter-
schiedlichen Zeiten in der Ministerialverwaltung geforscht haben. Diese Gesprdche dienten zur Erhebung des For-
schungsstandes und zur Prifung erster Arbeitshypothesen. Die Gesprdache wurden mitvisualisiert, aber fur diesen Ar-
tikel nicht in den Interviewfundus mit einbezogen.
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Verwaltungsdigitalisierung mit ihrer existierenden Struktur nicht in den Griff bekommt, entsteht
der Eindruck, als ob sie bei der Digitalpolitik insgesamt versagt (Abschnitt 4). In Digitalisierungs-
strategien werden die drei Themenfelder miteinander vermischt. Weil jedes Ministerium ver-
sucht, in den Strategien seine eigenen Duftmarken zu setzen, wirken diese nicht selten wie ein
wildes Sammelsurium. Statt dem in einer Gesetzgebung zu beobachtenden Prozess der Einigung
auf den kleinsten gemeinsamen Nenner haben wir es eher mit der Verstdndigung auf die groBte
vorstellbare gemeinsame Klammer zu tun (Abschnitt 5). Dieser Artikel konzentriert sich auf die
ressortubergreifende Zusammenarbeit von Ministerien auf nationalstaatlicher Ebene. Im An-
schluss an diese Analyse wdre es interessant, das Zusammenspiel von politischen Organisatio-
nen auf der Ebene des Bundes, der Ldnder und der Kommunen, die Kooperation zwischen Mini-
sterien und nachgelagerten Behdrden und bundeseigenen Unternehmen sowie die Beziehung
von Regierungszentralen zu Ministerien ins Blickfeld zu nehmen (Abschnitt 6).
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1 Anspruchssenkung als Ausweg — die Suche nach dem
kleinsten gemeinsamen Nenner bei der Digitalisierungs-
gesetzgebung

Die Vorbereitung von Gesetzen wird als zentrale Aufgabe eines Ministeriums angesehen. Die An-
zahlvon realisierten Gesetzen und verabschiedeten Verordnungen durch das Parlament, gilt als
die ,Wahrung® anhand der die Leistung von Ministerien gemessen wird.?® Es wird von Politikerin-
nen berichten, die sich bei der Ubernahme eines Ministeriums von ihrem Vorgénger die in der
vorigen Legislaturperiode vorbereiteten Gesetze zeigen lassen und dann verkiinden, dass sie das
Ziel haben, in ihrer Amtszeit deutlich mehr Gesetze durch das Parlament zu bringen.?

Dabei bestehen die rechtlichen Vorhaben eines Ministeriums nicht allein in der Vorbereitung
neuer Gesetze. Vielfach handelt es sich um die Anpassung mehrerer bestehender Gesetze, die
Uberarbeitung von existierenden Verordnungen oder der Erweiterung des Aufgabenspektrums
einer nachgelagerten Behdrde.* Nicht selten missen im Rahmen dieser Vorhaben auch Budge-
tanpassungen vorgenommen werden, weil neue Aufsichtsgremien gegriindet, zusdtzliche Stel-
len in den nachgelagerten Behdrden eingerichtet oder Projekttrager mit begleitenden MaBnah-
men beauftragt werden mussen.

Die Initiativen flr Gesetzesvorhaben konnen verschiedene Quellen haben. In vielen Fdllen sind
die Gesetzesvorhaben im Koalitionsvertrag festgelegt worden und ein Ministerium wird damit be-
auftragt, dieses so vorzubereiten, dass es im Parlament durch die Parlamentsmehrheit verab-
schiedet werden kann. Im Koalitionsvertrag sind die Gesetzesvorhaben hdufig nur vage skizziert,
so dass Ministerien hier Gestaltungsmaoglichkeiten haben. Eine weitere Quelle sind Gesetze der
Europdischen Union, die in nationales Recht umgesetzt werden mussen. Europdische Rahmen-
gesetze zur Kiinstlichen Intelligenz, zur Datenverwendung, zur Data Governance oder digitalen
Services werden zwar maBgeblich in den Ministerien der Mitgliedstaaten vorbereitet, aber bei de-
ren Umsetzung gibt es dann hdufig noch erheblichen Spielraum.®

1.1 Das Streben der Ministerien nach der Federfiihrung

Die Erstellung von Gesetzesvorlagen oder Verordnungsentwurfen liegt maBgeblich bei federfuh-
renden Ministerien. Das federfuhrende Ministerium erstellt eine erste Vorlage, die von anderen
Ministerien kommentiert wird. Es fuhrt die Kommentare zusammen und erstellt auf der Basis
Uberarbeiteter Fassungen eine weitere Vorlage. Am Ende verantwortet das Ministerium die Vor-
lage, Uber die im Parlament entschieden wird. Die Federfuhrung ermdglicht dem Ministerium

2 Interview 05

2 Siehe dazu auch Interview 05.

30 Man kann dies zum Beispiel bei Anpassung des Aufgabenspektrums der Bundesnetzagentur in der Bundesrepublik
Deutschland beobachten. Quantitativ bilden ,marginale“ Anderungen, Klarstellungen und Anpassungen den Nor-
malfall bundesdeutscher Gesetzgebung — so Klaus von Beyme: Der Gesetzgeber. Der Bundestag als Entscheidungs-
zentrum. Opladen 1997., S. 65f.

31Als Beispiele — auch fur internationale Vergleiche — kénnen der Al Act, der Data Act, der Data Governance Act, der
Digital Service Act und der Digital Markets Act dienen. Bei diesen europdischen Gesetzen kann man beobachten, wie
in der Bundesrepublik Deutschland Positionen der deutschen Regierung unter Federfihrung eines Fachreferates eines
Ministeriums koordiniert und diese dann nach der Abstimmung mit anderen Ministerien uber das EU-Referat in den
europdischen Gesetzgebungsprozess eingespeist werden. Dann wird ein Beschluss auf Rats-Ebene getroffen und das
verabschiedete Gesetz wird dann im umgekehrten Prozess Uber das EU-Referat des federfihrenden Ministeriums an
das Fachreferat gegeben, das dann die Umsetzung in nationales Recht koordiniert.
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nicht nur erhebliche Einflussnahme auf die Vorlage, sondern bietet der zusténdigen Ministerin
oder dem zustdndigen Minister auch Sichtbarkeit in der Offentlichkeit.

Das hat den Effekt, dass bei Querschnittsthemen wie der Digitalisierung verschiedene Ministe-
rien den Anspruch auf Federfuhrung bei der Erstellung von Gesetzesvorlagen und Verordnungs-
entwurfen erheben. Es kommt zu regelrechten ,,Federfiihrungskonflikten®, in denen sich Ministe-
rien daruber streiten, die Zustandigkeit fur ein zu erarbeitendes Gesetz oder eine zu erarbeitende
Vorlage zu erhalten. Nicht selten scheitern Vorhaben schon in dieser Phase, weil man zu keiner
fur alle akzeptablen ,,Kldrung“ der Zustéandigkeit kommt.33

Effekt ist, dass man das Problem der Zustdndigkeit zu Beginn einer Legislaturperiode zu lésen
versucht. Dabei wird ein ,kurzes Zeitfenster” zu Beginn einer Regierungsbildung genutzt, in dem
eine Vielzahl von Zustdndigkeiten geklart werden miussen und deswegen Kompromissbildungen
maoglich sind.** Dazu wird auf Ebene der Abteilungsleitungen und der Staatssekretére — und bei
Konflikten auf der Ebene der Minister — ausgehandelt, wer fir welches Gesetzesvorhaben die
Zustandigkeit hat. Die stark zerkluftete, nicht immer inhaltlich stringente Verantwortlichkeit bei
Gesetzen und Verordnungen zur Digitalisierung ist Ausdruck dieser Kompromisse.

Wenn man sich bei wichtigen Vorhaben nicht auf die Federfuhrung durch ein Ministerium einigen
kann, werden Co-Federfuhrungen durch mehrere Ministerien festgelegt. Dadurch sind zwei oder
drei Ministerien fur die Erarbeitung einer Gesetzesvorlage oder eines Verordnungsentwurfs zu-
stdndig, die sich eng miteinander abstimmen mussen. Die Co-Federfihrung steigert die Kom-
plexitdt, weil dann immer die Rechtsreferate, Haushaltsreferate und Vergabestellen mehrerer
Ministerien eingeschaltet werden mussen. Der Gedanke der Federfihrung von mehreren Minis-
terien ,widerspricht dem Federfihrungsgedanken®, wird aber, so eine Interviewpartnerin, akzep-

tiert, weil ,,Politik nicht immer logisch ist“.3®

1.2 Die Einbindung anderer Ministerien bei Gesetzesvorhaben

Querschnittsthemen wie die Digitalisierung sind dadurch gekennzeichnet, dass mehrere Mini-
sterien eingebunden werden miuissen. Bei der Erstellung eines Gesetzes zum Datenschutz von
Beschdftigten ist nicht nur das Arbeitsministerium gefragt, sondern auch der Input des Wirt-
schaftsministeriums, des Innenministeriums und des Justizministeriums. Bei der Erarbeitung der
gesetzlichen Grundlage fur einen digitalen Zugang zu Verwaltungsdienstleistungen ist nicht nur
das Innenministerium gefragt, sondern auch das Verkehrsministerium, Wirtschaftsministerium,
das Arbeitsministerium und das Justizministerium.

Schon bei der Federfuhrung wird deswegen festgelegt, welche Ministerien verbindlich an der
Erarbeitung eines Gesetzesvorhabens oder einer Verordnung zu beteiligen sind. Dabei kann un-
terhalb der Federfihrung, mit privilegierter Einbindung anderer Ministerien, bestimmt werden,
was ein federflUhrendes Ministerium unter besonderer Berlicksichtigung eines anderen Ministe-
riums zu erarbeiten hat. Weil dies keine Co-Federfiihrung bedeutet, aber sich auch nicht auf die
Ublichen Rechte der Kommentierung beschrdnkt, findet in dem Fall eine aufwendige Aushand-
lung der Interpretation dieser hervorgehobenen Rolle statt.

82 Zu den Gestaltungsmoglichkeiten und Beteiligungszwdngen, die mit der Federfiihrung einhergehen, siehe Ulrich
Smeddink, Ralf Tils: Normgenese und Handlungslogiken in der Ministerialverwaltung. Die Entstehung des Bundes-
Bodenschutzgesetzes: eine politik- und rechtswissenschaftliche Analyse. Baden-Baden 2002., S. 282.

33 Interview 01. Im Englischen wird dieses Phdnomen unter dem Begriff der ,,turf wars* diskutiert.

34 Interview 01.

% Interview 07_2.
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Die Einflussnahme der eingebundenen Ministerien erfolgtin einem ersten Schrittin der Kommen-
tierung der vom federfiuhrenden Ministerium erstellten Vorlage. Mit der Kommentierung ist die
Erwartung verbunden, dass diese in der Uberarbeitung der Vorlage aufgegriffen werden. In eini-
gen Fallenist es einfach, Anregungen in eine Vorlage zu integrieren, in anderen Fallen widerspre-
chen die Verdnderungsvorschldge oder stehen in Konflikt zu Vorschlégen anderer Ministerien. In
dem Fall setzen Aushandlungsprozesse ein, in denen auf der Arbeitsebene versucht wird, einen
Kompromiss zu finden.

Die zweite Maglichkeit der Einflussnahme besteht fur die mitarbeitenden Ministerien in der
Verweigerung der Mitzeichnung einer Vorlage im Prozess der Ressortabstimmung. Dies ist ein
vergleichsweise mdchtiges Instrument, weil eine Vorlage der Mitzeichnung aller beteiligten
Ministerien bedarf, bevor diese Uberhaupt in der Kabinettsitzung und dann im Parlament verhan-
delt werden kann. Aber gerade weil die Verweigerung der Mitzeichnung ein so scharfes Schwert
ist, fUhrt das zu erheblichen Konflikten. Es konnen sich wahre ,,Mitzeichnungskriege“ ausbilden,
die das Verhaltnis zwischen Ministerien massiv belasten kdnnen.

1.3 Die Koordination tiber die verschiedenen cbenen eines
Ministeriums

Das operative Ruckgrat bei der Erstellung von Gesetzesvorlagen und Verordnungsentwurfen sind
die Fachreferate der Ministerien. Die Abgeordneten der Parlamente und ihre Mitarbeiter haben in
der Regel nicht die Kompetenz fir die Erarbeitung von Gesetzesvorlagen und Entwicklung stra-
tegischer Initiativen. Den politischen Spitzen der Ministerien fehlt es an Zeit, sich im Detail um
die Erarbeitung von Gesetzesvorlagen zu kimmern. Zwar werden Entscheidungsvorlagen am
Ende von der politischen Spitze abgesegnet und Gesetze vom Parlament verabschiedet, zentral
sind fiir sie aber Vorbereitungen auf der operativen Ebene der Ministeriumsreferate.®

Die Aufgaben eines Ministeriums werden dabei Uber Geschdftsverteilungspldane in die einzelnen
Abteilungen und schlieBlich in die verschiedenen Fachreferate der Ministerien verteilt. Den spe-
zialisierten Fachreferaten werden so klar voneinander abgegrenzte Zustdndigkeitsbereiche zu-
gewiesen. Das hat zur Folge, dass die Referate sich bei der Entwicklung von politischen Prob-
lemlésungen auf ihren unmittelbaren Zusténdigkeitsbereich konzentrieren. Referate vermeiden
so Konflikte mit anderen Referaten, wenn sie darauf achten, dass ihre Arbeit nicht die ,Reviere’
anderer Organisationseinheiten berhrt.®" ,Ein guter Beamter®, so der regelmdBig zu hérende

Spruch in Ministerien, pruft deswegen als erstes ,,ob er zustdndig ist“.®

Die Referate sind in eine stark ausgeprdgte Hierarchie eingebunden. Die hierarchischen Ent-
scheidungskompetenzen werden in den Ministerien auf die Ebenen von Staatssekretdren, Abtei-
lungsleitern, Unterabteilungsleitern und Referatsleitern delegiert. Staatssekretdre und Abtei-
lungsleiter Ubernehmen dabei als politische Beamte im Auftrag des Ministers oder der Ministerin
zentrale Koordinationsaufgaben innerhalb des Ministeriums. Die Ebene der Unterabteilungslei-
ter ist die hochste Ebene von Beamten, die nur mit groBen Schwierigkeiten aus dem Dienst ent-
fernt werden konnen. Sie haben starke Durchsetzungsmoglichkeiten gegenuber den ihnen

% Renate Mayntz, Fritz W. Scharpf: Policy-Making in the German Federal Bureaucracy. Amsterdam, New York 1975,
S. 65.

87 Umfangreichere — und damit kontroversere — Programmvorhaben stellen ein erhebliches Karriererisiko fur Referats-
leiter und Referatsleiterinnen dar, weil Beférderungen in Ministerien auch davon abhdngen, mit moglichst vielen
erfolgreichen und maoglichst wenigen gescheiterten Initiativen assoziiert zu werden; siehe dazu F. W. Scharpf, R.
Mayntz: Policy-Making in the German Federal Bureaucracy (wie Anm. 9) S. 57.

% Siehe dazu Interview 07_1.
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unterstellten Referatsleitern, stoBen aber zwangsldaufig an Grenzen, wenn es um die Abstim-
mung zwischen Referaten geht, die nicht in ihrem Bereich liegen.

Aufgrund der Ressorthoheit haben Ministerinnen und Minister innerhalb ihres Hauses im Prinzip
sehr weitgehende Durchgriffsmoglichkeiten. Sie konnen sowohl die Positionen der Staatssekre-
tdre als auch der Abteilungsleiter nach ihren Uberlegungen besetzen. Die Positionen der Unter-
abteilungsleitung oder der Referatsleitung kdnnen sie zwar nicht ohne weiteres besetzen; sie
kénnen jedoch Angestellte innerhalb ihres Ministeriums versetzen. Diese starke Rolle eines
Ministers oder einer Ministerin kann erkldren, weswegen jedes einzelne Ministerium nicht selten
als ,eigener Hofstaat“ bezeichnet wird.*®

Bei der ressortibergreifenden Erstellung von Gesetzesvorlagen und Verordnungsentwdrfen fin-
det die Kooperation auf der Ebene von Referaten statt. Dabei besteht eine Fahigkeit von Referen-
ten darin, die Meinung der politischen Hausleitung zu antizipieren und in die Vorlagen einflieBen
zu lassen.”® Je nach ,Hauskultur® binden die Referate mehr oder minder stark die Ebene der
Unterabteilungsleitungen und Abteilungsleitungen bei der Erarbeitung ihrer Vorschldge ein. In
der Regel versuchen die Mitarbeiter der zustdndigen Referate schon auf der Arbeitsebene einen
gemeinsamen Vorschlag zu erarbeiten, weil sie die Prdferenz ihrer Hausleitung fur ausgehan-
delte Vorschlége kennen.”

Die Hierarchie in den Ministerien wird immer dann relevant, wenn auf der Ebene der Referate
keine Einigung erzielt werden kann. Die Konfliktpunkte werden dann schrittweise von der Ebene
der Referatsleitungen auf die der Unterabteilungsleitungen, der Abteilungsleitungen, Staatssek-
retdre und Ministerien gezogen. Je weiter oben in der Hierarchie die Konfliktpunkte bearbeitet
werden, desto stdrker gerdt das Thema in die Aufmerksamkeit der Regierungszentrale, die Uber
ihre Abteilungen die Themenfelder der einzelnen Ministerien spiegelt. Bei diesen Aushandlungen
zwischen den Ministerien hat sich kulturell eingeschlichen, dass immer Personen auf der glei-
chen hierarchischen Ebene miteinander verhandeln. Eine Kommunikation zwischen Ministerien
Uber Hierarchieebenen hinweg gilt als VerstoB gegen die eingespielten Erwartungen in der inter-
ministeriellen Zusammenarbeit.

1.4 Die Tendenz zur Einigung auf den kleinsten gemeinsamen Nenner

In der Regel fihren die Bestrebungen der Referate abgestimmte Vorlagen zu erstellen, die Mog-
lichkeit der Eskalation Uber die hierarchische Ebene der Ministerien und die Einschaltung der
Regierungszentrale dazu, dass am Ende eine ausgehandelte Vorlage in die Kabinettssitzung und
dann ins Parlament eingebracht wird.*? In der Forschung ist herausgearbeitet worden, dass die
ungewollte Nebenfolge dieses durch die Struktur der Ministerialverwaltung sich ergebenden
Aushandlungsprozesses sehr hdufig die Einigung auf einen kleinsten gemeinsamen Nenner ist.*?
In dem Einigungsprozess wird das Ambitionsniveau eines Vorhabens immer weiter abgesenkt.
Dabei gibt es kein Indiz daflr, dass die Dynamik bei der Erstellung von Gesetzesvorhaben im
Bereich der Digitalisierung sich von der Erarbeitung von Gesetzesvorhaben bei anderen Quer-
schnittsthemen unterscheidet.

% Interview 07_1.

40 Siehe zu diesem Prozess der ,funktionalen Politisierung* ausfihrlich Jana Marleen Walter: Funktionale Politisierung
als informelle Institution. Wiesbaden 2023.

41 Siehe zur Antizipation der Préferenzen der Hausleitung auf Referatsebene das Dialog-Modell politischer Planung
von Renate Mayntz: Soziologie der o6ffentlichen Verwaltung. Heidelberg 1985., S. 192ff.

42 Eine wichtige Rolle spielen bei den Aushandlungen auch die Koalitionsausschisse, in denen Konflikte aus dem Weg
gerdumt werden, bevor sie in den Kabinettssitzungen aufschlagen.

4 R. Mayntz, F. W. Scharpf: Policy-Making in the German Federal Bureaucracy (wie Anm. 36), 146f.
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Wadhrend in der Forschung detailliert untersucht wurde, wie Themen in der Abstimmung zwischen
den Ressorts Uber die Hierarchiestufen hoch und runter gespielt werden, wurde der Nutzung un-
terschiedlicher Kommunikationsformen bei der Gesetzeserstellung bisher wenig Aufmerksam-
keit gewidmet.** Die schriftliche Kommunikation in Form von Briefen, Emails und Vermerken
spielt in Ministerien allein schon deswegen eine wichtige Rolle, weil nhur durch sie Anspriche an
die Aktenformigkeit der Kommunikation gewdahrleistet werden kdnnen. Die Kommunikation tber
Telefon oder Uber Webkonferenzen, in der die Kommunikationspartner zwar nicht raumlich an ei-
nem Ort zusammen sind, aber direkt aufeinander reagieren kdnnen, spielt besonders eine Rolle,
wenn es um Vorabklarungen geht, die nicht unbedingt Eingang in die Akten finden sollen. Face-
to-Face-Interaktionen vor Ort erweitern die Interaktionsmoglichkeiten, weil man Gesprdchs-
partner nicht nur akustisch und begrenzt visuell, sondern auch sprichwdrtlich riechen und hap-
tisch registrieren kann.

In der Regelfindet die Abstimmung zwischen den verschiedenen Ressorts zuerst auf einer schrift-
lichen Basis statt. Grundlage bildet dabei ein Gesetzesvorschlag des federfuhrenden Ministeri-
ums, der an die eingebundenen Ministerien verschickt wird und von diesen bis zu einer gesetzten
Frist kommentiert werden kann. In dem sogenannten ,,Drei-Spalten-Text“ der Vorlage findet sich
auf der linken Seite der Vorschlag des federfuhrenden Ministeriums, in der Mitte ein Platz fur
Alternativformulierungen und rechts die Begriundung fur den Alternativvorschlag. Weil bisher ein
System zur ressortibergreifenden Bearbeitung von Gesetzesvorlagen fehlt, arbeitet jedes Minis-
terium mit einem eigenen Dokument. Das federfuhrende Ressort fuhrt die Dokumente dann hdn-
disch zusammen und erarbeitet einen neuen Vorschlag. Erst wenn sich auf der Basis der gesam-
melten Vorschldge und Kommentare deutliche Konfliktlinien abzeichnen, ,,greift man zum Tele-
fonhorer“.* Dabei wird erst auf der Ebene von Referatsleitungen, dann auf der Ebene von Unter-
abteilungsleitungen und Abteilungsleitungen versucht, bilateral eine Losung zu finden. Direkte
Face-to-Face-Interaktionen zwischen Staatssekretdren oder Ministern sind hdufig die letzte
Eskalationsstufe, in der versucht wird, noch eine Einigung zu erzielen.

Es gibt keine Indizien daflr, dass fur die interministerielle Erarbeitung von Gesetzesvorlagen und
Verordnungen zu Digitalisierungsvorhaben anders kooperiert wird als bei anderen Themenfel-
dern. Man erkennt aber, dass durch die Méglichkeiten der Digitalisierung bei der Kooperation zwi-
schen den Ministerien und der Etablierung neuer Arbeitsformen auBerhalb von Ministerien ein
zunehmender Legitimationsbedarf fir die etablierten Verfahren entsteht. Kollaborative Gesetz-
gebungen, in denen man gemeinsam an einer Gesetzesvorlage oder einem Verordnungsentwurf
arbeitet und zeitnah die Uberorbeitungsstdnde einsehen kann, sind technisch machbar. Sie
andern zwar nichts an der Grundstruktur des Abstimmungsmechanismus innerhalb eines Minis-
teriums uUber Referate, Unterabteilungen, Abteilungen, Staatssekretdre und Minister, kdnnten
aber dazu fuhren, dass mit anderen Formaten experimentiert wird.

In der Zeitdimension wird vereinzelt von der — hier stark vereinfacht ausgedriickten — Standard-
vorgehensweise, die aus einer schriftlichen Kommunikation nach der Erarbeitung einer Vorlage,
der Abstimmung Uber Telefon und Webkonferenzen fur bilaterale Abklarungen bei offenen Punk-
ten und Face-to-Face-Treffen bei der Eskalation von Konflikten besteht, abgewichen. Auch wenn
Treffen ohne Vorlagen in Ministerien skeptisch beobachtet werden, wird vereinzelt mit Face-to-
Face-Treffen beteiligter Ministerien vor der Erarbeitung eines ersten Entwurfs fur Gesetze und Ver-
ordnungen experimentiert. In der Sozialdimension wird bei einzelnen Vorhaben von der ,,etwas
statischen“ Beteiligung von Interessengruppen im Gesetzgebungsverfahren abgewichen. Weil
die Referate mit den Interessengruppen sowieso in einem regelmaBigen Kontakt stehen, werden

44 Siehe als schnellen Uberblick tiber die verschiedenen Kommunikationsformen Marion Miiller: Einfiihrung in die
Interaktionssoziologie. Weinheim 2024, 184ff.
4 Interview 06.
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diese in manchen Fdllen auch vor der Erstellung eines Vorhabens in Workshops eingebunden.
Die Hoffnung ist dabei, dass sich in der Sachdimension die ,,Fronten nicht mehr so verharten®,
weil die Positionen innerhalb der Ministerien nicht so schnell festgezurrt wurden.*®

Die Wahrscheinlichkeit, dass sich solche Formen der Erstellung von Gesetzesvorlagen und Ver-
ordnungsentwurfen breit durchsetzen, ist ohne Verdnderung der gemeinsamen Geschdaftsord-
nung der Ministerien gering. Beamte in der Ministerialverwaltung sind, so die Aussage aus einem
der Interviews, darauf ,getrimmt, dem Prozess zu folgen“. Man werde ,,nie bestraft, wenn man
dem Prozess folgt“, auch wenn am Ende die Kooperation zwischen den Ministerien scheitert.
Wenn man aber vom ,,Prozess abweicht und dabei Fehler macht® kann das erhebliche Konse-
quenzen fir die eigene Karriere haben.*” Der politische Wille, an der gemeinsamen Geschdfts-
ordnung etwas zu andern und damit die Grundlage fur andere Arbeitsformen zu legen, scheint
gering zu sein.*”®

¢ Interview 05.
47 Interview 34.
“8 Interview 03.
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2 Verinselung in Reinform — Die Digitalisierungstérderung
als optimal an die Referatsstruktur angepasstes Format

Mit der Ausweitung seines Selbstverstandnisses hat sich der Staat neben seiner zentralen Funk-
tion in der Herstellung kollektiv bindender Erwartungen in Form von Gesetzen und Verordnungen
zusdtzliche Interventionsfelder fur politisches Wirken geschaffen. Eine wichtige Rolle besteht da-
bei in der finanziellen Férderung und Subventionierung. Vereinfacht ausgedrtckt wird dafir ein
Teilder eingenommenen Steuermittel nach einem in der Politik festgelegten Kalkil an Empfdanger
verteilt, um soziale Harten abzufedern, wirtschaftliche Impulse zu setzen oder wissenschaftliche
Entwicklungen anzustoBen.

Die Férderung kann man danach differenzieren, ob die Empfdnger der staatlichen Leistungen
Einzelpersonen —individuelle Akteure — oder Organisationen — kollektive Akteure — sind.*® Bei Ein-
zelpersonen als Empfdnger handelt es sich beispielsweise um Sozialleistungen, Ausbildungsfor-
derungen oder Existenzgriinderzuschusse, die gebunden an eine konkrete Einzelperson verge-
ben werden. Meistens existieren daftr stark standardisierte Prufverfahren, mit denen festgestellt
werden, ob eine Person Anrecht auf eine Forderung hat. Bei Organisationen als Empfdnger han-
delt es sich beispielsweise um die Forderung von Forschungsprojekten, die Subventionierungen
far die Errichtung von Gebdauden, Anlagen und Netzen oder den fachlichen Austausch zwischen
Organisationen aus der Wissenschaft, Wirtschaft, Gesundheit, Massenmedien und Politik.

WEeil die Digitalisierung in den meisten Staaten als Zukunftsfeld identifiziert worden ist, flieBen
erhebliche Fordermittel und Subventionierungen in diesen Bereich. Vielfach wird diese finanzi-
elle Bezuschussung im Bereich der Digitalisierung als mindestens ebenso wichtig betrachtet wie
die Vorbereitung von Gesetzen und Verordnungen. Wie auch bei anderen Querschnittsthemen
sind die Empfanger der Mittel nicht Einzelpersonen, sondern Organisationen. Dabei kann es sich
sowohl um o&ffentliche Organisationen wie staatliche Universitdten, bundeseigene Forschungs-
institute oder kommunale Stadtwerke als auch um nichtoffentliche Organisationen wie private
Unternehmen, religidose Einrichtungen oder politische Vereine handeln.

2.1 Die Abwicklung des Projektgeschdfts

Wenn in einem Haushalt Mittel fur Projektférderungen angesetzt sind, wird das im Geschdftsver-
teilungsplan festgelegte Referat damit beauftragt, dies abzuwickeln. HGufig handelt es sich da-
bei um umfassende Programme, die aus einer Vielzahl von Einzelprojekten bestehen und die von
unterschiedlichen Zuwendungsempfdngern abgewickelt werden. Aufgabe des Referenten oder
der Referentin ist es, fir die ,,gesetzeskonforme” Vergabe und Abwicklung der Projekte im Rah-
men eines Programmes zu sorgen. Daftr wird das Programm spezifiziert, mit Hilfe der Vergabe-
stelle eine offizielle Ausschreibung umgesetzt und mit Unterstlitzung des Haushaltsreferats fur
einen ,rechnungshofsicheren“ Abfluss von Mitteln gesorgt.*®

Die konkrete Abwicklung der Projekte findetin den allermeisten Fallen nicht im Ministerium selbst
statt, sondern bei Organisationen, die im Projektférdergeschaft als ,verldngerte Werkbank“ der
Ministerien agieren. Diese Organisationen kénnen nachgelagerte Behoérden der Ministerien,
staatseigene Unternehmen oder unabhdngige Projekttrager sein. Die Organisationen

4 Der Verweis auf die Differenz zwischen individuellen und kollektiven Akteuren soll markieren, dass es sich lohnen
konnte, mit Hilfe der Rational Choice Theorie zu untersuchen, welchen Unterschied es macht, ob Einzelpersonen oder
Organisationen geférdert werden. Dazu fehlen bisher systematische Analysen.

%0 So die Detailschilderung einer Referentin eines Referats, das primdr mit der Abwicklung von FérdermaBnahmen
beschdaftigt ist. Siehe Interview 09.
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Ubernehmen im Auftrag der Ministerien die Auswahl der Projektempfanger, die Auszahlung der
Geldmittel und die Sicherstellung deren korrekten Verwendung. Fiur diese Verwaltungsleistung
erhalten die Organisationen einen Teil der Fordermittel.

Offiziell agieren diese Organisationen als Auftragnehmer, die ein von den Ministerien aufgesetz-
tes Programm umsetzen. Inoffiziell werden die Programme aber nicht selten von den nachgeord-
neten Behorden, betriebseigenen Unternehmen oder unabhdngigen Projekttraégern maBgeblich
vorbereitet und von den Referenten im Groben Gibernommen. Hier haben wir es mit einem in
der Forschung in verschiedenen Varianten bekannten Kreislaufmodell zu tun, in dem die Leis-
tungsfdahigkeit und Stabilitdt eines Systems dadurch gewdhrleistet wird, dass die formal und
rechtlich fixierten Beziehungen durch ein gegenldaufiges informales Abstimmungsverfahren er-
gdnzt werden.

Die Arbeit der fur eine Projektférderung zustdndigen Referenten in einem Ministerium erfordert
eine enge Abstimmung mit beauftragten Projektabwicklern. Sie ist aber im Verhdltnis zu anderen
Ministerien durch eine starke Schnittstellenarmut gekennzeichnet. Wenn erst einmal bei einem
Querschnittsthema die Mittel durch den Bundeshaushalt einem einzelnen Ministerium zugeteilt
wurden, gibt es keine Veranlassung, Referate anderer Ministerien einzubinden.

2.2 Das Projekttordergeschdaft als ideale Form der Verinselung

Das Projektfordergeschaft passt sich optimal in die Struktur eines Ministeriums ein, weil es prob-
lemlos als Aufgabe an ein einzelnes Referat vergeben werden kann. Die Aufgabe des Referats
konzentriert sich auf die Steuerung und Kontrolle des Projekttragers, des bundeseigenen Unter-
nehmens oder der nachgeordneten Behorde, die das Projekt im Auftrag des Ministeriums aus-
fuhrt. Dadurch ist es moglich, innerhalb eines Ministeriums auch Vorhaben von zweistelligen
Millionensummen mit einer einzigen Referentin oder einem einzigen Referenten abzuwickeln.®'

Das Problem ist, dass das Projektfinanzierungsgeschaft zwar im Rahmen der Verwaltung eines
Ministeriums sehr gut abgewickelt werden kann, aber die politische Leitung nur begrenzt in der
Lage ist, zu profitieren. Zwar ist es moglich, sich das Einwerben zusdatzlicher Mittel in den Haus-
haltsverhandlungen politisch als Erfolg auf die Fahnen schreiben zu lassen. Das erfolgreiche
AbflieBen von Mitteln an Projektempfdnger lasst sich aber politisch in der Regel nicht verwerten.
Abgesehen von einem gelegentlichen Durchschneiden roter Bdnder zur Er6ffnung eines neuen
Gebdudes oder gelegentlichen Vortragen auf Konferenzen der Projektempfénger, ist das Projekt-
geschaft fur Minister nicht in Form eines ,kommunikativen Ereignisses“ zu packen.

Das fuhrt dazu, dass die Referate, die fur den Abfluss von Mitteln zustandig sind, vergleichsweise
unattraktiv bleiben, weil sie nicht im Fokus der politischen Leitung stehen. Die Stellen werden
h&ufig durch befristete Abordnungen von nhachgeordneten Behdrden oder Projekttragern gefullt.
Sehr hdufig handelt es sich nicht um Dauerstellen, sondern um zeitlich befristete Posten. Die
Fluktuation in den Referaten, die fur den Abfluss von Mitteln zustdndig ist, ist vergleichsweise
hoch. Sie fuhrt dazu, dass in den Referaten unterhalb der Ebene der Referatsleitung Wissen hdu-
fig immer wieder neu aufgebaut werden muss.

51Zum Vorteil des vergleichsweise niedrigen inhaltlichen Koordinationsbedarfs bei der Verausgabung von Geld durch
die ,,Zuteilungsverwaltung® siehe Niklas Luhmann: Politische Planung. In: Niklas Luhmann, Veronika Tacke, Ernst
Lukas (Hrsg.): Schriften zur Organisation 4. Wiesbaden 2020, S. 85-117.
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Aber dies dndert nichts daran, dass sich Projektforderung als eine ,,ministeriale Allzweckwaffe
etabliert hat, mit der man innerhalb der Struktur eines Ministeriums ein Thema besetzen kann.
Kein anderes Format ist so gut auf die auf Referaten basierende Grundstruktur eines Ministeri-
ums ausgerichtet. Die Digitalpolitik ist nur eines von vielen Querschnittsthemen, in denen dies
zum Tragen kommt.

2.3 \Jerschdarfung der Verinselungstendenzen durch Monitore

Es gibt Indizien dafir, dass die gezielte Umsetzung von Digitalisierungsvorhaben durch projekt-
féormige Finanzierung von Zuwendungsempfdngern durch ein Monitoring von Digitalisierungsvor-
haben verscharft wird. Es gehort inzwischen zur Praxis, dass Branchenverbdnde und Lobbyorga-
nisationen eigene Monitore aufstellen, um zu erfassen, wie erfolgreich festgelegte Digitalisie-
rungsvorhaben umgesetzt wurden. Dabei werden die im Koalitionsvertrag und in der Digitalstra-
tegie aufgeschlusselten Vorhaben mit einer Farbskala markiert, die anzeigt, ob Vorhaben schon
abgeschlossen sind, noch nicht begonnen oder erste Schritte zur Umsetzung eingeleitet wurden.

Weil sich die Digitalisierungsvorhaben den einzelnen Ministerien zuordnen lassen, kdnnen die
Umsetzungsquoten der Vorhaben miteinander verglichen werden. Es kann aufgezeigt werden,
dass das Ministerium fur Arbeit und Soziales deutlich mehr Vorhaben abgeschlossen hat als das
Finanz- oder das Familienministerium. Suggeriert wird, dass Ministerien, die einen erheblichen
Teil ihrer Vorhaben bereits abgeschlossen oder zumindest begonnen haben, erfolgreicher sind
als Ministerien, die in Bezug auf ihre Vorhaben hinterherhinken.

Der Effekt dieser Monitore ist, dass sie einen Anreiz fur Ministerien bieten, sich auf Vorhaben
zu konzentrieren, die sich gut in einzelne Referate verinseln und vergleichsweise leicht Uber das
Instrument der Projektférderung umsetzen lassen. Vorhaben wie die Einrichtung von Servicecen-
tern fur kunstliche Intelligenz, das Schaffen einer zentralen Anlaufstelle fur das Lernen und
Lehren in der digitalen Welt, die Forderung von digitalen Schlusseltechnologien, die Einrichtung
von Zukunftsfonds flr die Foérderung von Griindern und Grinderinnen oder die Unterstiitzung von
Betroffenen von Hass im Netz lassen sich Uber den Einsatz der bewdhrten Projektforderinstru-
mente gut umsetzen. Vorhaben wie die Einflihrung von Online-Visa fur ausldndische Fachkrdfte,
die Beschleunigung der Genehmigungsverfahren von FinTechs oder die Nutzung von digitalen
Verfahren fur Klientenforderungen sind dagegen deutlich schwieriger umzusetzen.

2.4 Mittelabflusszwdnge, Evaluationsschwierigkeiten und Fortschrei-
bungszwdnge als ungewollte Nebenfolgen der Projektférderung

Die Ziele, die mit einer Projektférderung im Bereich der Digitalisierung verbunden werden, sind
erheblich. Im Gesundheitswesen soll eine ,fldachendeckende digitale Datenverfligbarkeit reali-
siert werden®, die ,,zu einer besseren und effizienteren Versorgung® fuhrt. Der Einsatz ,digitaler
Zwillinge“ soll fir mehr Effizienz ,,bei der Planung, Bau und Bewirtschaftung von Bauwerken* sor-
gen. Die Wirtschaft soll mit Hilfe der Digitalisierung ,erfolgreich wachsen“ und ,starker auf
Nachhaltigkeit” ausgerichtet werden. Kiinstliche Intelligenz soll ,vom Menschen her“ gedacht
werden und ,verantwortungsvoll, technologieoffen und innovationsfreundlich erforscht und wei-
terentwickelt werden®. Der ,,digitale Wandel der Arbeitswelt” soll ,,mit Sicherheit und Respekt fur
alle gestaltet” werden.%?

52 Hier nur einige Zitate aus der Digitalstrategie einer Regierung der Bundesrepublik Deutschland. Siehe Bundesregie-
rung: Digitalstrategie (wie Anm. 2), S. 6-8. Die Beschreibungen in den Strategien unterscheiden sich nicht grundsatz-
lich zwischen den Nationalstaaten.
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Ob die aufgesetzten Forderprogramme zu der Umsetzung dieser Leitbilder beitragen, ldsst sich
nur schwer feststellen. In der Praxis wird der Erfolg eines Vorhabens daher daran gemessen, ob
es gelungen ist, die Mittel fur die entsprechenden Vorhaben ,,rechnungshofkonform® abflieBen
zu lassen. Dabei kommt es in den Referaten nicht nur darauf an, zu vermeiden, dass zu viele Mit-
tel abgerufen werden, sondern besonders, dass die veranlagten Mittel auch wirklich abflieBen.
Das Projektfordergeschdaft ist deswegen zu erheblichem MaBe durch einen Mittelabflusszwang
geprdgt. Der Erfolg von Vorhaben wird deswegen haufig daran gemessen, ob die Mittel fur den
vereinbarten Zweck im geplanten Zeitraum ausgegeben wurden.

Selbstverstdndlich ist jedes Forderprogramm mit einer Zielsetzung verbunden, die am Ende auf
ihre Realisierung uberpruft werden soll. Ob dieses Ziel wirklich erreicht wurde, lasst sich hdufig
nur schwer bestimmen, weil zu viele externe Kausalfaktoren eine Rolle spielen. Selbst wenn man
feststellt, dass die intendierten Wirkungen eingetreten sind, ist es in den meisten Fdllen faktisch
unmaglich, kausale Ruckschlusse auf die Programme zurtckzufuhren. Fir das Eintreten einer
erhofften Wirkung sind nicht selten andere Faktoren wie unkalkulierbare wirtschaftliche Entwick-
lungen, Verlagerungen von Forschungsschwerpunkten oder zufdllige wissenschaftliche Entde-
ckungen wichtiger als die Foérderung durch ein Programm.

Die Unmoglichkeit die Zielerreichung zu prufen, beférdert in dem Projektgeschdft der Ministerien
eine Tendenz zur Fortschreibung von laufenden Programmen. Es braucht hdufig einige Jahre, um
Uberhaupt die Forderinfrastruktur fur ein Vorhaben Gber einen Projekttrager ins Laufen zu bekom-
men, weswegen es keine Anreize gibt, die Forderlinien schnell wieder einzustellen. Es ist fur die
Referate deutlich einfacher, die Forderkriterien fur die existierenden Programme anzupassen,
statt neue Programme aufzusetzen. Durch die Férderprogramme entstehen bei den Projekttrd-
gern und -empfdngern durch die Rekrutierung von Personal, Abhé&ngigkeiten, die ein starkes
Interesse am Fortsetzen einer Forderlinie zur Folge haben. Nicht zuletzt ldsst die Jahrlichkeit der
Mittelzuweisungen hdaufig keine Zeit, die Evaluation von Programmen abzuwarten und grund-
legende Anpassungen vorzunehmen.

So ist eine Struktur aus Ministerien, Projekttrdgern und Forderempfdngern entstanden, die
darauf ausgerichtet ist, moglichst groBe Fordersummen zu verteilen — unabhdngig davon, wie
erfolgreich die Forderziele mit den verausgabten Geldern umgesetzt werden. Zwar werden die
Programme zur Vergabe von Projektféordermitteln immer mit Ubergreifenden Zielsetzungen aus-
gestattet und MaBnahmen zur Evaluation festgelegt, diese spielen angesichts des Drucks zur
Verausgabung von Mitteln bei der Gestaltung von Programmen aber eine untergeordnete Rolle.
Es handelt sich bei den Zielformulierungen und Evaluierungsformaten eher um Legitimations-
fassaden, mit denen die Vergabe von Mitteln gerechtfertigt werden kann.
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3 Gremienvervielfdltigung als Notbehelf — der Umgang mit
den Schwierigkeiten in der Verwaltungsdigitalisierung

In Bezug auf ihre eigenen Verwaltungsverfahren kann jedes Ministerium im Rahmen der gesetz-
lichen Vorgaben und den durch den Bundeshaushalt zugewiesenen Mitteln frei agieren. Bei der
inneren Organisation des Ministeriums liegt, so die akzeptierte Interpretation des Grundgeset-
zes, die ,alleinige Organisationsgewalt” bei der Ministerin oder dem Minister.®® Wenn das
Umweltministerium sich entschlieBt, die Personalunterlagen in einer anderen Form zu fuhren als
das Wirtschaftsministerium, kann es niemand daran hindern.

In den Ministerien haben sich deswegen sehr unterschiedliche Verwaltungsverfahren ausgebil-
det. Die Heterogenitdt in den Verfahren ist dabei in den meisten Fallen nicht das Ergebnis unter-
schiedlicher politischer Auffassungen. Es macht — Uberspitzt ausgedruckt — fur die politische
Ausrichtung eines Ministeriums keinen Unterschied, ob die eigenen Ministerialbeamten alle zwei
Jahre mit Noten von A++ bis D—oder mit Noten von 1 bis 6 beurteilt werden. Vielmehr ist die
Heterogenitdt der Verfahren das Resultat einer seit Jahrzehnten praktizierten Autonomie der Mi-
nisterien in der Gestaltung ihrer Verfahren.

3.1 Verschdarfung des Problems durch die Digitalisierung

Bei den analogen Verfahren konnte die Heterogenitat in der Arbeitsweise der Ministerien gut
kompensiert werden. Eine Papierakte kann bei Ubergang von einem Ministerium zu einem
anderen weiterbearbeitet werden, auch wenn die ressortinternen Verfahren sich stark unter-
scheiden. Es bedarf lediglich einer Einigung zwischen den Ministerien auf grobe Standards, zum
Beispiel in Bezug auf die Grundprinzipien der Aktenfihrung und auf die Stiftfarbe der mitzeich-
nenden Hierarchien. Bei digitalen Verfahren bedarf es jedoch eine genauere Definition von
Standards, um eine ,Interoperabilitat“ zwischen den Verfahren verschiedener Hauser sicherzu-
stellen. An dieser Stelle kommt es aufgrund des Drucks zur Digitalisierung von Verwaltungsab-
laufen an mehreren Stellen zu einer erheblichen Verkomplizierung bei der ressortubergreifenden
Kooperation von Ministerien.

Am offensichtlichsten ist dies bei der direkten Abstimmung zwischen den Ministerien — beispiels-
weise bei der Erstellung eines Gesetzesvorhabens, der Vorbereitung einer Vorlage oder der Ver-
setzung von Mitarbeitern. Selbst wenn ein Ministerium erfolgreich eine elektronische Akte einge-
fuhrt haben wird, heiBt es nicht, dass es moglich ist, mit anderen Ministerien Uber diese elektro-
nische Akte zu kommunizieren. Haufig hat man es hier mit einem ,Medienbruch® zu tun, so dass
eine elektronische Akte, die ein Haus verldsst, ausgedruckt werden muss, um in einem anderen
Haus Uberhaupt verarbeitet werden zu kdnnen.

Verscharft wird dieses Problem durch die Kooperation der Ministerien mit nachgelagerten Behor-
den, bundeseigenen Unternehmen und beauftragten Projekttragern. Dabei achten die Ministe-
rien darauf, dass die elektronische Ubertragung von Informationen und die digitale Zusammen-
arbeit an gemeinsamen Dokumenten mit den ihnen unterstellten oder beauftragten Organisati-
onen gewadhrleistet ist. Die Probleme entstehen, wenn mehrere Ministerien mit einer dieser
Organisationen kooperieren mussen. Es kann passieren, dass nachgelagerte Behorden, bundes-
eigene Unternehmen oder beauftragte Projekttrdger mit unterschiedlichen Formen von E-Akten
arbeiten mussen, weil es keine einheitlichen Standards der Bundesministerien gibt.

53 Zur alleinigen Organisationsgewalt des Ministers oder der Ministerin in Bezug auf ,,die innere Organisation [...] des
Ministeriums selbst“ gemaB Art. 65 GG siehe Ernst-Wolfgang Béckenférde: Die Organisationsgewalt im Bereich der
Regierung. Berlin 1998, S. 147.
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Offentliche Aufmerksamkeit erhélt das Thema, wenn Prozesse digitalisiert werden sollen, die den
Zugang zu Verwaltungsleistungen fur die Burger erleichtern sollen. Vorhaben wie der elektroni-
sche ldentitdtsnachweis, die digitale Kfz-Zulassung, die E-Patientenakte oder die elektronische
Abgabe von Steuererkldrungen werden von Fachministerien verantwortet, missen aber in vielen
Fallen miteinander verzahnt werden. Hier kommt es zu erheblichen Schwierigkeiten, wenn die
technischen Standards und Arbeitsformen der Ressorts sich stark unterscheiden.

3.2 Interministerielle Ausschiisse, Arbeitsgruppen und
Abstimmungsgremien

Um zu einer besseren Koordination zu kommen, sind in den letzten Jahren eine Vielzahl von
Abstimmungsformaten zwischen den Ministerien entstanden.> Je nach Sprachgebrauch werden
diese als Ausschuss, Gremium oder Arbeitsgruppe bezeichnet. Es handelt sich dabei um eine
Reihe von Sitzungen mit einem weitgehend identischen Teilnehmerkreis. Die Themen kdnnen
so grundlegende Fragen wie die Erstellung von einheitlichen IT-L6sungen fur Gesetzgebung,
Rechnungsstellung, Auszahlung, Aktenfihrung und Archivierung, die Zusammenziehung der
Hunderten von Rechenzentren der Ministerien und nachgelagerten Behérden in einem Masterre-
chenzentrum oder die Koordination zwischen den verschiedenen Managementinformationssys-
temen des Bundes beinhalten. Es kann sich aber auch um ,kleinere Fragen®, wie zum Beispiel
den Zugriff der verschiedenen Bibliotheken der Ministerien auf die gleichen externen Datenban-
ken, handeln.

Auch wenn die gemeinsame Geschdftsordnung der Ministerien die Zusammenziehung der
Verantwortung fur die mit Verwaltungsprozessen betrauten interministeriellen Arbeitsprozesse
in einem einzigen Ministerium vorsieht, wird der Vorsitz und die Geschdaftsfiuhrung der Arbeits-
gruppe, je nach Thema, von unterschiedlichen Hausern verantwortet.>® Die Verantwortung fiir die
Erstellung von ressortubergreifenden IT-Lésungen liegt dann im Innenministerium, die Zusam-
menziehung der Rechenzentren wird im Finanzministerium gemanagt und die Verantwortung
der Koordination zwischen den Datenlaboren — einer Art Managementinformationssystem — der
Ministerien wird dann in der Regierungszentrale verantwortet.

Weil viele strategische Themen auf der Arbeitsebene nicht entschieden werden, werden ver-
schiedene hierarchisch héher angesiedelte Koordinationsgremien gegrundet. Wenn die aus Re-
feraten entsandten Mitarbeiter in den Ausschiissen, Arbeitsgruppen und Gremien nicht zu einer
Einigung kommen, wird das auf die Ebene, der flur IT-zustdndigen Abteilungsleiter delegiert, die
versuchen, in Sitzungen Standards festzulegen. Auf der Ebene dartber - dem ,,IT-Rat“ - versu-
chen die zustandigen Staatssekretdre der Ministerien und die zustdndigen Abteilungsleiter des
Kanzleramtes, gemeinsame Standards festzulegen.56 In letzter Konsequenz kdénnen offene

54 Siehe dazu friih Harm Prior: Die interministeriellen Ausschisse der Bundesministerien. Eine Untersuchung zum
Problem der Koordinierung heutiger Regierungsarbeit. Stuttgart 1968, S. 16.; Heinrich Pehle: Das Bundesministerium
far Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit. Ausgegrenzt statt integriert? Wiesbaden 1998, 88f. Flr neuere Arbei-
ten siehe nur beispielsweise Ina Radtke, Thurid Hustedt, Anne Klinnert: Inter-Ministerial Working Groups as a Panacea
for Coordination Problems? In: dms — der moderne staat — Zeitschrift fur Public Policy, Recht und Management 9
(2016), 1, S. 65-81.; Thurid Hustedt, Thomas Danken: Institutional Logics in Inter-departmental Coordination. Why Ac-
tors Agree on a Joint Policy Output. In: Public Administration 95 (2017), S. 730-743.

% Die Widerspriiche zwischen der faktischen Aufteilung der Verantwortung fiir die Arbeitsgruppen zwischen den Mini-
sterien und dem § 20 der gemeinsamen Geschdftsordnung der Bundesregierung der Bundesrepublik Deutschlands in
der Fassung von 2020 sind offensichtlich. Siehe Bundesregierung: Gemeinsame Geschdftsordnung der Bundesmini-
sterien. Berlin 2020, 16f.

% Auf den ,IT-Planungsrat®, der die Vorhaben des Bundes, der Lédnder und Kommunen koordinieren soll und die fir
Digitalisierung zustdndigen Staatssekretdre im Innenministerium sowie die fur Informationstechnik zustandigen Ver-
treter der Lander und Vertreter, die den kommunalen Spitzenverbdnden angehoren, wird hier nicht eingegangen, weil
die Politikverflechtung zwischen mehreren politischen Ebenen im Rahmen dieser Analyse ausgeblendet wird.
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Fragen sogarim Rahmen eines sogenannten ,,Digitalkabinetts“ auf Ministerebene diskutiert und
entschieden werden.

3.3 Versuch des Schutzes des eigenes Ressortprinzips

Die Hoffnung, uber die Gremien, Ausschusse oder Arbeitsgruppen gemeinsame Standards der
Ministerien festlegen zu konnen, hat sich in vielen Fallen nicht erfullt. Auch wenn in den Ge-
schaftsordnungen der Arbeitsgruppen festgelegt ist, dass es um die Erarbeitung gemeinsamer
Standards der Ministerien geht, agieren die Abgesandten der Ministerien hdufig als ressortei-
gene ,Tursteher® Und auch wenn sie sich offiziell den Zielen der Arbeitsgruppen verschreiben,
verstehen sie es in vielen Fdllen als ihre Aufgabe, die ,,Ressorthoheit ihrer Ministerien zu wahren®
und ,,die Ressourcen der eigenen Ministerien“ zu schonen.®”

Die Abgesandten der Ministerien sind dabei stark durch die Interessen ihrer jeweiligen Zentral-
abteilungen geprdagt. Diese sind fur die Verfahren innerhalb eines Ministeriums zustandig, ver-
antworten die IT-Infrastruktur des Ministeriums, verwalten das Budget des Ministeriums und kon-
trollieren die Vergaben. Uber die Mitglieder in den Ausschiissen, Gremien und Arbeitsgruppen fiir
Verwaltungsdigitalisierung, die in den meisten Fallen von den Zentralabteilungen entsendet wer-
den, wirken diese auf die Entscheidungsfindung ein.

Die Moglichkeiten, die Ressortinteressen Uber die Interessen zur Etablierung gemeinsamer Stan-
dards zu setzen, werden durch die formalen Richtlinien fur die ressortubergreifende Zusammen-
arbeit erleichtert. Flir die Zusammenarbeit zwischen den Ministerien sind ,,ressortibergreifende
Ausschusse fur Angelegenheiten der Organisation sowie Information und Kommunikation“ vor-
gesehen.%® Die allgemeinen Richtlinien einer gemeinsamen Geschéftsordnung von Bundesmini-
sterien lassen zwar Spielraum bei der Gestaltung, haben aber dazu gefiihrt, dass sich in den Aus-
schussen eine spezifische Kooperationskultur eingespielt hat. Es handelt sich um eher kurzere
Treffen, in denen im Plenum eine Tagesordnung durchgegangen wird. Diskutiert wird auf der Ba-
sis von vorher verschickten Vorlagen, zu denen die Referenten der Ministerien vorher Meinungen
in ihrem Haus einholen. Es wird nicht mit einer inkrementalen Vorgehensweise gearbeitet, son-
dern ein langfristig angelegter Zielkatalog abgearbeitet.®

Als Indiz fir das mangelnde Interesse an der Definition gemeinsamer Standards wird eine stark
fluktuierende Teilnahme an den Sitzungen angefihrt. Einige Ministerien entsenden gar keine Ver-
treter und geben so zum Ausdruck, dass sie sich an Vereinbarungen nicht gebunden fuhlen
werden. In einigen Arbeitsgruppen nehmen nicht Referenten aus den Ministerien teil, sondern
Berater, die in ihren Ministerien an Digitalisierungsthemen arbeiten. Statt intensiver Debatten
lauft die Arbeit hdufig auf den Austausch von E-Mails und das Verschicken von Excel-Tabellen zur
Dokumentation der eigenen Arbeit hinaus.®®

Effekt ist, dass es schwierig ist, sich in den Arbeitsgruppen auf gemeinsame Vorgehensweisen
zu einigen. In einer ,,Runde von Tiurstehern® sei es, so ein Interviewpartner, schwer, verbindliche

57 Interview 37. Hierbei handelt es sich um die Innenbetrachtung eines der zentralen Ausschiisse zur Steuerung ge-
meinsamer IT-Vorhaben des Bundes.

%8 Siehe hier beispielhaft den § 20 der gemeinsamen Geschdftsordnung der Bundesregierung der Bundesrepublik
Deutschland in der Fassung von 2020. Bundesregierung: Gemeinsame Geschdaftsordnung der Bundesministerien (wie
Anm. 55), 16f.

% Hierbei handelt es sich um eine schematische Darstellung der Arbeitsform in den Ausschiissen. Interessant sind die
ressortibergreifenden Arbeitsgruppen, in denen von dieser Arbeitsweise abgewichen wird.

8 Interview 37. Hierbei handelt es sich um die Innenbetrachtung einer der zentralen Ausschiisse zur Steuerung ge-
meinsamer IT-Vorhaben des Bundes.
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Beschlisse zu fassen oder gar auch nur gemeinsame Empfehlungen zu geben.® Man weiB, dass
man sich in den Arbeitsgruppen lUber die Zustimmung zu gemeinsamen Standards und einheitli-
chen Software-Losungen im eigenen Haus exponiert, ohne selbst garantieren zu kénnen, dass
die Vereinbarungen im eigenen Haus auch wirklich umgesetzt werden. Die ambitionierten Plane
verpuffen deswegen in vielen Fdllen.

Uber die Einrichtung von Abstimmungsgremien auf der Ebene der Abteilungsleiter und der
Staatssekretdre soll diese strukturelle Schwache der auf der Arbeitsebene angesiedelten Aus-
schusse, Arbeitsgruppen und Gremien kompensiert werden. Aber nicht selten reproduzieren sich
die Probleme der Arbeitsebene, zu einer Einigung zu kommen, auch auf den hdheren Ebenen. Der
im Innenministerium verankerte ,,Chief Information Officer der Bundesregierung“ konnte in der
Runde der Staatssekretare Standards vorgeben, verzichtet aber in vielen Fallen darauf, um Kon-
flikte bei Themen zu vermeiden, von denen er wei3, dass er diese in den anderen Ressorts gegen
den Widerstand derer Zentralabteilungen nicht durchsetzen kann.

Bei der Festlegung von gemeinsamen digitalen Standards fir ressortlibergreifende Koordination
haben wir es mit einem besonders ausgeprdgten Fall von negativer Koordination zu tun. Anders
als bei der ressortiibergreifenden Erarbeitung von Gesetzesvorlagen oder von Verordnungsent-
wurfen kommt es hdufig nicht zu einer Absenkung des Anspruchsniveaus, sondern die Initiativen
versanden komplett.

3.4 Die Grenzen einer Strategie der Vervielfdltigung von Gremien

Die spdrlichen Versuche, die grundlegende Struktur der Ministerialverwaltung zu dndern, sind
alle gescheitert. Die Ressorthoheit der Ministerien in Bezug auf die eigenen Verwaltungsverfah-
ren wird als unantastbar angesehen. Das Referatsprinzip in den Ministerien gilt als gesetzt. Die
Etablierung einer Projektorganisation oder auch nur einer Matrixstruktur innerhalb von Abteilun-
gen oder Unterabteilungen wird als Tabu betrachtet. Selbst die Moglichkeiten des Aufbaus von
Projektgruppen sind nur durch zeitlich befristete Entsendungen aus den Referaten vorstellbar.5?

Der Ausweg wird deswegen in der Grundung von immer neuen, ressortubergreifenden Koordina-
tionsgremien reagiert.®® Es kommt zu einem permanenten Anbau neuer Gremien, an eine als ge-
setzt betrachtete Struktur der Ministerialverwaltung. Die Rede ist von einer ,Institutioneninfla-
tion“ im Bereich der Digitalisierung.®* Es kursiert unter dem ironischen Dateinamen ,Wimmel-
bild“ eine Graphik, in dem die verschiedenen im Bereich der Digitalisierung aktiven Gremien, Por-
tale und Organisationen mit ihren Verflechtungen aufgefihrt werden.®®

! Interview 37.

52 Siehe dazu beispielhaft den § 10 in der gemeinsamen Geschdftsordnung der Bundesregierung; siehe Bundesregie-
rung: Gemeinsame Geschdftsordnung der Bundesministerien (wie Anm. 55), S. 11.

83 Eine weitere Strategie ist die Einrichtung von Monitoren, die auch einen Anreiz fir die federfihrenden Ministerien
darstellen sollen, ihre Vorhaben in der geplanten Zeit umzusetzen. Durch 6ffentlich finanziertes Monitoring, wie bei-
spielsweise dem ,,Dashboard digitaler Verwaltung®, wird der Umsetzungsgrad der vom Bund und Landern verantwor-
teten DigitalisierungsmaBnahmen gemessen. Die Gefahr ist dabei, dass wegen des Anreizes Umsetzungen einer MaB-
nahme gemeldet werden, die sich darauf begrenzen, ,Front-End-Lésungen® anzubieten, in denen Burger ihre Infor-
mationen eintragen kénnen, ohne den im Hintergrund laufenden Verfahren gentigend Aufmerksamkeit zu widmen.

84 peter Mertens: Ist Deutschland wirklich ein ,,digitales Entwicklungsland“ — kann die Institutioneninflation helfen? In:
Wirtschaftsinformatik & Management 13 (2021), S. 194-205, hier S. 194. Siehe zu dem Problem auch Gerhard Kussel,
Sandra Pavleka, Christoph M. Schmidt: Innovationssystem Deutschland. Effizienz und Agilitat der 6ffentlichen Ver-
waltung erhéhen. Minchen 2024, S. 29.

8 https://www.normenkontrollrat.bund.de/Webs/NKR/SharedDocs/Downloads/DE/wimmelbild.html. Die Komplexi-
tat des Bildes profitiert stark von der zusatzlichen Verflechtung zwischen Bund, Landern und Kommunen bei den Kom-
petenzen fur die Verwaltungsdigitalisierung. Diese steht in diesem Text nicht im Fokus der Analyse.
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Der Effekt der Vermehrung von Abstimmungsgremien, Koordinationsstellen und Serviceorgani-
sationen ist, dass letztlich der Koordinationsaufwand weiter erhdht wird und die Durchsetzungs-
maoglichkeiten gegenliber den Ressorts sich weiter reduzieren.®® Durch die Bildung immer neuer
Abstimmungsgremien, Koordinationsstellen und Serviceorganisationen wird aber sichergestellt,
dass nicht in die grundlegende Struktur der Ministerialverwaltung eingegriffen werden muss.®’
Insofern hat die Gremienvervielfdltigung eine eigene Funktionalitat.

% Siehe zu Durchsetzungsschwierigkeiten auch 31

57 So lassen sich bei staatlichem Aufgabenwachstum organisationale Stérungen minimieren, indem fur die neuen Auf-
gaben zusdtzliche Organisationseinheiten in Form von z.B. Fach-Referaten oder Leitungsstdben gebildet werden.
In die Bearbeitung bestehender Aufgaben wird dann nicht eingegriffen und komplexe Reorganisationen werden
vermieden; siehe dazu Werner Jann, Kai Wegrich: Generalists and Specialists in Executive Politics. Why Ambitious
Meta-Policies So Often Fail. In: Public Administration (2019). S. 15f.
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4 Potpourri als Einigungsmechanismus - Strategien als
Melange der \Jorhaben verschiedener Ressorts

Mit der Formulierung von gemeinsamen Digitalisierungsstrategien versuchen Ministerien, dem
Verdacht der Verinselung der Vorhaben entgegenzuwirken. Die Digitalstrategie wird als ,ein ge-
meinsames Dach fur die digitalpolitischen Schwerpunkte und Ziele der Ministerien“ bestimmt.%8
Diese ubergeordnete Digitalstrategie wird durch Einzelstrategien zum Beispiel fur kinstliche
Intelligenz, internationale Digitalpolitik, fir Datennutzung, fur Glasfaser- und Mobilfunkausbau
oder Cybersicherheit unterlegt.

Dabei erkennt man, dass die verschiedenen Digitalstrategien Vorhaben aus allen drei Themen-
feldern der Digitalisierung beinhalten. So finden sich in den Strategien klassische Gesetzesvor-
haben, mit denen zum Beispiel die Nutzung von digitalen Daten, der Einsatz von kunstlicher In-
telligenz oder die Bestrafung digitaler Gewalt reguliert wird. Unter Schwerpunkten wie innovative
Wirtschaft, Arbeitswelt oder Wissenschaft und Forschung werden vorrangig Vorhaben im klassi-
schen Projektférdergeschaft abgehandelt. Bei Uberschriften wie ,lernender Staat® oder ,digita-
ler Staat“ geht es in der Regel um die Digitalisierung von Verwaltungsabldufen.®®

4.1 Wertformulierungen als Rahmung von Strategien

Strategien werden durch allgemeine Wertformulierungen gerahmt. Die Rede ist dann von der
Notwendigkeit eines ,digitalen Aufbruch®, der einen ,gesellschaftlichen, wirtschaftlichen und
wissenschaftlichen Transformationsprozess® anstoBen soll. Die Digitalstrategie wird als ,,Garant
fur mehr digitalen Fortschritt in einem Land® dargestellt. Es wird von einer ,positiven Fehlerkul-
tur”“ gesprochen, die den ,,Erkenntnisgewinn aus Fehlern konsequent fur die Verbesserungen®

auf dem ,Weg zu optimalen Ergebnissen nutzt“.”

Die Bekenntnisse zu Werten dienen zuallererst dazu, Akzeptanz in der Umwelt der Organisation
zu erzeugen.” Je wohlklingender die Wertformulierungen, desto héher die Chancen Akzeptanz
in der Umwelt zu erzeugen, aber desto geringer auch die Wahrscheinlichkeit, dass sich diese
proklamierten Werte in konkretes Verhalten Gbersetzen lassen.” Zwar liefern auch Werte Préfe-
renzgesichtspunkte fir Handlungen, aber sie lassen offen, welche Handlung gegenuber einer
anderen zu favorisieren ist. Werte geben bestenfalls einen groben Orientierungsrahmen und
kénnen, anders als Zwecke, nicht als Hilfe bei konkreten Entscheidungsproblemen dienen.
Anders ausgedruckt: Werte schrdnken als ,Regeln der Angemessenheit” die in einer Situation
madglichen Handlungen ein, aber sie eignen sich nicht als eindeutiges Kriterium fur Entschei-
dungssituationen.”™

Die Kritik an der Schwammigkeit allgemeiner Wertformulierungen wird bei der Formulierung von
Strategien antizipiert und deswegen mit der Suggestion von Konkretheit angereichert. Strategien
dirften sich, so der Tenor, nicht in den ,,Trdumen von Visionen und Zielen verlieren®, sondern

% https://www.bundesregierung.de/breg-de/themen/digitalisierung/digitalstrategie-2072884

% Exemplarisch fuhre ich hier Beispiele aus der Digitalstrategie von 2023 auf. Siehe Bundesregierung: Digitalstrategie
(wie Anm. 2). Siehe auch https://www.bundesregierung.de/breg-de/themen/digitalisierung/lernender-digitaler-
staat-2073094. Die Digitalstrategien davor sind dhnlich gebaut und werden den Zukunftigen vermutlich dhnlich sein.
70 Hier nur exemplarisch zitiert aus dem Statement des zust@ndigen Ministers Volker Wissing: Digitalstrategie
Deutschland. Video-Statement 2022. Online unter: https://digitalstrategie-deutschland.de/.

71 Siehe grundlegend John W. Meyer, Brian Rowan: Institutionalized Organizations. Formal Structure as Myth and Cer-
emony. In: American Journal of Sociology 83 (1977), S. 340-363. Vorher jedoch schon praziser Niklas Luhmann: Funk-
tionen und Folgen formaler Organisation. Berlin 1964, 108ff.

72 Niklas Luhmann: Rechtssoziologie. Reinbek 1972, 88f.

73 James G. March, Johan P. Olsen: Rediscovering Institutions. New York 1989, 21ff.
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mussten konkrete Schritte ergreifen, um Digitalisierung ,,sofort nennenswert“ voranzubringen.
Die ,,Digitalstrategie” wird dann - die offensichtliche Widerspruchlichkeit ignorierend — als eine
»konkrete Zukunftsvision mit ,greif- und messbaren Zielen“ dargestellt.”

4.2 Die Entwicklung von Digitalstrategien

Eine Strategie wird in der Regel unter der Federfiihrung eines Ministeriums entwickelt. Ahnlich
wie bei der Gesetzgebung gibt es dabei Auseinandersetzungen, welches Ministerium maBgeb-
lich die Ausarbeitung einer Strategie vorantreiben darf. Mit der Federfihrung bei der Entwicklung
einer Strategie, kann man sich als politische Leitung profilieren. Man kann sich als das ,,Haus fur
kiinstliche Intelligenz®, als das ,,Ministerium fur Cybersicherheit“ oder als das ,,Ressort fur inter-
nationale Datenpolitik” in der Offentlichkeit préisentieren.™

Wenn man sich nicht auf die Federfiuhrung durch ein Ministerium einigen kann, ibernehmen
mehrere Ministerien die Zustdndigkeit bei der Erarbeitung der Strategie. Das verlangt, dass die
fur die Entwicklung der Strategie zustandigen Referate sich auf eine gemeinsame Vorgehens-
weise einigen. Auffassungsgegensdtze in den Referaten missen dann zwischen den Abteilungs-
leitern, den Staatssekretdren oder den Ministern gekldart werden. Am Ende wird in dem Fall die
Strategie von mehreren Ministerien in der Offentlichkeit prdsentiert, wobei sorgsam darauf ge-
achtet wird, dass den Ministerien in der Pressekonferenz weitgehend gleiche Sprechzeiten ein-
gerGumt werden.

Unter Federfuhrung eines oder mehrerer Ministerien werden die anderen betroffenen Ministerien
eingebunden. Neben der Moglichkeit sich mit seinen eigenen Themen in einer Strategie zu posi-
tionieren, spielt dabei die Hoffnung auf zusdtzliche unterstitzende Mittel eine wichtige Rolle.
Wenn es gelingt bei der Formulierung einer Strategie ein im eigenen Haus verankertes Thema zu
positionieren, kann das Ministerium die Forderung nach zusatzlichen Mitteln erheben.” Die Stra-
tegien lesen sich deswegen hdufig als Kombination der in den einzelnen Ministerien laufenden
oder geplanten Vorhaben.

4.3 GroBtmaoglich gemeinsame Klammer statt kleiner gemeinsamer
Nenner

Anders als bei Gesetzen, in denen die Abstimmung zwischen den Ressorts zu einer Absenkung
des Anspruchsniveaus fuhrt, haben wir es bei der Entwicklung gemeinsamer Strategien eher mit
dem Phdnomen einer Kombination einer Vielzahl von EinzelmaBnahmen zu tun. Und wdhrend
man bei Gesetzen, sich auf einen stringenten, rechtssicheren Text einigen muss und beteiligte
Ministerien durch die Verweigerung der Mitzeichnung sich gegenseitig ausbremsen kdnnen,
besteht bei Strategien die Moglichkeit, Einzelinteressen von Ministerien zu befriedigen, indem
deren unterschiedliche Positionen in die Strategie integriert werden.

Die Vorgehensweise fuhrt zwangslaufig zu Kritik, weil eine PrioritGtensetzung trotz der Definition
von Hebelprojekten oder Leuchtturmvorhaben bei dem Potpourri nur schwer zu erkennen ist.
Es ist die Rede von Strategien als einem ,,Sammelsurium® von MaBnahmen der verschiedenen
Ministerien.77 Es wird von Strategien als einem ,Kessel Buntes“ gesprochen, in den die

74 V. Wissing: Digitalstrategie Deutschland (wie Anm. 69).

75 In dem Sinne Interview 07. Aus Anonymisierungsgrinden wurden hier mehrere Bezeichnungen gewdhlt.

78 Das kann aber ein riskantes Spiel sein, weil es am Ende moglich ist, dass man zwar erfolgreich ein Thema im
gemeinsamen Strategiepapier der Ministerien verankert hat, die Zuweisung zusatzlicher Mittel tber den Haushalt
dann aber ausbleibt.

77 Im Interview 07_2 wird betont, dass es bei bei der KI-Strategie ,,zu einer Zersplitterung gekommen*“ ist.
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verschiedenen Ministerien ihre eigenen Ideen und Vorstellungen werfen.”® Weil in den Strategien
sich als konkrete Ziele die Formulierung von weiteren Strategien finden, ist von einer ,Strategeri-
tis“ in der Digitalpolitik die Rede.”

Dabei darf jedoch aber nicht Ubersehen werden, dass die Formulierung von Strategien ein
Losungsversuch ist, um der ,Verinselung“ von Vorhaben in den einzelnen Ministerien etwas
entgegenzusetzen. Faktisch ist es in der existierenden Struktur der Ministerien unmoglich, eine
gemeinsame Strategie der Bundesregierung zu formulieren, die einzelnen Ministerien weh tut.
Die Einbindung einer Vielzahl von Ministerien mit faktischer Veto-Macht durch die Verewigung
der Mitzeichnung verhindert, dass es in der Digitalpolitik zu einer Strategie mit eindeutiger
Schwerpunktsetzung kommt.

Hier haben wir es mit einer bisher in der Forschung wenig untersuchten Ausdrucksform der
negativen Koordination zu tun.® Der Schutz der Ressortegoismen bei der Formulierung einer res-
sortubergreifenden Strategie fihrt nicht wie bei der Erarbeitung von Gesetzen und Verordnungen
dazu, dass man sich auf den kleinsten gemeinsamen Nenner einigt. Vielmehr sucht man
die groBtmogliche gemeinsame Klammer, unter der sich alle Ministerien mitihren Vorhaben wie-
derfinden kénnen.®' Dies Ergebnis eines Strategieprozesses mag als ,wilde Mischung* kritisiert
werden, suggeriert aber immerhin eine gemeinsame Vorgehensweise der Ministerien einer
Regierung.

78 Der Begriff ,,Kessel Buntes“ stammt aus einem Kommentar des Beirats zur Digitalstrategie der Bundesrepublik
Deutschland. Siehe dazu Daniel Leisegang: Beirat fordert strategische Fuhrung von Minister Wissing 2023. Online un-
ter: https://netzpolitik.org/2023/digitalstrategie-beirat-fordert-strategische-fuehrung-von-minister-wissing/

% Interview 07_2.

80 Als Ausnahme ldsst sich die Studie zum ,,Aktionsplanung Anpassung® nennen — einem Klimaplan der Bundesregie-
rung, der zwar Uber ,verbale Bemuhungen® die ressortubergreifende Perspektive betont, letztlich die ,,konkreten Akti-
vitdten aber[...] in den singuldren Ressortzustdandigkeiten verhaftet” bleiben — so Thurid Hustedt: Negative Koordina-
tion in der Klimapolitik. Die Interministerielle Arbeitsgruppe Anpassungsstrategie. In: der moderne staat — Zeitschrift
far Public Policy, Recht und Management 7 (2014), S. 311-330.

81 Wenn solche ,Dach-Strategien® ,,zuvorderst ressortspezifische MaBnahmen* auflisten und keine ressortiibergrei-
fende, gemeinsame Zieldefinition aufweisen, wird das in empirischen Studien als Indikator fur negative Koordination
behandelt; so z.B. bei ebd.
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5 rorschungsperspektiven zur Digitalisierung

Die Digitalisierungspolitik der Bundesrepublik Deutschland ist in ihren verschiedenen Kompo-
nenten nur begrenzt das Ergebnis des politischen Entscheidungsprozesses, sondern vielmehr
das Resultat der Struktur der Ministerialverwaltung. Die Grundstruktur der Ministerialbirokratie
hat sich seit Grundung der Bundesrepublik Deutschland nicht verandert. Ein Referent, der An-
fang der 1950er Jahre in einem Bundesministerium mit seiner Karriere begonnen hat, hatte bei
einem Programm zur Reaktivierung pensionierter Ministerialbeamter keine Schwierigkeiten, so-
fort wieder in einem Ministerium einzusteigen. Die Aufgliederung in Abteilungen, Unterabteilun-
gen und Referate, die Aktenférmigkeit der Abstimmungen innerhalb und zwischen den Hdusern,
die vielfaltigen Mitzeichnungspflichten in einem Ministerium und besonders zwischen den Mini-
sterien, die Koordination zwischen Ministerien Uber Spiegelreferate und die starke Zentralisie-
rung der Entscheidungsfindung auf der Ebene der politischen Leitung sind gleichgeblieben.8?

WEeil die Verinselung bei der Erarbeitung von Gesetzen und Verordnungen zur Digitalisierung
nicht greift, kommt es zu den schon von anderen Querschnittsthemen bekannten Aushandlungs-
prozessen. Effekte sind die schon unter dem Begriff der negativen Koordination beschriebenen
Aufweichungen und Abschwdchungen ursprunglich ambitionierter Vorhaben. Die Form, in der
sich Vorhaben am besten innerhalb eines Referates umsetzen lassen, ist die Férderung von Pro-
jekten. Die Mdglichkeit der Verinselung in einzelnen Referaten kdnnte eine Erkldrung daflr sein,
weswegen Ministerien das Férdergeschaft immer stérker ausgeweitet zu haben scheinen.®® Bei
der Verwaltungsmodernisierung stoBt die Verinselung in einzelnen Referaten als ,,ministeriale
Allzweckwaffe” an ihre Grenzen, weil die Digitalisierung es nahelegt, Verwaltungsprozesse ress-
ortibergreifend aufzusetzen. Das Scheitern vieler MaBnahmen der Verwaltungsdigitalisierung
Uberlagert in der o6ffentlichen Wahrnehmung die auf die seit Jahren bewdhrte Vorgehensweise
beider Erarbeitung von Gesetzen und der Férderung von Projekten im Bereich der Digitalisierung.

Die Ubergéinge zwischen diesen hier idealtypisch unterschiedenen Digitalisierungsvorhaben
sind flieBend. Die EinfiUhrung gesetzlicher Restriktionen wird haufig durch Férderprogramme
flankiert, die die Umsetzung der Vorhaben erleichtern sollen. Umfangreiche Forderprogramme
werden in den jeweiligen Titeln der Haushaltsgesetze festgehalten. GroBere Vorhaben zur Ver-
waltungsoptimierung, wie beispielsweise die Sicherstellung des Onlinezugangs von Burgern zu
Verwaltungsdienstleistungen, werden dartber hinaus in Gesetzen niedergeschrieben. Trotz die-
ser vielfaltigen Ubergéinge bekommt man Einblicke in die Schwierigkeiten der Umsetzung von
Vorhaben, wenn man diese nach ihren zentralen StoBrichtungen unterscheidet. Aufbauend auf
diese hier am Beispiel von Ministerien vorgefuhrte Unterscheidung lassen sich drei weitere For-
schungsfelder erschlieBen.

5.1 Die Bedeutung des Verhdltnisses von Regierungszentralen
und Ministerien

Je nach Staatsform variiert der Einfluss von Regierungszentralen stark. In Prasidialsystemen gibt
es starke formale Durchgriffsmoglichkeiten der Zentrale, aber auch in den auf die Ressorthoheit
der Ministerien setzenden Regierungssystemen hat die Zentrale einen erheblichen Einfluss. Die
Richtlinienkompetenz fur die Politik einer Regierung und die Mdglichkeit, Minister und Ministerin-
nen zu entlassen, verleiht der Regierungszentrale erheblichen Einfluss. Auch wenn von dieser

82 Ein Interviewpartner duBerte sogar die Vermutung, dass auch ein Mitarbeiter der preuBischen Verwaltung keine
Schwierigkeit hatte, sich heutzutage in einem Bundesministerium zurechtzufinden. Siehe Interview 03.

8 Eine genaue empirische Analyse steht hier noch aus. Quantitativ kénnte dies durch eine Auswertung der Bundes-
haushalte oder durch die Analyse der Referatsstruktur seit der Griindung der Bundesrepublik geschehen.
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Moglichkeit auffdllig selten Gebrauch gemacht wird, beeinflusst sie doch als Drohmacht das
Verhalten von Ministerinnen und Ministern.

Man erkennt, dass die Regierungszentralen im Bereich der drei Felder der Digitalisierung ihre
Rolle suchen. Eine Tendenz ist, fur das Thema Digitalisierung wie fur alle anderen politischen
Themen auch Subeinheiten einzurichten, die die entsprechenden Abteilungen, Unterabteilungen
und Referate der Ministerien ,,spiegeln® und die Moglichkeit haben, bei Schwierigkeiten in der
ressortiibergreifenden Abstimmung in Bezug auf die Gesetzgebung und die Forderung im Bereich
der Digitalisierung einzugreifen. Ein Risiko ist, dass sich die Regierungszentrale dadurch den
Vorwurf einhandelt, sich nicht ausreichend um ein so wichtiges Thema zu kimmern. Eine
andere Tendenz besteht deswegen darin, eine eigene Position eines Staatssekretdrs fur Digitali-
sierung einzurichten. Das Problem ist, dass diese Position nicht die Durchgriffsmoglichkeiten
und die Fachkompetenzen in Bezug auf die Digitalisierung der Verwaltung hat und deswegen an-
fangt, zur politischen Positionierung durch eher erratische Interventionen in den Themenfeldern
der Ministerien zu wildern und sich auf eine Symbolpolitik in Form von Besuchen bei Firmen,
Er6ffnungen von Konferenzen und Veranstaltungen von Hackathons zu konzentrieren.

Mit Blick auf die Regierungszentrale wdre es interessant, ndher zu analysieren, welche Mdglich-
keiten bestehen, Einfluss auf die Verwaltungsverfahren der einzelnen Ministerien zu nehmen. Es
hat in der Vergangenheit immer wieder Versuche der Regierungszentralen gegeben, auf Pla-
nungsprozesse zuzugreifen. Diese sind aber immer wieder gescheitert, weil der Verdacht
herrschte, dass dabei versucht wurde, in die Gestaltung politischer Inhalte in den Ministerien ein-
zugreifen. Eine interessante Frage wdre, ob es einer Regierungszentrale gelingen kann, die eige-
nen Kompetenzen fur die Digitalisierung der Verwaltungsprozesse zu konzentrieren, ohne der
Verlockung nachzugeben, daruber in die Digitalpolitik der jeweiligen Ministerien in der Gesetz-
gebung und in der Projektférderung einzugreifen.

5.2 Die Auslagerung der Arbeit in nachgelagerten Behdrden
und bundeseigenen Unternehmen

Der Blick auf Ministerien verbaut die Perspektive dafur, dass ein erheblicher Teil der Arbeit Uber
nachgelagerte Behdrden, staatseigene Unternehmen oder abhdngige Projekttrager abgewickelt
wird. Diese Organisationen sind zwar von den jeweiligen Ministerien abhdngig, haben aber hdu-
fig das Mehrfache des Personals eines Ministeriums. Durch ihren hohen Personalbestand und
die Ndhe zu konkreten Praxisproblemen sind die nhachgeordneten Behoérden, staatseigenen
Unternehmen oder abhdngigen Projekttrager in der Lage Know-how aufzubauen, auf das die
Ministerien in ihrer politischen Entscheidungsfindung nur schwer verzichten konnen .8

Die nachgelagerten Organisationen spielen in den Feldern der Digitalisierungsgesetzgebung,
der Digitalisierungsférderung und der Verwaltungsdigitalisierung eine unterschiedliche Rolle.
Die Vorbereitung von Gesetzen und Verordnungen wird als ursdchliche Aufgabe der Ministerien
verstanden und die Kompetenzen sind formal bei ihnen verankert. Informal spielten diese nach-
gelagerten Organisationen nicht selten eine wichtige Rolle bei der Aufbereitung von Informatio-
nen fur die Entscheidungsvorlagen der Ministerien. Das Férdergeschdft ist ohne Zuarbeit von
nachgelagerten Behorden, staatseigenen Unternehmen und abhdngigen Projekttrdgern als ,ver-
ldngerte Werkbanken der Ministerien“ nicht vorstellbar. Haufig werden umfangreiche Pro-
gramme nur von einer einzelnen Referentin oder einem einzelnen Referenten in einem

84 Zur Theorie nachgelagerter Behorden siehe besonders Marian Déhler: Discovering the Dark Side of Power: The Prin-
cipal’s Moral Hazard in Political-Bureaucratic Relations. In: International Journal of Public Administration 41 (2018),
3, S. 190-202. Fur eine umfangreiche Studie siehe dies.: Die politische Steuerung der Verwaltung. Baden-Baden 2007.
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Ministerium gesteuert und dann von einem Dutzend Mitarbeitern in einer Behodrde oder einem
Projekttrager abgewickelt. Das verleiht diesen Organisationen erheblichen Einfluss bei der Aus-
gestaltung dieser Programme. Im Bereich der Verwaltungsdigitalisierung bilden sich bundesei-
gene Organisationen aus, die fur die Ministerien die IT-Infrastruktur unterhalten und Software-
Projekte umsetzen.® Ahnlich wie bei den Gremien zur Koordination der verschiedenen staatli-
chen Organisationen gibt es hier eine Tendenz zur Neugrindung, mit der man die Koordinations-
probleme in den Griff bekommen will.

Eine bisher in der Forschung vernachlassigte Frage ist, welche Auswirkungen die unterschiedli-
chen Rechtsformen der Organisationen haben, wie die Schnittstellen zu den Ministerien organi-
siert sind und welche Finanzierungsform gewdhlt wird. Es macht einen Unterschied, ob eine Or-
ganisation eine nachgelagerte Behorde, ein staatseigenes Unternehmen, eine Stiftung im Bun-
desbesitz oder ein von Zuschissen eines Ministeriums abhdngiger, formal selbstdndiger Projekt-
trager ist. Es macht eine erhebliche Differenz, ob die Organisation von einem Referat eines einzi-
gen Ministeriums gesteuert wird, ob die Steuerung auf mehrere Referate verschiedener Ministe-
rien aufgeteilt ist oder ob die Steuerung Uber ein gemeinsames Gremium von politischen Ent-
scheidungsorganen des Bundes, der Lander und Kommunen erfolgt. Es macht einen zentralen
Unterschied, ob die Organisation sich auf jahrliche Haushaltszuweisungen verlassen kann, eine
Finanzierung uber Gebihren rechtlich abgesichert wird oder sie sich um staatliche Auftrdge be-
muhen muss.

5.3 Die Politikverflechtung als weitere Verkomplizierung
der Kooperationsbeziehungen

In der Analyse wurde das fur die Digitalpolitik relevante Zusammenspiel von Einigungen auf der
Ebene der Vereinten Nationen, der Ebene von Staatenverbunden, der Ebene der Nationalstaaten,
der Regionen und der Kommunen ausgeblendet. In der politikwissenschaftlichen Debatte wird
das Zusammenwirken mehrerer Ebenen bei der politischen Entscheidungsfindung mit dem
Begriff des Mehr-Ebenen-Systems bezeichnet.®® Mit diesem Begriff wird darauf aufmerksam
gemacht, dass die verschiedenen Ebenen so miteinander verflochten sind, dass es zunehmend
schwierig wird, eindeutige politische Verantwortungen zuzuweisen.®

Der Blick auf die verschiedenen, beim Thema Digitalisierung zusammenwirkenden politischen
Ebenen, zeigt, dass im Verhdaltnis von Staatenverbunden zu den Nationalstaaten andere Aspekte
ins Blickfeld geraten als beim Verhdaltnis der Nationalstaaten zu ihren Regionen und Kommunen.
Zwar gibt es auch auf der Ebene der EU-Versuche, internationale Standards fir die Verwaltungs-
digitalisierung zu etablieren, besonders wichtig ist hier aber die Umsetzung von europdischen
Gesetzen in nationales Recht und die Nutzung europdischer Mittel fir FordermaBnahmen in den

8 Fir die operative Umsetzung von Digitalisierungsvorhaben sind eine Vielzahl von Organisationen zustdndig, die sich
im Besitz des Bundes oder der Lander befinden. Das ,,ITZBund“ als zentraler IT-Dienstleister der Bundesverwaltung,
der dem Finanzministerium unterstellt ist, betreibt die IT-Infrastruktur des Bundes und koordiniert zentrale Software-
Entwicklungsprojekte. Der ,,DigitalService® des Bundes, der dem Innenministerium unterstellt ist, betreibt im Auftrag
der Bundesministerien Software-Entwicklungen, die besonders an der Schnittstelle zum Burger ansetzen. Die ,,FITKO*
ist eine von Bund und Ldndern gemeinsam getragene Anstalt 6ffentlichen Rechts, die bei der Entwicklung gemeinsa-
mer IT-Standards unterstutzen soll.

8 Fir eine frithe Darlegung der theoretischen Grundlagen siehe Huinink 1989; flr eine aktuellere Diskussion siehe
Piattoni 2009.

87 Siehe fur die Theorie der Politikverflechtung grundlegend Fritz W. Scharpf, Bernd Reissert, Fritz Schnabel: Politikver-
flechtung. Theorie und Empirie des kooperativen Foderalismus in der Bundesrepublik. Kronberg im Taunus 1976. Fur
eine interessante Anwendung auf das Verhdltnis der EU zu den Nationalstaaten einerseits und zu den Nationalstaa-
ten, den Regionen und den Kommunen andererseits siehe Carolyn Moore, Annegret Eppler: Disentangling Double
Politikverflechtung? The Implications of the Federal Reforms for Bund-Ldnder Relations on Europe. In: German Politics
17 (2008), 4, S. 488-508.
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verschiedenen Nationalstaaten. Auf der Ebene der Nationalstaaten, der Regionen und der Kom-
munen spielt zwar auch die Zustimmung zu auf der nationalstaatlichen Ebene erarbeiteten
Gesetzen und die Nutzung von Projektmitteln des Bundes fur Vorhaben der Lander und der
Kommunen eine wichtige Rolle, besonders im Blickpunkt stehen aber die Versuche, einheitliche
Standards fur die Verwaltungsdigitalisierung zu etablieren.

Bei der Gesetzgebung und bei der Projektforderung haben wir es — sowohl bei der Kooperation
zwischen Europdischer Union und Nationalstaaten als auch bei der Kooperation zwischen
Nationalstaaten, Regionen und Kommunen, mit den gleichen Prozessen zu tun, die wir auch
aus anderen Themenfeldern kennen. Bei der Verwaltungsdigitalisierung wdre es interessant zu
analysieren, woher die spezifischen Schwierigkeiten der Kooperation des Bundes, der Lander
und der Kommunen kommen. Die Vermutung liegt nahe, dass wir es hier mit einer bisher nicht
bekannten Variante der Politikverflechtungsfalle zu tun haben.®

88 Zu den bisher bekannten Varianten der Politikverflechtungsfalle siehe Fritz W. Scharpf: Foderalismusreform. Kein
Ausweg aus der Politikverflechtungsfalle? Frankfurt a.M., New York 2009.
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