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Vorbemerkung

»Der Mensch steht hoher als Technik und Maschine.*

(Art. 12 Abs. 1 der Verfassung der Freien Hansestadt Bremen)

Eine personliche Vorbemerkung

Die einzelnen Wirkungen der Arbeit des IT-Planungsrates lassen sich gut in eine ver-
fassungshistorische, foderal- und digitalpolitische Zeitleiste einordnen. Viele dieser
Entwicklungen waren mit eigenen ,biografischen Stationen“ meines Berufslebens
unmittelbar verbunden. Meine Motive fur die vorliegende wissenschaftliche Arbeit
waren daher — neben einer Portion persodnlichen Ubermuts — insbesondere auch die
Absicht, ein Stiick meiner eigenen poltisch-administrativen ,Zeitreise” noch einmal
selbstkritisch zu reflektieren, ohne in hierarchische Abhangigkeiten und Verpflichtun-
gen zur politischen Ricksichtnahme eingebunden zu sein, und meine eigene Sicht
auf die wie im Zeitraffer vorbeifliegende Entwicklung wissenschaftlich zu scharfen.
Das erfordert ein ,Umparken“ und eine Neuaufstellung auch im eigenen Kopf.

Als neu in das politische Feld der IT-Konsolidierung und Digitalen Transformation
Eigestiegener habe ich zu Beginn die liberhastete Privatisierung von Organisationen
und das Ringen um die richtige Ausgestaltung der Digitalen Governance in Bund,
Landern und Kommunen kennen gelernt. Nach zahlreichen und langen Diskussionen
um die IT-Steuerung in verschiedenen Gremien (Innen- und Finanzminister:innen-
konferenz, Staatssekretar:innen-Arbeitskreises ,Deutschland online® und den Ent-
scheidungsgremien der kommunalen Spitzenverbande) hat die Neuordnung der Ge-
meinschaftsaufgaben und die Schaffung des Art. 91c GG im Rahmen der F6Ko Il fir
Aufbruchsstimmung gesorgt. Daran schlossen sich zehn Jahre Mitgliedschaft im IT-
Planungsrat an, 2019 als Vorsitzender, 2020 als stellvertretender Vorsitzender.

Nach meinem Wechsel in einen neuen Lebensabschnitt konnte ich die neu ge-
wonnene Unabhangigkeit, Zeit (und die dadurch bedingten Reflexionsmdglichkeiten)
dazu nutzen, wissenschaftliche Einschatzungen zu formulieren und Veranderungs-
perspektiven aufzuzeigen und -vorschlage vorzulegen. Die Ergebnisse und Erkennt-
nisse bundelt, systematisiert und strukturiert die vorliegende Dissertation. Ich freue
mich auf die Diskussion meiner Analysen, Bewertungen und Vorschlage.

Mein ganz herzlicher Dank gilt meinen Betreuerinnen Margrit Seckelmann und
Gisela Farber, die mich mit viel Langmut und konstruktiven Vorschlagen unterstitzt
und mir so einen Wiedereinstieg in vertieftes wissenschaftliches Arbeiten ermdglicht
haben.



Ein herzlicher Dank fir die Bereitschaft, zuzuhéren und Einschatzungen und
Veranderungsvorschlage zu diskutieren, geht auch an viele ehemalige Kolleginnen
und Kollegen aus der Bremer Verwaltung, aus Bundes- und Landerministerien, aus
den IT-Dienstleister:innen Dataport und Governikus, kommunalen Spitzenverbanden
und der KGSt.

Die meiner Dissertation zugrunde liegenden Thesen waren Inhalt eines Vortrages
zur Umsetzung des OZG im ,WITI — Wissens- und Ideentransfer fiir Innovation in der
Verwaltung® an der Universitdt Speyer — https://www.witi-innovation.de/wp-content/
uploads/2021/04/Praesentation-OZG-Umsetzung.pptx. Allen Beteiligten danke ich flr
die weiterfiihrenden Riickmeldungen aus dieser Diskussion.

Meine Frau Patricia und unsere Katze Mizi haben mir immer wieder die Ruhe
und Vertrautheit gegeben, die ich brauchte, um zielgerichtet an meiner Dissertation
arbeiten zu kénnen. lhnen gilt daher mein herzlichster Dank.

Bremen, im August 2023
Henning Lihr

Hinweis

Die Arbeit wurde im Herbst 2022 abgeschlossen. Aus diesem Grund fehlen detaillier-
te Ausfiihrungen zu einzelnen Entwicklungen (z. B. Konzentration der Umsetzung auf
Fokusleistungen, Stand der Diskussion im IT-Planungsrat (ber die Entwicklung der
digitalen Transformation, Referenten:innenentwurf zum OZG 2.0, Evaluierung der
Rahmenvereinbarungen FITKO und KoSIT, Verwaltungscloudstrategie). Bei weite-
rem vertieften Informationsbedarf kann der Sachstand (ber www.it-planungsrat.de
aufgearbeitet werden. Dort sind detaillierte Informationen zur Entwicklung der digita-
len Transformation und der politisch-administrativen Umsetzung abrufbar.

Die sehr lesenswerte Disseration von Gina Starosta zum Portalverbund (Der Portal-
verbund zwischen Bund und Léndern, Artikel 91c Abs. 5 GG und dessen einfachge-
setzliche Ausgestaltung im verfassungsrechtlichen Wertgefiige, Baden-Baden 2023)
konnte ich ebenfalls leider nicht mehr verarbeiten.
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1. Einleitung

1 Einleitung
1.1 Gegenstand

Die digitale Transformation der 6ffentlichen Dienste ist inzwischen zu einem ,politi-
schen Markenbegriff* flir Veranderungsnotwendigkeiten in der offentlichen Verwal-
tung geworden. Alle gesellschaftlichen Akteur:innen huldigen dieser Zauberformel.
Diese digitalpolitische Aufbruchsstimmunag trifft auf ein komplexes Staatsgebilde: Der
deutsche Staat hat eine differenzierte Binnenstruktur mit dem Bund, 16 Landern und
circa 11.000 Kommunen in einem Mehrebenensystem, das in den Rahmen der Eu-
ropaischen Union eingeordnet ist. Daraus ergeben sich Anforderungen an Innovati-
onsprozesse und an Werte und Strukturen im politische Management und Verwal-
tung.”

Die daraus resultierenden Fragestellungen umfassen verschiedene wissen-
schaftliche Arbeitsschwerpunkte.

In dieser Dissertation geht es um das politische Management der Steuerung der
digitalen Transformation in den 6ffentlichen Verwaltungen im System Europas und im
féderativen politischen System Deutschlands. Die klassischen Disziplinen der Regie-
rungslehre und des Staatsorganisationsrechts befassen sich mit den Strukturen des
Systems, mit ihrer Genese und ihrer Eignung fiir Problemlésungen. Dies wurde Uber-
formt durch an die Okonomisierungswelle angelehnte neoliberale Theorieansatze: In
Weiterentwicklung der klassischen Blrokratiekritik und der Managementtheorie wur-
den fur den Ooffentlichen Sektor verheiBungsvolle Stichworte wie ,Unternehmen
Staat*, ,New Public Management*, ,Neues Steuerungsmodell“? entwickelt und pro-
pagiert.

Diese jeweils zum Zeitpunkt ihres Entstehens im verwaltungspolitischen Trend
liegenden Ansatze reichen allerdings fiir eine Analyse des ,Seins und Sollens” der
digitalen Transformation in den offentlichen Verwaltungen der Bundesrepublik nicht
aus. Um die komplexen Strukturen des deutschen Fdderalismus zu erfassen und
analysieren zu koénnen, bedarf es eines interdisziplinren rechts- und verwaltungs-
wissenschaftlichen Ansatzes, der eine wissenschaftliche Analyse der mehrebenen-
Ubergreifenden ,Digital Governance” in ihren Auspragungen und Verastelungen er-
moglicht.

Dieses zu entwickelnde agile System der digitalpolitischen Steuerung darf aller-
dings nicht zu eng gefasst, sondern muss hinreichend offen sein: Es muss in ibergrei-
fende Entscheidungsprozesse im politischen System einbezogen werden konnen,
aber auch die digitale Teilhabe der Biirger:innen und Unternehmen als ,User” und die
Einbeziehung der Beschéftigten durch gesetzliche Anderungen, Rahmenvereinbarun-

" Heumann (2021), S. 358 f.
2 Seckelmann (2009a), S. 245 ff., Bogumil/Grohs/Kuhlmann/Ohm (2007).
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gen und Tarifvertrdge garantieren kdnnen. Die politische Legitimation dieses gesamten
Veranderungsprozesses muss durch Verzahnung mit dem politischen System und die
Schaffung eines eigenstandigen Entscheidungsraumes ermdglicht werden.

1.2 Gegenstand und Ausgangsthesen, Motivation
1.2.1 Gegenstand und Ausgangsthesen

In der vorliegenden Arbeit soll der Funktionswandel einer rechtlich verfassten Institu-
tion, eines politisch-administrativen Entscheidungsgremiums im Fdderalismus
Deutschlands, untersucht werden. Gegenstand der Untersuchung ist also die poli-
tisch-administrative Institution ,IT-Planungsrat®.

Ausgangsthesen fur die wissenschaftliche Aufarbeitung des Funktionswandels

des IT-Planungsrats sind dabei:

e Der IT-Planungsrat ist in das foderative Gesamtsystem nach einigen ,admi-
nistrativen Fehlversuchen® als eigentlich ,artfremde* Institution der klassischen
Bund-Lander-Koordinierung von politisch-administrativen Entscheidungspro-
zessen der digitalen Transformation offentlicher Verwaltungen bei den soge-
nannten ,Gemeinschaftsaufgaben® im Grundgesetz mit einem zunachst ein-
gegrenztem Aufgabenspektrum (Standardisierung und Netzsteuerung), be-
grenzten Kompetenzen und damit einer geringen Wirkung ,eingebaut® worden.

e Politische, gesellschaftliche und 6konomische Anforderungen an den Staat bei
der digitalen Transformation der offentlichen Verwaltungen haben sich in den
letzten Jahren in groRen Schiben explosionsartig entwickelt. Damit haben
sich auch die Funktion, die Aufgaben und der Rahmen des Handelns des IT-
Planungsrats im Gesamtgeflige staatlicher Entscheidungen erheblich veran-
dert. Der IT-Planungsrat hat sich in seiner Aufgabendefinition und -
wahrnehmung und in seiner zunachst nur eingeschrankten Koordinierungs-
funktion gewandelt.

e Zu analysieren und zu bewerten ist daher ebenfalls, welche gesellschaftlichen,
politischen und 6konomischen Wirkungen im Mehrebenensystem des Politik-
feldes ,E-Government, digitale Teilhabe und digitale Daseinsvorsorge“ im
Rahmen sich entwickelnder und verandernder Akteur:innenkonstellationen er-
folgt und wie diese im institutionellen Entscheidungsprozess organisatorisch
und im Verfahren bewaltigt worden sind.

e Durch die Erweiterung der verfassungsrechtlichen Rahmenbedingungen fiir den
Bundesgesetzgeber (Art. 91c Abs. 5 GG) ist es dem IT-Planungsrat mdglich ge-
worden, eine weitergehende Funktion wahrzunehmen. Mit der Verabschiedung
des Online-Zugangsgesetzes durch Bundestag und Bundesrat wurde mit diesem
LOrganisations- und Programmgesetz“ ein klarer inhaltlich und zeitlich bestimmter
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Handlungsauftrag an Bund und Lander erteilt. Hinzu kommt, dass im ,politischen
Kompromiss® bei der Neuregelung des Bund-Lander-Finanzausgleiches die Fi-
nanzierung und Aufgabenwahrnehmung firr die Digitalisierung neu justiert wor-
den ist: Von der Zustandigkeit fiir die Netzsteuerung und Standardisierung fiihrte
der Weg Uber die administrative Koordinierungsfunktion nach der Einfiigung des
Abs. 5 in Art. 91c GG zur politischen-administrativen Steuerung der Digitalisie-
rung in der &ffentlichen Verwaltung in Deutschland.

Fir die wissenschaftliche Aufbereitung des Funktionswandels der politisch-
administrativen Institution IT-Planungsrat ist sowohl die Untersuchung der In-
stitution selbst, ihrer Entstehung und Entwicklung, als auch eine Analyse des
Politikfeldes ,E-Government, digitale Teilhabe und digitale Daseinsvorsor-
ge“ unter Einbeziehung der Akteur:innenkonstellationen, deren Kommunikati-
on und Koordination untereinander und mit dem IT-Planungsrat, sowie der
weiteren Einflussfaktoren und Wirkungen erforderlich.

Die sich gegenwartig abzeichnende neue Akzentuierung der politischen Ge-
staltung im foderativen System muss in die Gesamtbewertung einbezogen
werden. Politisch-programmatisch hat sich eine neue Variante des intrafédera-
len digitalpolitischen Managements herausgebildet: das Digitalisierungsminis-
terium. Auf Initiative der Lander Bayern, Hessen und Schleswig-Holstein wur-
de eine ,Digitalminister:innenkonferenz® etabliert. Parallel dazu hat die Bun-
desregierung der EU bei der Ubernahme der Ratsprasidentschaft den IT-
Planungsrat als Fachminister:innenkonferenz in der Form einer ,Bund-Lander-
Institution® gemeldet. Diese neueren Entwicklungen sind als Rahmensetzung
fur den Funktionswandel des IT-Planungsrats aufzugreifen, in ihren Wirkun-
gen zu analysieren und zu bewerten und in die Weiterentwicklung und Neu-
aufstellung einzubeziehen.

Die Neuaufstellung der Verantwortungswahrnehmung der Bundesregierung
fur die 20. Legislaturperiode des Deutschen Bundestages hat im untersuchten
Politikfeld nur marginale Korrekturen vorgenommen und daher keine neuen
Rahmenbedingungen gesetzt. Das in der Koalitionsvereinbarung festgelegte
inhaltliche Arbeitsprogramm der Bundesregierung hat allerdings klare Zielvor-
gaben fiir die Digitalpolitik festgelegt, die in ihren Wirkungen in den gesamten
Entscheidungsprozess zwischen Bund, Landern und Kommunen eingeordnet
werden missen.

Abschliefend sollen die Konturen der notwendigen Neuaufstellung und -aus-
richtung der Arbeit des IT-Planungsrats — seiner Weiterentwicklung zur ,ent-
scheidungsbefugten politische Drehscheibe” im féderalen System mit entspre-
chenden digitalpolitischen Entwicklungsfeldern und Veranderungsansatzen —
entwickelt werden.



1.2.2 Motivation und Rahmenbedingungen fiir die Arbeit

Das Thema der vorliegenden Arbeit steht in direktem Zusammenhang mit der berufli-
chen und politischen Tétigkeit des Verfassers. Die ,Problemwahrnehmung® wurde
entscheidend geformt vom Prozess der Entscheidungsfindung in der Foderalismus-
kommission Il (F&ko Il), hier haben die Lander Bayern und Bremen die Bundeslander
bei der Reform der Gemeinschaftsaufgaben im Grundgesetz vertreten, im Gesetzge-
bungsverfahren des Bundesrates, der Konstituierung des IT-Planungsrats, der Mit-
gliedschaft seit Griindung im Gremium und vom Vorsitz im Jahr 2019 und dem stell-
vertretenden Vorsitz im Jahr 2020.

Das der Arbeit zugrundeliegende Motiv war, den komplexen Entscheidungspro-
zess, der durch diverse Politikverflechtungen, Spannungsfelder und Wirkungszu-
sammenhange gekennzeichnet ist, grundlicher und damit besser zu analysieren, zu
reflektieren und folglich auch zu bewerten. Nach Beendigung der Tatigkeit als Fi-
nanzstaatsrat in der Freien Hansestadt Bremen konnte dieses Vorhaben ohne die
Nahe zu anstehenden Entscheidungen und nicht mehr in Auslibung einer interes-
sengeleiteten Funktion eines Beteiligten erfolgen, der sich zudem auch im politisch-
administrativen Alltag mit einer konkreten Rollenerwartung auseinandersetzen muss.
Die wissenschaftliche Aufbereitung ist daher zum Zeitpunkt der Bearbeitung von der
Tatigkeit als Mitglied des Gremiums und der Wahrnehmung von 6ffentlichen Funktio-
nen klar getrennt. Das Forschungsdesign ist im Ubrigen auch darauf orientiert, nicht
das Handeln einzelner Personen im Entscheidungsverlauf zu analysieren, sondern
die systemischen Zusammenhange der Entwicklung und des Wandels der Institution
IT-Planungsrat in den Blick zu nehmen und insbesondere zu beleuchten, wie zu-
néchst als konkrete Alltagsanforderungen wahrgenommene Veranderungen sich auf
die Arbeit dieses Gremiums ausgewirkt haben.

Die gerade erwahnte Mitarbeit des Verfassers an dem Teilaspekt der Foderalis-
musreform, der Schaffung des Art. 91c GG, hat ihn nicht nur veranlasst, die ,gesetz-
gebungstechnischen” und politischen Herausforderungen wahrzunehmen und einzu-
ordnen, sondern diese Veranderungen auch in ihrer gesellschaftlichen Bedingtheit
und jeweiligen aktuellen historischen Auspragung zu begreifen. Diese Form der zu-
nachst erfahrungsbezogenen und dann forschenden Auseinandersetzung mit dem
Foderalismus der Bundesrepublik Deutschland hat eine nachhaltige wissenschaftli-
che Reflexion ermdglicht.

Damit ist natlrlich die Frage aufgeworfen, wie dieser Praxishintergrund in einen
theoretischen Bezugsrahmen integriert und innerhalb dieses Bezugsrahmens analy-
siert und bewertet wird, wie also ein legitimer wissenschaftlicher Zugang zum Thema
erlangt werden kann. SchlieRlich handelt es sich bei dieser Untersuchung weder um
ein wissenschaftlich kommentiertes ,personliches Tagebuch® noch um eine zeitge-
schichtliche Reportage. Vielmehr will sie reale, also gesellschaftlich bestehende
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Strukturen einschlieBlich ihrer Genese, laufender Prozesse und maoglicher kiinftiger
Entwicklungen erfassen, analysieren und auf bestehende beziehungsweise neu ent-
stehende Rahmenbedingungen und Herausforderungen des Handelns des IT-
Planungsrats und deren Umsetzung in politisch-administrative Entscheidungsprozes-
sen im Politikfeld ,E-Government, digitale Teilhabe und digitale Daseinsvorsor-
ge“ zurlckbeziehen. Kurz: Die Wirkungen der Institution IT-Planungsrat im politi-
schen System sollen aufbereitet werden.

Adaquate methodische Ansatze kdnnen dabei die Auswertung von Dokumenten
und Quellen im Rahmen einer Inhalts- und Datenanalyse sein. Was ausscheidet, ist
hingegen die sogenannte ,teilnehmende Beobachtung®.® Denn die Voraussetzun-
gen*, die Existenz eines Forschungskonzepts, in dem die ,Teilnahme* mit den ent-
sprechenden Implikationen vorab geklart worden ist, die klare Ausweisung des For-
schungsansatzes und der ,Rollen“ von Beginn an®, sind hier nicht gegeben: Eine
Jeilnehmende Beobachtung“ war mangels einer zu diesem Zeitpunkt bestehenden
Forschungsabsicht weder zu Beginn noch im Verlauf der Arbeit im IT-Planungsrat
vorgesehen, abgesehen von der Frage, ob dies ,political correct”, also in diesem Ar-
beits- und Entscheidungsprozess im politischen Feld der Digitalpolitik vertretbar ware.
Ein nachtragliche inhaltliche und methodische ,Uberformung®, eine Assimilation an
die gewiinschte Forschungsabsicht, ist (auch) wissenschaftlich nicht rechtfertigbar
und damit ausgeschlossen.®

Scheidet die ,teilnehmende Beobachtung“ also aus, stellt sich die Frage, ob der
sogenannte ,Erfahrungsansatz® und damit die Auswertung von digitalen oder person-
lichen Verhaltensspuren, die nicht in Vorlagen und Protokollen dokumentiert sind, als
erganzender methodischer Ansatz in Betracht kdme. Ein solches Vorgehen lage na-
he, gibt es im Zusammenhang von politisch-administrativen Entscheidungen in der
wahrnehmbaren Realitat eine Vielzahl von ,informellen Formaten® (und entsprechen-
den anschaulichen Begriffen wie ,Seilschaften”, ,Kuhhandel“ etc.). Gegen einen
Ruckgriff auf den Erfahrungsansatz sprechen allerdings zwei Griinde. Zum einen ist
seine methodische Einordnung und Ausdifferenzierung’ in der empirischen Sozial-

® Diekmann (2018), S. 548 ff., Bachmann (2009), S. 248 ff.

* Diekmann (2018), S. 563 f.

® Da die teiinehmende Beobachtung eben durch die personliche Teilnahme des Forschenden an den
Interaktionen der Personen der Institution gekennzeichnet ist, die der Gegenstand der Forschung
ist, und sich auch auf Sachverhalte bezieht, die sich in Dokumenten und Gespréachen in Sitzungen
und Verhandlungen nicht niederschlagen, muss dies vorab aufbereitet und sowohl inhaltlich als
auch verfahrensmanRig geklart sein, s. dazu Bachmann (2009), S. 248 ff. Zur unterschiedlichen Aus-
gestaltung der ,Teilnahme* (als beobachtende ,verdeckte Ermittlung” oder als Interaktion), s. Diek-
mann (2018), S. 563 ff.

® Ein solcher Versuch wiirde hier in einer Selbstreflexivitat miuiinden, ware also wissen-
schaftlich wegen der fehlenden Objektivitat wissenschaftlicher Forschung unzulassig, s. dazu Bour
dieu (1993), S. 365 ff.

”'S. dazu Diekmann (2018), S. 644 ff., der vorrangig auf Verhaltensspuren beim sog. Erfahrungsan-
satz abstellt.
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forschung schwierig, da sich weder die angesprochenen Verhaltensspuren tatsach-
lich verifizierbar identifizieren und damit auch empirisch abbilden lassen noch die
jeweils informellen Strukturen, Verfahren und personellen Verflechtungen wissen-
schaftlich nachzeichenbar und damit analysierbar sind.

Zweitens ist weder die klassische Zielbestimmung noch die Methode des Erfah-
rungsansatzes mit dieser Untersuchung kompatibel: Zwar stellt er, wie gesagt, auf
eine empirische Erfassung der Realitat ab, auf ihm basierende Untersuchungen ten-
dieren aber dazu, bei der Einordnung — informeller — Vorgange den Entstehungszu-
sammenhang auszublenden und von (konkreten) Entscheidungsprozessen zu abs-
trahieren. Das liegt daran, dass sein Erkenntnisinteresse ein didaktisches und auf
exemplarisches Lernen® in der Verkniipfung mit soziologischen Erklarungsansitzen
ausgerichtet ist. Im Kern geht es also um die Entwicklung lerntheoretischer Ansatz-
punkte® — auf Grundlage einer systematischen Erfassung von Einzelaussagen und
deren Aufbereitung und Auswertung im Gruppenprozess, die nur unmittelbar erfol-
gen, also weder rekonstruiert noch simuliert werden kdnnen. Damit ist der Ansatz fir
die ,rickblickende“ Analyse — die ,Re-Konstruktion — des Funktionswandels poli-
tisch-administrativer Institutionen nicht geeignet (er kdnnte allerdings in einem spezi-
fischen Gestaltungsfeld der IT-Governance, wie zum Beispiel in der wissenschaftli-
chen Aufbereitung von handlungsorientierten Qualifizierungsstrategien fiir Fiihrungs-
krafte im Change-Management bei der Digitalisierung in der 6ffentlichen Verwaltung
aufgegriffen werden).

Aus den vorstehenden Grinden wird in dieser Arbeit auf den ,Erfahrungsan-
satz*'* allenfalls bei der Bildung von Fallgruppen fiir die Bewertung von Entschei-
dungsprozessen zuriickgegriffen, die auf eine Systematisierung von vergleichbaren
Vorgéngen in politischen oder administrativen Entscheidungsprozess zielt. "' Dariiber
hinaus werden Vorgehensweisen und methodische Ansatze jeweils im Analysezu-
sammenhang aufgegriffen und konkretisiert.

1.3 Die Herausforderungen der digitalen Transformation fiir staatliches
Handeln und die 6ffentliche Aufgabenwahrnehmung

Ausgangspunkt und Ziel dieser Arbeit ist es also, die Analyse der politisch-
administrativen Institution IT-Planungsrat in den realen Prozess der Digitalisierung
des offentlichen Sektors in Deutschland einzuordnen.

8 3. dazu die grundlegenden Ausfiihrungen von Negt (1975) in ,Soziologische Phantasie und exem-
plarisches Lernen®.

® Ahlheim (1983), S. 73 ff.

"% Diekmann (2018), S. 644 ff.
Die Bildung von Fallgruppen als Ansatzpunkt zur Erfassung gesellschaftlicher Vorgange wird me-
thodisch vor allem dann gewahlt, wenn empirisch keine exakte Gewichtung vorgenommen werden
kann. Siehe dazu: Kuckartz (2018), S. 65 ff.
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Diese digitale Transformation spielt sich auf verschiedenen Feldern ab und steht
vor verschiedenen Herausforderungen. Beide ergeben sich aus der Struktur von Ge-
sellschaft und der Wirtschaft auf der einen, dem Staat als Gesamtgebilde in seiner
Ausdifferenzierung auf der anderen Seite und den wechselseitigen Einflussnahmen
und Abhéngigkeiten.

Die nachfolgende Skizze bringt die verschiedenen Akteur:innenkonstellationen
der Nutzer:innen in Gesellschaft und Wirtschaft (Burger:innen und Unternehmen), die
den Bedarf an Dienstleistungen und des notwendigen Handelns der o&ffentlichen
Verwaltungen bestimmen, in eine Beziehung mit den Aufgaben, der Struktur und den
Arbeitsprozessen der Verwaltungen des demokratischen Rechts- und Sozialstaates.
Gleichzeit verdeutlicht die Darstellung die Entwicklungs- und Handlungsfelder der
digitalen Transformation:

e Interaktion zwischen Nutzer:innen und Verwaltung und die durch die digitale

Transformation erzeugten Veréanderungsprozesse,

¢ Digitale Teilhabe und Partizipation als neues Entwicklungsfeld,

o die Gestaltung der Arbeit im 6ffentlichen Sektor als Konfliktfeld und

¢ die sektorlibergreifende Entwicklung der Digitalen Daseinsvorsorge.
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Die Felder und Herausforderungen der digitalen Transformation fiir den
Staat und die 6ffentliche Aufgabenwahrnehmung

Gesellschaft und Wirtschaft

Burger:innen, Wirtschaft

Bedarf an Dienstleistungen, Erfah-
rungshintergrund und Kommunikations-

fahigkeit
Diglale Tell Interaktion und
Partizipation Ve';giig‘s';gs' Arbeit 4.0
Digitale
Daseins- Dienstleistungen
vorsorge der Verwaltung

Aufgaben, Struktur und Arbeits-
prozesse in der Verwaltung

Foderaler demokratischer Rechts- und Sozialstaat,

,Digitale Governance” im Mehrebenensystem (EU,
Bund, Lander und Kommunen)

Abb. 1 (eigene Darstellung)
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Die folgenden Analysen greifen daher die realen Entwicklungsstrénge, die politischen
und gesellschaftlichen Herausforderungen, Strategien und die praktischen Umset-
zungen in Politik und Verwaltung einschlieRlich der sich daraus ergebenden Konflikt-
felder auf, um die einzelnen zu bearbeitenden, sich aus dem politischen Willensbil-
dungs- und Reflexionsprozess ergebenden Problemlagen auch im Zusammenhang
mit der aktuellen digitalpolitischen Diskussion sichtbar zu machen.

Deutschland spielt nicht in der ,Champions-League der digitalen Transformation“'?,
das zeigen die konstant schlechten ,Tabellenplatze®, die das Land im europaischen
Vergleich belegt.™ Und ein nur flichtiger Blick auf den ,realen Alltag [...]'* der Digitali-
sierung zeigt, dass dieser Befund die ,Geschichte des elektronischen Regierens und
Verwaltens in Deutschland* '® zusammenfasst. Ein Meilenstein ist dabei die elektroni-
sche Gesundheitskarte, ,die nach zehn Jahren trotz erheblicher Investitionen kaum
mehr als den Mitgliedsausweis einer Krankenkasse darstellt und deren Notwendigkeit
in der Corona-Krise immer wieder beschworen wurde*'®. Zentrale Projekte der elektro-
nischen Kommunikation wie zum Beispiel der E-Postbrief”, die De-Mail oder der Pro-
zessdaten-Beschleuniger P23R konnten nicht umgesetzt werden. Auch der elektroni-
sche Personalausweis als ID fir elektronische Dienstleistungen wird als solcher nur
von einer kleinen Gruppe von Burger:innen genutzt. Selbst das besondere Anwalts-
postfach, das mit Kammergeblhren aufgebaut und permanent gepflegt werden muss,
ist eigentlich schon ein Anachronismus, da es alle elektronischen Instrumente, die eine
Kanzlei braucht, langst am Markt gab oder inzwischen gibt. Und die Frage, ob

,und wie die Nutzerkonten in Portalverbiinden, die in seltener Artenvielfalt im Okosys-
tem der Digitalisierung sprie3en (und z. B. von vielen Akteur:innen als Emanzipation

der Kommunalebene propagiert werden), iiberhaupt angenommen werden kénnten® '8,

lasst sich kaum beantworten. Es kann also festgehalten werden, dass

.es [...] keine strategische Planung [gibt], wann 25, 50 oder 75 Prozent der Deut-
schen Uber ein solches Konto verfligen sollen, was man dafiir tun muss, damit diese
Zwischenziele erreicht werden kdnnen und wie dieser Entwicklungsprozess gesteu-
ert werden soll*."

Positiver angenommen wurde hingegen ELSTER.?° Die von den Finanzbehérden zur
Verfligung gestellte Software zur Abgabe einer elektronischen Einkommenssteuerer-

"2 Begriffsbildung durch den Verfasser.
'® Dazu grundlegend bei Fromm/Welzel/Nentwig/Weber (2015).
12 Liihr (2020b), S. 415.
Ebd.
' Ebd.
7 Hoffmann u. a. (2011), S. 21 ff.
'® S0 schon aufgegriffen bei Lihr (2021b), S. 97.
'® Zu den Nutzerkonten und ihrer Propagierung s. Seckelmann/Brunzel (2021c), S. 20 ff.
2 | iihr (2020b), S. 450 ff.
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klarung?' ist ein Erfolgsmodell®®> geworden und stoRt auf eine sehr groRe Reso-
nanz. 2 Trotzdem besteht, insgesamt gesehen, eine ordnungspolitische ,Ver-
spatung” oder birokratische Unfahigkeit, den Markt zu nutzen. Dies schwacht die
staatliche Handlungssouveranitat. Die Kritik, die zum Beispiel der Normenkontrolirat,
aber auch die Presse in den letzten Jahren wiederholt gelibt haben?, ist also be-
rechtigt.

Solche Zustandsbeschreibungen bieten allerdings keine Erklarungen. Um die Si-
tuation zu verbessern, ist es aber notwendig, die Entwicklungshemmnisse zu benen-
nen. Denn nur dann kann ein zielorientierter Veranderungsprozess initiiert werden.
Zu denken ist dabei an die Selbstwahrnehmung der Verwaltung: Dass offentliche
Angebote nicht in dem Mafe in Anspruch genommen werden, wie es die Verwaltung
geplant hatte, wirft die Frage auf, ob die Erwartungen der Birgerinnen und Birger
richtig eingeschatzt wurden. (Allerdings stellt sich hier das Problem, dass erst aus
der geringen Resonanz oder gar dem Scheitern von einzelnen Online-Angeboten
Rickschliisse darauf gezogen werden konnen, wo die ,eigentlichen” Bedarfe gele-
gen hatten.?) Etwas allgemeiner gefasst, lasst sich in dem foderalen Staat ein mog-
licher Verantwortlicher fiir die Misere finden. Dazu ist allerdings zu sagen, dass an-
dere foderal strukturierte Lander erheblich besser dastehen als die Bundesrepublik.?®
Das bedeutet: Wenn es um die Aufarbeitung der Frage geht, wo und wie der foéderale
Staat die digitale Transformation beeintrachtigt, muss die politik- und verwaltungs-
wissenschaftliche Forschung die Problemlagen des Mehrebenensystems und die
strukturbildenden Elemente des Politikfeldes ,E-Government, digitale Teilhabe und
digitale Daseinsvorsorge® als Rahmenbedingung vorrangig in den Blick nehmen.

Dass das notwendig ist, zeigt sich nicht zuletzt bei der Umsetzung des Onlinezu-
gangsgesetzes (OZG). Es sieht vor, dass ab 2022 im Portalverbund 575 Dienstleis-
tungsbiindel elektronisch abgerufen werden kdnnen. Die ,Halbzeitbilanz* des Einfiih-
rungsprozesses?’ zeigt auch, dass die notwendigen weiteren gesetzlichen Voraus-

2 ELSTER - Steuererklarung online, https://www.elster.de/elsterweb/start (aufgerufen 29.07.2020).

2 Nach Angaben der Zahl der Woche, die von der Bitkom herausgegeben wird, waren es 2020 28,2
Mio. Steuerpflichtige, s. www.bitkom.de.

% Das Land Bremen hat die Entwicklung ausdifferenziert und den Zugang durch die Ausweisung le-
benslagenorientierte Felder (z. B. Heiraten, Kinder, Todesfall, Start in Selbststandigkeit) verbessert
und eine neue organisatorische Ausgestaltung und AufRenprasentation mit dem 2017 in Betrieb ge-
nommenen ,Online-Finanzamt* geschaffen. Vgl. www.bremen.de/online-finanzamt (aufgerufen am
7.4.2022), s. auch Lihr (2020), S. 415.

2 ygl.: NKR (2018b), S.36 ., Tagesspiegel-Recherchedienst Digitalisierung & KI vom 20.8.2021. Hier
wird im Hinblick auf die sich in zum Teil ,aktionistischen Schiiben” entwickelnde Ausgestaltung der
ID eine gezielte Planung und Erprobung angemahnt.

% NKR (2018b), S. 9 1.

% v/gl. hierzu die Studie der NRW-School of Governance/Accenture (2021), S. 12 ff. mit Einzelstudien
zu den europaischen Landern.

7 ihr (2020c), S. 1 ff.
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setzungen teilweise erst durch die Bundes- beziehungsweise Landesgesetzge-
ber:innen geschaffen werden miissen.?®

Eine weitere Herausforderung fiir das staatliche Handeln stellt die ,Kiinstliche In-
telligenz” (KI) dar: Durch Kl werden Hardware und Softwaresysteme mit sogenann-
ten ,intelligenten Leistungen wie automatische Beweise, Expertenwissen, naturlich-
sprachliche Kommunikation, Animation, Auswertungen, Robotik, Abstraktion, Lern-
vermdgen“?® etc. ausgestattet. Damit entwickeln sich durch forcierte Forschungsakti-
vitaten die Anwendungsbereiche im o6ffentlichen Sektor in immer neueren Dimensio-
nen®’: Chatbots®', Dialog- und Assistenzsysteme, Auftragsvergaben sowie Vertei-
lungs- und Koordinierungsaufgaben zum Beispiel in der Brandbekampfung und beim
Facilitymanagement.®? Weitere Anwendungsvarianten sind neben der Weiterentwick-
lung und Aktualisierung der Lerninhalte sowie der KI-Kompetenzen auch insbeson-
dere die unmittelbare unterrichtbezogene Nutzung im Schulwesen. ,KI auf dem Weg
ins Klassenzimmer“® ist eine neue bildungspolitische Leitformel fir interaktive Lern-
angebote im Schulunterricht und fiir Systeme zum Selbstlernen.

Gleichzeitig wachsen die Problemlagen mit. Kl als ,einfache” Spracherkennung
bei der polizeilichen Anzeigenaufnahme, selbstlernende mundliche Informations- und
Auskunftssysteme oder robotikunterstutzte System in der Pflege sind letztlich ohne
Schwierigkeiten handhabbar und erzeugen keine gesellschaftlichen Problemlagen.
Hier werden natiirlich Algorithmen benétigt®*, die allerdings transparent, diskrimmi-
nierungsfrei und korrigierbar sein miissen.*® Die neue gesellschaftiiche Dimension
entsteht, wenn Kl zur Verhaltenskontrolle, Uberwachung, ldentifizierung und Ent-
scheidungssteuerung zum Beispiel bei Personalentscheidungen eingesetzt und ge-
nutzt wird. Neben der ethischen® und verfassungsrechtlichen® Betrachtung, Einord-
nung und Bewertung wird auch die Frage des ,lIron Man am Arbeitsplatz“® ganz
neue Herausforderungen erzeugen: fiir die Organisation der Arbeit, Prozesse, Ar-
beitsbedingungen, Rahmenbedingungen der Beschaftigung und naturlich auch fir

% Insbesondere gilt das fiir die mit dem OZG bezweckte Schaffung von Portalen, Nutzerkonten, ein-
heitlichen Unternehmenskonten, der Umsetzung der Registermodernisierung, der Erarbeitung von
landeriibergreifenden Nachnutzungskonzepten im Rahmen einer tbergreifenden Steuerung und fiir
die Verknlpfung mit bestehenden IT-Fachverfahren. Seit 2021 sind zudem die sog. Nachnutzung
und die Ubernahme in den Echtbetrieb als drangende Probleme registriert, aber noch nicht ab-
schlieBend geregelt, s. dazu Klein (2021c), S. 6 f.

 Fischer/Hofer (2008), S. 471.

% Hill (2019), S. 48 ff., Drechsler/Liith 82019), S. 42 ff.

31 Stucki/D'Onofrio/Portmann (2018), S. 725 ff.

2 Hill (2019), S. 50 ff., Co: Lab (2021), S. 42 ff.

%3 Tagesspiegel Background Digitalisierung & KI vom 17.3.2022, Ballnus/Schiemann (2022), S. 14 ff.

% Stalder (2017), S.45f.

% Stalder (2017), S. 50 ff. Dies erfordert z. B. dann auch, dass das ,Allgemeine Gleichstellungrecht*
entsprechend prazisiert wird.

% Borchers (2019), S 74 ff.

% Schulz (2019), S. 110 ff., Rost (2018), S. 558 ff.

% Martini/Botta (2018), S. 625 ff.
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