3.2 Governance
Update fir die Briicke und den Maschinenraum -
der digitale Staat braucht neue Werte und Strukturen

Stefan Heumann

In einem Punkt herrscht parteiiibergreifend Einigkeit. Es liuft nicht rund
in der Digitalpolitik in Deutschland. Bei zahlreichen Vorhaben bleibt die
Bundesregierung seit vielen Jahren weit hinter ihren selbst gesteckten Zielen
zuriick. Digitale Themen wirken immer noch wie Fremdkorper im politischen
Betrieb. Man hért zwar auch von Politiker*innen und Minister*innen regel-
mifig die grofien Buzzwords wie kiinstliche Intelligenz, Blockchain oder
Cloud-Computing. Und man gibt sich gerne nah am Puls der Zeit, wenn bei
Interviews und in Diskussionsrunden ein »digitales Mindset« gefordert wird.
Die Realitit in Regierung und Verwaltung sieht aber ganz anders aus. Statt
Mut und Bereitschaft, etwas Neues auszuprobieren, herrscht das Prinzip der
Risikominimierung. Entscheidungsfindungen laufen streng hierarchisch.
Und man schottet sich nicht nur so gut wie moglich nach auflen ab, sondern
kontrolliert auch moglichst penibel interne Informationsfliisse. Noch mehr
Vorsicht herrscht in der Zusammenarbeit zwischen Ministerien, Behérden
oder unterschiedlichen Verwaltungseinheiten. Offenbar gilt es hier, eigene
Zustindigkeiten und Interessen zu verteidigen. Die Diskrepanz zwischen
grofien Ambitionen und trauriger Wirklichkeit wichst in der Digitalpolitik
seit vielen Jahren kontinuierlich. Wir werden diesen Trend nur umkeh-
ren, wenn wir uns grundsitzlich mit unseren politischen Institutionen
auseinandersetzen.

Strenge Hierarchien und Risikominimierung sind wichtige Werte, die fest
in den Strukturen von Regierung und Verwaltung verankert sind. Sie sollen
dafiir sorgen, dass Regierungshandeln verlisslich und rechtskonform ist, Mi-
nisterien und Verwaltung moglichst gut gegen Einflussnahme von auflen ge-
schiitzt sind und Entscheidungsfindung auf die hierzu demokratisch legiti-
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mierten Personen im Bundestag und die Leitung der Ministerien zugeschnit-
ten ist. In der Praxis stofien diese Werte allerdings zunehmend an ihre Gren-
zen. Und nicht nur das. Sie erfiillen oft auch ihre Zwecke nicht mehr, wenn
eine zentrale Ressource der Politik - Handlungsfihigkeit — durch mangelnde
Anpassungs- und Verinderungsbereitschaft unterminiert wird.

Neue Zeiten verlangen neue Strukturen

Der digitale Wandel stellt Organisationen vor ganz grundsitzliche Herausfor-
derungen. Um ihn zu bewiltigen, sind neue Werte und ein Update der Orga-
nisationen dringend nétig. Wer die Problemursachen wirklich verstehen will,
sollte sich weniger mit dem Ressortzuschnitt einzelner Ministerien befassen
und vielmehr mit den Arbeitsprozessen und -Strukturen in Regierung und
Verwaltung beschiftigen. Um es bildlich auszudriicken: wir verbringen viel
zu viel Zeit auf der Kommandobriicke, wo das Problem doch eigentlich im
Maschinenraum liegt. Dieser Maschinenraum braucht dringend ein Update.
Zu dieser Erkenntnis zu gelangen, hat gerade in Deutschland lange gedauert.
Aber abgesehen von der Politik hat sie sich weitgehend durchgesetzt. Die Or-
ganisationen, die den digitalen Wandel erfolgreich meistern, haben sich nicht
auf die Entwicklung von Strategien beschrankt. Sie haben vor allem tradierte
Arbeits-, Organisations- und Denkweisen hinterfragt und ihre Arbeitskultur
und -prozesse an neuen Werten ausgerichtet.

Hinter den Hypes neuer Managementmethoden und Arbeitsstrukturen
wie Agilitit, Open Innovation oder New Work steckt vor allem die Frage,
wie Organisationen weiterentwickelt werden miissen, um angesichts der Ver-
anderungsdynamiken in Wirtschaft und Gesellschaft, die von der Digitali-
sierung ausgelost wurden, erfolgreich bestehen zu kénnen. Das ist im Kern
eine Werte-Diskussion. Es braucht Offenheit fir neue Ansitze. Es braucht
Mut, Neues auszuprobieren. Und es braucht einen Fithrungsstil, der nicht
auf Ansagen von oben, sondern das Einbinden von Expertise und Kompe-
tenzen setzt. Was fiir Organisationen in Wirtschaft und Gesellschaft gilt, gilt
auch fiir den Staat. Sein Handeln, seine Arbeitsweise und seine Arbeitskultur
miissen an neuen Leitprinzipien ausgerichtet werden, um die zentralen Her-
ausforderungen des digitalen Wandels meistern zu kénnen. Hierbei geht es
vor allem um drei Aspekte:
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(1) Aufbau und Entwicklung von Expertise zum digitalen Wandel. Hierzu braucht
es eine Befihigung der eigenen Mitarbeiter*innen. Dies kann nur iiber
Wertschitzung und bessere Einbindung von Fachexpertise gelingen. An-
gesichts des demografischen Wandels, wird der Staat stirker um die bes-
ten Expert*innen kimpfen miissen. Wertschitzung allein aber wird nicht
ausreichen. Sie muss sich auch in den entsprechenden Strukturen wider-
spiegeln. Diese miissen dringend weiterentwickelt werden, um Arbeits-
methoden und Prozesse in Regierungsinstitutionen und Verwaltung zu
modernisieren.

(2) Offnung fiir Austausch und Zusammenarbeit mit externer Expertise. Keine Or-
ganisation kann angesichts der dynamischen Verinderungen alles rele-
vante Wissen bei sich selbst vorhalten. Das verlangt von der politischen
Fihrung eine gewisse Demut gegeniiber den Herausforderungen und die
Bereitschaft, sich fiir Expertise von aufien, insbesondere aus der Zivilge-
sellschaft, zu 6ffnen. Denn nur so kann eine gemeinwohlorientierte Digi-
talpolitik in der Praxis gelingen.

(3) Vereinfachung von Strukturen zur Stirkung der Handlungsfihigkeit. Anstatt
Kompetenzbereiche und Entscheidungsprozesse zu vereinfachen, geht
die Politik in der Regel den Weg des geringsten Widerstands. Es wer-
den gerne neue Institutionen und Zustindigkeiten geschaffen, aber
Bestehendes nur selten infrage gestellt. Aber was kurzfristig politisch
opportun ist, ist noch lange nicht effektiv. Bei aller Komplexitit darf der
Blick aufs grofRe Ganze nicht verloren gehen.

In der Diskussion tiber die grofRen Leitlinien der Digitalpolitik muss auch
die Frage aufgeworfen werden, welche Werte unsere staatlichen Institutionen
brauchen, um eine gemeinwohlorientierte Digitalpolitik auch in der Praxis
umsetzen zu kénnen. Dieser Punkt wurde in den vergangenen Jahren strif-
lich vernachlissigt. Nur wenn die nichste Bundesregierung auch ihrem eige-
nem Wertekompass ein Update verordnet, wird uns die Umsetzung unserer
grofien Ziele in konkrete und effektive Losungen gelingen.

1. Neue Expertise

Wahrend sich Unternehmen schon seit vielen Jahren damit beschiftigen, wie
sie digitale Innovator*innen anziehen und digitale Expertise ausbauen kon-
nen, hat sich in Behorden und Verwaltung nur wenig getan. Stattdessen wird
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das Problem gerne auf die Frage von Gehiltern und Zulagen reduziert. Ge-
rade in der Politik haben viele noch nicht verstanden, dass die Attraktivitit
des offentlichen Dienstes nicht allein eine Frage des Gehalts ist. Oftmals viel
abschreckender als mégliche Einkommenseinbuflen sind hierarchische und
stark formalisierte Arbeitskulturen und mangelnde Flexibilitit in der Lauf-
bahngestaltung. Damit sich hier etwas dndert, brauchen wir eine viel stirke-
re Wertschitzung von Expertise und eine Arbeitskultur, die die Entwicklung
von Losungen iiber das Umsetzen von Vorgaben stellt. Allerdings stehen die-
se Werte in Konflikt mit Grundprinzipien von Regierungs- und Verwaltungs-
handeln.

Ministerien und Behérden sind auf Stabilitit ausgelegt. Die Beamtenlauf-
bahnen sorgen dafiir, dass der Personalstamm iiber Jahrzehnte relativ sta-
bil bleibt. Ublicherweise beenden Beamt*innen ihre berufliche Laufbahn im
Staatsdienst mit der Pensionierung. Das begrenzt die Moglichkeiten, durch
groflere Personalfluktuation, wie in der Privatwirtschaft iiblich, neue Kom-
petenzen aufzubauen oder das Kompetenzprofil des Personalstamms stark
zu verdndern. Den Neueinstellungen und Verbeamtungen kommt somit eine
ganz besondere, strategische Bedeutung zu, denn hier werden auf Jahrzehnte
ausgelegte Personalentscheidungen getroffen.

Das Beamtentum ist eine Grundsiule unseres Staatswesens. Es sichert
die Unabhingigkeit von Regierungsapparat und Verwaltung gegen ungezie-
mende politische Einflussnahme. Allerdings erschweren starre Laufbahnmo-
delle und formalistische Beférderungskriterien den Aufbau neuer Expertise.
Expertise zu digitalen Trends oder modernen Projektmanagementmethoden
wird bisher intern bei Beurteilungen und Beférderungen nicht honoriert. In
Bezug auf IT- und Digitalisierungsprojekte sind dadurch im letzten Jahrzehnt
bedenkliche Abhingigkeiten entstanden. Heerscharen von Berater*innen ge-
hen in Ministerien und Behérden ein und aus. Die Umsetzung zentraler Di-
gitalisierungsprojekte von Bund und Lindern, wie zum Beispiel des Online-
Zugangsgesetzes oder der IT-Konsolidierung des Bundes, in die Milliarden
versenkt wurden, wiren ohne riesige Beratungsauftrige gar nicht moglich.
Diese beschrinken sich hierbei nicht auf eine rein technische Umsetzung,
sondern schlieflen in der Regel auch die Erstellung von Konzepten, Planung
und strategische Steuerung mit ein.

Hier entsteht mittel- und langfristig ein auflerordentliches Problem fiir
die Handlungsfihigkeit und Legitimitit des Staates. Wihrend die Anspriiche
an den Staat in der Gesellschaft steigen und die politisch Verantwortlichen in
Regierung und Parlamenten immer ambitioniertere Ziele fiir die Digitalpoli-
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tik formulieren, fehlt es an grundlegenden Kompetenzen in Ministerien und
Verwaltung, um diese Ambitionen in konkrete und praktikable Mafnahmen
zu berfithren und entsprechend umzusetzen. Die bisherige Bilanz spricht
nicht fir das Modell, Kernkompetenzen an externe Berater*innen zu iiber-
tragen. Zusitzlich verschirft sich die Handlungsunfihigkeit, da tiberfillige
Verwaltungsreformen und der Aufbau eigener Kompetenzen weiter aufge-
schoben werden.

Das Problem ist durchaus erkannt. Der Bundesrechnungshof hat bereits
2014 den Aufbau von Projektmanagementkompetenzen fiir grofde IT-Projekte
im Bundesinnenministerium gefordert." Passiert ist seitdem leider wenig.
Es gibt im 6ffentlichen Dienst mittlerweile eine Fachkriftezulage, um besser
mit dem Privatsektor um stark nachgefragte IT-Expert*innen konkurrieren
zu kénnen. Die Bundesregierung hat 2020 den Grundstein fiir den Aufbau
einer eigenen Softwareschmiede gelegt, die beispielsweise als GmbH flexi-
blere Gehilter zahlen kann.* Diese und weitere Initiativen sind wichtig. Sie
sind aber nicht der grofRe Wurf. Der Aufbau digitaler Expertise und die An-
eignung neuer Management- und Methodenkompetenzen in Ministerien und
Verwaltung miissen politische Prioritit erlangen.

Den Bedarf an neuen Kompetenzen belegen die beiden Fellowship Pro-
gramme Tech4Germany® und Work4Germany*. Beide Programme stofRen in
den Ministerien auf grofRes Interesse und konnen wichtige Impulse geben.
Fir langfristigen Kompetenzaufbau muss es aber gelingen, die tiber die Fel-
lowships angeworbene Expertise fest in Ministerien und Verwaltung zu inte-
grieren.

Wer Probleme der Moderne Iosen will, muss sich selbst modernisieren

In Bezug auf den Aufbau digitaler Expertise gib es zwei Bereiche, die zugleich
besonders bedeutend wie auch kontrovers sind. Der erste Bereich umfasst

1 Vgl. https ://police-it.net/bundesrechnungshof-fordert-grundlegende-veraenderung-vo
m-bmi

2 Vgl. https ://digitalservicesgermany.com/ueberuns/

3 Tech4Germany schickt fiir drei Monate Digital-Talente in Ministerien und Bundesbe-
hérden, um mit agilen und nutzerzentrierten Methoden erste Prototypen fiir digitale
Innovationen zu entwickeln. https://tech.4germany.org/

4 Work4aGermany soll iiber ein sechs-monatiges Fellowship moderne Arbeitsmethoden
in die Bundesministerien bringen.
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Einstellungs- und Beférderungskriterien innerhalb der Verwaltung. So man-
gelt es in den Verwaltungen vor allem in den Fithrungs- und Leitungsebenen
an Diversitit, digitaler Expertise und Methodenkompetenzen. Der Ursprung
des Problems liegt bereits in den Einstellungskriterien. Formalien wie Zeug-
nisse und Bildungsabschliisse dienen als Ausschlusskriterien. Viel wichtiger
wire es allerdings, die Bewerber*innen noch stirker nach ihren Kompeten-
zen und Erfahrungen zu bewerten. Die Privatwirtschaft hat hier schon lange
erkannt, dass es wichtiger ist, was die Bewerber*innen konnen, statt darauf
zu achten, ob das Informatikstudium ordentlich abgeschlossen wurde. Die
Flexibilisierung der Einstellungsvoraussetzungen und die stirkere Gewich-
tung von nicht formal nachweisbaren Kompetenzen wiirden den 6ffentlichen
Dienst und die Beamtenlaufbahnen generell fiir einen wichtigen Talentpool
offnen.

Besonders wichtig hierbei sind Anreize und Belohnungen fiir ressort-
ibergreifende Zusammenarbeit und Wissensaustausch. Denn nur so kénnen
die in den einzelnen Ministerien und Verwaltungseinheiten vorhandenen
Kompetenzen optimal genutzt und in den Dienst des grofien Ganzen ge-
stellt werden. Es muss um das Erreichen leitender Ziele und nicht das
Abarbeiten des ministeriumseigenen Lastenhefts gehen. Leistungsbewer-
tungen sollten nicht allein von Vorgesetzten eingeholt werden, sondern auch
von Mitarbeiter*innen und Kontaktpersonen auflerhalb der Organisation.
Kommunikations- und Problemlésungskompetenzen und Teamfihigkeit
sowie die Bereitschaft zur Weiterentwicklung und zum Lernen sollten viel
stirker beriicksichtigt werden. Die starre Eingruppierung in unterschiedli-
che Laufbahnen (mittleren, gehobenen und hoheren Dienst) sollte iiberdacht
werden. Vielmehr sollten Fihigkeit und Leistung iiber Aufstiegschancen und
Karriereoptionen bestimmen. Die Identifikation und Férderung von internen
Innovator*innen muss zu einem zentralen Ziel fir die Personalpolitik von
Ministerien und Verwaltungen werden.

Der digitale Wandel ist zu groB, um ihn mit organisationseigenem
Wissen zu gestalten

Der zweite Bereich bezieht sich darauf, wie der Staat auch kurzfristig seine
digitale Expertise ausbauen kann. Hierzu muss der Staatsdienst stirker
fiir Expertise von auf’en geoffnet werden, insbesondere auf Fithrungs- und
Leitungsebene. Die sogenannte Drehtiir — der Austausch von Spitzenper-
sonal zwischen Politik und Wirtschaft — wird zurecht kritisch gesehen. In
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Deutschland ist es aber keine wirkliche Drehtiir, sondern vielmehr eine ein-
seitige Schwingtiir fiir Spitzenpolitiker*innen, die ihre politischen Kontakte
und Netzwerke durch wirtschaftliche Lobbyarbeit versilbern. Eher selten
finden sich dagegen Fille von angesehenen Expert*innen und Fithrungsper-
sonen, die aus der Privatwirtschaft, Wissenschaft oder zivilgesellschaftlichen
Organisationen auf Fithrungspositionen in Ministerien oder Verwaltung
wechseln.

Dieser mangelnde Austausch schadet staatlichen Institutionen mehr, als
er ihnen niitzt. Neue Expertise, wie zum Beispiel zur Gestaltung des digita-
len Wandels oder zur Konzeption und Umsetzung von IT-Projekten, kann so
nicht einfach iiber Personen von auflen mit dem entsprechenden Fachwis-
sen in die Ministerien geholt werden. Es fehlt bei internen Beratungen und
Entscheidungsprozessen an wichtigen Impulsen, wenn fast die gesamte Lei-
tungsebene aus dem eigenen Haus kommt und berufliche Erfahrungen aus
anderen Kontexten bereits sehr lange zuriickliegen.

Bei Quereinsteiger*innen aus Wissenschaft, zivilgesellschaftlichen Orga-
nisationen und Privatwirtschaft sind natiirlich auch mégliche Interessens-
konflikte zu bedenken. Grundsitzlich kénnen diese Konflikte mit klaren Re-
geln und Transparenz gut kontrolliert werden. Viel problematischer sind hin-
gegen die starke Abhingigkeit von externen Berater*innen und die damit ver-
bundenen Interessenskonflikte. Angesichts des Mangels an Durchlissigkeit
ist es aber zurzeit die einzige Moglichkeit, nicht vorhandene eigene Experti-
se zu kompensieren. Letztendlich schafft die Verteidigung des Staatsdienstes
gegen Flexibilisierung und Quereinsteiger*innen so langfristig viel grofRere
Abhingigkeiten von privatwirtschaftlichen Interessen. Eine Offnung und Fle-
xibilisierung wiirde hingegen Performanz und Fihigkeiten des Staatsdienstes
stirken und einer langfristig sehr schidlichen Aushdhlung von Kernkompe-
tenzen entgegenwirken.

2. Offenheit als Leitprinzip

Ob Open Innovation oder Open Source — Offenheit ist eines der zentralen Pa-
radigmen der digitalen Transformation. Das Internet selbst steht fiir Offen-
heit. Es bietet eine globale Plattform fiir Kommunikation, Wissensaustausch
und Zusammenarbeit. Offenheit ist auch zu einem wichtigen strategischen
Ansatz in der Organisationsentwicklung geworden. Denn mit der Verbreitung
digitaler Technologien und globaler Vernetzung haben sich Innovationszyklen
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rasant beschleunigt. Das gilt insbesondere fir Software-Anwendungen. In-
ternetplattformen und Technologiekonzerne wie Google, Amazon oder Face-
book kénnen neue Dienste und Funktionen quasi per Knopfdruck far Milli-
arden von Nutzer*innen weltweit zuginglich machen.

Angesichts der neuen Dynamiken, mit denen sich das technologische und
geschiftliche Umfeld nicht mehr nur im Tech-Sektor, sondern mittlerweile
in der Wirtschaft insgesamt wandelt, ist Offnung fiir externe Expertise zu
einer zentralen Managementherausforderung geworden. Es gibt eine grofie
Bandbreite von Ansitzen und Strategien, mit denen Unternehmen sich die-
ser Herausforderung stellen. Bei der Entwicklung von Software setzen vie-
le auf offene Standards und offenen Programmiercode (Open Source).Oder
sie laden externe Entwickler*innen iiber Ideenwettbewerbe zur Mitarbeit an
Innovationen ein. GréfRere Unternehmen versuchen tiber Férderprogramme
(sogenannte Acceleratoren) und Wagniskapitalfonds Beziehungen zu innova-
tiven Start-ups herzustellen. Dabei geht es vor allem um das bei diesen jungen
Unternehmen vorhandene Know-how zu digitalen Trends und damit verbun-
dene Innovationen und Geschiftsideen. Es ist mittlerweile eine eigene kleine
Industrie entstanden, die mit einer Mischung aus Konferenz-, Netzwerk- und
Beratungsformaten etablierte Unternehmen dabei unterstiitzt, Netzwerke zu
den Innovator*innen und Vordenker*innen des digitalen Wandels aufzubau-
en und Wissensaustausch zu férdern.

Offnung nach auflen beruht auf der Einsicht, dass keine Organisation,
so grof’ und ressourcenreich sie auch sein mag, die Herausforderungen des
digitalen Wandels alleine meistern kann. Vernetzung und Austausch sollen
helfen, relevante Entwicklungen und Trends méglichst frith zu erkennen und
von externer Expertise bei Innovationen zu profitieren. Das kann nur in Kom-
bination mit einer ausgeprigten Lern- und Fehlerkultur funktionieren. Das
heifit, dass Offenheit auch eine Kultur- und Haltungsfrage ist. Denn nur dann
konnen die Impulse von aulen auch aufgegriffen und produktiv verarbeitet
werden. Und genau das macht Offnung in der Praxis so schwierig. Sie erfor-
dert eine gewisse Demut - die Erkenntnis, dass die Organisation nicht alle
Herausforderungen aus sich selbst heraus bewiltigen kann. Und sie erfordert
auch Mut zu Risiko und Fehlern. Denn die Offnung nach auflen bedeutet im-
mer einen gewissen Kontrollverlust. Ohne selbst eigenes Wissen preiszuge-
ben, kann der Beziehungsaufbau und Austausch mit Externen nicht gelingen.
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Transparenz und Beteiligung fiir Wissen und Legitimitat

Gerade fiir staatliche Institutionen bietet die Offnung fiir externe Expertise
in der Digitalpolitik riesige Chancen. In der Realitit wirken Ministerien und
Regierungsapparate aber wie Trutzburgen, die sich von der Aufenwelt ab-
schotten. Selbst die formalistischen Beteiligungsprozesse funktionieren nicht
richtig. Einen neuen, unrithmlichen Rekord setzte im Dezember 2020 das
Bundesministerium des Innern, fiir Bau und Heimat (BMI). Es riumte Ver-
binden und Zivilgesellschaft bei einem iiber 100-seitigen Gesetzestext gera-
de einmal 28 Stunden fiir eine Kommentierung und Stellungnahme ein. Da
extrem kurze Fristen im Rahmen der sogenannten Verbindebeteiligung lei-
der kein Einzelfall sind, fordern eine Reihe von Verbinden und zivilgesell-
schaftlichen Organisationen in einem offenen Brief an die Bundesregierung
»angemessene Fristen statt Scheinbeteiligung«.” Dabei geht es grundsitzlich
auch um mehr Transparenz bei Gesetzgebungsverfahren, wie zum Beispiel
die frithzeitige Veroffentlichung von Entwiirfen und die Dokumentation von
Verinderungen an den Gesetzestexten.

Mit der Einbeziehung der zivilgesellschaftlichen Expertise fiir eine ge-
meinwohlorientierte Gestaltung der Digitalisierung fremdelt die Bundesre-
gierung gewaltig.® Wenn man einmal von dem problematischen Demokratie-
verstindnis absieht, das diese kurzen Beteiligungsfristen offenbaren, schadet
dieses Verhalten auch der Qualitit der Gesetzesvorhaben. Denn so wird ein
produktiver Austausch mit Kritik und Ideen von auflen unméglich gemacht.
Zur Verteidigung eines solchen Vorgehens wird oft angefithrt, dass die Ge-
setzesvorschlige moglichst ohne Lobbyeinfluss in den Ministerien erarbeitet
werden sollen. Aber gerade die vorherrschende Praxis der Abschottung gibt
den wirtschaftlich stirksten Lobbygruppen den grofiten Einfluss. Denn nur
sie verfiigen iiber die Ressourcen und Kontakte, um trotzdem ihre Ideen und
Positionen in die Entwicklung von Gesetzen und Verordnungen einzubrin-
gen. Wissenschaftler*innen oder zivilgesellschaftliche Organisationen verfii-
gen in der Regel nicht iber solche Méglichkeiten der Einflussnahme und ih-
re Expertise bleibt dann auflen vor. Aber: Offenheit erméglicht Vielfalt und
Transparenz erhoht Legitimitit.

Der digitale Wandel verschirft diese Problematik nun dramatisch. Wenn
selbst globale Konzerne mit riesigen Forschungs- und Entwicklungsabteilu-

5 https://gi.de/meldung/offener-brief-ausreichende-fristen-fuer-verbaendebeteiligung
6 Siehe hierzu auch den Beitrag von Julia Kloiber und Elisa Lindinger in diesem Band.
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gen sich eingestehen miissen, dass sie ohne eine Offnung nach auflen den
dynamischen Innovationszyklen nicht mehr gewachsen sind, gilt diese Her-
ausforderung erst recht fir den Staat. Schliefilich erwarten wir von unseren
Politiker*innen, dass sie mit Gesetzen und Férdermafinahmen den digitalen
Wandel im Interesse der Gesellschaft gestalten. Dynamische Verinderungen
treffen hier auf Institutionen in Regierung und Verwaltung, die auf Hierar-
chie, Kontrolle und Risikominimierung ausgerichtet sind. Eine stirkere Off-
nung nach aufen kollidiert mit der immanenten Systemlogik staatlicher In-
stitutionen.

Der Staat als lernende Organisation

Eine solche Offnung setzt ein ganz neues Selbstverstindnis von Politik und
Verwaltung voraus. Denn es wire nicht damit getan, Expertenanhérungen im
Bundestag oder die Beteiligung an Gesetzgebungsprozessen zu verbessern.
Es geht vielmehr darum, den Staat als lernende Organisation zu begreifen
und zu befihigen. Dies erfordert zuvorderst eine neue Haltung an der Spitze
von Regierung, Ministerien und Behorden: ein Eingestindnis, dass man auf
die vielen neuen Fragen selbst keine Antworten hat, und die Bereitschaft, die
eigene Organisation und Mitarbeiter*innen bei der Suche nach Antworten
bestmoglich zu unterstiitzen. Aus dieser Haltung folgt, dass eine Offnung
nach auflen stattfindet, dass neue Netzwerke zu den Vordenker*innen und
Expert*innen des digitalen Wandels aufgebaut werden und dass méoglichst
viele unterschiedliche Perspektiven in den Austausch einbezogen werden.

Es gibt starke Widerstinde gegen Offnung. Dabei wird vor allem das Ar-
gument angefiihrt, dass die politischen Vorgaben von oben kommen miissen,
von den durch Wahlen demokratisch legitimierten Politiker*innen in Bun-
destag und Regierung. An diesem Prinzip soll auch nicht geriittelt werden.
Die politischen Ziele und Priorititen sollen weiterhin von oben vorgegeben
werden. Die Konzepte zu deren Umsetzung werden aus Regierungsappara-
ten und Ministerien heraus erarbeitet. Dort sind Offnung und Austausch aber
eher die Ausnahme. Wir kommen aber nur weiter, wenn diese Werte auf allen
Ebenen des Regierungs- und Verwaltungshandelns die Regel sind.

Kulturwandel fiir den Organisationswandel

Die Offnung kann nur gelingen, wenn sie von den politisch Verantwortlichen
eingefordert und vorgelebt wird. Das erfordert ein Umdenken. Denn viele in
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der politischen Verantwortung meinen, dass von ihnen in erster Linie Antwor-
ten erwartet werden. Es kénnen aber nur diejenigen gute Antworten geben,
die zuvor die richtigen Fragen gestellt haben. Diese Fahigkeit muss in 6ffent-
lichen Debatten und den Bewertungen von Politiker*innen viel mehr Raum
bekommen. Und das Stellen guter Fragen muss zur Leitkultur in unseren Mi-
nisterien und Verwaltungen werden, einhergehend mit der Erkenntnis, dass
ohne Offnung und Austausch keine guten Antworten gefunden werden kén-
nen.

Es gibt hierzu bereits erste Anstrengungen. Das oben angesprochene
Work4Germany Fellowship soll die Auseinandersetzung mit innovativen
Methoden und Management-Ansitzen in der Bundesverwaltung férdern.
Das Digital Innovation Team im BMI beschiftigt sich mit agilen Arbeitsme-
thoden und scheut dabei nicht davor zuriick, neue Wege zu gehen und sich
auch mit Digitalisierungsexpert*innen auflerhalb des 6ffentlichen Dienstes
zu vernetzen und auszutauschen.” Die Bundesregierung hat bei der Durch-
fithrung ihres ersten Hackathons, einem digitalen Beteiligungsprozess zur
Entwicklung von Innovationen und ersten Prototypen, gleich eine Rekord-
beteiligung erzielt.® Allerdings machte der Hackathon auch deutlich, dass
es in den Regierungsbehérden an Erfahrung und Strukturen mangelt, um
aus dem Austausch mit Innovator®innen aus der Gesellschaft nachhaltig
nutzbare Losungen zu entwickeln und vor allem diese umzusetzen.®

In vielen weiteren Behdrden und Ministerien sind in der vergangenen Le-
gislaturperiode erste Versuche mit neuen Methoden und Arbeitsansitzen ge-
startet worden. Und die Innovator*innen aus der Verwaltung haben auch ihre
eigene Plattform fir hierarchie- und organisationsiibergreifende Vernetzung
und Austausch gegriindet.’® Aber zu einer richtigen Offnung ist es bisher
noch nicht gekommen. Diese kann nur gelingen, wenn Austausch mit der
Zivilgesellschaft und externer Expertise nicht als Last, sondern als Chance
gesehen wird. Hierzu braucht es politisch Verantwortliche, die diese Haltung
vorleben und durch entsprechende Vorgaben fiir eine stirkere Offnung von
Regierung und Verwaltung nach auflen sorgen.

7 Vgl. https ://verwaltungsrebellen.de/dat-is-dit/

8 Vgl. https://wirvsvirus.org/

9 Vgl. Marcel Grzanna, »Der Hackathon Hype« Tagesspiegel Background Digitalisierung
& Kl vom 13.07.2020 https://background.tagesspiegel.de/digitalisierung/der-hackatho
n-hype

10 Vgl https ://next-netz.de/uber-uns
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3. Vereinfachung der Governance -
der Komplexitatsfalle entkommen

Die Gestaltung der digitalen Transformation stellt Gesellschaft, Wirtschaft
und Politik vor groRe Herausforderungen. Sie betrifft alle Politikfelder und
politischen Institutionen. Nachdem es anfangs vor allem Skepsis gegeniiber
der Relevanz von Vernetzung und digitalen Technologien gab, hat mittlerwei-
le ein regelrechtes Wettlaufen begonnen, um sich fiir die zentralen Zukunfts-
aufgaben zu positionieren. So wird innerhalb und zwischen den Ministerien
und Regierungsebenen um Zustindigkeiten und Fithrungsanspriiche gestrit-
ten. Anstatt die Chance zu ergreifen, im Rahmen der neuen digitalen Heraus-
forderungen Zustindigkeiten klarer zu regeln und Entscheidungsprozesse zu
vereinfachen, wird die Steuerung digitalpolitischer Vorhaben immer komple-
xer. Selbst fiir ausgewiesene Expert*innen ist es oft schwierig, iiber die vielen
unterschiedlichen Initiativen und Maflnahmen und die Frage, wer eigentlich
genau fiir was zustindig ist, den Uberblick zu behalten.

Dieses Problem wird zusitzlich durch die europiische Integration und
die damit verbundene gewachsene Bedeutung der EU verschirft. Gerade in
der Digitalpolitik spielt die EU zunehmend eine wichtige Rolle. Mit dem Ziel
eines harmonisierten digitalen Binnenmarkts werden zentrale digitalpoliti-
sche Regulierungsvorhaben von Briissel aus vorangetrieben. In diesem Aus-
handlungsprozess spielen die Mitgliedsstaaten aber weiterhin eine wesent-
liche Rolle. Die Umsetzung der Initiativen und Regulierungen der EU liegt
bei den Mitgliedsstaaten und ihren hierfiir zustindigen Institutionen. Das
heifit, dass mit der EU eine weitere politische Ebene in der Digitalpolitik hin-
zugekommen ist, die auf komplexe, bereits bestehende nationale Strukturen
aufsetzt.

Der ehemalige US-amerikanische Aufenminister Henry Kissinger soll
einst in Bezug auf die europiische Integration gesagt haben: »Wen rufe ich
dann an, wenn ich Europa anrufen will?« Entscheidungen werden in der EU in
Aushandlungen zwischen Parlament, Kommission und Rat getroffen. Hinzu
kommt, dass gerade die groflen Mitgliedsstaaten iiber sehr viel Einfluss auf
EU-Entscheidungen verfiigen. Wenn diese unterschiedlichen Akteure keine
gemeinsamen Interessen verfolgen und divergierende Positionen vertreten,
ist es schwierig, eine Position der EU zu definieren. Dann wiinschen sich si-
cherlich viele die eine Telefonnummer, die einem weiterhelfen kann. Ahnlich
verhilt es sich mit der Digitalpolitik. Zwar hat die Bundesregierung 2018
erstmals die Funktion einer Staatsministerin fiir Digitalisierung im Kanz-

https://doi.org/10. inlibr Open A
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leramt geschaffen. Aber ob Datenschutz, Verwaltungsdigitalisierung oder
IT-Sicherheit - fiir zentrale Fragen der Digitalpolitik ist die Staatsministerin
nicht zustindig.

Klare Verantwortlichkeiten statt Strickpulli

Anstatt einer Klirung von Zustindigkeiten und einer Verschlankung der
Regulierungs- und Verwaltungsprozesse ist in der Politik eine Zunahme an
involvierten Akteuren und an Komplexitit von Koordination und Abstim-
mung zu beobachten. Ein Beispiel:

Abbildung 1: Akteure und Zustindigkeiten in der deutschen Cybersicherheitspolitik
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ge April 2021 - CC-BY-SA
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Die Ubersicht iiber Akteure und Zustindigkeiten in der deutschen Cyber-
sicherheitspolitik™ sieht aus wie ein »Strickpulli« (vgl. Abb. 1). Uber zweihun-
dert unterschiedliche Organisationen sind dort von Linder- iiber Bundes-
bis hin zur EU-Ebene abgebildet. Die auf der Grafik mit Verbindungen vi-
sualisierten Beziehungen zwischen den Akteuren belegen eindrucksvoll die
steigende Komplexitit dieses Politikfelds. Allein zehn Ministerien haben un-
terschiedliche Berithrungspunkte mit dem Thema Cybersicherheitspolitik. In
den letzten Jahren sind noch verschiedene neue Institutionen von der Cyber-
agentur bis hin zur Zentralen Stelle fiir Informationstechnik im Sicherheits-
bereich hinzugekommen beziehungsweise befinden sich im Aufbau. Eine ko-
hirente Cybersicherheitspolitik wird in dieser komplexen Akteurslandschaft
zur Mammutaufgabe. Hinzu kommt, dass die vielen unterschiedlichen Or-
ganisationen miteinander um hoch nachgefragte IT-Fachkrifte und Cybersi-
cherheitsexpert*innen konkurrieren — und das in einem Umfeld, wo Unter-
nehmen in der Regel bessere Gehilter und attraktivere Arbeitsbedingungen
zu bieten haben.'

In vielen Bereichen ist die Komplexitit iiber Jahrzehnte historisch ge-
wachsen. Dies ist auch dem Foderalismus geschuldet. Dieser hat gegeniiber
politischem Zentralismus viele Vorteile. Er verhindert Machtkonzentration
auf bundespolitischer Ebene. Viele staatliche Aufgaben kénnen dezentral
deutlich besser an die lokalen Bedingungen angepasst werden. Staatliche In-
stitutionen sind im Foderalismus einfach dichter an den Biirger*innen dran.
Bei digitalpolitischen Vorhaben kénnen diese Stirken des Foderalismus aber
oft gegeneinander ausgespielt werden oder wandeln sich gar in Schwichen.
Das ist insbesondere bei digitalpolitischer Regulierung und Aufsicht der Fall.
So ist es sinnvoll, dass die Bundeslinder ihre Politik auf die jeweiligen geo-
grafischen, sozialen und wirtschaftlichen Verhiltnisse zuschneiden. Wenig
Sinn ergibt es dagegen, sich in 16 Lindern parallel mit der Frage zu befassen,
wie das Internet am besten reguliert werden sollte. Denn ob Diisseldorf oder
Miinchen, Hamburg oder Dresden: Das Internet sieht iiberall in Deutschland
gleich aus.

Die foderale Zersplitterung schwicht staatliche Regulierungsfihigkeiten,
Aufsicht und Rechtsdurchsetzung gegeniiber weltweit operierenden Konzer-

1 Vgl. https://www.stiftung-nv.de/de/publikation/akteure-und-zustaendigkeiten-der-de
utschen-cybersicherheitspolitik

12 Vgl https ://www.stiftung-nv.de/de/publikation/warum-dem-staat-it-sicherheitsexpert
innen-fehlen
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3.2 Governance

nen. Da es abgesehen von der Einigung auf technische Standards nie gelun-
gen ist, sich auf einen internationalen Regulierungsrahmen zu verstindigen,
versuchen Staaten mit nationaler Gesetzgebung ihre Interessen gegeniiber
den globalen Internetkonzernen durchzusetzen.”> Die dominanten Internet-
plattformen gehéren zu den wertvollsten Unternehmen der Welt. Entspre-
chend verfiigen sie iiber grofie Ressourcen, um sich gegeniiber staatlichen
Regulierungsversuchen zu behaupten. Hinzu kommt, dass diese Unterneh-
men in einem extrem dynamischen Markt agieren und mit ihren Technologi-
en und Geschiftspraktiken der Politik in der Regel einige Jahre voraus sind.

Wenn zu viele Wachter weniger Schutz bedeuten

Wiahrend sich weltweit Staaten mit der Herausforderung konfrontiert sehen,
wie sie michtige, sehr dynamische und global agierende Internetplattformen
erfolgreich regulieren konnen, sind bei uns zwei in diesem Bereich zentra-
le Politikfelder Lindersache. Die Datenschutzaufsicht fillt in Deutschland in
den Zustindigkeitsbereich der Linder. So sind die Landesdatenschutzbehor-
den fur die Einhaltung der Datenschutzregeln bei Unternehmen verantwort-
lich und haben Regelverst6RRe gegen die Konzerne anzuzeigen und das Recht
durchzusetzen. Die magere Bilanz hierbei liegt aber nicht allein an der Zer-
splitterung von Kompetenzen iiber 16 Landesbehérden. Vor dem Inkrafttreten
der Datenschutz-Grundverordnung im Mai 2018 entzogen sich Konzerne wie
Facebook und Google auch immer wieder erfolgreich dem Zugriff deutscher
Aufsichtsbehdrden durch die, auch von deutschen Gerichten bestitigte, Zu-
stindigkeit der Datenschutzbehérden Irlands, wo viele der grofen US-Tech-
Unternehmen ihre Europazentrale eingerichtet haben.

Bei der Durchsetzung des Datenschutzes ist schon lange klar, dass dies
am besten auf europiischer Ebene gelingen kann. Denn nur so lisst sich
verhindern, dass die Konzerne sich gezielt Standorte in der EU suchen, wo es
an Ressourcen oder Willen zu einer effektiven Aufsicht fehlt. Die europdische
Datenschutz-Grundverordnung hat zwar zu einer Vereinheitlichung der
Regeln in der gesamten EU gefithrt. Fiir die Durchsetzung bleiben aber
die Aufsichtsbehorden der Mitgliedsstaaten zustindig. Das heifdt, dass in
Deutschland weiterhin 16 Landesdatenschutzbehorden parallel Personal-
ressourcen und Expertise aufbauen und sich in der Regelauslegung und

13 Siehe hierzu auch den Beitrag von Matthias C. Kettemann in diesem Band.
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-anwendung abstimmen miissen. Das ist gerade bei komplizierten rechtli-
chen und technischen Fragen ein grofier Nachteil. SchlieRlich funktionieren
Facebook oder Google fiir eine Nutzerin in Baden-Wiirttemberg genauso
wie fiir einen Nutzer in Hamburg. Eine starke nationale Aufsichtsbehorde
konnte die Ressourcen viel besser biindeln und sich so auch viel schneller
und effektiver in oftmals sehr komplexe Datenverarbeitungsvorginge einar-
beiten. Zusitzlich wiirden der Koordinierungsaufwand und die Komplexitit
sinken, wenn es sowohl fiir die Politik in Deutschland als auch die EU eine
zentrale Ansprechpartnerin fiir Datenschutzfragen gibe.™

Wer requliert die Plattformen?

Mit der Veranderung des Medienkonsums hin zu digitalen Angeboten sind
die globalen Internetplattformen mittlerweile auch in der Verbreitung von
medialen Inhalten zu michtigen Gatekeepern aufgestiegen. Die Zustindig-
keit der Linder fiir Medienpolitik ist derweil beibehalten worden. Der 1991
zwischen den Lindern ausgehandelte Rundfunkstaatsvertrag deckt schon seit
vielen Jahren wichtige Bereiche der Mediennutzung nicht mehr ab, da Rund-
funk, Fernsehen und Printmedien kontinuierlich an Bedeutung verloren be-
ziehungsweise sich ins Internet verlagert haben. Nach einem langwierigen
Prozess wurde 2020 ein neuer Medienstaatsvertrag geschlossen, der die Re-
gulierungsliicken im digitalen Bereich schlieflen soll. Es ist aber schon jetzt
abzusehen, dass die Aufteilung der Zustindigkeit iiber 16 Landesmedienan-
stalten einer effektiven Durchsetzung und Weiterentwicklung des Regelwerks
im Wege stehen wird."> Auch hier wire eine Biindelung der Ressourcen drin-
gend notwendig, um besser mit der Macht, Komplexitit und Dynamik der
groflen Internetplattformen umgehen zu kénnen. Mit der Regulierung der
Internetplattformen durch den Digital Service Act und den Digital Market Act
spielt die EU auch in der Medienregulierung eine immer wichtigere Rolle.
Datenschutz und Plattformregulierung sind nur zwei prominente Bei-
spiele. Generell wird die Bedeutung der EU bei digitalpolitischen Regulie-
rungsfragen weiter wachsen, sei es beim Einsatz von kiinstlicher Intelligenz
oder bei Versuchen zur effektiveren Besteuerung der Digitalkonzerne. Nur so

14 Vgl. https ://www.golem.de/news/wirtschaftsminister-landesdatenschuetzer-sollen-ko
ntrolle-ueber-firmen-verlieren-2006-148872.html

15 Vgl https://netzpolitik.org/2020/medienstaatsvertrag-der-lange-kampf-gegen-desinfo
rmation/
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3.2 Governance

lisst sich die Vision eines einheitlichen europiischen digitalen Binnenmarkts
verwirklichen. In der Praxis hat das in Deutschland dazu gefiihrt, dass zum
Zusammenspiel von Bund und Lindern die EU als weitere Regulierungsebe-
ne hinzugekommen ist. Der damit verbundene Koordinierungs- und Abstim-
mungsaufwand ist riesig. Zusitzlich verhindert die Zersplitterung eine Zu-
sammenfithrung von Ressourcen, um den Regulierungsherausforderungen
besser begegnen zu konnen.

Neu ist nicht immer besser

Der Ausbau von EU-Kompetenzen bei gleichzeitigem Beharren auf féderalen
Strukturen schwicht Deutschlands Fihigkeiten fiir eine effektivere und dy-
namischere Regulierung und Aufsicht iiber digitale Mirkte und Plattformen.
Hier zeigt sich wieder die generelle Tendenz in der Politik, neue Strukturen,
Institutionen und Kompetenzen zu schaffen, aber nur selten Bestehendes an-
zutasten oder infrage zu stellen. Denn auch auf nationaler Ebene haben wir es
mit einem wachsenden Geflecht an tiberlappenden und oft auch miteinander
konkurrierenden Institutionen zu tun. So entsteht iiber Jahrzehnte ein immer
komplexeres Geflecht an Institutionen und Zustindigkeiten, das politische
Entscheidungs- und Handlungsfihigkeit untergribt. Auch hier brauchen wir
zuvorderst Mut, dieses Problem offen auszusprechen. Es ist einfacher und
konfliktvermeidend, Neues zu fordern anstatt Bestehendes infrage zu stel-
len. Beides sollte aber zusammengehdren wie die zwei Seiten einer Medaille.
Die Frage nach der Komplexitit der Governance-Strukturen in der Di-
gitalpolitik betrifft nicht nur das Zusammenspiel und die Verteilung von Zu-
stindigkeiten zwischen EU, Bund und Landern. Hier miissten wir uns endlich
ehrlich eingestehen, dass die in vielen Bereichen sinnvolle Forderung nach
stirkeren EU-Kompetenzen mit einer Anpassung und Biindelung von Kompe-
tenzen auf nationaler Ebene einhergehen muss. Diese Komplexititsfalle stellt
sich aber auch fiir die nationale Digitalpolitik insgesamt. Auch hier sehen wir
die Tendenz, neue Organisationen und Kompetenzen zu schaffen und dabei
die Frage nach der Kohirenz des grofen Ganzen aus den Augen zu verlieren.
Auch hier gilt, dass jede Diskussion iiber die Schaffung neuer Institutionen
und Kompetenzen mit der Frage nach der Verschlankung und Vereinfachung
von Zustiandigkeiten und Entscheidungsprozessen und der Verbesserung res-
sortitbergreifender Zusammenarbeit verkniipft werden sollte.
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4. Fazit: Wenn schon Digitalministerium, dann als Treiber
der Transformation unseres Staatswesens

Es ist viel zu tun, damit digitalpolitische Ambitionen endlich erfolgreich um-
gesetzt werden. Hierfiir brauchen wir ein neues Leitbild fiir staatliches Han-
deln. In der politischen Debatte wird die Frage leider sehr verkiirzt darge-
stellt. Anstatt iiber ein neues Wertesystem fiir unsere politischen Institutio-
nen zu diskutieren, geht es in Berlin vor allem um Ressortzuschnitte. Die
Frage, ob wir ein Digitalministerium bekommen und welche Kompetenzen es
erhalten soll, ist aber nicht die entscheidende. Ein Digitalministerium kann
hilfreich sein. Aber nur als ein Teil einer viel umfassenderen Reformagen-
da. Strukturen und Arbeitsprozesse in Ministerien, 6ffentlicher Verwaltung
und Behdrden - der Maschinenraum fiir die Umsetzung unserer digitalpoli-
tischen Ideen — muss dringend auf den Priifstand. So schaffen wir die Voraus-
setzungen, dringend bendtigte Expertise zur Gestaltung des digitalen Wan-
dels in staatlichen Institutionen massiv auszubauen. Hierfiir braucht es eine
neue Fithrungs- und Lernkultur und eine Offnung nach auflen. Wir miissen
auch endlich einen Weg aus der Komplexititsfalle finden. Das geht nur mit
einer ehrlichen Diskussion tiber die Weiterentwicklung des Féderalismus und
mit dem Anspruch, nicht nur Neues zu schaffen, sondern auch Bestehendes
weiterzuentwickeln, Expertise zu biindeln und Entscheidungswege zu ver-
einfachen.

Die Fragmentierung von Zustindigkeiten und die hohe Komplexitit der
Herausforderungen fithren dazu, dass wir uns im Kleinklein verlieren. Es
braucht daher in der Regierung einen Ort, wo neue Ansitze der Offnung,
der Beteiligung und Einbindung externer Expertise und der Verschlankung
von Verwaltungsprozessen entwickelt und ausprobiert werden kénnen. Es
braucht einen Ort, der als Impulsgeber und Treiber fiir die Transformati-
on von Regierung und Verwaltung hin zum lernenden Staat fungiert. Und
es braucht einen Ort, wo wir aufs grofle Ganze schauen und uns Gedan-
ken machen, wie wir Governance-Strukturen und Zustindigkeiten am besten
weiterentwickeln und reformieren, um der Komplexititsfalle zu entkommen.
Dieser Ort kann gerne Digitalministerium heiflen. Wenn das am Ende aber
nicht mehr bedeutet, als dass Zustindigkeiten, Abteilungen und Referate auf
Organigrammen hin und her geschoben werden, dann werden wir piinktlich
zur Bundestagswahl 2025 wieder diskutieren, warum es nicht liuft mit der
Digitalpolitik in Deutschland.
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